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Уводна реч

Пред читаоцима се налази тематски број часописа „Годишњак 
Факултета безбедности”, у којем су, највећим делом, представљени 
радови који су претходно саопштени на Првој меморијалној нау- 
чно-стручној конференцији „Предраг Марић” 2022. године.

Конференцију су организовали Факултет безбедности Универзи-
тета у Београду и Институт за међународну политику и привреду, у 
сарадњи са Министарством унутрашњих послова, Канцеларијом за 
јавна улагања Владе Републике Србије и Српско-руским хуманитар-
ним центром, у знак сећања на прерано преминулог колегу Предрага 
Марића, генерала полиције, дугогодишњег помоћника министра уну-
трашњих послова, начелника Сектора за ванредне ситуације, докто- 
ранда, спољног сарадника и предавача Факултета безбедности, врхун- 
ског експерта и научног радника, који је читав радни век посветио 
изградњи, одржавању и унапређењу система заштите и спасавања и 
управљања ризиком од катастрофа и дао изванредан стручни и нау- 
чни допринос у овој области. 

Конференција је одржана у Свечаној сали Ректората Универзитета 
у Београду (Капетан Мишино здање), 11. фебруара 2022. године, на 
Међународни дан позивног броја за хитне случајеве (112). На Конфе-
ренцији су изложена 33 научна рада (преко 50 еминентних аутора) из 
области друштвено-хуманистичких, правно-економских, грађевин-
ско-урбанистичких, природних, медицинских и биотехничких наука. 
Излагали су истакнути аутори са пет државних универзитета и три 
научна института, као и признати експерти из Министарства уну-
трашњих послова, других државних органа и привреде. Општа оце-
на је да је успешно спроведена основна замисао Конференције – да 
постане језгро окупљања науке и струке, односно место на ком се су-
срећу практична искуства и научна знања, али и прожимају резулта-
ти истраживања различитих научних дисциплина. Мултидисципли-
нарност и интердисциплинарност су издвојени као главно обележје и 
„заштитни знак” овог скупа.

Овај број „Годишњака Факултета безбедности” садржи ода-
бране прилоге изложене на Конференцији, као и радовe који нису 
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саопштени на овом скупу, али се садржински уклапају у ово тематско 
издање. Радови су посвећени систему смањења ризика од катастро-
фа и кризном менаџменту у ванредним ситуацијама. Ови феномени 
су разматрани из више перспектива, коришћењем метода и присту-
па различитих научних дисциплина и ужих научних области, како би 
се холистички сагледали хетерогени безбедносни изазови, ризици и 
претње. У радовима су осветљене бројне димензије сложених процеса 
управљања ризицима и кризама, од нормативно-правних, преко те- 
хничко-технолошких, до организационих, социолошких и политико-
лошких (посебно у смислу међународне и регионалне сарадње). 

Уредништво верује да ће овај тематски број привући пажњу нау- 
чне и стручне јавности и показати значај сусрета и сарадње науке и 
праксе, као и мултидисциплинарног, свепрожимајућег и интерактив-
ног изучавања комплексних проблема у области управљања ризици-
ма од катастрофа.

Младен Милошевић
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ЕФЕКТИ НЕИЗВЕСНОСТИ У ОДЛУЧИВАЊУ 
О СИСТЕМСКИМ РИЗИЦИМА

Сажетак: У већини савремених методолошких приступа ризик се дефинише као ’неизве- 
сност у остваривању циљева’. Системски ризици превазилазе способност било ког систе-
ма или дела система да их ефикасно контролише, што је иманентно модерном друштву, 
његовој комплексности и међузависности. Они означавају прелаз од ’друштва ризика’ ка 
’друштву криза’, при чему је структурално померање фокуса од процене ризика ка одлучи-
вању и преузимање одговорности за донете одлуке у условима неизвесности од фундамен-
талног значаја за управљање системским ризицима. У раду се проблематизује хипотеза 
да постоје различите димензије неизвесности и њихови ефекти на остваривање циљева 
одлучивања повезани са дужином трајања, амплитудом и обрасцима поремећаја који ге-
неришу неизвесност. Циљ је да се дескрипцијом и класификацијом различитих приступа 
управљања у условима савремених криза и неизвесности дефинишу ефекти неизвесности 
у одлучивању заснованом на свести о системским ризицима. Резултати би требало да 
омогуће код доносилаца одлука и креатора политика развој културе системских ризика, 
која обухвата њихово антиципирање, спремност и одговор на њих.
Кључне речи: неизвесност, криза, одлучивање, системски ризик, COVID-19

Неизвесност и системски ризици

Неизвесност у савременим условима захтева да непрекидно преи- 
спитујемо основне појмове који је описују, као што су: ризици, кри-
зе, ванредне и кризне ситуације, катастрофе и слично. Истовремено, 
неизвесност је инхерентно обележје ових феномена, па је потребно 
размотрити и њихов међусобни однос, наш однос према њима, као 
и наш међусобни однос поводом њих. Сваки од наведених појмова, 
а онда и сама неизвесност, подразумевају недостатак сигурности 
и безбедности, стање ограниченог знања, где је скоро па немогуће 
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описати постојеће стање, а нарочито будући исход или више мо-
гућих исхода.

Арену неизвесности чине и проширују глобалне промене и међуза- 
висности које интерреагују таквом брзином која се може означити пре- 
ласком из Бековог (Ulrich Beck, 1992) „друштва ризика” у „друштво 
криза”. Друштво криза се може описати као збијање нелинеарне ди-
намике догађаја којa, уз синергетске ефекте и повећавање амплитуде 
њихових поремећаја, резултира претварањем у хаотичне и наизглед 
неуправљиве структуре. Периоди између догађаја које у јавном ди- 
скурсу означавамо као кризе су све краћи, а сваки опоравак од једног 
уједно је припрема за следећи догађај. Наш задатак је, у најмању руку, 
да такве нелинеарне узрочности разумемо, тежећи да идентификује-
мо поредак који би био јасан за управљање и усмеравање. Успех у томе 
ће бити детерминисан спремношћу да напустимо постојеће обрасце 
рационализације и интелектуализације проблема који су најчешће 
у сукобу са једноставношћу која је у природи присутна. Такви обра- 
сци постављају границе нашем знању и поимању ствари, супротно 
’квантној логици’ која огољава кризе данашњице.1

Нашу склоност да на савремене кризе гледамо као на рационал-
не феномене дугујемо неразумевању сложених процеса који их гене-
ришу. Модерно друштво нема јединствен референтни оквир, а ком-
плексност и међузависност подразумевају интеракцију између функ-
ционално различитих система и актера који имају дивергентне углове 
посматрања. Примена хијерархијских образаца у одлучивању о ком-
плексним, функционално различитим проблемима не води решењу 
проблема, напротив, мултипликује га. На овом питању се уобичајено 
спотичу креатори политика и доносиоци одлука у условима неизве- 
сности, заробљени обрасцима деловања у предвидивом и рутинском 
окружењу. Системски ризици означавају фундаментални заокрет од 
друштва ризика ка друштву криза надилазећи способност било ког 
појединачног система или ентитета да их ефикасно контролише. Они 
су сложени за управљање, а оксиморон неизвесности у процесу одлу-
чивања о системским ризицима чине различите димензије неизве- 
сности и њихови ефекти.

Уобичајено се под ризиком подразумева свака могућност у кон-
кретном систему која са одређеном вероватноћом може да изазо-
ве неочекивану промену квалитета, односно промену или губитак 

1 Теоретски физичар који је постао шеф државе (председник Јерменије Армен Саркисјан) ско-
вао је израз „квантна политика”, оцртавајући тако класични свет постњутновске физике.
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система (Кековић и сар., 2011: 25). Разумевање ризика као могућно-
сти имплицира да постоји нека опасност, која са одређеном вероват-
ноћом може изазвати промену квалитета система. Свест о вероват-
ноћи диктирана је потпуним или делимичним недостатком инфор-
мација о могућим стањима које дефинишемо као опасност. У стру- 
чној литератури се вероватноћа најчешће изражава на два начина, 
као објективна или као субјективна. 

Појам неизвесности је у самој природи вероватноће која се може 
изразити у опсегу од 0 до 1. У многим случајевима постоји значајна 
неизвесност у процени вероватноће. Ово је случај са ризицима за које 
статистички подаци нису доступни, посебно у условима велике неи- 
звесности или када се ради о ризицима са атрибутом намерности. 
С друге стране, процена вероватноће подлеже субјективној вероват-
ноћи, што практично значи да је неизвесност у основи самог процеса 
одлучивања о ризицима, те да одлучивање у условима неизвесности 
има тенденцију да проблем продуби, а не да га реши. То нас доводи 
до конструктивистичке позиције о ризику као социјалном феноме-
ну, тезом која je нашла место у бројним теоријским радовима фоку-
сираним на дискурзивну праксу, којом се ризику придају различита 
значења у зависности од позиције посматрача (нпр. Luhmann, 1989, 
1993, 1995; Beck, 1992, 1995, 1999; Tulloch, Lupton, 2003). Као резултат 
концептуализације ризика у оквиру социјалног дискурса, не постоји 
нека објективна тачка гледишта унутар или изван друштва из које је 
могуће идентификовати ’реални’ ризик. Постоје само комуникационе 
матрице које припадају различитим функционалним системима (као 
нпр. економски, социјални, здравствени), или су својствене разли-
читим дисциплинама (право, етика, економија, безбедност, психоло-
гија). За теорију система није од примарног значаја стварна опасност 
или штета, што је технички начин сагледавања ризика, већ начин на 
који друштво или социјални ентитети опсервирају себе у контексту 
одлучивања о ризику (Zinn, 2008: 174).

С обзиром на то да свака организација представља систем, реализа-
ција догађаја често није последица појединачних узрока, већ резултат 
појаве и развоја узрочног ланца догађаја. Без разумевања узрочног лан-
ца не можемо схватити природу ризика и реметилачког фактора. По-
ремећаје одређене врсте и интензитета систем апсорбује или се прила- 
гођава, остајући у равнотежном стању. Поремећаји са потенцијалом 
да изазову критичне промене у кључним варијаблама, које угрожавају 
делове или цео систем, доводе тај систем у стање неравнотеже. Једно 
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од таквих стања је криза која настаје реализацијом системских ризи-
ка. За разумевање ових ризика од кључне је важности став да ниједан 
подсистем или део неког ширег система није важнији од оног другог и 
да међу њима не постоји хијерархија. То је нарочито видљиво на при-
меру друштвене заједнице чије функционисање зависи од свих њених 
активности појединачно: привредне, просветне, културне, безбедно- 
сне, итд. Ово разликовање између функционално подељених целина је 
најважније када говоримо о савременом концепту ризика, будући да 
теорија система препознаје ризик као модеран феномен, инхерентно 
повезан са функционалном диференцијацијом. У наведеном смислу, 
теорија система и теорије модерности заснивају се на истим онтоло- 
шким претпоставкама, будући да ни модерно друштво нема јединстве- 
ну референтну тачку, тј. само постоје дивергентне перспективе по-
сматрања од стране функционално различитих система, тј. актера. 

У међусобно повезаном свету системски ризици се брзо шире, пре 
свега захваљујући могућностима савремених информационих техно-
логија. Како се динамика системских ризика убрзава и истовремено 
згушњава, са све већим амплитудама поремећаја као последица међу-
зависности (што се јасно може видети на примеру епидемија од по-
четка 21. века надаље), периоди између тзв. кризних стања постају све 
краћи. Долази до заравњења криве која илуструје различите (често 
паралелне) кризе и кризне циклусе у њиховом континуитету. Конти-
нуалност нас доводи до закључка о постојању друштва криза које, 
поред временске, има и глобалну одредницу, јер су системски ризици, 
иако по начину појављивања локални (оружани конфликти између 
две државе, епидемије и сл), због своје унутрашње динамике по обе-
лежјима глобални и могу се правилно решавати само на глобално ко-
ординисан начин.

Будући да се стално мењају под другачијим околностима, њихово 
ширење најчешће није линеарно, па је, самим тим, вероватноћу и ди- 
стрибуцију системских ризика веома тешко измерити. То их чини до-
датно сложеним за управљање из перспективе политике, чинећи кон-
венционалне приступе управљањa ризиком неадекватним. „Нелине-
арност” описује догађаје који су веома слични пандемији: излаз нема 
пропорционалну линеарну зависност од познатих инпута (структура 
и раст патогена), постоје непознати инпути (њихови периоди инку-
бације код људи, или насумичне мутације), присутна је екстремна ин-
теракција између различитих инпута (рањива тржишта и зависност 
од ваздушног саобраћаја), експоненцијални раст појаве (захваљујући 
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умреженим људским контактима), или комбинација наведених чини-
лаца. Ово је у директној вези са инхерентном, тј. структурном ком-
плексношћу савремених система која подразумева постојање великог 
броја елемената унутар система који сви међу собом интерреагују на 
најразличитије начине.2

Претпоставка да су системски ризици нелинеарни значи да иза од-
ређеног прага или тачке преокрета могу да испоље разарајуће ефек-
те. У свету комплексних система ово је познато као ’тачке преокре-
та’.3 Катастрофални ефекти системских ризика уобичајено се повезују 
са појачавајућим, тј. позитивним ефектом повратне спреге. Наиме, 
захваљујући „повећаној повезаности”, системски ризици се шире не-
линеарно појачавајући на тај начин ризике из различитих катего-
рија.4 Додатно, појачавајући ефекти системских ризика несразмерно 
погађају најрањивије категорије, проналазећи најслабије тачке у си-
стемима и истовремено мултипликујући њихове ефекте у оквиру и 
између система.5 COVID-19 је само разоткрио различите аспекте си-
стемског ризика, кроз свепрожимајуће здравствене, економске, со-
цијалне, безбедносне и друге димензије кризне ситуације изазване 
пандемијом, антагонизујући њихове ефекте.

Принцип нелинеарности значи да је потребно да будемо подје- 
днако свесни и позитивних и негативних исхода системских ризика. 
Стабилизујући ефекти системских ризика (у литератури познати као 
’негативна повратна спрега’) омогућавају превођење неизвесности у 
ризике и механизме изласка из кризе.6 Због тога је суштински циљ 

2 Кековић, З. (2020). SARS-CoV-2: од управљања ризицима ка организационој отпорности, Збор-
ник радова, Правни факултет у Новом Саду, LIV Нови Сад, бр. 2, 611–635.

3 То је ситуација када се током епидемије поремети баланс између броја пристиглих и отпуште-
них пацијената. Такође, компаније су током пандемије биле суочене са поремећајима у ланцима 
снабдевања, при чему су затечене залихе задовољавале потребе у снабдевању тржишта, све док 
није наступио дисконтинуитет у снабдевању критичним производима и услугама.

4 Између 2000. и 2019. године било је скоро дупло више катастрофа повезаних са климом у по-
ређењу са претходних 20 година, са 510.837 смртних случајева и 3.900.000.000 људи директно 
или индиректно угрожених. Током истог периода, број великих поплава се више него удво-
стручио. (UN Office for Disaster Risk Reduction, Human Cost of Disasters: An overview of the last 20 
years 2000–2019 (October 2020), p. 7; https://www.undrr.org/sites/default/files/inlinefiles/Human%20
Cost%20of%20Disasters%202000019%20FINAL.pdf

5 Током пандемије COVID-19, у држави Мичиген, где мање од 15% становништва чини црначка 
популација, црнци су представљали око 40% смртних случајева од компликација заражавања 
вирусом. Чињеница да је пандемија тако непропорционално утицала на црначке заједнице, 
како у Америци тако и у многим другим земљама, објашњава се постојећим неједнакостима и 
дубоким поделама у тим друштвима. (Schwab, Malleret (2020), Covid-19: The Great Reset, Forum 
Publishing)

6 Неизвесност је повезана са ирационалним, трансцедентним и неуправљивим стањима, а њено 
превођење на терен рационалног и управљивог подразумева разумевање ефеката неизвесности 
који се манифестује у свести о ризику као предуслову за управљање ризиком.



Зоран Кековић22

управљања ризицима у време криза и у ситуацијама неизвесности 
превођење кризе на терен ванредне ситуације, односно ванредног до-
гађаја, за које постоје предефинисани планови и прописане процеду-
ре. С тим у вези, у постпандемијској ери се поставља питањe: на који 
начин кризе делују као катализатор појачавајући ефекте систем-
ских ризика, па тиме и ефекте неизвесности у одлучивању о тим 
ризицима?

Нелинеарност и тачка преокрета исходе у експоненцијални раст 
појаве као још једно значајно својство системског ризика. Такође, си-
стемски ризици могу испољити одложено дејство. То је управо ситуа-
ција у којој су се нашла сва друштва током пандемије, како у погледу 
протока времена између првих симптома болести и детекције инфи-
цираних случајева тако и у погледу временске дистанце између при-
мењених мера и њихових ефеката. 

Како системски ризик зависи од (промене) структурних фактора 
који утичу на цело друштво, он се не може диверзификовати нити 
квантификовати, а не постоје ни методе за управљање њиме, осим 
контролисања основних/главних ризика (Љумовић, 2018). Због тога је 
проблем узрочности опште својство системских ризика. Као кључни 
изазов професор Дејвид Александер (David Alexander) наводи иден-
тификовање главног ризика, а затим везу са другим ризицима, с об-
зиром на то да живимо у повезаном свету са каскадним ефектима ри-
зика. У том процесу, наводи он, добијамо тачке ескалације где интер- 
акција различитих врста рањивости може повећати ефекат утицаја.7

Системски ризик је, по правилу, везан за један главни (мета)ризик 
који има потенцијал да генерише друге ризике. Ако следимо карак-
теристике системских ризика, могли бисмо претпоставити да се на 
агенди главних ризика који извиру из кључних међународних изазо-
ва налази претња глобалног нуклеарног сукоба, климатске промене, 
међународни тероризам, пандемије, итд.8 Ниједан од наведених глав-
них ризика различитог порекла не искључује истовремено дешавање 
других ризика, које би у другачијим околностима могли третирати 
као рутинске ризике (Табела 1).9 Анализа различитих сценарија омо-

7 Preparing for Extreme Risks: Building a Resilient Society, House оf Lords, Select Committee on Risk 
Assessment and Risk Planning, Report of Session 2021–22, QQ 15-27, https://committees.parliament.
uk/oralevidence/1342/html/

8 Заједничко им је да имају потенцијал да изазову неповратне промене глобалних размера.
9 O рутинским ризицима више у: Gibson, C.A., Tarrant, M. (2010). A ‘Conceptual Models’ Approach 

to Organisational Resilience. Australian Journal of Emergency Management, 25(2): 6–12; Tarrant, M. 
(2010). The Organisation: Risk, Resilience and Governance. The Australian Journal of Emergency Man-
agement, 25(2): 15–19.



Ефекти неизвесности у одлучивању о системским ризицима 23

гућава да сагледамо синергетско деловање таквих ризика у простору, 
без да имају ишта заједничко осим да експлоатишу истоветне рањи-
вости. 

Табела 1. Разлика између рутинских и системских ризика

Ри- 
зици

Верова- 
тноћа

Обим  
ути-
цаја

Иреверзи- 
билност

Одложени 
ефекти

Кон- 
трола- 

билност

Могућ.
кван-
тиф.

Могућ.
дивер-

зиф.

Рутин- 
ски Велика

Низак 
или 
умерен

Не Могуће Да Да Да

Систем- 
ски

Мала до 
умерена Висок Да Да

Да 
(услов-
но)

Не Не

Извор: Аутор

С обзиром на хетерогеност системских ризика, тешкоће настају 
онда када је потребно пронаћи заједнички именитељ за различите ти-
пове ризика који узајамно интерреагују. По професору Рену (Ortwin 
Renn), неки од њих имају различиту дистрибуцију у времену и про-
стору, па је стога упитно поређење ризика који имају различиту ве-
личину на скали вероватноће.10 Слично, тешко је поредити ризике 
различитог порекла (који се функционално везују за различите ком-
плексне системе), те кризе које они генеришу. Надасве, различит је 
контекст у којем се они дешавају. Warwick Manufacturing Group, на 
„Универзитету Warwick”, упозорила је да ће „најзначајнији екстрем-
ни ризици вероватно бити они који су међузависни или тзв. систем-
ски ризици”.11 Значајан искорак у правцу груписања ризика, како би 
се осигурало да се ризици који захтевају сличне одговоре разматрају 
заједно, начинио је Ортвин Рен.12 Како је у друштву криза комуни-
кациона логика између структурно хетерогених система од кључног 
значаја за адресирање ризика и одговорности за ризике, систем кла-

10 Национални регистар ризика Уједињеног Краљевства из 2008. описује опасности (hazards) као 
догађаје природног порекла, док претње (threats) карактерише елемент злонамерности. (Na-
tional Risk Register, Cabinet Office, GOV.UK, https://assets.publishing.service.gov.uk/government/
uploads/system/uploads/attachment_data/file/969213/20210310_2008-NRR-Title-Page_UPDAT-
ED-merged-1-2.pdf)

11 https://committees.parliament.uk/oralevidence/2000/html/
12 Preparing for Extreme Risks: Building a Resilient Society, House оf Lords, Select Committee on Risk 

Assessment and Risk Planning, Report of Session 2021–22, QQ 15–27, https://committees.parliament.
uk/oralevidence/1342/html/
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сификације који је овде понуђен помаже да се развију одређене кате-
горије управљања ризицима карактеристичне за различите системе.

Парадигме одлучивања у условима 
неизвесности

Социјално-конструктивистички дискурс нуди ваљано теоријско 
упориште за разумевање системских ризика јер се ризик примарно 
повезује са доношењем одлука и начином на који доносиоци одлука, 
појединачно или институционално, перципирају ризик. При томе, за 
теорију система различите перцепције нису последица психолошких 
механизама или разлике између лаичких и експертских знања, већ ре-
зултат структуре и комуникационе логике (очекивања актера) ка-
рактеристичних за одређени систем (Japp, Kusche, 2008: 79). Социо-
лошки институционализам, једна од две главне школе унутар новог 
институционализма, у потпуности одбацује концепт рационализма у 
корист приступа који се бави „очекивањима”, односно идејом да акте-
ри повезују очекивано понашање са „одређеним ситуацијама” засно-
ваним на постојећим социолошким конвенцијама које налажу одго-
варајуће реакције. 

Структурално померање фокуса друштвене комуникације ка одлу-
кама и њиховим последицама је фундаментално за концепт ризика 
у контексту теорије модерног друштва (Japp, Kusche, 2008: 84). У ус-
ловима неизвесности, информација је неопходан, али не и довољан 
услов да се смањи неизвесност. Селекција „правих” и поузданих ин-
формација је сама по себи извор неизвесности и стога носи ризик. 
Услед неизвесности у погледу избора и критеријума на којима се они 
заснивају, никада не можемо са сигурношћу знати који избор је ис-
праван. То уједно значи да су све одлуке потенцијално ризичне и њи-
хови ефекти могу додатно повећати неизвесност. Отуда, кључ модер-
ности није процена вероватноће да ће се нешто догодити, већ реле-
вантност одлуке и преузимање одговорности доносиоца одлуке. С об-
зиром на инхерентне комплексности, разлика у претпоставкама у по-
гледу само једне компоненте неизвесности може драматично утицати 
на крајњи резултат.  Дакле, системски ризик настаје и услед погре- 
шних претпоставки које су у основи процеса одлучивања, што додат-
но акцелерира проблем.13

13 На пример, комуникација током кризе може додатно погоршати ситуацију ако комуникациона 
стратегија почива на неисправним претпоставкама и не одговара захтевима кризе.
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У пракси кризног менаџмента 21. века издвојило се неколико ти-
пова стратегија као референтних модела за управљање кризама. Ра- 
зуме се, њихова је „кристализација” увек „лабораторијска” јер се ти-
пови најчешће јављају у комбинацији, само један доминира, а остали 
су супсидијарни. У контексту рада, теоријско и методолошки је реле-
вантна типологија управљања сложеним ситуацијама Арјена Боина и 
Мартина Лоџа (Arjen Boin, Martin Lodge), који разматрају три страте-
гије суочавања са пандемијом вируса SARS-CoV-2.14 Она се, мање-ви-
ше, може апстраховати и на друге ситуације повишене неизвесности. 
Стратегија ишчекивања (sit tight, do nothing) у извесном смислу за-
немарује претњу и ослања се на отпорне системе способне да по по-
треби и у најкраћем року ступе у акцију. У њеној основи је концепт 
антифрагилности, што би у контексту пандемије COVID-19 значи-
ло стицање колективног имунитета и на тај начин јачање „жилаво-
сти” и отпорности система на будуће пандемије. Стратегија супрот-
стављања – предострожности се заснива на принципу предостро- 
жности (better more than less) и усмерена је на спречавање, пре него на 
ублажавање штетних последица. Ослања се на снажне лидере и ауто-
ритарно вођство. Mоже се сматрати разумном у ситуацијама високе 
неизвесности, али донете одлуке којима се делује на један ризик или 
у оквиру једнога система могу имати супротне ефекте на другој стра-
ни, тј. у другим системима, a што је карактеристично за системске ри-
зике. У техничком смислу, принцип предострожности се примењује 
када су традиционални статистички просеци неважећи. На приме-
ру пандемије, овај принцип је укључивао ограничавајуће обрасце 
мобилности у раним фазама избијања, посебно када се мало знало 
о правим обележјима патогена. Овај принцип излаже сумњи импе-
ратив „ефикасности”, а такође и традиционалне анализе трошкова и 
користи. Многе опасности данас не можемо избећи, али одговор из 
предострожности може да ублажи системски ризик. Трећи је прагма-
тични приступ. Заснива се на принципу повратне спреге, ситуацио-
ном реаговању, праћењу и анализи ситуације на терену и доношењу 
мера које се у реалном простору и времену сматрају најоптималнијим 
са аспекта прихватљивог ризика. Висок ниво прихватљивости ризи-
ка дугује се поверењу у перформансе отпорности система, доступно-
сти научних и других релевантних извора података, а предност се даје 
мониторингу опасности како би одговори били истовремени. Иако 

14 Boin, A., Lodge, M. (2020). Making sense of an existential crisis: The ultimate leadership challenge, 
https://www.transcrisis.eu/making-sense-of-an-existential-crisis-the-ultimateleadership-challenge/. 
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сви наведени приступи имају себи својствене изазове управљања, у 
последњем случају они се тичу потребе за рапидном изменом курса 
акције чим се за то укаже потреба, а у случају да организација трпи 
губитке лидери и менаџмент су суочени са критикама због недостат-
ка правовремене реакције. Док је први приступ обележио прву фазу 
борбе против пандемије, последњи приступ је био карактеристичан 
за фазу „попуштања” мера одговора на пандемију, али добрим делом 
је обележио све фазе суочавања са пандемијом вируса ARS-CoV-2.

Превођење неизвесности у ризике показује се као главни извор 
брига лидера у преузимању одговорности за управљање системским 
ризицима. Која год да је стратегија одговора у питању, не постоје уни-
формна доктрина и пракса за оцену тренутка у ком неизвесност пре-
лази у ризик и обрнуто. Све док одговор система води жељеним ис-
ходима (одсуство ефекта неизвесности на остварење циљева), успо-
стављена је потребна равнотежа и систем је, условно речено, у стању 
мировања, тј. стању супротном од стања нестабилности.

Џап и Куше разликују неколико димензија неизвесности чији 
ефекти утичу на начин одлучивања и квалитет донетих одлука: вре-
менску, социјалну и објективну.15

У погледу временске димензије неизвесности, проблем временске 
асинхроности између различитих група актера биће веома сложен 
у контексту управљања будућим кризама. Пре свега, суштина стра-
тешког менаџмента ризицима је доношење одлука на основу пројек-
ција удруженог деловања ефеката експоненцијалног раста и одложе-
ног дејства повратне спреге као карактеристика системских ризика. 
Оно што ће у одређеном тренутку деловати као претерана реакција 
касније се може показати пропорционалним одговором (суштина ки-
неског одговора на пандемију COVID-19). Ово је разлог томе што је 
предострожност пожељна стратегија када смо суочени са ситуација-
ма високе неизвесности.

Проблем са асинхроношћу доказује да су краткорочни ефекти ви-
дљиви за разлику од дугорочних, што доносиоце одлука мотивише да 
доносе прагматична решења. Међутим, таква решења нису подесна за 
кризе са епизодним трајањем будући да дугорочно подривају пове-
рење јавности у секторске политике и њихове креаторе. За политича-
ре и пословне лидере, потреба да се стекне стратешка перспектива 
све чешће се сукобљава са свакодневним притисцима за доношење 

15 Japp, K. P., Kusche, I. (2008). “Systems theory and Risk”. In: Zinn, Ј., О., Social theory of risk and uncertainty, 
р. 83, 87
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непосредних одлука, посебно очигледним у контексту пандемије и 
појачаном комплексношћу.

У одлучивању о системским ризицима посебно је важна свест да 
неки догађаји носе неповратне последице и да је на њих потребно при-
менити стратегије предострожности. Одлучује се у условима неизве- 
сности, али, с обзиром на то да одлуке не гарантују извесност, еви-
дентно је да ће ниво толеранције на ризике бити нижи уколико су 
процењене штете или губици неповратни. Овај проблем се током 
пандемије манифестовао у јавној перцепцији здравствених и еко-
номских последица пандемије. Последице по здравље су неповратне, 
а по економију нису. Без обзира на рационалне аргументе, пажњу јав-
ности више привлаче негативни (уз то и неповратни), него позитив-
ни ефекти неке одлуке. За разлику од рутинског окружења које до-
пушта корективне мере, у нерутинском окружењу које карактеришу 
екстремни ризици штетне последице одлука тешко је ублажити и оне 
су најчешће иреверзибилне. Сходно томе, услужни сектор који пред-
ставља један од најважнијих генератора економске активности у било 
којој развијеној економији био је најтеже погођен пандемијом.16

Социјална димензија неизвесности пружа оквир за боље разуме-
вање ефеката неизвесности на одлучивање јер доводи у питање по-
стојеће моделе за управљање ризицима засноване на рационалним 
аргументима. Управо структуре утичу на спремност повиновања 
одлукама, из разлога што структурне (комуникационе) везе детер-
минишу однос према конкретној опасности, а не процењени ниво 
ризика. Наведено објашњава због чега су неке земље током панде-
мије имале толерантнији став према опасности, ризикујући развој 
неповољније епидемилошке ситуације у корист очувања економије, 
па чак и стицања конкурентске предности у појединим привредним 
гранама.17

Стратегије оријентисане ка резилијентности („приступ за сва-
ки случај”) рачунају на социјалну димензију неизвесности омогућа-
вајући владама и креаторима политика већи ниво флексибилности 
и адаптибилности у одговору на потенцијалне претње. Шведска и 

16 Услужни сектор учествује са 70% БДП-а и са више од 80% запослености у САД. Извор: Schwab, 
Malleret (2020). Covid-19: The Great Reset, Forum Publishing.

17 У циљу успешне туристичке сезоне, постојао је консензус између политичке елите и туристи- 
чких оператора, најпре у Хрватској, а онда и у Црној Гори, заснован на рационалним аргумен-
тима у корист наратива ризика као шансе. Не искључује се да су на тај начин неке туристичке 
дестинације профитирале на рачун других чије су политике управљања ризиком биле више 
конзервативно оријентисане.
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Сингапур користе концепт „тоталне одбране”. У Шведској је прису-
тан традиционални приступ да се грађани посматрају као субјекти и 
доносиоци одлука, а не као објекти или ресурси о којима је потребно 
да се други брину. У вези са тим, стратегија ишчекивања као одго-
вор на пандемију у Шведској наишла је на широку друштвену подр- 
шку. Влада Уједињеног Краљевства донела је Националну стратегију 
резилијентности, а приступ је заснован на принципу супсидијарно-
сти, „где одлуке и одговорности треба да буду на најнижем одгова-
рајућем нивоу, уз сарадњу и координацију на највишем неопходном 
нивоу”.18 

Резилијентно лидерство истиче потребу за развојем вештина ана-
лизе, планирања у ванредним ситуацијама и реализације пројеката 
у цивилној сфери која захтева висок степен друштвене сагласности 
у погледу донетих одлука. Потребне вештине за управљање ризи-
ком мењају се током времена. Потребна је анализа будућих захте-
ва за вештинама како би се осигурала стална способност суочавања 
са новим сценаријима претњи. Ово би смањило ефекте неизвесно-
сти у одлучивању јер би одлуке биле кредибилне у погледу извора и 
аналитичких вештина и компетенција. И овде се проблем погрешног 
лоцирања проблема одражава на ефикасност у управљању. Наиме, 
често се недостатком вештина „маскира” мањак способности да се, 
зависно од типа криза, препознају и организују појединци са реле-
вантним вештинама, што је у основи проблем структурне природе.19

У контроли социјалне димензије неизвесности, данас се приме-
ном алгоритама посредством друштвених мрежа могу мењати скло-
ности и вредности корисника и утицати на свест о ризику поједин-
ца и колектива и, самим тим, на прихватљивост нивоа контроле у 
управљању ризицима.20 Став према коме је применом комуникацио- 
них алата могуће обезбедити узајамну сагласност између функцио-
нално различитих гледишта када је реч о ризику нема потпору у тео-
рији система која говори о неизбежним разликама у перспективама 
између хетерогених актера. Према теорији система, уместо структу-

18 The National Resilience Strategy, Call for Evidence, Cabinet Office, 2021. http://www.nationalarchives.
gov.uk/doc/open-government-licence/

19 Критикујући британску Владу, сер Оливер Летвин (Oliver Letwin) признаје:„Не прихватам 
тезу да немамо вештине. Оно што нам недостаје је организација”. Извор: Preparing for Extreme 
Risks: Building a Resilient Society, House оf Lords, Select Committee on Risk Assessment and Risk 
Planning, Report of Session 2021–22, Q 257, https://committees.parliament.uk/oralevidence/2346/
html/

20 Bak-Coleman, et al. (2021). “Stewardship of global collective behavior”, PNAS, Vol. 118, No. 27, 
e2025764118, https://doi.org/10.1073/pnas.2025764118



Ефекти неизвесности у одлучивању о системским ризицима 29

ралних промена, извор решења лежи у признавању фундаментално 
различитих перспектива и гледишта на основама отворености про-
стора за решења и потенцијала за промене.21

Објективна димензија неизвесности проистиче из разлике између 
(процењеног) ризика и (објективне) опасности. Кракен (Krücken, 
1997) је анализирао последице трансформације (извора) опасности 
у ризик политичког система у области регулације тржишта лекова. 
Анализирајући ризике регулације примене лекова (као уосталом и 
недовољно тестираних вакцина, прим. аутор) с обзиром на њихо-
ве нус ефекте, он је дошао до закључка да је одлука о регулацији у 
крајњем политичка, са циљем да се умањи ризик политичке одго-
ворности за одлуке које се касније могу показати погрешним, а не 
да се умањи технолошки или безбедносни ризик увођења новог или 
неиспитаног лека. Излаз се види у укључивању научних експерата и 
произвођача лекова како би се диверзификовала одговорност и тиме 
умањио политички ризик.22 Током пандемије, одлука о обавезној 
вакцинацији имплицира преузимање ризика одговорности од стра-
не политичких доносилаца одлука. Политичка одговорност се креће 
у широком дијапазону неизвесности: од употребе вакцина/лекова 
упркос нежељеним ефектима, преко одлагања кампање вакцинације 
док се не утврдe могући нежељени ефекти вакцина, па до изричитог 
става против вакцинације, иако се зна да вакцине могу помоћи мно-
гим људима и спасити их смртних последица. Низ доказа потврђујe 
да произвођачи лекова и вакцина нису спремни да прихвате ризик 
појаве нежељених ефеката услед њихове употребе, већ га преносе на 
државе и њихове референтне установе, тј. агенције за лекове. Ризик 
се евидентно преноси са изворно здравственог на поље политике, 
економије и науке, а такав приступ је генерисан потребом да се у 
реалном времену управља пандемијском кризом као националним 
интересом. Стога, управљање системским ризиком крије потенцијал 
да створи ефекте „рикошета” изазивањем других ризика, што зави-
си од политичког, економског, социјалног и другог контекста. Ово 
потврђује значај трансдисциплинарне синтезе и мултисекторског са-
гледавања системских ризика у управљању комплексним системима. 
Верује се да ће друштвене норме омогућити оквир за смањење ефе-

21 Japp, K. P., Kusche, I. (2008). “Systems theory and Risk”. In: Zinn, Ј., О., Social theory of risk and uncertainty, 
р. 93.

22 Krücken, 1997, према: Japp, K. P., Kusche, I. (2008). “Systems theory and Risk”. In: Zinn, Ј., О., Social 
theory of risk and uncertainty, р. 90.
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ката неизвесности у одлучивању.23 Иако су њихови домети културо-
лошки детерминисани, сарадња између научника у широком спектру 
академских дисциплина могла би утицати на усвајање глобалних об-
разаца уверења и понашања као мера предвидивости и извесности.

Погрешно је уверење да ће свест о неизвесности блокирати или 
одложити доношење одлуке. Она може чак убрзати њихово доно-
шење ако се верује да ће неизвесност тиме бити умањена. Одлуке се 
доносе када се верује да могу произвести жељене последице, чак и 
када су информације непоуздане и некомплетне, што отвара питање 
преузимања одговорности за донете одлуке.

У многим случајевима постоји значајна неизвесност у погледу 
процењеног степена вероватноће, што посебно важи за ризике за 
које статистички подаци нису доступни, као што су ризици прои- 
стекли из нечије свесне и намерне акције („зле” намере). У ову кате-
горију спадају и сви нерутински и непознати/нови ризици. За разли-
ку од рационалних проблема, нерутински ризици и кризе имају не-
линеарну динамику, а процес одлучивања је често афективан и при-
лагођен ситуацији. Пандемија COVID-19 испуњава све критеријуме 
нерутинског ризика, ’fat tails’ догађаја („догађаја дебелих репова”) 
или екстремног процеса којим се описује ширење нелинеарне дина-
мике настале као резултат повећане зависности и повезаности, чи-
нећи конвенционални приступ управљања ризицима неадекватним 
(Кековић, 2020). Непоузданост у закључивању на бази вероватноће 
одвраћа доносиоце одлука од мера којима је ризике могуће ставити 
под контролу. Но, и од овога постоје изузеци: када су одлуке и мере 
политички мотивисане (подршка Тонија Блера 2003. г. кампањи ин-
вазије на Ирак; војна акција руских снага у Украјини 2022. г.); када је 
реч о егзистенцијалним ризицима (ситуација у којој су се нашле владе 
многих земаља суочене са огромном неизвесношћу насталом панде-
мијом COVID-19).

Ефекти објективних димензија неизвесности у одлучивању нису 
само питање вероватноће, него и утицаја, тј. манифестације после-
дица опасности. Поготово када је реч о комплексним системима, 
постоје бројне контроверзе које отварају питање смисла узимања 
средњих вредности дистрибуције утицаја/последица системских 

23 Општина Амстердам је прва у свету која се формално обавезала на овај оквир као полазну 
тачку за одлуке јавне политике у свету након пандемије, са циљем да понуди окружење спо-
собно да подстакне инклузивнији и одрживији динамизам, који обухвата зелену економију, 
социјалну економију и друге области високог раста. Извор: Schwab, Malleret (2020), Covid-19: 
The Great Reset, Forum Publishing.
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ризика различитог порекла. Сeр Џон Бедингтон (John Beddington) 
је сугерисао „значајно раздвајање (disaggregation) ефеката утицаја 
кључних ризика”.24 Ово питање је последњих деценија актуелизова-
но у контексту енергетске безбедности. У циљу смањења енергетске 
зависности држава дозвољава се градња нуклеарних електрана, иако 
постоји свест о неизвесности да оне нису апсолутно безбедне. Пре-
ма томе, постојање неизвесности неће зауставити доношење одлу-
ка, уколико ипак постоји свест и приправност да такве одлуке могу 
резултирати ризицима у другим системима. Сама свест о ризику 
потенцијално смањује тај ризик. Слично је и са другим комплексним 
системима где велика повезаност значи и веће ризике, а, захваљујући 
„повећаној повезаности”, ширење ризика је „нелинеарно”.

Објективна димензија неизвесности проистиче и из проблема уз-
рочности, који неку политику чине тежом за имплементацију. У слу-
чају пандемије, узрочна веза између вируса и болести је очигледна: 
SARS-CoV-2 изазива COVID-19. Осим присталица теорије завере, то 
нико неће оспорити. Међутим, када је реч о еколошким ризицима, 
много је теже приписати директну узрочност конкретном догађају. 
Научници често не успевају да укажу на директну везу између кли-
матских промена и одређеног догађаја (као што је суша или снага 
урагана). Ово чини веома сложеним напоре ублажавања климатских 
промена и њихових последица по животну средину. Док ће се већи-
на грађана сложити са неопходношћу наметања принудних мера у 
циљу сузбијања пандемије, они ће се одупрети ограничавајућим по-
литикама у случају еколошких ризика где се докази могу оспорити. 
Постоји и фундаменталнији разлог: борба против пандемије не за- 
хтева суштинску промену основног социо-економског модела и на-
ших потрошачких навика.25

Најзад, када последице ризика нису непосредно видљиве, уз уве-
рење јавности да донете мере могу додатно генерисати ризик, то ће 
утицати на прихватљивост и јавну подршку стратегијама превенције 
и ублажавања.26 Економска и друштвена штета „затварања” је свима 
очигледна, док је успех у смислу „обуздавања” епидемије и спреча-

24 Preparing for Extreme Risks: Building a Resilient Society, House оf Lords, Select Committee on Risk 
Assessment and Risk Planning, Report of Session 2021–22, QQ 28-41, https://committees.parliament.
uk/oralevidence/1380/html/

25 Schwab, Malleret (2020). Covid-19: The Great Reset, Forum Publishing.
26 Ризик који глобално загревање и пораст нивоа мора представљају за бројна летовалишта или 

компанију (попут хотелске групе) неће нужно утицати на инвеститоре да га вреднују на тури-
стичким тржиштима.
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вања смртних случајева (што је и предуслов за успешно „отварање”) 
мање-више невидљив. 

Како је један од циљева управљања системским ризиком умањење 
неизвесности кроз превођење неизвесности у ризике (јер апсолутна 
безбедност/извесност не постоји), разлика између ризика и неизве- 
сности имплицира приступ оријентисан ка резилијентности. Ризик 
је иманентно својство система, а у контексту теорије система рези-
лијентност подразумева контролисање ризика система.

Закључак

Швајцарски економиста Жан-Пјер Леман (Jean-Pierre Lehmann) је 
са великом проницљивошћу сажео данашњу ситуацију када је рекао: 
„Не постоји нови глобални поредак, постоји само хаотична транзи-
ција ка неизвесности”.27

Не постоји сагласност у погледу класификације глобалних ризи-
ка са којима се суочавамо. Исто се може рећи и за додељивање нази-
ва таквим ризицима: егзистенцијални, главни, системски, екстремни, 
итд. Међутим, оно што је за ове ризике типично јесте да убрзавају 
системске промене и трендове који су нагомилани током дужег вре-
менског периода генеришући кризе и катастрофе. Њихова учесталост 
нас доводи до закључка да је наше друштво – друштво криза. Кризе 
у 21. веку су резултат дубоких структурних слабости које нису биле 
отклоњене. Отуда је разумевање структуралне неизвесности кључ за 
управљање системским ризицима.

Да би се ублажили ефекти неизвесности у одлучивању о систем-
ским ризицима суочавамо се са најмање два питања: какве глобал-
не промене системски ризици генеришу и да ли се нелинеарни ефек-
ти тих промена могу оценити као позитивни или негативни, што 
зависи од комуникационе логике и система вредности у оквиру од-
ређене структуре. На постављена питања покушали смо дати одго-
вор кроз идентификацију и анализу промена изазваних пандемијом 
COVID-19.

Било да су у питању климатске промене, пандемије, ратни кон-
фликти, тероризам и други геополитички изазови, COVID-19 нас 
је подсетио да су највећи изазови са којима се суочавамо глобалне 

27 Jean-Pierre Lehmann, према: Schwab, Malleret (2020). Covid-19: The Great Reset, Forum Publishing.
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природе. Глобалне кризе су последица глобалног неуспеха у суоча-
вању са тим изазовима.28 Пре свега, за разлику од неких прошлих 
епидемија које су изазвале дубоке друштвене, политичке и економске 
промене, постоји уверење да COVID-19 не представља нову егзистен-
цијалну претњу.29 Међутим, у данашњем веома повезаном и међуза-
висном свету утицај пандемије ће бити далекосежнији од статистике 
која се односи на смртне последице, незапосленост и банкрот. Како 
савремене кризе убрзавају многе промене које су већ у току (а то је по-
казала пандемија COVID-19), иницирајући нове промене, доносиоци 
одлука се налазе пред изазовом у смислу да ефекти њихових одлука 
генеришу додатне неизвесности у окружењу, уместо да их умањују. Ве-
роватно ће карактеристике системских ризика имати пресудан утицај 
на доношење одлука у одговору на ризике са резидуалним својстви-
ма. Потреба да се делује тренутно често ће се косити са дугорочним 
циљевима и стратегијама, па ће у том смислу свест о системским ризи-
цима и променама које они производе све више представљати импе-
ратив у процесу одлучивања у нерутинском окружењу и ситуацијама 
које карактерише висок степен неизвесности. Узимајући свест о кли-
матским променама као парадигму споронаступајућег ризика, борба 
против њих устукнуће пред приоритетима диктираним брзонасту-
пајућим екстремним ризицима (примера ради, потреба да се ублаже 
девастирајуће последице геополитичких претњи и ратних конфлика-
та као акутне опасности по националне економије и сигурност ланаца 
снабдевања повратком на необновљиве изворе енергије и сл). 

Без обзира на природу изазова, кризе се показују као „ковница” 
нових идеја и могућности. За почетак морамо да се ослободимо пред-
расуде да су кризе исто што и катастрофе.30 Морамо бити подједнако 
свесни и позитивних и негативних исхода, што је последица чиње-
нице да су порасли асиметрични (нелинеарни) ефекти савреме-
них криза и поремећаја. Након терористичких напада 11. септембра 
2001. године, безбедносне мере попут коришћења камера, захтевања 
електронских личних карата и сл. сматране су екстремним. Данас се 

28 Глобално управљање се обично дефинише као процес сарадње међу транснационалним актери-
ма у циљу пружања одговора на глобалне проблеме (оне који утичу на више од једне државе или 
региона).

29 Ако је ценити по садашњим показатељима, осим што је број жртава много мањи, он није довео 
до масовних глади или великих војних пораза и промена режима, нити су као резултат панде-
мије расељене целе популације као што су то учиниле велике пошасти, укључујући „Црну смрт” 
или Други светски рат.

30 Спиноза, филозоф из 17. века који се цео живот опирао угњетавачкој власти, је рекао: „Страх не 
може бити без наде, нити нада без страха”.
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примењују свуда и сматрају се стандардним мерама заштите. Но, и 
овакве тврдње треба узети са резервом, с обзиром на то да нове кризе 
доносе са собом нове неизвесности, мултипликујући њихове ефекте 
у процесу доношења одлука. Једно је сигурно: да су системски ризици 
катализатор промена и ефеката неизвесности у одлучивању. Нелине-
арне и асиметричне промене изазване системским ризицима током и 
након пандемије могуће је пратити у функционално различитим је-
диницама анализе. У геополитичкој сфери: прогресивна деглобализа-
ција, као један од заједничких учинака свих глобалних криза 21. века 
са пандемијом је добила на убрзању у виду пораста национализама 
и могућих нових геополитичких престројавања. У технолошкој сфе-
ри: технолошке иновације на сузбијању пандемије омогућиле су иден-
тификацију и секвенцирање генома коронавируса много брже него у 
прошлости, као и разраду ефикасније дијагностике. Такође ће нагла-
сити један од највећих друштвених и индивидуалних изазова које по-
ставља дигитална трансформација, а то је приватност и забринутост 
због појачаног надзора. У економској сфери: пандемија је подстакла 
нове облике монетарне политике, као што је „хеликоптерски новац”; 
привремено је отворила дебату о „спашавању живота наспрам спаша-
вања економије, односно средстава за живот”, али у постпандемијској 
ери и преиспитивање БДП-а као индикатора економског просперите-
та и, уместо тога, омогућавање правичније дистрибуције добити, при-
ступа ресурсима и могућностима за широке слојеве становништва. У 
еколошкој сфери: ефекти системских ризика могу се испољити у ра- 
спону од улоге коју има смањени биодиверзитет у понашању заразних 
болести (уништавање биодиверзитета ће повећати број пандемија јер 
нема природних баријера) до ефекта смањења загађења ваздуха у на-
шим градовима током карантина, што би могло охрабрити климат-
ске активисте да удвоструче своје напоре и притисак на компаније и 
инвеститоре у циљу трајног смањења у емисији угљен-диоксида. Та-
кође, медицинске студије показују да постоји снажан синергистички 
ефекат између изложености загађењу ваздуха и појаве респиратор-
них инфекција. У социјалној сфери: пандемија је додатно погоршала 
постојеће макроизазове проистекле из друштвених неједнакости и 
диспаритета у приходима, доказујући да су кључне вредности које до-
приносе успеху у обуздавању епидемије инклузивност, солидарност и 
поверење; асиметрични ефекти би се огледали у томе да би друштва 
могла постати или егалитарнија или ауторитарнија.
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Већину криза данашњице карактерише велика структурна ком-
плексност. „Израњајући” (нови) ризици испољавали су се и раније у 
одређеним видовима, али оштећења су углавном неповратна, меха-
низми акције нису детаљно проверени и тешко је утицати на про-
блем због феномена „кашњења” и одложеног дејства повратне спреге. 
Ипак, упркос неструктурираности и неповезаности, назире се струк-
тура и веза између делова, самим тим могућа су предвиђања и модело-
вања ефеката неизвесности у одређеној мери. Познавање системских 
и контекстуалних варијабли и њихових међузависности од првора- 
зредног је значаја за доносиоце одлука од којих се очекује да развију 
сензибилитет на промене у систему и ван система, да разумеју и пред-
виде њихове интеракције, а самим тим и потенцијалне ризике. Разу-
мевање ризика који потичу из овакве тзв. циркуларне узрочности и 
сложених системских карактеристика омогућава доносиоцима одлу-
ка да контролишу ефекте неизвесности, те да и пре настанка нежеље-
них догађаја и њихових деструктивних последица дефинишу захтеве 
који се постављају пред организације проистекле из међузависности 
комплексних система.

Како нас је Хенри Кисинџер (Henry Kissinger) подсетио: „Историј-
ски изазов за лидере је да управљају кризом док граде будућност, ба-
већи се различитим питањима као што су климатске промене, еко-
номске реформе, родна равноправност и ЛГБТ права. Нема сумње да 
ће то бити катализатор за промене”.31
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EFFECTS OF UNCERTAINTY IN DECISION-MAKING 
ABOUT SYSTEM RISKS

Dr Zoran Keković, Full Professor 
University of Belgrade, Faculty of Security Studies

Summary

In most modern methodological approaches, risk is defined as ’effect of uncertainty on ob-
jectives’. Systemic risks outweigh the ability of any system or part of a system to control them 
effectively, which is inherent to modern society, its complexity and interdependence. They mark 
the transition from a ’risk society’ to a ’crisis society’, with a fundamental shift in the focus from 
risk assessment to decision-making and taking responsibility for decisions made in conditions 
of uncertainty. The paper discusses the hypothesis that there are different dimensions of uncer-
tainty and their effects on achieving decision – making goals related to the duration, amplitude 
and patterns of disorders that generate uncertainty. The aim is to define and classify different 
management approaches in the context of modern crises and uncertainty to define the effects 
of uncertainty in decision-making based on systemic risks awareness. The results should enable 
decision-makers and policy makers to develop a culture of systemic risks that includes their an-
ticipation, readiness and response to them.

Keywords: uncertainty, crisis, decision making, systemic risk, COVID-19.
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УЛОГА И ЗНАЧАЈ РЕЗИЛИЈЕНТНОСТИ 
ЗА КРИЗНИ МЕНАЏМЕНТ – КА 

РЕКОНЦЕПТУАЛИЗАЦИЈИ

Сажетак: Трансформација и мултипликација савремених безбедносних ризика учинили 
су ургентном потребу за изменом традиционалне безбедносне парадигме. Додатно, аку-
мулација деструктивног потенцијала савремених криза, њихово преливање на све сфе-
ре јавног и приватног живота, као и припадајућа им тенденција ка глобалном домету 
распростирања, нарочито дискутабилним чине сврсисходност и практичну употребљи-
вост тренутно доминантних постулата кризног менаџмента. У раду се полази од хипо-
тезе да је неопходно унапредити постојећи теоријски оквир кризног менаџмента, те да 
би у правцу остварења тог циља фокус теоретичара и истраживача требало да буде на 
резилијентности. Циљ рада јесте указати на улогу и значај резилијентности за кризни 
менаџмент нудећи бројне могућности практичних импликација, те подстаћи на интен-
зивнију и продубљенију разраду изведених теоријских и емпиријских закључака. У прав-
цу реконцептуализације, настојаће се одговорити на следећа истраживачка питања: На 
који начин су концепти кризног менаџмента и резилијентности комплементарни? На 
који начин се инкорпорирањем премиса резилијентности у кризни менаџмент може по-
стићи већи степен спремности и приправности, ваљанији одговор на савремене кризе, те 
бржи и ефективнији опоравак од истих? Напослетку, које стратегије стоје на распола-
гању кризним менаџерима и који методолошки алати се сугеришу за мерење достигнутог 
степена резилијентности и евалуацију постигнутог прогреса у свим фазама управљања 
кризама? Мултиметодским приступом, уз доминантну примену анализе садржаја и ком-
паративне анализе релевантне научне и стручне литературе, настојаће се остварити 
претходно предочени циљ рада.
Кључне речи: кризни менаџмент, резилијентност, савремене кризе, мерење резилијент-
ности

Уводна разматрања

Прве деценије 21. века обележио је немилосрдан тренд све уче-
сталијих и интензивнијих стратешких „изненађења”. У условима 
„нове (кризне) нормалности” управљање кризама нашло се међу 
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најфреквентнијим терминима у употреби у глобалној академској 
заједници. Широк спектар концептуалних одређења и следствених 
операционализација појмова, попут кризе или управљања кризом, от-
ворио је екстремно различите, чак и дијаметрално супротне перспек-
тиве, увиде и спознаје, утемељене на разноликим искуствима у суоча-
вању са досадашњим кризама. Управо хиперкомплексност савреме-
ног друштва, ко-детерминисаност и ко-каузалност његових различи-
тих елемената, а превасходно свепрожимајућа и нераскидива њихова 
међуповезаност чине ургентном потребу за преиспитивањем ширег 
контекстуалног оквира криза, али и потребу за редефинисањем и ре-
дизајнирањем примењиваних приступа кризном управљању. У гло-
балном амбијенту који карактеришу ризици са израженим експонен-
цијалним растом неопходним се чини третирање кризе као мултиди-
мензионалног процеса чијем управљању погодује искључиво систем-
ски приступ.

Као последица изражене комплексности и нелинеарности, како 
друштва и државе тако и динамичног окружења, савремено безбед-
носно окружење детерминише забрињавајуће висок степен инхерент-
не неизвесности и непредвидивости. Оно је оптерећено безбедносним 
изазовима, ризицима и претњама различитих извора и природе. Ра-
стући „хаотични потенцијал” модерних криза доводи до ургентне по-
требе за преиспитивањем традиционалних постулата безбедности, а 
нарочито до потребе за изналажењем адекватног методолошког ин-
струментаријума за разумевање савремених безбедносних феномена. 
Стога је неопходно континуирано и врло пажљиво пратити динамику 
окружења како би се благовремено уочиле оне промене које могу бити 
индикатори испољавања одређене безбедносне претње.

Све напред наведено говори у прилог тврдњи да је савремени бе- 
збедносни амбијент директно условљен процесом очевидне трансфор- 
мације безбедносних изазова, ризика и претњи, а што чини нужном 
потребу за реконцептуализацијом постојећих безбедносних парадиг-
ми. Као један од потенцијално највреднијих кандидата за ову пози-
цију појављује се концепт резилијентности. Наиме, резилијентност, 
као један од фреквентнијих појмова у терминологији различитих нау- 
ка и научних дисциплина, а у скорашње време и друштвених и хума-
нистичких, у студијама безбедности, нарочито на домаћим простори-
ма, тек је у свом зачетку. Резилијентност се концептуализује на разли- 
чите начине, зависно од дисциплинарне позиционираности и стру- 
чних профила аутора који се њоме баве. Па ипак, чини се да би бене-
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фити њене употребе, у извесној мери модификоване и прилагођене 
потребама кризног менаџмента, били бројни.

Резилијентност у контексту кризног 
менаџмента

Литература обилује разноликим, неретко међусобно искључивим 
и готово контрадикторним дефиницијама резилијентности. Свака 
од дефиниција рефлектује теоријско опредељење аутора и област у 
којој се очекује њена практична примена. Осим прогресивног пораста 
броја дефиниција резилијентности, приметно је и „богаћење” њихо-
вог садржаја, како хронолошки, протеком времена, тако и у односу на 
нове теоријске увиде и емпиријске налазе различитих наука и науч-
них дисциплина у које се смешта.

За одређење резилијентности неизоставно је одређење тзв. реме- 
тилачких догађаја. Реметилачки догађаји се у литератури о резилијент- 
ности уобичајено означавају као шокови или стресори. Шокови су 
углавном догађаји који су кратког трајања и имају негативан утицај на 
људе, благостање, имовину, сигурност, животе и способност да се пре- 
вазиђу будући шокови. Стресори, супротно шоковима, подразуме-
вају дуготрајне притиске који неретко немају јасан почетак или крај и 
који слабе стабилност система, односно повећавају његову рањивост 
(CARRI, 2013, према Choularton et al., 2015). С обзиром на временске 
разлике, често се акутни догађаји означавају као шокови, а хронични 
као стресори. Па ипак, прецизније, и шокови и стресори могу бити и 
акутни и хронични (CARRI, 2013).

Уважавајући етимолошко порекло термина „резилијентност”, у 
већини речника она бива дефинисана као способност система да се 
врати у стање равнотеже, стање пре поремећаја, али и као способ-
ност система да се са променом суочи и на њу адаптира. Резултати 
првих значајнијих истраживања о резилијентности говоре у прилог 
тези да је резилијентност повезана са стабилношћу система, његовим 
капацитетом да апсорбује шокове из окружења, као и да одржи своју 
функцију (Fraccascia et al., 2018), те резилијентност дефинишу као 
„способност система да се врати у стање равнотеже, пре самог поре-
мећаја”. Накнадно, концепт је „обогаћен” способношћу система да се 
суочи са променом и на њу прилагоди (Fraccascia et al., 2018).
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Свака од дефиниција резилијентности (Comfort, 1999; Mileti, 1999; 
Bruneau, 2003; Godschalk, 2003; Brown, 1996; Sonn, 1998; Paton, 2001; 
Chenoweth, 2001; Ahmed, 2004; Kimhi, 2004; Gunderson, 2005; Pfeffer-
baum, 2005; Liu, 2007; Norris, 2008; Longstaff et al., 2010 и сл.) поседује 
вредност и производи допринос у области у којој се користи. Осим 
обиља дефиниција у академским радовима, неоспорна је и њихова 
бројност у званичним законским и стратешким документима великог 
броја држава.

Нивои анализе резилијентности

Последњих година концепт резилијентности се примењује на ин-
дивидуалном нивоу, нивоу заједнице, организационом и друштвеном 
нивоу како би се описала способност да се избори или „изађе на крај” 
са често изненадним и драматичним променама (World Economic 
Forum, 2008; The Reform Institute, 2008). Следствено, велики број де-
финиција резилијентности рефлектује и порекло термина у социјал-
ним, еколошким, компјутерским или инжењерским наукама (Holling, 
2001; Paton & Johnson, 2001; Rose, 2004; Gaillbard, 2007; Sapountzaki, 
2007; Bosher et al., 2009; DeBardeleben et al., 2009). Реч је, дакле, о ком-
плексном, мултидимензионалном и мултифакторском концепту 
(Gibson & Tarrant, 2010).

Постоји, дакле, обиље дефиниција, процеса, управљачких систе-
ма и мерних инструмената који обједињују концепт резилијентности. 
Резилијентност се не односи само на „одбацивање” или „одбијање” од 
непогодности изазване реметилачким догађајем, већ, шире, обухва-
та и адаптивни капацитет и начин на који се ваљаније разуме и од-
ређује неизвесност у унутрашњем и спољашњем окружењу (Keković i 
Ninković, 2020). Резилијентност може бити примењена на све системе, 
те се, како је већ истакнуто, може посматрати на различитим нивои-
ма – на нивоу индивидуа, заједнице, друштва, државе, организације. 
Неки аутори говоре о социо-политичком (нивоу државе), социо-еко-
номском (нивоу заједнице) и социо-техничком (нивоу организације), 
као о макро, мезо и микронивоу анализе (Keković i Ninković, 2020). 
Као значајни посебни облици појављују се урбана резилијентност и 
резилијентност заједнице на катастрофе.

Међутим, прегледом доступне литературе о резилијентности, на-
рочито оне новијег датума, за потребе смештања резилијентности у 
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контекст кризног менаџмента чини се основаним њено класифико-
вање према нивоу анализе на следеће видове:

• Регионална резилијентност;
• Национална резилијентност;
• Резилијентност заједница;
• Урбана резилијентност;
• Организациона резилијентност, и
• Индивидуална резилијентност. 

Резимирано, бављење регионалном резилијентношћу тек је у свом 
зачетку и овај термин још увек није заживео у академском дискур-
су. Но, оправдање за издвајање овог нивоа анализе као независног би 
могло бити у ставу да, са једне стране, регионална безбедност као так-
ва све чешће бива предмет интересовања бројних теоретичара, а, с об- 
зиром на то да различити региони имају властите специфичности, ка-
рактерише их различита безбедносна динамика, као и изазови, ризи-
ци и претње различите врсте и различитог порекла. Другим речима, 
регионално безбедносно окружење не представља прост збир одли- 
ка више националних безбедносних окружења, већ постаје квалита-
тивно другачије, а што захтева и различити превентивни приступ, 
али и различит одговор. Са друге стране, степен сензитивности на 
одређене безбедносне појаве доста се разликује на регионалном ни-
воу, а неретко је присутна и потреба за одговором који превазилази 
националне оквире. Ово је нарочито случај са кризама регионалног 
или глобалног опсега распростирања.

Концепти националне резилијентности (Resilient Nation) и рези-
лијентности заједница (community resilience), за разлику од регионал-
не резилијентности, већ традиционално су присутни у литератури о 
резилијентности, али и већем броју различитих нормативних и стра-
тешких докумената великог броја држава. Премда су присутна ра- 
зличита тумачења теоретичара у погледу тога да ли је реч о локалним 
заједницама или заједницама уопште, односно различита појмовна 
одређења заједница, ови концепти су већ у довољној мери и на задо-
вољавајући начин концептуализовани и операционализовани, те их 
у овом тренутку (а у складу са циљевима рада) нећемо додатно пред-
стављати.

Урбана резилијентност један је од модернијих термина који се ди-
ректно доводи у вези или чак произлази из концепта урбане безбед-
ности. Према Програму Уједињених нација за насеља (United Nations 
Human Settlement Programme [UN-Habitat]), урбано планирање је 
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можда једно од најзначајнијих алата за редуковање рањивости и ри-
зика (UN-Habitat, 2007) и може помоћи градовима да значајно по-
већају своју резилијентност у суочавању са ризицима од катастро-
фа и климатских промена (International Federation of Red Cross and 
Red Crescent Societies [IFRC], 2010). Обележја и капацитети урбаног 
развоја представљају фундаменталне детерминанте резилијентности 
у градовима, као и урбане резилијентности социјалне и економске 
структуре (Keković i sar., 2018). У литератури су присутни различити 
покушаји смештања резилијентности у урбани контекст и чини се да 
је научно бављење урбаном резилијентношћу тек у свом пуном за-
маху, обећавајући продубљивање даље академске расправе, извођење 
квалитативно нових увида и емпиријских налаза.

Организациона резилијентност је несумњиво најпотпуније проу- 
чен вид резилијентности. Литература обилује бројним врло кори-
сним практичним смерницама за изградњу и јачање организацио-
не резилијентности, изведеним на основама широког корпуса тео-
ријских постулата који се на њу односе. Па ипак, чини се да је највећи 
недостатак изузетно богате и разноврсне литературе о организацио-
ној резилијентности управо у чињеници да се ови закључци ограни-
чавају на ниво организација, докле се сасвим оправданим чини и њи-
хово инкорпорирање у друге видове резилијентности, односно њихо-
ва примена и на све остале нивое анализе. Другим речима, сматра се 
да би организациону резилијентност требало посматрати као осно-
ву теоријског промишљања и консеквентног практичног проучавања 
резилијентности у сваком њеном облику.

Коначно, индивидуална резилијентност је најдиректније повеза-
на са психолошком резилијентношћу и односи се на садржаје рези-
лијентности од значаја за појединца. У том смислу, говоримо о из-
градњи и јачању резилијентности сваке индивидуе у односу на разли-
чите врсте шокова и стресора. Не залазећи у дубину анализе овог вида 
резилијентности, а на основу свих претходно представљених примар-
них нивоа анализе (регионална, национална, резилијентност заједни-
ца, урбана, организациона и индивидуална резилијентност), изводи-
мо закључак да се као најшири контекст свих побројаних видова и као 
једини облик резилијентности који је довољно флексибилан, свео- 
бухватан и кохерентан да у себи на ваљан начин обухвати побројане 
видове, појављује социјетална резилијентност. Пре него приступимо 
прецизнијем одређењу социјеталне резилијентности, покушаћемо да 
је осветлимо и из перспективе различитих модула резилијентности.
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Модули резилијентности

Говорећи о модулима резилијентности заправо говоримо о разли-
читим видовима резилијентности у односу на њихов садржај и сферу 
практичне примене. Јасно, ови видови су у непосредној вези и дирек-
тно уобличени од стране наука и научних дисциплина из којих при-
марно извиру. За потребе овога рада, упутним се чини класификација 
модула резилијентности на следећи начин:

• Социјална резилијентност;
• Економска резилијентност;
• Политичка резилијентност;
• Еколошка резилијентност; 
• Информатичка резилијентност, и
• Психолошка резилијентност.

Под претпоставком да је из представљене поделе јасан њихов те-
матски опсег и теоријска утемељеност, овде бисмо нагласили да се и 
тематски, односно садржински посматрано, као најшири концепту-
ални оквир у који су инкорпорирани сви поменути модули појављује 
поново социјетална резилијентност.

Уз напомену да се и у случају нивоа анализе резилијентности и ра- 
зличитих њених модула не ради о потпуно независним или међусобно 
искључивим категоријама, већ о различитим елементима ширег кон-
цепта (социјеталне) резилијентности који међу собом континуира-
но и врло динамично интерагују, а појединачно или заједнички, и са 
окружењем, покушаћемо да „загребемо” социјеталну резилијентност 
као „кровни” концепт. Наиме, реч је о хетерогеном истраживачком 
пољу које одликују бројне и разнолике конотације. Нека од тумачења 
социјеталне резилијентности се међусобно укрштају, супротстављају 
или надопуњују једна друге, док друга постоје мање-више незави- 
сно, без много заједничких тачака (Haavik, 2020). Појам „социјетална 
резилијентност” уобичајено подразумева проширење етаблиранијег 
дискурса социјеталне безбедности, а што би омогућило допирање до 
шире заинтересоване јавности и шире академске заједнице, бавећи 
се, притом, развојним трендовима од значаја за социо-економско-по-
литичко-еколошко-технолошке (информационе) аспекте резилијент-
ности.

Наиме, социјална резилијентност у контексту овога рада пред-
ставља резултат потраге за одговарајућом алтернативном пара-
дигмом за превазиђену (и даље доминантну) парадигму кризног 
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менаџмента. Имајући у виду све претходно помињане изазове криз-
ног менаџмента, проистекле из безбедносног окружења, природе без-
бедносних изазова, ризика и претњи, или из особености самих криза 
савременог доба (не искључујући могућност истовремена два или сва 
три изворишта изазова кризном менаџменту), може се претпостави-
ти да би концепт резилијентности, нарочито социјеталне резилијент-
ности, представљао адекватан концептуални и аналитички оквир за 
даљи развој кризног менаџмента. 

У прилог овој тези о комплементарности концепата кризног ме-
наџмента и резилијентости говори и чињеница да су им својствене 
и исте фазе. Конкретно, говорећи и о кризном менаџменту и о рези-
лијентности, фазе се могу представити на следећи начин:

1. Прекризна фаза:
• Превенција;
• Митигација;
• Спремност; 
• Приправност.

2. Кризна фаза (фаза кризе):
• Одговор.

3. Посткризна фаза:
• Опоравак.

Коначно, пре него се пређе на други део рада који се односи на 
продубљенији приказ концептуалних модела, димензија, капацитета 
и способности, као и стратегија резилијентности, потребно је указати 
на још једну изузетно значајну релацију између кризног менаџмен-
та и резилијентности, чија је спона концепт резилијентности на ка-
тастрофе (disaster resilience). Ризик од катастрофа (disaster risk), де-
финисан као „потенцијал од избијања негативних последица услед 
појаве конкретних катастрофалних догађаја, изведених из мешави-
не физичких хазарда, изложености и рањивости” (Peduzzi et al., 2009; 
Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC], 2012), односно разу- 
мевање, управљање и смањење ризика од катастрофа представља ос-
нову за изградњу резилијентности на катастрофе (National Research 
Council [NRC], 2012).

Премда је резилијентност у вези са хазардима и катастрофама 
била део литературе деценијама (White & Haas, 1975; Mileti, 1999), тер-
мин први пут постаје учестао међу националним владама 2005. годи-
не са прихватањем Хјого Акционог плана (Hyogo Framework for Action) 
од стране 168 чланова УН да би се обезбедило смањење ризика од 
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катастрофa. Тиме и изградња резилијентности на катастрофе постаје 
приоритет за владе и локалне заједнице (United Nations International 
Strategy for Disasters Reduction [UNISDR], 2007). 

У вези са наведеним, значајно је да и међународна заједница по-
казује веће интересовање за изградњу резилијентности на ката-
строфе (International Decade for Natural Disaster Reduction (IDNDR), 
International Strategy for Disaster Reduction (ISDR) и др.). Након 1990-их 
година, развијена је пракса окупљања заинтересованих страна по-
свећених смањењу ризика од катастрофа и изградњи резилијентно-
сти заједница. Велики Акциони план предложен је 2005. године у Кјо-
ту у Јапану, познат као Хјого Оквир за акцију (UNISDR, 2007) за деце-
нију између 2005. и 2015. године. Усвајање од стране 168 држава овог 
Плана у том тренутку вођено је утицајима цунамија из 2004. године 
(NRC, 2012: 104).

Коначно, уколико доведемо у везу концепт кризног менаџмен-
та са концептом резилијентности на катастрофе, овај спој резулти-
ра новим концептом – резилијентност на кризе. Резилијентност на 
кризе, а по аналогији са релацијама катастрофа и криза, представља 
шири, свеобухватнији и другачији концепт него што је то резилијент-
ност на катастрофе, преузимајући притом неке од основних постула-
та кризног менаџмента. Резилијентност на кризе се, стога, појављује 
као предмет вредан продубљенијег проучавања, уз поштовање начела 
концепата из којих настаје, са потенцијално изузетно значајним прак-
тичним бенефитима. Упркос томе, у литератури се тек понегде назире 
наговештај било каквог озбиљнијег академског подухвата концептуа- 
лизације ове материје.

Концептуални модели резилијентности

Како је већ истакнуто, резилијентност у својој квалитативној (де-
скриптивној) форми може послужити као валидан концептуални 
оквир кризног менаџмента, и у те сврхе се као нарочито корисни по-
казују неки од постојећих концептуалних модела резилијентности. 
Дакле, као последица постојања више различитих критеријума кла-
сификације дефиниција резилијентности, постоје и различити кон-
цептуални модели, мноштво димензија резилијентности и капаците-
та који јој се приписују и слично. Као погодна и уједно најобухватнија 
полазна основа за разумевање различитих концептуалних модела 
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може послужити приказ принципа организационе резилијентности 
(The ’principles model of resilience’), понуђен од стране Карла Гибсона 
(Carl Gibson) и Мајкла Таранта (Michael Tarrant) у раду „Концептуал-
ни модели организационе резилијентности” (“A ‘conceptual models’ 
approach to organisational resilience”, 2010). 

Овај „модел” резилијентности настао је идентификацијом нај-
чешћих заједничких тема или појмова који се појављују у дефини-
цијама резилијентности различитих наука и научних дисциплина, и 
заснива се на шест кључних принципа: резилијентност је исход; ре-
зилијентност није статичко својство; резилијентност није једно свој-
ство; резилијентност је мултидимензионална; резилијентност постоји 
кроз низ облика; резилијентност је заснована на ваљаном управљању 
ризицима (Gibson & Tarrant, 2010).

Према мишљењу Гибсона и Таранта, представљени принципи 
представљају основу на којој се други модели резилијентности могу 
развијати и евалуирати. Не залазећи на овом месту у критичку ана-
лизу самог модела, сложићемо се са потребом за постојањем јасно 
дефинисаних принципа чији ће се непосредни исход огледати у мо-
гућности да се „оголе” недостаци многих других постојећих модела 
резилијентности. Уз извесне задршке у погледу тврдње да мерење ре-
зилијентности није могуће, односно да многи постојећи приступи ме-
рењу резилијентности претпостављају да се мерење опсега организа-
ционих атрибута у рутинском окружењу може директно превести на 
мерење резилијентности (Gibson & Tarrant, 2010), чини се основаним 
став да у пракси сваки организациони атрибут (или капацитет) по-
тенцијално другачије функционише, те да ће у различитој мери до-
принети резилијентности, или, другим речима, да је максимални мо-
гући допринос неког модела да мери способности организационе ре-
зилијентности, а будући да резилијентност настаје из ентитета које 
интерагује са својим окружењем (Gibson & Tarrant, 2010).

Уважавајући чињеницу да резилијентност бива одређена интерак-
цијама са променљивим контекстом, организациони контекст може 
истовремено имати и подстичући и деградирајући ефекат на спосо- 
бности резилијентности, а што у коначници резултира широким спек-
тром могућих исхода – генерисањем могућности од високе до ниске 
резилијентности. Начин на који ће се организација суочити са таквом 
варијабилношћу зависиће од начина на који прати, разуме и бави се 
ризицима са којима се суочава (Gibson & Tarrant, 2010).
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Будући да основу организационе (додали бисмо – и сваке друге) ре- 
зилијентности представља разумевање и третман ризика, нарочито 
нерутинских и оних у вези са поремећајима, постојање ваљаних кон-
цептуалних модела резилијентности је значајно за представљање ра- 
зличитих међузависних фактора који морају бити узети у разматрање 
при управљању таквим ризицима (Gibson & Tarrant, 2010). У уверењу 
да сваки модел садржи неке корисне елементе за разумевање рези-
лијентности, али и услед ограничења које са собом носе технички за- 
хтеви овога текста, у наставку ће бити набројано само пет концепту-
алних модела резилијентности изведених од стране Гибсона и Таран-
та, а као резултат анализе најутицајнијих налаза из литературе о орга-
низационој резилијентности. Реч је о следећим моделима:

• модел интегрисаних функција резилијентности (The ’integrated 
functions model’ of resilience);

• атрибутивни модел резилијентности (Attributional resilience model);
• композитни модел резилијентности (Composite resilience model);
• такозвани „рибља кост” модел (Herringbone model of resilience);
• модел „троугла резилијентности” (The resilience triangle model).

Капацитети, способности или димензије 
резилијентности

Даље, једну од круцијалних тачака за потребе реконцептуализа-
ције резилијентности у контексту кризног менаџмента представљају 
и димензије, способности или капацитети резилијентности. С тим у 
вези, важно је истакнути и да у литератури постоји мноштво разли-
читих покушаја да се кључне димензије, капацитети или способности 
резилијентности идентификују у односу на системе који су предмет 
посматрања. Капацитети или способности резилијентних система уо-
бичајено познају разлике у зависности од предмета посматрања или 
нивоа анализе – друштво, нација, заједница, организација или неки 
други систем. Па ипак, препознају се три свим системима заједничка 
капацитета – апсорптивни, адаптивни и ресторативни, док неки ау-
тори укључују и предиктивни (Keković i sar., 2014).

Апсорптивни капацитет се начелно тумачи као степен до кога си-
стем може аутоматски да апсорбује утицај поремећаја и минимизује 
последице уз мали напор. Адаптивни капацитет представља степен 
до кога је систем способан за самоорганизацију за опоравак нивоа 
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својих перформанси. Коначно, ресторативни капацитет се односи 
на способност система да се једноставно опорави – или повратком 
на примарни ниво, пре самог поремећаја, или преласком у потпуно 
друго стање које одговара будућим захтевима система за функциони-
сање (Keković i sar., 2014). Поменуте четири способности (укључујући 
предиктивну) наглашавају различите облике знања и когнитивну 
перспективу начина на који људи утичу на резилијентност система 
(Hollnagel et al., 2011).

Стратегије резилијентности

Ефективна резилијентност гради се посредством различитих стра-
тегија које обухватају и „тврде” и „меке” елементе система. Као и у 
случају концептуалних модела од којих сваки описује неки од аспека-
та резилијентности, ни за једну стратегију се не може рећи да би њена 
примена „гарантовала” снажну резилијентност, нити постоји иједна 
униформна и применљива на све појединачне околности. Но, оно што 
је важно већ на овом месту истаћи јесте да се неки од термина попут 
отпорности, флексибилности, антиципације или управљања ризици-
ма користе у значењу стратегија, парадигми, приступа, али и атри-
бута, димензија и сл. Не улазећи у даља терминолошка појашњења, у 
значењу стратегија пажњу ћемо посветити неким од најзначајнијих 
појмова који се директно доводе у везу са резилијентношћу, било да 
су означавани као стратегије, парадигме, приступи или сл. 

У обиљу различитих „стратегија” које се помињу у литератури у 
вези са резилијентношћу, у наставку ће бити изложена класифика-
ција на четири кључна стратешка приступа која се предлажу за из-
градњу и јачање резилијентности. Према Гибсону и Таранту, реч је 
о следећим стратегијама: резистентности/отпорности, поузданости, 
редундантности и флексибилности. Како је већ истакнуто, свака од 
ових стратегија може обезбедити резилијентност под одређеним ус-
ловима и у сасвим одређеним околностима. Стога се предлаже да сва-
ки систем (држава, заједница, организација и др.) користи све четири 
стратегије комплементарно, у складу са конкретним захтевима. Дру-
гим речима, сваки систем мора бити спреман и у стању да примени 
одговарајућу стратегију онда када се за тим укаже потреба, а како би 
му било омогућено деловање у широком спектру могућих поремећаја. 
Премда аутори говоре о утицају поменутих стратегија на организа-
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ционе способности, а у уверењу да се организациона резилијентност 
суштински може и треба применити и на друге нивое анализе (нарав-
но, уз потребне модификације), о кључним налазима њиховог рада 
говорићемо као о закључцима у вези са резилијентношћу уопште.

Дакле, примена било које од понуђених стратегија утицаће на спо-
собности система на различити начин, а последично и на његову ре-
зилијентност. У одсуству стратегија, очекивано је да реметилачки до-
гађај доведе до колапса. Супротно, примена једне или више стратегија 
у складу са конкретним околностима и захтевима довешће до ублажа-
вања последица реметилачког догађаја у мањој или већој мери, у за-
висности од природе стратегије и природе самог догађаја.

Када је реч о стратегијама отпорности, важно је имати на уму да 
је у литератури о резилијентности „отпорност” веома споран појам 
будући да се готово контрадикторно употребљава. Неки аутори от-
порност користе као синоним за резилијентност (Keković i Ninković, 
2020), други сматрају да систем који тежи отпорности не може бити 
резилијентан (Wildavsky, 1991; Baum, 2015), док трећи отпорност 
посматрају као једно од атрибута резилијентног система (већина од-
ређења резилијентности). У овом случају, стратегијама отпорности се 
сматрају оне које су усмерене ка унапређењу робустности и „очвр-
шћавања” како би се издржали непосредни ефекти које волатилност 
може да изазове (Gibson & Tarrant, 2010).

Други тип стратегија јесу стратегије поузданости. Иако термин 
„поузданост” није нарочито чест у литератури о резилијентности, 
оно што се под њиме у овоме случају подразумева недвосмислено 
представља један од њених основних постулата. Наиме, од стратегија 
поузданости очекује се да обезбеде доступност и наставак функцио-
нисања кључних функција, ресурса, информација и инфраструктуре, 
у смислу да им се током и након реметилачког догађаја има приступ 
и да континуирано одговарају својој сврси (Gibson & Tarrant, 2010).

Стратегије редундантности представљају трећи тип стратегија и 
подразумевају креирање једне или више алтернатива деловања „дан- 
-за-дан” (Gibson & Tarrant, 2010). Напослетку долазимо и до страте-
гија флексибилности. Док претходна три типа стратегија наглашавају 
„тврде” факторе описане при представљању концептуалних модела, 
стратегије флексибилности настоје да омогуће адаптацију на екстрем-
не околности и изненадне шокове наглашавајући „меке” факторе. 
Другим речима, применом ових стратегија превазилазе се недоста-
ци претходних, те су погодније у условима непредвиђених околности, 
укључујући и „црне лабудове” (Taleb, 2007).
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Закључна разматрања

Трансформација и мултипликација савремених безбедносних ри-
зика, те акумулација деструктивног потенцијала савремених криза и 
њихово преливање на све сфере јавног и приватног живота нарочи-
то дискутабилним чине сврсисходност и практичну употребљивост 
неких од основних постулата кризног менаџмента. Анализом рези-
лијентности и њених релација са кризним менаџментом закључује се 
да се резилијентност појављује као адекватан концептуални и анали-
тички оквир управљања савременим кризама. При томе, сугерише се 
фокусирање на два вида резилијентности која се оцењују као компле-
ментарна основним постулатима кризног менаџмента, односно као 
њихове најподесније алтернативе – социјетална резилијентност и ре-
зилијентност на кризе. 

Додатно, у промишљању се може отићи и корак даље и тежити ре-
концептуализацији резилијентности, односно концептуализацији 
социјеталне резилијентности на кризе као квалитативно другачијег 
концепта у односу на тренутно у литератури присутне. Другим ре-
чима, примена концепта социјеталне резилијентности на кризе као 
методолошког оруђа потенцијално би се могла постићи синтезом 
релевантних параметара различитих водива резилијентности, те 
увођењем нових садржаја карактеристичних за потребе кризног ме-
наџмента, односно проистеклих из особености самих криза. Дакле, 
обједињавање и укрштање одређених постулата различитих видова 
резилијентности, али и кризног менаџмента, потенцијално би резул-
тирало операционализацијом социјеталне резилијентности на кризе, 
као плодном основом за даља теоријска промишљања и практична 
истраживања управљања кризама у савременом добу. 

Коначно, имајући све претходно наведено у виду, сугерише се усме-
равање даље академске расправе у правцу покушаја квантификације 
социјеталне резилијентности на кризе, израдом пригодних индика-
тора (квалитативних и квантитативних) и креирањем скале соције-
талне резилијентности на кризе. Овиме би се потенцијално могли по-
стићи двоструки ефекти: анализа и оцена стања безбедности једини-
ца анализе, али и повећање њене отпорности, тј. смањење рањивости, 
односно јачања социјеталне резилијентности на постојеће и будуће 
безбедносне ризике и кризе.
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THE ROLE AND SIGNIFICANCE OF RESILIENCE FOR 
CRISIS MANAGEMENT – TOWARDS RECONCEPTUALIZATION

MA Nevena Stanković, PhD Student 
University of Belgrade, Faculty of Security Studies

Summary

The transformation and multiplication of modern security risks have made urgent the need 
to change the traditional security paradigm. In addition, the accumulation of destructive po-
tential of modern crises, their spillover into all spheres of public and private life, as well as their 
tendency towards the global scope, make the expediency and practical applicability of currently 
dominant postulates of crisis management particularly debatable. The paper starts from the hy-
pothesis that it is necessary to improve the existing theoretical framework of crisis management, 
and that in the direction of achieving this goal, the focus of theorists and researchers should be 
on resilience. The aim of this paper is to point out the role and importance of resilience for cri-
sis management by offering numerous possibilities of practical implications, and to encourage 
more intensive and in – depth elaboration of derived theoretical and empirical conclusions. In 
the direction of reconceptualization, the following research questions will be sought: In what 
way are the concepts of crisis management and resilience complementary? How can incorporat-
ing the premise of resilience into crisis management achieve a greater degree of readiness and 
preparedness, a more valid response to modern crises, and a faster and more effective recovery 
from them? Finally, what strategies are available to crisis managers and what methodological 
tools are suggested for measuring the degree of resilience achieved and evaluating the progress 
made at all stages of crisis management? By the multi-method approach, with the dominant ap-
plication of content analysis and comparative analysis of relevant scientific and professional lit-
erature, the author will seek to achieve the previously presented goal of the paper.

Keywords: crisis management, resilience, contemporary crises, measuring resilience.
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ОБЛИЦИ НЕРЕДОВНИХ ОКОЛНОСТИ 
НА ЕВРОПСКОМ УСТАВНОМ 

ПОДРУЧЈУ

Сажетак: Прегледом и анализом решења садржаних у референтним уставима европских 
држава, аутор настоји да систематизује облике нередовних околности који су уређени 
на уставном нивоу. Уочено је груписање у моделе према којима постоје опште одредбе о 
нередовним околностима, као и оне у оквиру којих су садржане одредбе које су поједина- 
чно посвећене ванредном стању, рату и стању природне непогоде. Од правила које упућује 
на генералну учесталост узајамних позајмљивања решења у уставима европских држава 
не одступа се значајно ни у области регулисања нередовних стања. Структура и норма-
тивна систематика уставних аката често упућује на то да ли уставописац посвећује 
једнаку пажњу различитим облицима нередовних околности, као и да ли их третира 
обједињено или издвојено. Уставима су утврђени основи за проглашење појединачних об-
лика нередовних околности, као и субјекти овлашћени на доношење одлуке о њиховом 
увођењу и укидању. Значајну тему у уставном нормирању која има додирних тачака са 
нередовним стањем чине ограничења људских права и основних слобода и њима је посвеће-
на посебна пажња аутора рада.
Кључне речи: нередовне околности, ванредно стање, рат, Стање природне непогоде, 
Упоредно уставно правo

Увод

У европским правним системима уставну материју, поред уређења 
власти, јемстава људских права и основних слобода и других питања 
дораслих конституционализацији, чине и нередовне околности. Оне 
су уређене одредбама посвећеним конкретним облицима нередовних 
околности, расподели овлашћења и одговорности на том плану, оба-
везама јавних власти током трајања нередовних околности и ограни-
чења уставом (и међународним правним актима) зајемчених слобода 
и права.
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Критеријуми за одабир уставних модела које је аутор оценио као 
опредељујуће представљају историјски углед и трајање уставног доку-
мента, мера у којој је одређени устав служио (или и даље служи) као 
модел за обликовање уставних уређења других држава, те релатив-
на аутентичност решења садржаног у уставу. Из наведених разлога, 
у анализу су уврштени устави (по азбучном реду): Италије (из 1947. 
године), Немачке (1949), Руске Федерације (1993), Француске (1958), 
Холандије (1815) и Шпаније (1978). Посебну целину у уставним акти-
ма нередовне околности заузимају у још шест уставних аката. Тако, 
уставом су уређене „Ванредне мере” (чл. 170–176 Устава Албаније из 
1998. године и чл. 228–234 Устава Пољске из 1997) и „Посебне правне 
наредбе” (чл. 48–54 Устава Мађарске из 2011), али и „Одбрана Репу-
блике, ратно и ванредно стање” (чл. 122–128 Устава Северне Маке-
доније из 1991), те „Поступак који се односи на управљање у нере-
довним околностима” (чл. 119–122 Устава Турске из 1982) и „Рат и 
претња ратом” (13 чланова у оквиру Поглавља 13 шведског Инстру-
мента владавине из 1809). Уз то, пошто ниједан од шест побројаних 
устава не уређује изричито стање природне непогоде, аутор је увр-
стио и уставе других европских устава у анализу да би установио ње-
гов уставноправни режим, као и питање ограничења људских права и 
основних слобода током трајања нередовних околности.

Појединачни облици нередовних 
околности и опште одредбе о њима

У конкретне облике нередовних стања убрајају се ванредно стање, 
рат и стање природне непогоде. У уставима појединих држава у Ев-
ропи јављају се и изрази „опсадно стање”1 и „стање узбуне”2, што су, 
заправо, облици стања непосредне ратне опасности (државне нужде), 
те „непосредна управа”3 и „јавна опасност”4.

Ванредно стање јавља се у уставима: Руске Федерације (чрезвычай-
ное положение из чл. 56 ст. 2), Холандије (uitzondering-stoestand по чл. 
103 ст. 1) и Шпаније (estado de excepción из чл. 55 ст. 1). „Рат” познају 
устави Италије (то је guerra из чл. 60 ст. 2 и чл. 103 ср. 3) и Холан-

1 Реч је о чл. 48 ст. 1 Устава Грчке из 1975. године (κατάσταση πολιορκίας).
2 То је estat d’alarma по чл. 42 ст. 1 Устава Андоре из 1993. године.
3 Чл. 67 т. 20 Устава Литваније из 1992. године (израз је: tiesioginį valdymą)
4 Чл. 47 ст. 2 Устава Малте из 1964. године (perijodu ta’ emerġenza pubblika; public emergency).
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дије (оorlog према чл. 96 ст. 1), а „ратно стање” устави Италије (stato di 
guerra из чл. 78) и Руске Федерације (военное положение из чл. 87 ст. 2). 
Устав Немачке садржи одредбу чл. 87а ст. 3, у којој се изразом „стање 
одбране” (Verteidigungs-fall) описује „класичан” рат, а слично је и са 
„ратним добом” (tiempo de guerra) из чл. 169 Устава Шпаније. У фран-
цуском уставу, збирни назив „кризна стања” (états de crise) (чл. 42 ст. 
4 Устава Француске) садржан је у члану који је посвећен одређеним 
питањима у области парламентарног поступка. 

Као трећи облик нередовне околности јавља се стање природне 
непогоде. Реч је о облику нередовне околности који се значајно ређе 
јавља и сажетије је уређен у односу на прва два. Стање природне не-
погоде изричито је уређено уставима Албаније, Андоре, Пољске, те 
уставима Хрватске (1990) и Украјине (1996). Релевантним одредбама 
регулисана су питања основа за увођење стања природне непогоде, 
субјекта који је овлашћен на доношење те одлуке, ограничења права и 
слобода, те трајање овог нередовног стања.

Кад је реч о општим одредбама о правним режимима који важе 
у случају нередовних околности, устави садрже заједничке одредбе 
посвећене дужини трајања ових околности, као и утврђивању обаве-
за, забрана и овлашћења власти за време трајања таквих околности. 
Устави понекад садрже заједничке одредбе о дужини трајања кон-
кретне нередовне околности. Тако, „стање одбране без одлагања се 
проглашава укинутим ако престану да постоје услови на основу којих 
је уведено”, а мере уведене током његовог трајања могу да буде укину-
те на захтев доњег дома савезног парламента (чл. 115л ст. 2 и чл. 80а 
ст. 2 Устава Немачке). Ипак, најчешће је утврђен јасно ограничен пе-
риод трајања нередовног стања: он, примера ради, у Француској изно-
си најдуже 12 дана (чл. 36 ст. 2 Устава), а у Шпанији најдуже 15 дана, 
при чему је његово продужење у надлежности доњег дома национал-
ног парламента (чл. 116 ст. 2 и ст. 4 Устава). У Холандији, (дводоми) 
парламент „одлучује о дужини трајања ванредног стања” и то „одмах” 
након његовог објављивања (чл. 103 ст. 3 Устава). Стање природне не-
погоде не може да траје дуже од 15 дана, или 30 дана, уз могуће проду-
жење које је условљено пристанком доњег дома (чл. 42 ст. 1 и чл. 232 
Устава Пољске).

У ограничења ванредних овлашћења јавних власти током трајања 
нередовних околности убраја се забрана ревизије устава. Она важи 
током ратног стања (чл. 115е ст. 2 Устава Немачке и чл. 169 Устава 
Шпаније) и њом је обухваћена и суспензија устава, било делимична 
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или потпуна (чл. 115е ст. 2 Устава Немачке). Налик томе, током истог 
раздобља недопуштено је распуштање доњег дома (чл. 115х ст. 3 Уста-
ва Немачке, чл. 109 ст. 5 Устава Руске Федерације и чл. 16 ст. 5 Устава 
Француске). Доњи дом не може да буде распуштен док траје неко од 
три стања из овог члана; њихово функционисање, као и свих других 
„уставних власти Државе”, не може да буде прекинуто (чл. 116 ст. 5 
Устава Шпаније).

Као веома сродан механизам одржавања континуитета функцио- 
нисања државе јавља се продужавање мандата институција. То 
важи за парламент (у случају рата, према чл. 60 ст. 2 Устава Италије), 
доњи дом савезног парламента или парламент чланице савезне др-
жаве, председника републике (у даљем тексту: председник) и судије 
(савезног) уставног суда (чл. 115х ст. 1 Устава Немачке). Поред тога, 
у ванредним околностима предлози закона савезне владе за које она 
процени да су хитни прослеђују се домовима парламента, ради ра- 
справљања без одлагања (чл. 115д ст. 2 Устава Немачке). Парламент 
се ex constitutione окупља у сазив у случају да је објављено ванред-
но стање (чл. 16 ст. 4 Устава Француске и, за све облике нередовних 
околности, чл. 116 ст. 5 Устава Шпаније), а током трајања нередовних 
околности надлежности парламента привремено преузима Заједни- 
чки одбор домова, као његово радно тело ужег састава, при чему доњи 
дом, уз пристанак горњег дома, може да у свако доба опозове законе 
које ово тело донесе (чл. 115е ст. 1 Устава Немачке).

Влада уредбе подноси на парламентарно потврђивање чим се за 
то створе одговарајући услови. Тако, „када у крајњим случајевима 
неопходности и хитности” влада усвоји мере са снагом закона (и са 
привременим важењем), она их доставља парламенту ради „конвер-
зије (la conversione) у закон” (чл. 77. ст. 2 и 3 Устава Италије). Изве-
стан, посредан надзор јавности над активностима извршне власти у 
току трајања нередовних околности обезбеђен је одредбом у складу са 
којом председник, пошто службено консултује председника владе (у 
даљем тексту: премијер), председнике домова парламента и председ-
ника уставног суда – предузима мере које налажу околности у вези са 
ванредним стањем, о чему обавештава јавност поруком (чл. 16 ст. 1 и 
2 Устава Француске). Поред тога, ове мере „морају да буду надахнуте 
жељом да уставним јавним властима, у најкраћем року, буду осигура-
на средства да врше своју дужност” (ст. 3). Слично томе, у случају ору-
жаног спољног напада председник „предузима неопходне мере ради 
сузбијања агресије” и о проглашењу ратног стања (о чему одлуку сâм 
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доноси) „без одлагања” обавештава парламент (чл. 87 ст. 2 Устава Ру-
ске Федерације).

Основи за проглашење и надлежност за 
увођење и укидање нередовних околности

Разуме се, питања која се односе на поступак увођења ванредног 
стања нису детаљно прописана уставом.5 Ипак, у оквиру посматране 
групе устава, разлог за увођење ванредног стања је потреба за зашти-
том уставног поретка у време када је он очигледно угрожен. Потребно 
је да су јавне власти, територијални интегритет и извршавање међу-
народних обавеза угрожени „на тежак и тренутан начин” (чл. 16 ст. 
1 Устава Француске), те да има актуелне потребе за „очувањем уну-
трашње или спољне безбедности” (чл. 103 ст. 1 Устава Холандије).

С друге стране, рат се, сасвим логично, проглашава у случају да је 
држава нападнута. Тако, стање одбране објављује се када је „савезна 
територија нападнута оружаном силом, или ако постоји непосредна 
претња од таквог напада” (чл. 115а ст. 1 Устава Немачке). Ратно стање 
последица је „агресије” или „непосредне претње агресијом” (чл. 87 ст. 
2 Устава Руске Федерације), па и – у складу са концептом колективне 
безбедности у међународним односима – агресије на државу савезни-
цу (чл. 78 и чл. 87 ст. 4 Устава Италије, чл. 87 ст. 2 и 3 Устава Руске Фе-
дерације, чл. 35 ст. 1 Устава Француске, чл. 96 ст. 1 Устава Холандије и 
чл. 63 ст. 3 Устава Шпаније).

Трећи облик нередовне околности – стање природне непогоде – 
проглашава се „у случају природних катастрофа” (чл. 42 ст. 1 Устава 
Андоре), „у сврху спречавања или отклањања последица природних 
катастрофа или технолошких хаварија” (чл. 232 Устава Пољске, а вео-
ма слично стоји у одредби чл. 174 ст. 1 Устава Албаније).

Уставни чиниоци који су овлашћени на проглашење нередовне 
околности најчешће су шеф државе или влада, уз запажену улогу пар-
ламента (или неког од његових домова). Тако, ванредно стање прогла-
шава председник (чл. 88 Устава Руске Федерације и чл. 16 ст. 1 Устава 
Француске), односно краљ указом (чл. 103 ст. 1 Устава Холандије), те 

5 Тако, „понекад је процедура проглашења ванредног стања јасно регулисана, понекад су та пра-
вила мање-више прикривена, а понекад је могућност ванредног стања потпуно прећутана, као 
да се дотична трансцендентална могућност потпуно налази ван оквира постојећих норми”. A. 
Losoncz, M. Losoncz, „Ванредно стање на границама права”, Гласник Адвокатске коморе Војводи-
не, 4/2020, 538–554, стр. 540. 
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доњи дом парламента и то гласовима најмање две трећине чланова 
(чл. 12 ст. 5 Устава Немачке). Председник предузима потребне мере 
које налажу дате (ванредне) околности, на основу службеног савето-
вања са премијером, председницима домова и председником устав-
ног суда и „обавештава о томе Нацију поруком” (чл. 16 ст. 1–2 Устава 
Француске). Ипак, нису ретки системи према којима је више инсти-
туција овлашћено на проглашавање ванредног стања. Тако, ванредне 
мере предузима председник, али „опсадно стање” проглашава влада 
(чл. 16 ст. 1 и чл. 36 ст. 1 Устава Француске). Слично томе, „хитно 
стање” и „ванредно стање” објављује влада, али за објаву ванредног 
стања неопходно је одобрење од стране доњег дома, при чему „стање 
опсаде” објављује доњи дом парламента гласовима апсолутне већине 
чланова, на захтев владе (чл. 116 ст. 2 и ст. 4 Устава Шпаније). Одлуку 
којом извршна власт уводи ванредно стање мора да потврди парла-
мент (чл. 36 ст. 2 Устава Француске), односно његов горњи дом (чл. 
102 ст. 1 т. „в” Устава Руске Федерације).

Ванредно стање проглашава се на читавој територији државе, или 
на одређеном њеном делу (чл. 56 ст. 2 и чл. 88 Устава Руске Федера-
ције). Исто важи за ратно стање, према чл. 87 ст. 2 Устава Руске Фе-
дерације, односно за стање природне непогоде, према чл. 174 ст. 1 
Устава Албаније и чл. 232 Устава Пољске. Уредбом владе, те одлуком 
доњег дома, одређује се територијално подручје које се искључује из 
дејстава објаве ванредног стања (чл. 116 ст. 2 и ст. 4 Устава Шпаније).

Ратно стање, с друге стране, проглашава доњи дом парламента (чл. 
115а ст. 1 Устава Немачке), или оба дома, окупљена у заједнички са-
зив (чл. 78 Устава Италије и чл. 35 ст. 1 Устава Француске). Када, само 
формално, тај прерогатив припада шефу државе, он га врши на ос-
нову претходно дате сагласности парламента (чл. 87 ст. 4 Устава Ита-
лије, чл. 96 ст. 1 и 2 Устава Холандије и чл. 63 ст. 3 Устава Шпаније), 
или накнадно датог одобрења од стране горњег дома савезног парла-
мента (чл. 102 ст. 1 т. „б” Устава Руске Федерације). Према чл. 78 Уста-
ва Италије, „домови одлучују о ратном стању и преносе Влади нео-
пходна овлашћења”. У случају да је територија нападнута оружаним 
путем, а надлежне власти нису у могућности да одмах изврше објаву 
односне нередовне околности, сматраће се да је та објава извршена 
у време кад је напад започет (чл. 115а ст. 4 Устава Немачке). За про-
глашење мира надлежан је парламент (чл. 53 ст. 1 и 2 Устава Францу-
ске), или његов доњи дом (чл. 115а ст. 2 и 3 Устава Немачке), те – шеф 
државе, на основу одлуке парламента (чл. 96 ст. 4 Устава Холандије 
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и чл. 63 ст. 3 Устава Шпаније). Постоји и модел према којем се окон-
чање ратног стања одвија чим се за то остваре услови, па ће оно бити 
„без одлагања проглашено окончаним уколико су престали услови за 
његово одређивање” (чл. 115а ст. 2 Устава Немачке). Најзад, одлуку о 
увођењу стања природне непогоде доноси влада (чл. 174 ст. 1 Устава 
Албаније, чл. 42 ст.1 Устава Андоре и чл. 232 Устава Пољске) и о њој 
обавештава парламент (чл. 42 ст. 1 Устава Андоре).

Ограничења људских права и основних 
слобода током нередовних околности

У нередовним околностима јавне власти располажу значајним ов-
лашћењима у области ограничења људских права и основних сло-
бода. Током употребе ових овлашћења власти поштују начело сра- 
змерности. То значи да се привремено суспендовање права и слобода 
врши у границама устава и закона, односно других уставом препо-
знатих средишњих вредности заједнице. Пропорционалност је „један 
од централних принципа, који руководи примену права и слобода”, 
који већ „више од 50 година представља основу уставне правде”, тво-
рећи „основу одлука уставних и врховних судова”.6 Темељ овог начела 
је „анализа да ли се исти циљ могао постићи мање наметљивим, од-
носно мање инвазивним мерама”.7 Како оно није изричито наведено у 
Европској конвенцији о заштити људских права и основних слобода, 
Европски суд за људска права развио је његову заштиту у пракси, до-
ношењем одлука у материји за коју је надлежан.8 Наравно, у практи- 
чној примени важну улогу у старању о заштити основних права током 
ванредног стања имају и судови опште надлежности (редовни судо-
ви), истина – у зависности од „динамике моћи између грана власти 
која је утврђена локалним контекстом”.9

Законом су уређена правила која се односе на „ограничења које на-
ционална одбрана поставља личности и добрима грађана” (чл. 34 ст. 
1 т. 1 Устава Француске), односно основна права и слободе „могу да 

6 Маја Настић, „Принцип пропорционалности у пракси уставних судова и Европског суда за људ-
ска права”, Правни живот, 12/2010, 973–986, 974.

7 Ibid, 975.
8 Luka Anđelković, The Elements of Proportionality as a Principle of Human Rights Limitations, Facta 

Universitatis, Vol. 15, Nо 3, 2017, рр. 235–244, 236.
9 Teodora Miljojković, A Brief Reflection on Southeast Europe’s Response to Covid-19 Pandemic, 

Правни записи, год. XIII, бр. 1, стр. 123–145, 126. 
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буду суспендовани у случају када је, у складу са Уставом прописаним 
условима, објављено ванредно стање” (чл. 55 ст. 1 Устава Шпаније). 
Слично томе: „примена права и слобода личности утврђених Уста-
вом може да буде суспендована само у условима ванредног или ратног 
стања, на начин и у границама утврђеним Уставом и законом” (чл. 63 
ст. 1 Устава Белорусије из 1994. године); „Током ванредног или ратног 
стања могућа су ограничења права и слобода и увођење сразмерних 
дужности ’у интересу националне безбедности и јавног поретка, под 
условима и на начин предвиђен законом’” (чл. 130 Устав Естоније из 
1992. године); „Људска права и темељне слободе зајемчени овим Уста-
вом могу, изузетно, да буду привремено суспендовани или ограниче-
ни током рата или ванредног стања” и то за време трајања ових окол-
ности и „само у обиму који такво стање захтева” (чл. 16 ст. 1 Уста-
ва Словеније из 1991. године 16.1); „По проглашењу ванредног или 
ратног стања дозвољена су одступања од људских и мањинских права 
зајемчених Уставом, и то само у обиму у којем је то неопходно” (чл. 
202 ст. 1 Устава Републике Србије из 2006. године).

Ограничења људских права и основних слобода врше се у току не-
редовних стања уз поштовање начела привремености (чл. ПОЉ 233 
ст. 3 Устава Пољске). Тако, полицијске власти „могу да усвоје привре-
мене мере” које за предмет имају ограничења одређених права грађа-
на у кривичном поступку, и то „у изузетним случајевима неопход-
ности или хитности, који су стриктно одређени законом” (чл. 13 ст. 
3 Устава Италије). Слично томе, „у случају ванредног стања, у свр-
ху обезбеђивања сигурности грађана и заштите уставног уређења, у 
складу са савезним уставним законом, могуће је установити одређена 
ограничења права и слобода, уз одређивање оквира и временског пе-
риода тих ограничења” (чл. 56 ст. 1 Устава Руске Федерације), а „људ-
ска права и основне слободе зајемчени овим Уставом могу, изузет-
но, да буду привремено суспендована или ограничена током рата или 
ванредног стања” (чл. 55 ст. 1 Устава Шпаније). По неким уставима, и 
међународна правила о људским правима оквир су за примену мера 
на основу којих се у нередовним приликама одступа од основних пра-
ва и слобода. Овим ограничењима не може да буде прекорачен обим 
одређен међународним обавезама државе,10 односно она су примењи-
ва „под условом да се тиме не крше обавезе по међународном праву”.11

10 Чл. 43.2 и чл. 44 Устава Јерменије из 1995. године; чл. 23 ст. 1 Устава Финске, по амандману из 
2011. године.

11 Чл. 15 ст. 1 Устава Турске, по амандману из 2004. године. 
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Одлука парламента о суспендовању основних права током ванред-
ног стања доноси се гласовима апсолутне12 или квалификоване већи-
не чланова.13 Када парламент није у могућности да се састане овакву 
одлуку доноси влада, мада ту надлежност она врши само привремено 
(чл. 200 ст. 6 и ст. 9 и чл. 201 ст. 4 и ст. 5 Устава Републике Србије).14 
Има и одредаба које остављају утисак о рестриктивнијем приступу 
уставописца на плану уређивања материје заштите људских права и 
основних слобода током нередовних околности.15 По неким уставима, 
мере којима се ограничавају основна права током нередовних окол-
ности представљају законски резерват,16 односно предмет органског 
закона.17

Закључак

Нормативно уређење различитих форми нередовних околности 
без дилеме представља уставну материју у највећем броју европских 
држава. Без обзира да ли се ради о ратном стању, ванредном стању 
или стању природне непогоде, конституционализована су питања 

12 Чл. 105 ст. 2 т. 3, чл. 200 ст. 4 и чл. 201 ст. 3 Устава Републике Србије.
13 Чл. 48 ст. 6 Устава Грчке; чл. 17 ст. 1 Устава Хрватске.
14 Слично решење прописано је одредбама: чл. 46 ст. 1 Устава Грузије, чл. 108 ст. 1 и ст. 2 Устава 

Словеније, чл. 91 ст. 1 Устава Турске и чл. 23 ст. 2 Устава Финске.
15 Тако, „ништа у овом Уставу, ... неће бити призвано да би обеснажило било који закон” у сврху 

„обезбеђивања јавне сигурности и очување државе у време рата или оружане побуне, или да би 
поништило било коју радњу која је учињена или је наводно учињена у доба рата или оружане 
побуне у сврху примене таквог закона” (чл. 28.3 ст. 3 Устава Ирске из 1937. године), а „ништа у 
овом ставу [став 4 члана 40 посвећен је забрани противзаконитог лишавања слободе и држања у 
притвору], међутим, неће бити искоришћено у сврху забране, контроле, или мешања у било који 
чин Одбрамбених снага током трајања ратног стања или оружане побуне” (чл. 40.4 ст. 5); „ор-
гани [који врше сувереност] (оs órgãos de soberania) не могу, заједнички нити одвојено (conjunta 
ou separadamente), да суспендују уживање права, слобода, или јемстава, изузев у случају стања 
опсаде или ванредног стања, уведених у облику који је предвидео Устав” (чл. 19 ст. 1 Устава Пор-
тугала).

16 Начела поступања јавних органа и обим ограничења људских права и слобода током трајања 
ситуација које захтевају нередовне мере утврђују се законом”, а „законом се утврђују начела, об-
ласти и начини компензације за губитке који су настали као резултат ограничења људских права 
и слобода током периода у којем су важиле нередовне мере” (чл. 170 ст. 2 и ст. 3 Устава Алба-
није]; било које одузимање или ограничавање слободе допуштено је само „у складу са начелима 
и поступком који су утврђени законом”, а „начела делатности органа јавне власти, као и степен 
у којем слободе и права лица и грађана могу да буду подложни ограничењима током трајања 
раздобља које изискује ванредне мере утврђују се законом” (чл. 41 ст. 1 и чл. 228 ст. 3 Устава 
Пољске 228.3); „Финансијске, материјалне и радне обавезе које могу да буду одређене грађанима 
у случају објаве ванредног стања, као и начин ограничавања или суспендовања темељних права 
и слобода ..., уређују се законом” (чл. 119 ст. 5 Устава Турске, по амандману из 2017. године).

17 „Услови и обим ограничења основних права и слобода и обим дужности у време рата, ратног 
стања, изузетног стања, или ванредног стања, утврђују се уставним законом” (чл. 51 ст. 2 Устава 
Словачке из 1992. године).
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процедуре за њихово увођење или укидање, ограничења овлашћења 
јавних власти, те нарочити односи између потребе за заштитом и од-
браном јавног интереса, с једне стране, и неопходности очувања стан-
дарда људских права и основних слобода, с друге. Као и код већине 
других тема обрађених уставима европских држава, постоји пуно 
преклапања међу релевантним одредбама, иако су у појединим уста-
вима очувана или уведена и оригиналнија, односно иновативнија ре-
шења.
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FORMS OF IRREGULAR CIRCUMSTANCES IN THE 
EUROPEAN CONSTITUTIONAL AREA

Dr Vladimir Mikić, Research Fellow 
University of Belgrade 
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Summary

By reviewing and analyzing the solutions contained in the reference constitutions of Euro-
pean countries, the author tries to systematize forms of irregular circumstances that are regu-
lated at the constitutional level. A grouping was observed in models according to which there 
are general provisions on irregular circumstances, as well as those that contain provisions that 
are individually dedicated to the state of emergency, war and natural disaster. The rule that re-
fers to the general frequency of mutual borrowing of solutions in the constitutions of European 
countries does not deviate significantly even in the area of regulation of irregular situations. The 
structure and normative systematics of constitutional acts often indicate whether the author of 
the constitution pays equal attention to different forms of irregular circumstances, as well as 
whether he treats them together or separately. Constitutions establish the basis for declaring 
individual forms of irregular circumstances, as well as entities authorized to make decisions on 
their introduction and abolition. Restrictions on human rights and basic freedoms are an im-
portant topic in constitutional regulation that has points of contact with the irregular situation, 
and the authors of the paper have given special attention to them.

Keywords: irregular circumstances, state of emergency, war, emergency situation, comparative 
constitutional law.
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МЕХАНИЗАМ ЦИВИЛНЕ ЗАШТИТЕ 
ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ И ПОЗИЦИОНИРАЊЕ 

РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ У ОКВИРИМА 
ЕВРОПСКЕ ЦИВИЛНЕ ЗАШТИТЕ1

Сажетак: Основни циљ предметног рада је приказ структуре, начина функционисања 
и организације деловања Механизма цивилне заштите Европске уније, уз разматрање 
различитих аспеката међународне сарадње у области ванредних ситуација које пружа 
систем европске цивилне заштите, и анализу паралелних процеса, изазова и могућих 
праваца развоја који произлазе из учешћа Републике Србије у овом програму Европске 
уније намењеном јачању сарадње у области ванредних ситуација. Полазећи од схватања 
да међународна сарадња представља важан сегмент система смањења ризика од ката-
строфа и управљања у ванредним ситуацијама, који подстиче и подржава процес развоја 
националних техничких капацитета и истовременог јачања људских ресурса, кроз кван-
титативни и квалитативни приступ се разматра постојећи ниво сарадње, те хипоте-
тички анализира колико би се већим интензитетом отворио простор максимизацији 
ефеката који произлазе из учешћа Републике Србије у Механизму цивилне заштите Ев-
ропске уније. Очекивани резултат односи се на сумирање отворених питања, али и отво-
рених могућности које пружа Механизам, уз увид у постојеће процесе и активности које 
самостално спроводи и као национална контакт тачка сходно надлежности на међуин-
ституционалном нивоу координира Сектор за ванредне ситуације Министарства уну-
трашњих послова Републике Србије.
Кључне речи: Механизам цивилне заштите ЕУ, европска цивилна заштита, међународ-
на сарадња у ванредним ситуацијама

Увод

Механизам цивилне заштите Европске уније (Union Civil Protection 
Mechanism), као програм сарадње Европске уније у области ванредних 
ситуација, представља јединствени системски оквир који европску 
цивилну заштиту повезује у сегменту превенције, приправности и 
реаговања на кризне догађаје и ванредне ситуације великих размера.

1 Поједини погледи изнети у раду одражавају лични став аутора, а не став институције.
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Од оснивања 2001. године, а нарочито након велике рефор-
ме извршене 2013, Механизам цивилне заштите Европске уније се 
континуирано развија као динамичан програм широког захвата дело-
вања у ванредним ситуацијама, који је, осим узајамне помоћи земаља 
које га чине, отворен и према другим земљама, са тенденцијом прила-
годљивости глобалним променама, уз флексибилност у одговору на 
различите изазове и кризе.

Као посебан формат међународне сарадње усмерен на ванредне до-
гађаје, Механизам је истовремено отворен за промене, успостављање 
нових структура и модалитета рада, а водећи се принципом примене 
научених лекција тежи превазилажењу недостатака укључујући све 
ефикасније вођење сложених операција и нарочито брзину одговора. 
Управо захваљујући таквом приступу, за две деценије постојања Меха-
низам је досегао размере и унутрашњег развоја и спољног деловања2, 
далеко изнад првобитне замисли повезивања надлежних нацио- 
налних служби ради изградње унифициранe европске цивилне за-
штите.

Могућност заједничког одговора у случају природних и техни- 
чко-технолошких катастрофа, а посебно тренутног реаговања, у ситуа- 
цијама које неретко превазилазе државне границе и капацитете са- 
мосталног одговора, као и потенцијал за јачање сарадње и међународ-
ног повезивања, од Механизма су начинили платформу која привлачи 
нове партнере и којој природно гравитирају све европске земље.

Прилику да буде део Механизма Република Србија добила је 2015. 
године, на позив Европске комисије, а након искуства великих по-
плава 2014. и позитивних одјека на ефикасну координацију пријема и 
распоређивања спасилачких тимова и међународне хуманитарне по-
моћи из низа европских земаља ангажованих у до тада највећој опе-
рацији пружања међународне помоћи упућене под окриљем Меха-
низма цивилне заштите ЕУ. Република Србија је тако постала део ев-
ропског система који повезује земље чланице Европске уније, земље 
Европског економског простора и земље кандидате за чланство у Ев-
ропској унији, начинивши значајан искорак у процесу европских ин-
теграција.

2 У протеклих више од двадесет година постојања, Механизам цивилне заштите ЕУ је одговорио 
на преко 540 захтева за помоћ држава чланица ЕУ и других држава (DG ECHO, 2022a; https://
ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/eu-civil-protection-mechanism_en, 25.1.2022).
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Приступањем Механизму као 32. држава учесница3, Република Ср-
бија је стекла исти статус, у смислу права и обавеза, као и друге пар-
тиципирајуће државе и постала део система европске цивилне зашти-
те, која је по форми и садржају знатно шира и комплекснија од појма 
цивилне заштите на начин перципиран на нашим просторима, обу- 
хватајући и рад на смањењу ризика од катастрофа, јачању превентив-
них мера и подизању нивоа спремности и капацитета одговора, као 
и координисано оперативно деловање у случају природних и техни- 
чко-технолошких катастрофа великих размера и реаговања на хума-
нитарне кризе широм света.

Истовремено, сам приступ не означава крај, већ наставак активно-
сти везаних за јачање националног система смањења ризика од ката-
строфа и управљања у ванредним ситуацијама, у ширем опсегу и кон-
тексту деловања, са новим приликама за сарадњу и позиционирање 
на међународном плану, али и изазовима које носи текућа и будућа 
сарадња и паралелни процеси, а управо је анализа тих кретања, уз 
појашњење структуре, начина функционисања и организације дело-
вања Механизма цивилне заштите Европске уније основни циљ овог 
рада.

Правни оквир функционисања и деловања 
Механизма цивилне заштите ЕУ

У погледу легислативе која уређује функционисање и оквир дело-
вања Механизма цивилне заштите ЕУ, реч је о низу прописа који су 
временом настајали, али и о периодичним изменама и допунама по-
стојећих прописа у циљу прилагођавања новим околностима и изазо-
вима, као и структурних промена и реорганизације и ширег мандата 
деловања Механизма, те редефинисања односа држава које окупља и 
Европске комисије.

3 Механизам цивилне заштите ЕУ, поред држава чланица Европске уније (UCPM Member States), 
окупља и друге државе учеснице (UCPM Participating States) и то Исланд, Краљевину Норвешку, 
Републику Србију, Републику Северну Македонију, Републику Црну Гору и Републику Турску 
(DG ECHO, 2022a; https://ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/eu-civil-protection-mechanism_
en, 25.1.2022).Такође, овом списку земаља додатно се након изласка из ЕУ и промене статуса 
придружује и Уједињено Краљевство Велике Британије и Северне Ирске, како је дефинисано 
Политичком декларацијом која поставља оквир за будуће односе између Европске уније и Ује-
дињеног Краљевства (European Commission, 2019a).
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На таласу убрзања низа социо-политичких и економских про-
цеса, који ће се у различитим областима и на различитим нивоима 
јавити средином 1980-их година водећи свет у целини ка великим 
друштвеним променама и поделама, управо тих година замах ће до-
бити и један специфичан развојни и интегративни процес у оквирима 
европске заједнице, у контексту глобалних превирања усмерен на ја-
чање спремности и заједничког европског одговора на кризе и очеки-
ване безбедносне изазове.

Реч је, дакле, о системском приступу снажнијем повезивању ев-
ропске цивилне заштите, док је „на европском плану први корак ка 
увођењу формалне сарадње у области цивилне заштите био састанак 
на министарском нивоу, одржан у Риму маја 1985. године. Након тог 
састанка Савет и представници влада држава чланица усвојили су 
бројне резолуције којима су постављене почетне основе за развој са-
радње Заједнице у области цивилне заштите. Спровођење ових резо-
луција довело је до развоја бројних механизама за олакшавање опера-
тивне сарадње међу државама чланицама на пољу спремности и одго-
вора на катастрофе, међутим, утицај ових аката био је ограничен због 
њихове необавезујуће природе” (Gestri In De Guttry, Gestri, Venturini, 
2012: 106–107).

Ипак, низом резолуција донетих у периоду од 1987. до 1994. године 
европска сарадња у области цивилне заштите добиће снажан замах, и 
то најпре Резолуцијом Савета и представника влада држава чланица 
87/C 176/01, од 25. јуна 1987. године, о увођењу сарадње Заједнице у об- 
ласти цивилне заштите (Council of the European Communities, 1987), 
која ће подстаћи стварање Сталне мреже националних кореспондена-
та, односно даљу комуникацију и развој међународне сарадње путем 
делегираних националних контакт тачака надлежних националних 
служби (Hollis, 2010). Потом је уследила Резолуција Савета и пред-
ставника влада држава чланица 89/C 44/03, од 13. фебруара 1989. го-
дине, о новим кретањима у оквиру сарадње Заједнице у области ци-
вилне заштите (CEC, 1989), Резолуција Савета и представника влада 
држава чланица 90/C 315/01, од 23. новембра 1990, о сарадњи Зајед-
нице у области цивилне заштите (CEC, 1990a) и 90/C 315/02 о уна-
пређењу међусобне помоћи држава чланица у случају природних или 
катастрофа проузрокованих људским фактором (CEC, 1990b). Резо-
луција Савета и представника влада држава чланица 91/C 198/01, од 
8. јула 1991. године, о унапређењу узајамне помоћи у случају природне 
или технолошке катастрофе (CEC, 1991), и посебно Резолуција Савета 
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и представника влада држава чланица 94/C 313/01, од 31. октобра 
1994, о јачању сарадње Заједнице у области цивилне заштите (Council 
of the European Union, 1994) иницираће додатно повезивање, створив-
ши неопходне предуслове за стварање системског оквира европске 
цивилне заштите.

Наредни корак, након међупериода интензивних консултација 
и разраде идеја будућих кретања, била је Одлука Савета 98/22/ЕС, 
од 19. децембра 1997. године, којом је установљен Акциони програм 
Заједнице у области цивилне заштите (CEU, 1998), те Одлука Саве-
та 1999/847/ЕС, од 9. децембра 1999, којом је овај Програм додатно 
утврђен (CEU, 1999). Реч је о свакако „важном инструменту поли-
тике... успостављеном 1997. године одлуком Савета и обустављеном 
2006. године. Овај програм пружио је финансијску подршку за главне 
пројекте у области цивилне заштите и активности обуке и обавешта-
вања, од интереса за готово све државе чланице” (Gestri у de Guttry, 
Gestri, Venturini, eds. 2012: 107).

Свакако кључни моменат у правцу формирања Механизма ци-
вилне заштите ЕУ биће доношење Одлуке Савета Европске уније 
2001/792/ЕС, Euratom, од 23. октобра 2001. године, о успостављању 
механизма Заједнице којим је омогућена јача сарадња у области ци-
вилне заштите (CEU, 2001), а потом и Одлука Комисије 2004/277/EC, 
од 29. децембра 2003, о утврђивању правила за спровођење Одлуке 
Савета 2001/792/ЕС, Euratom о успостављању механизма Заједнице 
за олакшавање појачане сарадње при ангажовању цивилне заштите 
и пружању помоћи (European Commission, 2004), те Одлука Савета 
2005/12/ЕС, од 20. децембра 2004, о измени Одлуке 1999/847/ЕС у по-
гледу проширења Акционог програма Заједнице у области цивилне 
заштите (CEU, 2005). Даљем јачању сарадње и интензивирању зајед-
ничких активности допринеће Одлука Савета 2007/162/EC, Euratom, 
од 5. марта 2007, којом је успостављен Финансијски инструмент ци-
вилне заштите (CEU, 2007a) и Одлука Комисије 2007/606/EC, Euratom, 
од 8. августа 2007, о утврђивању правила за спровођење одредби о 
транспорту у Одлуци Савета 2007/162/EC, Euratom, о успостављању 
Финансијског инструмента за цивилну заштиту (EC, 2007) и, кона- 
чно, Одлука Савета 2007/779/ЕС, Euratom, од 8. новембра 2007, о 
оснивању Механизма цивилне заштите Заједнице (CEU, 2007b), која 
ће бити на снази до краја 2013. године. 

 Одлукa 1313/2013/EU Европског парламента и Савета Европске 
уније, од 17. децембра 2013. године, о Механизму цивилне заштите 
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Уније (European Parliament and the Council of the European Union, 
2013a), означава прекретницу којом је у потпуности редефинисан 
целокупан дотадашњи систем европске цивилне заштите, и основ је 
деловања и функционисања Механизма у садашњем облику, док ће 
даље уређивање уследити Спроведбеном одлуком Комисије 2014/762/
ЕU, од 16. октобра 2014, о утврђивању правила за спровођење Одлуке 
1313/2013/ЕU Европског парламента и Савета Европске уније о Ме-
ханизму цивилне заштите Уније и стављању ван снаге Одлука Коми-
сије 2004/277/ЕC, Euratom и 2007/606/ЕC, Euratom (EC, 2014), односно 
Спроведбеном одлуком Комисије (ЕU) 2018/142, од 15. јануара 2018, 
о измени Спроведбене одлуке Комисије 2014/762/ЕU о утврђивању 
правила за спровођење Одлуке 1313/2013/ЕU Европског парламента 
и Савета Европске уније о Механизму цивилне заштите Уније (EC, 
2018).

Свакако значајан моменат у историји развоја овог програма пред-
ставља увођење тзв. rescEU капацитета као средстава резерве у ди-
ректној ингеренцији Европске комисије, о чијем распоређивању, од-
носно упућивању ће по први пут директно одлучивати сама Европска 
комисија, док је у претходном периоду упућивање помоћи посред-
ством Механизма цивилне заштите ЕУ зависило искључиво од спрем-
ности и расположивих капацитета сваке појединачне земље чланице 
и учеснице. Ово је омогућено Одлуком (EU) 2019/420 Европског пар-
ламента и Савета Европске уније, од 13. марта 2019. године, о измени 
Одлуке 1313/2013/EU о Механизму цивилне заштите Уније (EP, CEU, 
2019), након које ће уследити низ повезаних прописа којима се до-
датно уређује предметна област, попут Спроведбене одлуке Комисије 
(EU) 2019/570, од 8. априла 2019, о утврђивању правила спровођења 
Одлуке 1313/2013/EU Европског парламента и Савета Европске уније 
у погледу rescEU капацитета и измени Спроведбене одлуке Комисије 
2014/762/EU (EC, 2019b). У том смислу, треба указати и на Спровед-
бену одлуку Комисије (EU) 2019/1310, од 31. јула 2019. године, којом 
се утврђују правила о деловању удружених капацитета, односно Пула 
европске цивилне заштите и rescEU капацитета (EC, 2019c), и на 
Спроведбену одлуку Комисије (EU) 2019/1930, од 18. новембра 2019, 
којом се мења Спроведбена одлука (EU) 2019/570 везано за rescEU ка-
пацитете (EC, 2019d).

Додатни сет промена прописа уследиће почетком пандемије 
COVID-19 као највеће здравствене кризе у новијој историји, обух-
вативши Спроведбену одлуку Комисије (EU) 2020/414, од 19. марта 
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2020. године, о измени Спроведбене одлуке (EU) 2014/570 у погледу 
rescEU медицинских залиха (EC, 2020a), Спроведбену одлуку Коми-
сије (EU) 2020/452, од 26. марта 2020, о измени Спроведбене одлуке 
(EU) 2014/570 у погледу капацитета установљених за одговор на ризи-
ке мале вероватноће а великог утицаја (EC, 2020b), те такође повезану 
Одлуку (EU) 2020/547 Европског парламента и Савета, од 17. апри-
ла 2020, о мобилизацији резерве за непредвиђене издатке за 2020. 
годину ради пружања помоћи државама чланицама и даљег јачања 
Механизма цивилне заштите Уније / rescEU као одговор на избијање 
COVID-19 (EP, CEU, 2020).

Начињене значајне системске промене условиће и доношење Уред-
бе (EU) 2021/836 Европског парламента и Савета, од 20. маја 2021. го-
дине, о измени и допуни Одлуке 1313/2012/EU о Механизму цивилне 
заштите Уније (EP, CEU, 2021), стварајући отворен простор за нови 
талас развоја овог програма сарадње у области ванредних ситуација, 
који ће започети Спроведбеном одлуком Комисије (EU) 2021/1956, од 
10. септембра 2021, о успостављању и организацији Мреже знања ци-
вилне заштите Уније (Union Civil Protection Knowledge Network) (EC, 
2021).

У питању је, дакле, континуирани процес уређивања правног окви-
ра деловања Механизма како према спољним чиниоцима тако и на 
унутрашњем плану јачања структуре и стварања услова за даљи на-
предак и развој. Таква активност је свакако додатно подстакнута, али 
и суштински утемељена Уговором о Европској унији, а посебно чла-
ном 196. којим се „подстиче сарадња међу државама чланицама ради 
побољшања ефикасности система превенције и заштите од природ-
них катастрофа или катастрофа проузрокованих људским фактором” 
(EU, 2016), и чланом 222. Уговора о функционирању Европске уније, 
на основу кога, у вези са клаузулом солидарности, „Унија и њене др-
жаве чланице заједнички делују у духу солидарности ако је нека др-
жава чланица погођена терористичким нападом, односно природном 
катастрофом или катастрофом проузрокованом људским фактором” 
(EU, 2016).

Такође, имајући у виду дати контекст, треба указати и да је Одлу-
ком Савета 2014/415/EU, од 24. јуна 2014. године, о аранжманима за 
имплементацију клаузуле солидарности од стране Уније, дефинисано 
да би „имплементација клаузуле солидарности од стране Уније треба-
ло да се ослања на постојеће инструменте у мери у којој је то могуће, 
да повећа ефикасност јачањем координације и избегавањем дупли-
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рања, да функционише без додатних ресурса и да обезбеди једно- 
ставне и јасне додирне тачке за државе чланице на нивоу Уније по-
штујући надлежности додељене свакој институцији и служби Уније” 
(CEU, 2014). У том смислу јасно је препозната важност Механизма јер 
се у истој Одлуци напомиње да „клаузула солидарности позива Унију 
да покрене све инструменте којима располаже. Релевантни инстру-
менти укључују Стратегију унутрашње безбедности Европске уније, 
Механизам цивилне заштите Европске уније успостављен Одлуком 
1313/2013/EU Европског парламента и Савета („Механизам Уније”), 
Одлуку 1082/2013/EU Европског парламента и Савета (EP, CEU, 
2013b) и структуре развијене у оквиру Заједничке безбедносне и од-
брамбене политике” (CEU, 2014).

У случају Републике Србије, основ сарадње и учешћа у Механи- 
зму цивилне заштите Европске уније је Споразум између Републи-
ке Србије и Европске уније о учешћу Републике Србије у Механи- 
зму цивилне заштите Уније, потписан 16. априла 2015. године, који је 
ступио на снагу 26. маја исте године, након ратификације у Народној 
скупштини Републике Србије („Службени гласник РС – Међународ-
ни уговори”, бр. 11/2015-5 од 22. маја 2015. године).

Потписивањем Споразума са Европском унијом о учешћу Репу-
блике Србије у Механизму цивилне заштите ЕУ, Сектор за ванредне 
ситуације Министарства унутрашњих послова, као надлежна служба 
Републике Србије за област ванредних ситуација, одређена је за на- 
ционалну фокалну тачку у оквиру овог програма, преко које ће се 
обављати сва непосредна, редовна и ванредна комуникација, разме-
на информација и координација оперативног деловања са Генерал-
ним директоратом Европске комисије за европску цивилну заштиту 
и операције хуманитарне помоћи (Directorate General for European Civil 
Protection and Humanitarian Aid Operations – DG ECHO), у чијој над-
лежности је Механизам цивилне заштите ЕУ.

Модалитети стратешког управљања и развојне 
политике

Стратешко планирање, дефинисање праваца кретања и усмера-
вање развојних политика Механизма цивилне заштите ЕУ, као про-
цеси највишег нивоа управљања, оквирно посматрано, одвијају се у 
паралелној комуникацији и консултацијама на више равни, између 
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различитих управа и одељења DG ECHO, као и других генералних 
директората, служби и секретаријата Европске комисије у случају 
интерсекторских питања. Истовремено постоји двосмеран однос са-
радње између надлежног директората Европске комисије и земаља 
које партиципирају у Механизму, који је суштински отворен за сваку 
иницијативу, од иницирања до прихватања промена законодавства, 
нових форми организације рада и политика, а сама интеракција се 
неретко ставља у шири контекст процеса европеизације (Morsut, C., 
Kruke, B. I., 2020).

Битна ставка овог односа је неопходно усаглашавање ставова 
по различитим питањима, примарно са државама чланицама Ев-
ропске уније, али и другим државама учесницама Механизма, укљу-
чујући Републику Србију, које, иако немају право учешћа у процеду-
ри гласања, што је право држава чланица ЕУ, ипак, везано за давање 
мишљења на предлоге текста нових аката, или предлоге измена и до-
пуна постојећих прописа, препорука и других званичних докумената 
Комисије, као и државе чланице имају право учешћа на затвореним 
седницама комитолошких одбора на којима се анализирају остваре-
ни резултати и увођење нових мера, и састанцима радних група са 
конкретним задатком и тематским оквиром, на којима је могуће ин-
тервенисати током припреме текста различитих докумената, како 
јављањем за реч током расправе тако и давањем примедби и комента-
ра на садржај, у писаној форми.

Истовремено, интензивне активности везане за захтеве Европске 
комисије у погледу припреме извептаја, препорука, дефинисања гле-
дишта, смерница, израде предлога измена и допуна одлука, мишљења 
и других прописа, одвијају се и на нивоу држава чланица и учесни-
ца Механизма. Поступање по предметним захтевима се врши унутар 
националних служби и, шире, министарстава чији су део, ако је по-
требно одобрење више инстанце, а у зависности од конкретних тема 
везаних за област превенције, спремности и дефинисања мера и зада-
така везаних за организацију одговора у случају ванредних ситуација 
великих размера, и у сарадњи са другим органима државне управе, 
односно релевантним министарствима, различитим институцијама, 
агенцијама и организацијама које су, сходно надлежности, део одго-
варајућих националних система, тела и платформи.

Узајамне консултације и договори две стране, односно DG ECHO 
испред Комисије и држава чланица и учесница Механизма о свим 
битним питањима одвијају се преко оперативних контаката из мреже 
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националних кореспондената или других делегираних представни-
ка. Ове активности се реализују на званичним састанцима, уз фи-
зичко присуство, или путем видео и телеконференцијске везе, као и 
директном телефонском комуникацијом и кореспонденцијом путем 
имејл адреса овлашћених службених лица или употребом функцио- 
налних, званичних институционалних имејл адреса на обе стране, 
ради размене информација и мишљења по различитим питањима, те 
разраде радних или дефинисања коначних верзија докумената у циљу 
припреме за реализацију поменутих активности, односно доношења 
одлука о извршавању конкретних задатака.

Простор за дискусију и размену гледишта на највишем нивоу 
представника DG ECHO и националних делегата, уједно и места за 
давање мишљења и сагласности на поједине предлоге одлука и разма-
трање модалитета стратешког развоја Механизма и повезаних поли-
тика, као и анализу рада и праћење реализованих активности, пред-
стављају састанци стратешког нивоа управљања. У питању су састан-
ци представника Европске комисије, примарно Генералног директо-
рата за европску цивилну заштиту и операције хуманитарне помоћи, 
али и других директората и служби у зависности од теме, и генерал-
них директора и руководилаца националних служби за цивилну за-
штиту и ванредне ситуације, који се одржавају два пута годишње у 
земљама чланицама ЕУ које у датом моменту председавају Саветом 
Европске уније, или по потреби у онлајн формату, као пракси уста-
новљеној за време пандемије COVID-19 и ограничених могућности и 
рестриктивних услова путовања.

Преткорак у одлучивању Комисије, представљају тзв. комитоло- 
шки одбори који, на основу Уредбе Европског парламента и Савета Ев- 
ропске уније (EU) 182/2011, од 16. фебруара 2011. године, о утврђивању 
правила и општих начела у вези са механизмима надзора држава чла-
ница над извршавањем спроведбених овлашћења Комисије (EP, CEU, 
2011), функционишу према стандардизованом пословнику о раду ко-
митологије. У случају Механизма то су састанци Комитета за цивилну 
заштиту као координациони састанци представника Европске коми-
сије и делегираних националних представника који се одржавају три 
до четири пута годишње у седишту Европске комисије у Бриселу, док, 
по потреби, Комитет такође заседа у онлајн формату. „Његова инсти-
туционална улога је да помаже Комисији у имплементацији прописа 
о цивилној заштити. Његове две главне процедуралне улоге односе 
се на а) усвајање нових или промену постојећих Правила имплемен-
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тације (о којима Комитет за цивилну заштиту треба да расправи и о 
њима да позитивно мишљење) и б) Годишњи програм рада за актив-
ности превенције и спремности (за које Комитет за цивилну заштиту 
такође треба да пружи позитивно мишљење пре него што га усвоји 
Комисија) (DG ECHO, 2022b; https://erccportal.jrc.ec.europa.eu/ERCC-
Response/CP-Pool#/, 15.1.2022).

Посебно место заузимају и PROCIV састанци независне Радне 
групе за цивилну заштиту, који се фокусирају на политичке приори-
тете држава које председавају Саветом Европске уније и представљају 
„кључни форум за развој законодавства и политике цивилне за-
штите” (DG ECHO, 2022b; https://erccportal.jrc.ec.europa.eu/ERCC-
Response/CP-Pool#/, 15.1.2022), а организују се искључиво на нивоу 
представника држава чланица Европске уније, до пет пута током ше-
стомесечног председавања. Додатно се по потреби одржавају и ван-
редни састанци у ужем саставу представника појединих држава, када 
се расправља о посебним питањима и припреми текста резолуција и 
других докумената, као и координациони састанци усмерени на по-
себне активности попут састанака националних тренинг координа-
тора или тематских састанака представника земаља подложних шум-
ским пожарима, годишњег састанка о шумским пожарима и састанка 
о подацима о штети на нивоу ЕУ.

У погледу организације рада на експертском нивоу, осим радионица 
које се организују током ротирајућег председавања Саветом Европске 
уније у некој од држава чланица, комуникација и заједнички рад но-
минованих националних представника и представника Европске ко-
мисије, односно надлежних одељења DG ECHO врши се на нивоу 
радних група, што је дефинисано Одлуком Комисије C(2016)3301, од 
30. маја 2016. године, o успостављању хоризонталних правила о ства-
рању и раду експертских група Комисије (EC, 2016).

Постоје два типа експертских радних група које се најчешће састају 
у Бриселу, а последњих година и у онлајн формату, и то „формалних, 
установљених одлуком Комисије, и неформалних, установљених од 
стране појединих одељења Комисије која су добила сагласност над-
лежног комесара и потпредседника и Генералног секретаријата” (DG 
ECHO, 2021; https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/
screen/expert-groups-explained?lang=en, 25.1.2022), при чему свака екс-
пертска група Комисије мора бити уписана у Регистар експертских 
група (RegExp), уз обавезу да се за сваки састанак због транспарент-
ности приложе дневни ред, записник и радна документа.
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По концепту рада, „експертске групе се не формирају ради учешћа 
у општој дебати са заинтересованим странама или јавношћу; него 
представљају форум за дискусију на задату тему, а на основу по-
себног мандата који укључује допринос високог нивоа из широког 
спектра извора и заинтересованих страна у облику мишљења, пре-
порука и извештаја. Овај допринос није обавезујући за Комисију, 
која остаје потпуно независна у погледу начина на који узима у об-
зир прибављену експертизу и гледишта” (DG ECHO, 2021; https://
ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups-
explained?lang=en, 25.1.2022).

У оквиру Механизма цивилне заштите Европске уније тренутно 
постоје четири активне неформалне експертске групе и један субјект 
сличног формата, и то: Експертска група Комисије за капацитете, Екс-
пертска група за научене лекције у управљању у ванредним ситуација-
ма, Експертска група за рану најаву и алате за узбуњивање, Експертска 
група за превенцију катастрофа и управљање ризиком и Управни од-
бор Мреже знања, са чланством4 типа Д и Е, односно представницима 
надлежних органа држава чланица и држава учесница Механизма. 

На пример, Експертска група Комисије за капацитете, „између оста- 
лог, подржава развој Пула европске цивилне заштите. Састоји се од 
представника држава чланица и држава учесница у Механизму ци-
вилне заштите Уније који имају специфичну експертизу у погледу 
различитих капацитета за реаговање у ванредним ситуацијама. Ко-
мисија разматра релевантна оперативна или техничка питања у окви-
ру ове групе пре него што закључке унесе у политичке расправе у Ко-
митету за цивилну заштиту” (DG ECHO, 2022b; https://erccportal.jrc.
ec.europa.eu/ERCC-Response/CP-Pool#/, 15.1.2022).

4 Везано за чланство у експертским групама Комисије, постоји одговарајућа типологија у виду 
начина именовања и мандата, и то: „Тип А – појединци именовани у личном својству делују не-
зависно и изражавају своје личне ставове. Тип Б – појединци именовани да представљају зајед-
нички интерес који деле организације заинтересованих страна у одређеној области политике. 
Они не представљају појединачне заинтересоване стране, већ посебну оријентацију политике 
која је заједничка различитим организацијама заинтересованих страна. Могу их предложити 
организације заинтересованих страна. Тип В – организације у ширем смислу које обухватају 
компаније, удружења, невладине организације, синдикате, универзитете, истраживачке инсти-
туте, адвокатске фирме и консултантске куће. Тип Г – органи држава чланица – национални, 
регионални или локалнии. Тип Д – други јавни субјекти, као што су органи из земаља које нису 
чланице ЕУ (укључујући земље кандидате), тела, службе или агенције ЕУ и међународне органи-
зације. Чланови типа Б и В могу бити именовани само ако су уписани у Регистар транспарентно-
сти. Чланови типа В, Г и Д именују своје сталне представнике или именују представнике на ad 
hoc основи, у зависности од дневног реда састанка групе” (DG ECHO, 2021; https://ec.europa.eu/
transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups-explained?lang=en, 25.1.2022).
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Такође, постоје и две радне групе у оквиру Комитета за цивилну 
заштиту, и то: Група за политику обуке, која ће ускоро бити преимено-
вана у експертску групу у оквиру Мреже знања цивилне заштите ЕУ, 
и Радна група за CECIS, док Комитет у сваком моменту, сходно По-
словнику и потреби, може да формира радну групу за преиспитивање 
одређених питања.

Додатно, постоје и rescEU радни тимови повезани са развојем 
rescEU капацитета и то: Радни тим за мобилне лабораторије, Радни 
тим за ХБРН деконтаминацију, Радни тим за прикупљање залиха за-
штитне медицинске и ХБРН опреме, Радни тим за збрињавање и Рад-
ни тим за транспорт и логистику, а рад ових тимова окончава се ис-
пуњавањем задатих циљева.

Како је транспарентност битна ставка деловања Механизма ци-
вилне заштите ЕУ, на сваке две године се у Бриселу организује Фо-
рум европске цивилне заштите, и том приликом Комисија и земље 
чланице и учеснице стручној, али и широј јавности представљају 
остварене резултате и планове за будућност, примере добрих пракси 
и научених лекција из спроведених операција пружања хуманитарне 
помоћи и кроз панел дискусије јавност упознају са наредним кораци-
ма и плановима даљег развоја.

Док се на стратешком нивоу постављају смернице развојне поли-
тике, а на оперативном плану исте разрађују и концептуализују по-
стајући оперативне, и планирање и реализација активности везани 
су за Годишњи програм рада Механизма цивилне заштите ЕУ као фи-
нални резултат изузетно комплексног процеса планирања и усагла-
шавања око финансијских издвајања за њихово спровођење. Основни 
елементи Годишњег плана су област превенције и спремности на ка-
тастрофе, јачање капацитета и програм обуке, односно финансирање 
релевантних пројеката у наведеним областима. У складу са праксом, 
Европска комисија сваке године у периоду март/април расписује по-
зив за финансирање ових пројеката, док је рок за достављање прија-
ва предлога пројеката најчешће у периоду мај/јун. Примарна циљна 
група и носиоци конзорцијума за спровођење ових пројеката су на-
ционалне службе надлежне за област цивилне заштите и реаговање у 
ванредним ситуацијама, а остале заинтересоване стране које испуња-
вају критеријуме тендерског позива могу аплицирати искључиво уз 
писмо подршке надлежне националне службе која је контакт тачка 
Механизма цивилне заштите ЕУ.

Конкретно, постоје бесповратна средства која се додељују у две 
линије, првој намењеној искључиво државним органима за јачање 
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сопствених капацитета у погледу институционалних и техничких 
способности спремности и одговора на катастрофе, изузимајући на-
бавку опреме, и другу, вишекорисничку линију, намењену финанси-
рању пројеката који потпадају под шири оквир подизања капацитета 
превенције и спремности на прекограничне ризике и ризике загађења 
на отвореном мору и морским обалама.

Додатни извор финансирања односи се на средства опредељена за 
спровођење програма обуке и вежби, тј. Програм обуке Механизма 
цивилне заштите Европске уније за експерте за упућивање у међуна-
родне мисије, модуле цивилне заштите, капацитете одговора, актере 
цивилне заштите и управљања у случају катастрофа, док је у циљу ја-
чања сарадње научне заједнице и држвних органа надлежних за ван-
редне ситуације предвиђено да се финансирање целокупног едукацио- 
ног сегмента Механизма веже за Мрежу знања цивилне заштите ЕУ. 

Такође, у делу развоја оперативних снага и њиховог ангажовања 
под окриљем Механизма, постоји могућност пријаве за тзв. адап-
тационе грантове за побољшање деловања и проширење капаците-
та регистрованих модула, односно спасилачких тимова као удруже-
них капацитета у оквиру Пула европске цивилне заштите, као и за 
трошкове стационирања и управљања тзв. rescEU капацитетима на 
сопственој територији. У свим случајевима равноправни апликанти 
су и земље чланице ЕУ и остале земље које учествују у Механизму ци-
вилне заштите ЕУ (DG ECHO, 2022f; https://ec.europa.eu/echo/funding-
evaluations/financing-civil-protection/prevention-and-preparedness-
projects-civil-protection_en, 5.2.2022).

Организација оперативног деловања и процеси 
умрежавања

Оперативно деловање и организовано пружање хуманитарне по-
моћи у случају природних и техничко-технолошких катастрофа је 
највидљивија и уједно најзахтевнија компонента Механизма цивилне 
заштите Европске уније, док је Координациони центар за реаговање 
у ванредним ситуацијама (Emergency Response Coordination Centre 
– ERCC), као саставни део Генералног директората за европску ци-
вилну заштиту и операције хуманитарне помоћи, централно инфор-
мационо и комуникационо чвориште Европске комисије задужено 
за пријем и обраду захтева за међународну помоћ, те организацију 
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упућивања и распоређивања одговарајућих капацитета европске ци-
вилне заштите и пошиљки хуманитарне помоћи приликом актива-
ција Механизма цивилне заштите ЕУ.

Координациони центар за реаговање у ванредним ситуацијама де-
лује као спона између земаља чланица и учесница Механизма и Ев-
ропске комисије у погледу ангажовања расположивих капацитета, 
било да је реч о делегираним капацитетима у оквиру удружених сред-
става европске цивилне заштите, rescEU капацитетима којима дирек-
тно располаже Европска комисија, или појединачном ангажовању на-
ционалних експерата.

Уз званичну комуникацију и размену информација са национал-
ним контакт тачкама Механизма, двадесетчетворочасовно праћење 
кризних догађаја, ERCC подразумева и непосредну размену информа-
ција са погођеним државама широм света, мрежом делегација и кан-
целарија Европске уније, агенцијама Уједињених нација, међународ-
ним владиним и невладиним организацијама и посредно прикупљање 
и обраду информација путем медија и друштвених мрежа. Значајну 
подршку раду ERCC пружа и низ партнерских научно-истражива- 
чких центара, попут Заједничког истраживачког центра Европске ко-
мисије (Joint Research Centre), Службе за ванредне ситуације у оквиру 
сателитског система Коперникус (Copernicus Emergency Management 
Service), која врши геопросторно осматрање и мапирање подручја по-
гођених катастрофама, укључујући и податке Европског информацио- 
ног система о шумским пожарима (European Forest Fire Information 
System – EFFIS), Европског система за најаву поплава (European Flood 
Awareness System – EFAS) или Европске агенција за поморску безбед-
ност (European Maritime Safety Agency – EMSA) у случају загађења мора 
и др. Такође, током кризе COVID-19, када је обустављен путнички 
авиосаобраћај, а велики број држављана земаља чланица ЕУ и других 
земаља остао на далеким дестинацијама без могућности повратка у 
места пребивалишта, ERCC је блиско сарађивао са Европском слу- 
жбом за спољне послове (European External Action Service – EEAS) и ам- 
басадама и конзулатима држава чланица ЕУ у циљу организације ван-
редних репатриационих летова.

У погледу оперативних снага које чине окосницу Механизма, у пи-
тању су удружени национални капацитети стављени на располагање у 
Пул европске цивилне заштите (European Civil Protection Pool – ECPP), 
који не подразумева средства груписана на једном месту већ „функ-
ционише као виртуелна збирка ресурса, који остају под командом 
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и контролом држава учесница у Механизму цивилне заштите Ев-
ропске уније” (DG ECHO, 2022b; https://erccportal.jrc.ec.europa.eu/
ERCC-Response/CP-Pool#/, 15.1.2022).

У процедуралном смислу јасно су дефинисани кораци од исказане 
намере до уврштавања националних ресурса, односно специјалисти- 
чког тима за спасавање и техничких капацитета у заједничка средства 
европске цивилне заштите. „Државни орган може поднети захтев за 
регистрацију тима за хитне случајеве или средства у Пул тако што ће 
Комисији послати захтев и потребну документацију. Ако апликација 
буде успешна и прихваћена ресурс тада пролази кроз процес серти-
фикације. Овај процес се може разликовати у зависности од врсте ре-
сурса који треба да буде укључен у Пул, али се генерално састоји од 
консултативне посете, командно-симулационе вежбе и теренске ве- 
жбе. Путем грантова за ’прилагођавање’, Комисија пружа финансијску 
подршку како би се осигурало да ресурси који су у прошлости деј-
ствовали само на националним нивоима постану мобилни у међуна-
родном контексту као дeо Пула” (DG ECHO, 2022b; https://erccportal.
jrc.ec.europa.eu/ERCC-Response/CP-Pool#/, 15.1.2022).

Везано за састав, „Пул европске цивилне заштите је скуп тимова 
и средстава за одговор на ванредне ситуације. Земље које учествују 
у Механизму цивилне заштите Уније стављају ове ресурсе на распо-
лагање за колективне европске операције реаговања у ванредним си-
туацијама. Заузврат, они могу имати користи од финансијске подр- 
шке ЕУ. Пул укључује ресурсе као што су тимови за претрагу и спа-
савање из рушевина, капацитети за гашење шумских пожара, тимови 
хитне медицинске помоћи, опрема за пречишћавање воде, пумпе ве-
ликог капацитета, итд. Ресурси у Пулу су доступни за тренутно ра- 
споређивање широм света, након захтева за помоћ преко Координа-
ционог центра Европске комисије за реаговање у ванредним ситуа-
цијама. Ресурси су сертификованог квалитета, што је проверено на 
вежбама које финансира ЕУ. Они су углавном самодовољни неколи-
ко дана и интероперабилни у смислу процедура и техничке инфра-
структуре. Поред тога, кључно особље се обучава кроз програм обу-
ке Механизма цивилне заштите Уније. Медицински тимови и опре-
ма у оквиру Пула чине Европске медицинске снаге. Европске меди-
цинске снаге обухватају експерте, мобилне лабораторије за биолошку 
безбедност, капацитете за медицинску евакуацију, итд. Свеукупно, 
државе чланице и државе учеснице у Механизму цивилне заштите 
Уније тренутно су у Пулу понудиле 110 капацитета (јануар 2022)” (DG 
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ECHO, 2022b; https://erccportal.jrc.ec.europa.eu/ERCC-Response/CP-Pool#/, 
15.1.2022).

Упућивање хуманитарне помоћи посредством Механизма у вели-
кој мери се односи и на различита средства и опрему намењену опера-
цијама заштите и спасавања, као и артикле потребне за збрињавање 
и привремени смештај угроженог становништва, и овакве испоруке 
се у великој мери везују за државну помоћ у ширем контексту дело-
вања Механизма, односно Европске уније. Европска комисија пружа 
и значајну финансијску подршку како за упућивање модула цивилне 
заштите из заједничког Пула тако и пошиљки хуманитарне помоћи, 
односно „покрива 75% трошкова, укључујући транспорт, за распо-
ређивање унутар или ван Европе. Поред тога, доступна је и финан-
сијска подршка за надоградњу или ремонт капацитета за реаговање 
делегираних у Пулу у циљу јачања приправности на катастрофе. Су-
финансирање ЕУ у облику ’адаптационих грантова’ може се одобри-
ти за већ постојеће капацитете неке државе чланице или државе уче- 
снице како би се осигурала спремност за њихово међународно ра- 
споређивање” (DG ECHO, 2022d; https://ec.europa.eu/echo/what/civil-
protection/ european-civil-protection-pool_en, 16.1.2022).

Посебно место у виду средстава резерве која се користе под стрикт-
ним условима изостанка могућности ангажовања других извора су тзв. 
rescEU капацитети. „Као додатно средство Механизма, ЕУ је формира-
ла европску резерву додатних капацитета (’rescEU резерву’). Резерва 
обухвата флоту противпожарних авиона и хеликоптера, и авион за ме-
дицинску евакуацију, као и залихе медицинске опреме и теренске бол-
нице којима се може одговорити на хитне здравствене ситуације. ЕУ 
тренутно развија способности да одговори на хемијске, биолошке, ра-
диолошке и нуклеарне инциденте” (DG ECHO, 2022a; https://ec.europa.
eu/echo/what/civil-protection/eu-civil-protection-mechanism_en, 
25.1.2022).

Одговарајући на кризу изазвану пандемијом COVID-19 „као до-
датну сигурносну мрежу, Европска комисија је креирала стратешку 
rescEU медицинску резерву и механизам дистрибуције под окриљем 
Механизма цивилне заштите ЕУ. Резерва омогућава брзу испоруку 
медицинске опреме, као што су респиратори и лична заштитна опре-
ма. Залихе, које тренутно има 9 земаља ЕУ (Белгија, Данска, Немачка, 
Грчка, Мађарска, Румунија, Словенија, Шведска и Холандија), омо-
гућавају ЕУ да брже реагује на здравствене кризе” (DG ECHO, 2022e; 
https://ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/resceu_bg, 1.2.2022). Ове 
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медицинске залихе су установљене „као крајња мера, када су нацио-
нални капацитети преоптерећени. Исто тако је предвиђено да се обе-
збеде трајни капацитети изван оквира непосредних потреба тренутне 
пандемије. На пример, за rescEU залихе личне заштитне опреме бази-
ране у Немачкој уговорено је да буду оперативне до краја 2027. годи-
не, уз обавезу да залихе буду доступне за транспорт у року од 12 сати 
од пријема обавештења” (Glencross, 2022: 52).

Додатно, већ у склопу припрема за сезону шумских пожара 2021. 
године, дошло је до знатног повећања броја авиона и хеликоптера и 
ангажованих посада у оквиру rescEU капацитета, уз њихово стацио-
нирање у најугроженијим европским подручјима, са тенденцијом да 
се флота ваздухоплова наредних година повећава и даље распоређује 
у подручјима са највећим ризиком од избијања и неконтролисаног 
ширења шумских пожара. „За сезону шумских пожара 2021. године, 
Европска комисија је суфинансирала расположивост rescEU ватрога-
сне флоте у стању приправности како би се отклонили потенцијални 
недостаци у реаговању на шумске пожаре. Хрватска, Француска, Гр- 
чка, Италија, Шпанија и Шведска ставиле су 11 противпожарних ави-
она и 6 хеликоптера на располагање другим државама чланицама ЕУ у 
случају ванредне ситуације у замену за финансијски допринос покри-
вању трошкова приправности ових капацитета” (DG ECHO, 2022e; 
https://ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/resceu_bg, 1.2.2022).

Јединствен капацитет Механизма цивилне заштите ЕУ представља 
и расположивост експерата из националних служби за ванредне си-
туације и цивилну заштиту за упућивање у мисије процене ситуације 
у катастрофама погођеним земљама у оквиру Тима европске цивилне 
заштите за координацију и процену (European Union Civil Protection 
Team – EUCPT) ради боље теренске координације са надлежним ор-
ганима земље која је затражила помоћ преко Механизма, посебно у 
вези распоређивања спасилачких тимова и пријема и дистрибуције 
хуманитарне помоћи.

Истовремено, у вези са индивидуалним ангажовањем експера-
та, као одговор на захтеве за међународну техничку помоћ упућене 
посредством Механизма, постоје и мисије пружања саветодавне по- 
дршке за које земље чланице и учеснице Механизма, на упит ERCC, 
номинују лица са траженом експертизом из тзв. ростера техничких 
експерата према листи која се континуирано обнавља, имајући у виду 
флуктуацију кадрова и промену статуса њихове расположивости.

Како је један од основних принципа Механизма процес умрежа-
вања, са овом идејом директно је повезана новоформирана Мрежа 
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знања цивилне заштите ЕУ усмерена на јачање превенције и спрем-
ности кроз одговарајуће пројекте, програм техничко-стручне проце-
не, програм размене експерата и програм обуке. „Програм обуке за 
експерте цивилне заштите из држава чланица ЕУ и држава учесница 
обезбеђује компатибилност и комплементарност интервентних ти-
мова, док се на вежбама великих размера сваке године спроводи обу-
ка везана за распоређивање капацитета одговора на катастрофе. ЕУ 
подржава и допуњује напоре држава чланица и држава учесница у ја-
чању превенције и спремности, фокусирањем на подручја у којима је 
заједнички европски приступ ефикаснији од засебних националних 
поступања. Ово обухвата процене ризика ради препознавања ризика 
од катастрофа широм Европске уније, подстицање истраживања ради 
промовисања отпорности на катастрофе и јачање алата ране најаве” 
(DG ECHO, 2022a; https://ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/eu-
civil-protection-mechanism_en, 25.1.2022).

У односу на употребу капацитета Механизма и ширу међудржавну 
сарадњу, обавеза свих земаља чланица и учесница Механизма цивил-
не заштите ЕУ је поступање по Смерницама Европске уније за подрш-
ку земље домаћина (EU Host Nation Support Guidelines – HNS), односно 
омогућавање неометаног и брзог преласка границе спасилачких ти-
мова или помоћи у спасилачкој опреми и средствима за збрињавање 
из других држава, при њиховом упућивању, пријему или транзиту, од-
носно асистенција при распоређивању и оперативном деловању или 
дистрибуцији помоћи у земљи која је упутила захтев за међународну 
хуманитарну помоћ. Овај тип активности захтева додатну координа-
цију националних служби за ванредне ситуације на националном ни-
воу, посебно са царинским органима, граничном и саобраћајном по-
лицијом, али и решавање потенцијалних логистичких проблема који 
прате ослобађање царинских дажбина робе која је класификована као 
хуманитарна помоћ, ослобађање трошкова путарине, организацију 
смештаја припадника спасилачких тимова, возила и пратеће опреме, 
складиштење донираних артикала и низ других поступака већег или 
нижег степена ангажовања у зависности од тога да ли је асистенција 
затражена због провежбавања процедура преласка границе и распо-
ређивања услед учешћа на теренској вежби или се ради о реалној си-
туацији (EC, 2012).

У погледу модалитета активације Механизма, осим директног 
упућивања захтева за помоћ ка ERCC преко делегираних нацио-
налних кореспондената или преко Заједничког комуникационог и 
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информационог система за ванредне ситуације (Common Emergency 
Communication and Information System – CECIS), додатно је могуће да 
се Механизам цивилне заштите ЕУ активира и од стране тзв. трећих 
земаља које се посредством сталних мисија при Европској унији у 
Бриселу обраћају за помоћ Европској комисији, или као посредник 
делује Делегација Европске уније у тој земљи, односно нека међуна-
родна организација, најчешће оне под окриљем Уједињених нација.

Након пријема захтева за међународну хуманитарну помоћ ERCC 
најчешће обавља додатне консултације на нивоу надлежног директо-
рата Европске комисије, али и са контакт тачкама државе која је упу-
тила захтев у случају неопходних додатних појашњења, најчешће ве-
зано за прецизирање појединих ставки и количина наведених у ли-
сти потреба, након чега следи уношење листе потреба са пратећим 
образложењем захтева у платформу CECIS како би се са текстом за- 
хтева и исказаним потребама истовремено упознале све земље чла-
нице и учеснице Механизма кориснице ове платформе. Активности 
које прате сваку активацију су и организација онлајн координацио-
них састанака са националним контакт тачкама и интензивна имејл 
кореспонденција и телефонска комуникација ERCC и опредељених 
контаката државе која је тражила помоћ, али и државе која је понуди-
ла помоћ, укључујући и оперативну комуникацију надлежних органа 
државне управе и Делегације ЕУ у земљи која је прималац помоћи и 
дипломатско-конзуларним представништвима земаља донатора, по-
себно у погледу организације примопредаје хуманитарне помоћи. У 
случају да је захтев поднет од стране која није део Механизма, консул-
тације се обављају дипломатским линијама комуникације са влада-
ма тих земаља или преко других актера, најчешће локално присутних 
агенција УН, односно међународних хуманитарних организација као 
посредника у активацији Механизма.

По уношењу листе потреба у CECIS, на земљама чланицама и уче- 
сницама Механизма је избор да ли ће и у којој мери одговорити на 
захтев у складу са могућностима и пратећим одлукама на полити- 
чком нивоу. Последња криза изазвана пандемијом COVID-19, нарочи- 
то први месеци ове глобалне кризе, указали су на изостанак одговора 
на низ захтева за помоћ упућених посредством Механизма, будући 
да су се све земље у подједнакој мери нашле у проблему недостатка 
потребних количина медицинских средстава и личне заштитне опре-
ме. Након што је најпре уведен међукорак информативног упита свих 
чланица и учесница о могућностима да се одговори на неки од десетина 
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захтева за помоћ, пре званичне активације Механизма, решење на-
стале ситуације и свих будућих сличних криза пронађено је у даљем 
развоју rescEU капацитета, о чијем распоређивању и упућивању је за-
конским изменама омогућено директно одлучивање Европске коми-
сије на препоруку ERCC, а по извршеним анализама недостатака и 
пројекцијама потреба за сваку засебну активацију Механизма.

Државе које још увек немају инсталиран систем CECIS, а део су 
Механизма, попут Републике Србије, обавештења о активацији Ме-
ханизма и појединостима захтева за помоћ добијају на регистроване 
имејл адресе националних контаката, најчешће службеника ангажо-
ваних на пословима међународне сарадње надлежне службе. Сходно 
установљеној пракси, подаци о свакој понуди помоћи достављеној 
кроз платформу CECIS се Републици Србији у интегралној верзији 
прослеђују на имејл адресу Националног центра 112, док се скраће-
не верзије и збирни прикази понуђене и прихваћене помоћи у форми 
обрађених информација и извештаја достављају на службене имејл 
адресе националних оперативних контакт тачака. Иако овакав на-
чин комуникације у потпуности испуњава тренутне потребе без пре-
прека за извршавање постављених задатака, обезбеђивање присту-
па платформи CECIS као основном каналу комуникације Механизма 
цивилне заштите Европске уније представљаће изазов и у наредном 
периоду, јер инсталација додатно зависи од увођења одговарајуће за-
штићене вишекорисничке комуникационе инфраструктуре, односно 
успостављања сигурне трансевропске структуре за телематику међу 
државним органима (Trans European Services for Telematics between 
Administrations – TESTA) на националном нивоу.

Потребно је указати и да ERCC, као чвориште кризне комуникације, 
додатно кроз форму извештаја, билтена, дневних прегледа и графи- 
чких приказа, националним контакт тачкама редовно доставља ин-
формације о кризним догађајима у свету, на тај начин представљајући 
важан извор званичних информација за државне органе земаља чла-
ница и учесница Механизма цивилне заштите ЕУ, истовремено отва-
рајући простор за информисање шире јавности преко ERCC портала 
(https://erccportal.jrc.ec.europa.eu/).

О средишњем месту у функционисању Механизма говори и пода-
так о неколико стотина координисаних операција пружања помоћи 
у више од две деценије постојања, док је посебно снажан притисак 
на ERCC уследио током пандемије COVID-19, јер се 2021. године, од 
укупно 114 активација Механизма, „више од 60% примљених захтева 
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за помоћ односило на пандемију COVID-19” (DG ECHO, 2022c; 
https://ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/emergency-response-
coordination-centre-ercc_en, 17.1.2022), али такође је „ЕУ 2021. го-
дине ојачала центар са побољшаним оперативним, аналитичким, 
надзорним, информационим и комуникацијским способности-
ма” (DG ECHO, 2022c; https://ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/ 
emergency-response-coordination-centre-ercc_en, 17.1.2022) у склопу 
иницијативе ERCC 2.0, којом Европска комисија настоји да „опера-
тивно срце Механизма” унапреди у свим сегментима рада кроз ра- 
звој глобалног ситуационог система, успостављање научне и техничке 
базе и других потребних додатних капацитета у самом ERCC, укљу-
чујући и идентификацију стратешких трендова до 2050. године.

Када је реч о редовној комуникацији са ERCC и DG ECHO, нацио- 
налне контакт тачке, обично до пет дефинисаних имејл адреса по 
земљи чланици и учесници Механизма, уз службену кореспонденцију 
везану за конкретне теме, уједно су и примаоци различитих изве- 
штаја, анализа, упитника, записника, те позива на састанке оператив-
ног и стратешког нивоа и активности у оквиру програма обуке Меха-
низма и сл. Поред тога, посебно када се прослеђују информације бит-
не за функционисање Механизма у смислу промене легислативе или 
организацију догађаја највишег ранга, Европска комисије у преписку 
укључује и Министарство спољних послова, најчешће имејл адресу 
сталне мисије при Европској унији.

Република Србија и Механизам цивилне 
заштите ЕУ

Од приступања Механизму цивилне заштите Европске уније 2015. 
године, уз континуирано јачање сарадње са другим земљама партне-
рима, Република Србија истовремено тежи да максимално искори-
сти све расположиве могућности овог програма, који покрива област 
превенције, спремности и одговора на природне и техничко-техно-
лошке катастрофе, како у циљу развоја људских ресурса и техничких 
капацитета националне службе тако и система смањења ризика од ка-
тастрофа и управљања ванредним ситуацијама у целини.

Учешћем у експертским радним групама, састанцима оперативног 
и стратешког нивоа, пројектним активностима, програму обуке и те-
ренским и командно-симулационим вежбама од оперативног састава 
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до руководећег нивоа, Република Србија, односно Сектор за ванредне 
ситуације Министарства унутрашњих послова, као надлежна служба, 
активно доприноси раду различитих сегмената Механизма цивилне 
заштите ЕУ истовремено исказујући професионални приступ и гра-
дећи углед поузданог партнера.

Посебан бенефит учешћа у Механизму огледа се у тренутној до-
ступности информација о ванредним догађајима и хуманитарним 
кризама широм света, које се прате и због упућивања помоћи, али 
и због великог броја држављана чланица ЕУ који се налазе ван ев-
ропског континента и евентуалне потребе њихове заштите и евакуа- 
ције, па се истим путем могу добити и подаци о угрожености др-
жављана Републике Србије. На овај начин за време вишемесечне обу- 
ставе летова 2020. године током пандемије COVID-19 међу више од 
100.000 евакуисаних лица било је и 54 држављана Републике Србије 
који су ванредним летовима, реализованим под окриљем Механизма, 
враћени у земљу са удаљених дестинација (DG ECHO, 2020; https://
ec.europa.eu/info/sites/default/files/20201207_coronavirusoutbreak_
euresponse_repatriation.pdf, 19.1.2022).

Како је већ наведено, Механизам пружа различите могућности 
подршке у случају ванредних ситуација великих размера, било да је 
реч о ангажовању капацитета из Пула европске цивилне заштите или 
rescEU капацитета, али, исто тако, у перспективи треба размотрити 
учешће одређених националних капацитета у удруженим средстви-
ма европске цивилне заштите. У том смислу треба одредити који би 
тип специјалистичког тима био одговарајући и радити на његовом 
опремању и припреми за сертификацију која претходи регистрацији 
и укључивању у Пул европске цивилне заштите, а могућност размене 
експерата и упућивања у међународне мисије националних експерата 
који би били ангажовани као чланови Тима за координацију и про-
цену европске цивилне заштите, или као национални представници 
упућени у индивидуалне саветодавне мисије, свакако је још једна од 
могућности.

Учешће у Механизму отвара и могућност за секондирање нацио- 
налног експерта у Генерални директорат Европске комисије за ев-
ропску цивилну заштиту и операције хуманитарне помоћи који ту 
прилику, осим за земље чланице Европске уније, периодично отвара 
и за експерте осталих земаља учесница Механизма, па би се иста тре-
бало искористити ради додатног умрежавања и упознавања са уну-
трашњом структуром и процесима управљања DG ECHO и шире Ме-
ханизма.
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Додатно, ради јасније слике о постојећим националним капаците-
тима у односу на европску легислативу, системски приступ и прак-
су интегрисаног одговора на катастрофе на нивоу земаља члани-
ца ЕУ, у оквиру Програма Европске уније за стручно техничку ана-
лизу управљања ризиком од катастрофа (EU Peer review disaster risk 
management programme 2018–2019), маја 2019. године у Републици Ср-
бији реализована је експертска мисија процене укупних способности 
Републике Србије у погледу управљања ризиком од катастрофа и ана-
лиза фокусирана на правни оквир и међуинституционалну сарадњу, 
приправност, систем ране најаве и међународну сарадњу, ради препо-
знавања недостатака и дефинисања препорука даљег развоја.

Такође, програмским буџетом Механизма се финансира и реали-
зација регионалних програма у оквиру Инструмента претприступне 
помоћи (Instrument for Pre-Accession Assistance – IPA) за земље Запад-
ног Балкана и Турску, чији је Република Србија такође вишегодишњи 
корисник почевши од IPA програма „Сарадња у области цивилне за-
штите са земљама кандидатима и потенцијалним кандидатима” (IPA 
CP фаза I и II), а затим програма „Превенција, спремност и одговор 
на поплаве у региону Западног Балкана и Турске” (IPA FLOODS) и 
„Процена ризика од катастрофа и мапирање” (IPA DRAM), и актуел-
ног регионалног IPA II програма „Подршка Европске уније у превен-
цији поплава и управљању ризицима од шумских пожара на Запад-
ном Балкану и Турској” (IPA FF).

Чланством у Механизму отворена је и могућност аплицирања за 
пројекте у области превенције и спремности, под истим условима 
који важе за заинтересоване стране из земаља чланица ЕУ, директним 
ангажманом као партнера или водећег члана пројектног конзорцију-
ма, или у својству корисника. Важно је указати и на активну улогу 
Сектора за ванредне ситуације Министарства унутрашњих послова 
Републике Србије укључивањем у низ пројеката, и то не само у ста-
тусу корисника већ и члана пројектних конзорцијума, попут анга- 
жмана у оквиру пројекта Modex за реализацију теренских и командно- 
-симулационих вежби (Modules field and table-top exercises), као главног 
пројекта Механизма цивилне заштите ЕУ за организацију и реализа-
цију теренских и командно-симулационих вежби, заједно са надлеж-
ним службама за ванредне ситуације Шведске, Италије и Румуније, и 
пројекта EU OSIC за реализацију Курса оперативне комуникације и 
координације у ванредним ситуацијама (EU On-site Integration Course), 
који предводи Белгија, док су остали партнери у Конзорцијуму: 
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Србија, Шпанија, Португалија, Норвешка, Словенија, Алжир и Фран-
цуска, као придружени партнери. У оквиру пројектних активности, 
припадници Сектора за ванредне ситуације Министарства уну-
трашњих послова Републике Србије ангажовани су у Управном одбо-
ру, креирању садржаја обуке и као тренери-предавачи који учествују 
у обучавању полазника из земаља чланица ЕУ и других земаља, уз 
предвиђени наставак сарадње у реализацији сета обука са фокусом 
на пријем и упућивање међународне хуманитарне помоћи и интегри-
сано оперативно деловање у ванредним ситуацијама у оквиру LOT 2 
наредног циклуса програма обуке Механизма цивилне заштите ЕУ.

Као и већина других чланица и учесница Механизма, и Република 
Србија максимално користи предности учешћа у овом програму, али 
у подједнакој мери и доприноси даљем развоју Механизма и јачању 
сарадње са земљама партнерима. Сарадња је остварена у готово свим 
сегментима, укључујући размену информација и ситуационих изве- 
штаја са Координационим центром Европске комисије за реаговање у 
ванредним ситуацијама током активних захтева за помоћ. Ка Центру 
су упућивани и захтеви за прибављање обрађених сателитских сни-
мака у случају пожара на Старој планини октобра 2019. године, али и 
за различите анализе, прогнозе, мапе и графичке приказе релевант-
них европских агенција и научних института доступних захваљујући 
чланству у Механизму. Покренут је и низ активација Механизма ци-
вилне заштите ЕУ због различитих ванредних догађаја претходних 
година, али је и упућивана помоћ преко Механизма и пружа се кон-
тинуирана подршка другим земљама приликом транзита њихових ти-
мова и пошиљки хуманитарне помоћи преко територије Републике 
Србије.

Изузимајући ангажман европске цивилне заштите у Републици 
Србији у мају 2014. године, прва формална активација Механизма 
од стране Републике Србије била је на снази због мигрантске кризе 
од септембра 2015. до августа 2016. године на захтев Министарства 
за рад, запошљавање, борачка и социјална питања и Комесаријата за 
избеглице и миграције Републике Србије ради збрињавања великог 
броја угрожених лица и опремања додатних смештајних капаците-
та. Наредна активација Механизма била је на снази од марта до јуна 
2020. године на захтев Комесаријата за избеглице и миграције Репу-
блике Србије због повећаног прилива миграната, односно притиска 
на смештајне капацитете прихватно транзитних центара. Због панде-
мије COVID-19 захтев за помоћ преко Механизма био је отворен од 
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марта 2020. до јула 2021. године, док је у датом периоду допремљена 
значајна количина личне заштитне опреме за потребе Министарства 
унутрашњих послова, медицинске опреме за Министарство здравља 
и реализован транспорт вакцина на Институт за вирусологију, вак-
цине и серуме „Торлак”, уз додатну активацију октобра 2021. године 
такође ради подршке транспорту вакцина.

Користећи оквир Механизма цивилне заштите ЕУ, Република Ср-
бија је Румунији пружила медицинску помоћ реагујући на тешку епи-
демиолошку ситуацију у Румунији у октобру 2021. године, при чему 
је Сектор за ванредне ситуације МУП вршио координацију активно-
сти са Генералним секретаријатом Владе Србије, Генералним инспек-
торатом за ванредне ситуације МУП Румуније и ERCC, док је свака-
ко потребно указати на устаљену праксу обавештавања ERCC и када 
се хуманитарна помоћ упућује билатералним путем, при чему је по-
следњи такав случај био 2021. године приликом упућивања Хеликоп-
терске једнице МУП и припадника Сектора за ванредне ситуације за 
потребе пружања помоћи у гашењу великих шумских пожара у Босни 
и Херцеговини у јулу и Републици Северној Македонији и Грчкој у 
августу исте године.

Закључак

Полазна тачка предметног рада била је анализа различитих аспе-
ката Механизма цивилне заштите Европске уније, из перспективе 
националне контакт тачке, како би шира академска заједница, нау- 
чна јавност и други заинтересовани појединци стекли увид у то како 
овај програм сарадње Европске уније у области ванредних ситуација 
заиста функционише, и како је у њему позиционирана Република 
Србија.

Уз општи приказ структуре Механизма, основна намера је била да 
се приближе комплексне радње које самостално спроводи и као нацио- 
нална контакт тачка, сходно надлежности на националном нивоу, ко-
ординира Сектор за ванредне ситуације Министарства унутрашњих 
послова Републике Србије, као и да се сумирају отворена питања, али 
и отворене могућности које пружа Механизам.

Уз могућности даљег продубљивања сарадње свакако постоје и иза- 
зови и отворена питања од којих је примарно увођење платформе 
CECIS, тј. Заједничког комуникационог и информационог система за 
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ванредне ситуације, што је и захтев који Комисија поставља у окви-
ру Поглавља 27 – Животна средина и климатске промене, везано за 
процес преговарања о чланству Србије у ЕУ, а што зависи од решења 
на државном нивоу у погледу увођења безбедносне комуникацијске 
мреже за размену података TESTA, која је основни предуслов за тако 
нешто.

Појачана међуинституционална сарадња у претходном периоду, 
посебно током активација везаних за пандемију COVID-19, указује 
да је Механизам све препознатљивији на националном нивоу и у ко-
муникацији органа државне управе који су своје захтеве упућивали 
ка Сектору за ванредне ситуације Министарства унутрашњих посло-
ва као националној контакт тачки Републике Србије задуженој за ко-
ординацију активности по овом питању.

Исто тако, на ширем европском нивоу запажена је помоћ у гашењу 
великих шумских пожара која је 2021. године од стране Републике 
Србије, односно Министарства унутрашњих послова пружена земља-
ма у окружењу, уз предлоге из Брисела да се неком наредном прили-
ком упућивање овог вида помоћи реализује под окриљем Механизма, 
што је пракса већине земаља чланица, и што би омогућило како су-
финансирање распоређивања капацитета у висини до 75% оператив-
них трошкова тако и тренутни увид других европских земаља преко 
платформе за размену информација, али и промоцију тог чина на ре-
левантним форумима Европске комисије.

Већим улагањем у развој људских ресурса и техничких капаците-
та испуњавају се предуслови и стварају додатне могућности сарадње 
у оквиру Механизма, те ће период пред нама бити прилика и да се 
размотри уврштавање неких националних капацитета у виду спаси-
лачких тимова у Пул европске цивилне заштите, чиме би се начинио 
додатни искорак у сарадњи, а уз одређене адаптационе грантове извр-
шило и додатно опремање и унапредило оперативно деловање.

Овакав модел упућивања помоћи преко Механизма, који чини ви-
дљивим и саму Европску унију, подстиче и Европска комисија, како 
кроз капацитете којима директно располаже тако и кроз интерне ме-
ханизме комуникације и координације са земљама чланицама, а не-
ретко је упућивање, односно пријем помоћи кроз Механизам и услов 
земаља чланица сходно интерним процедурама и одлукама на нивоу 
влада тих земаља.

Посебно битан сегмент представља позиција земаља учесница Ме-
ханизма које формално нису чланице Европске уније али суделују у 
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овом програму, те би путем практичних примера могле указати да 
деле прокламоване европске вредности, односно опредељеност и 
смер државне политике, а у том смеру активно и подстицајно делују и 
дипломатска представништва и Комисија у директној комуникацији 
или преко Делегације Европске уније.

Дакле, иако је по моделу функционисања и хуманитарном карак-
теру ван политичког контекста, у реалности је Механизам идеал- 
но-типска полуга „меке дипломатије”, па земље чланице Европске 
уније, осим билатерално, неретко другим земљама хуманитарну по-
моћ чешће пружају управо користећи Механизам као оквир дело-
вања, јер на тај начин, осим што кроз заједничке канале комуникације 
постижу тренутни ефекат видљивости свог деловања на европском 
нивоу, истовремено и на глобалном нивоу исказују своју припадност, 
заједништво и солидарност као принципе на којима је заснована сама 
Европска унија, па ће и позиционирање Републике Србије у овом кон-
тексту бити додатни изазов у наредном периоду.
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THE UNION CIVIL PROTECTION MECHANISM AND 
POSITIONING OF THE REPUBLIC OF SERBIA WITHIN 

THE FRAMEWORK OF EUROPEAN CIVIL PROTECTION

Dr Dejan Radinović, Head of Division for European Tasks 
Ministry of Interior of the Republic of Serbia, Emergency Management 

Sector, Department for Legal Tasks and International Cooperation

Summary

The main goal of this paper is to present the structure, functioning and organization of the 
Union Civil Protection Mechanism, considering various aspects of international cooperation 
in the field of emergency management provided by the European civil protection system, and 
analysis of parallel processes, challenges and possible directions of development arising from 
the participation of the Republic of Serbia in this program of the European Union intended to 
strengthen cooperation in the field of emergency management. Starting from the understanding 
that international cooperation is an important segment of the disaster risk reduction and emer-
gency management system, which encourages and supports the process of developing national 
technical capacities at the same time strengthening human resources, a quantitative and qualita-
tive approach is used to consider the existing level of cooperation, and to hypothetically analyze 
how the higher intensity of cooperation could maximize the effects arising from the participa-
tion of the Republic of Serbia in the Union Civil Protection Mechanism. The expected result 
refers to summarizing open issues, but also open opportunities provided by the Mechanism, 
with insight into existing processes and activities independently implemented and as a national 
contact point in accordance with its competencies at the inter-institutional level coordinated by 
the Sector for Emergency Management of the Ministry of the Interior.

Keywords: Union Civil Protection Mechanism, European Civil Protection, International Co-
operation in Emergency Management.
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РЕДЕФИНИСАЊЕ ПОЛОЖАЈА ЦИВИЛНЕ 
ЗАШТИТЕ У ЕВРОПСКОЈ УНИЈИ

Сажетак: Као део безбедносне структуре државе цивилна заштита представља једин-
ствен систем управљања организационим, техничким, економским и друштвеним ак-
тивностима усмереним на заштиту и спасавање људи, материјалних и културних до-
бара и животне средине од опасности природног, техничко-технолошког, ратног и дру-
гог карактера. Дуго је цивилна заштита била схватана као део политике ’унутрашње 
безбедности’ и била је снажно повезана са идејом неприкосновености националног суве-
ренитета. Различити концепти су развијени на националном нивоу у зависности од по-
литичког система државе, њених капацитета, перцепције претњи и историјског иску-
ства, у циљу стварања оптималног система заштите становништва. Последице ве-
ликих природних и антропогених катастрофа допринеле су промени схватања цивилне 
заштите као система искључиво националног интереса, те су прекогранични ризици и 
претње побољшали међународну сарадњу и координацију на том плану. Циљ овог рада 
је да прикупи релевантне научне тезе и резултате истраживања за подстицање даље 
расправе о будућности цивилне заштите. Резултати рада би требало да укажу на чиње-
ницу да је цивилна заштита и даље важна област националног суверенитета. Такође, 
требало би да покаже на неопходност њеног редефинисања и да мисија цивилне заштите 
Европске уније говори о целом пројекту ЕУ и једна је од најопипљивијих инструмената 
европске солидарности и процеса смањења ризика од катастрофа.
Кључне речи: цивилна заштита, катастрофе, међународна сарадња, солидарност, 
Европска унија.

Увод

Као део безбедносне структуре државе цивилна заштита пред-
ставља сложен систем у којем су различите организације, структуре 
и субјекти упућени на сарадњу и комуникацију ради остваривања ху-
манитарних задатака. Од цивилне заштите као искључиво државне 
функције, она је данас не само свакодневна потреба него и услов за 
безбедност живљења, oдрживи развој и отпорност друштва. Такође, 
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цивилна заштита све више постаје хуманитарни инструмент када се 
државa мора сукобити са ванредним ситуацијама, било природним, 
техничко-технолошким или ратним.

Поред значаја националних закона о цивилној заштити, посебан 
почетни допринос у дефинисању положаја цивилне заштите на eв-
ропском и уопште међународном нивоу садрже Женевске конвенције 
из 1949. и Допунски протоколи I и II из 1977. године.1 Њима је про-
кламована морална снага хуманитарног значаја цивилне заштите као 
делатности и вредности од највећег значаја. Упоредо са дефинисањем 
цивилне заштите у документима међународног хуманитарног права, 
успостављена је 1972. године и Међународна организација цивилне 
заштите (International Civil Defence Organisation – ICDO), са седиштем 
у Женеви. Она је једина међународна организација која окупља наци-
оналне организације цивилне заштите из целога света и истовремено 
се стара о примени и спровођењу одредаба Допунских протокола из 
1977. године. Њена улога огледа се у препоруци и усмерењима које 
би требало да омогуће свакој држави, посебно државама које немају 
административне сервисе, да успоставе програме за оснивање или 
јачање структура цивилне заштите према једноставним, универзал-
ним и доказаним моделима, заснованим на позитивним искуствима 
многих земаља. Унутар политике Европске уније цивилна заштита је 
вероватно једна од најуспешнијих али најмање проучаваних надлеж-
ности. Европски лидери су 1985. године увели сарадњу у области ци-
вилне заштите кao одговор на бројне природне и антропогене (еко-
лошке) опасности које су погодиле континент. Шест резолуција, које 
су усвојене током наредне деценије, додатно су усавршиле оператив-
не инструменте за сарадњу заједнице у припреми и реакцији на ка-
тастрофе. На састанцима Европског савета често се спомиње „већа 
сарадња унутар ЕУ” или „потреба за ефикасном и делотворном реак-
цијом на управљање последицама катастрофе”. Такав приступ нашао 

1 Женевске конвенције и Допунски протоколи представљају велики хуманитарни кодекс прави-
ла о заштити жртава рата, који прописују заштиту неких основних људских права у време ору-
жаних сукоба који су донети да би се омогућило да људи преживе рат и да се спасу и заштите, 
колико је то могуће, од најтежих ратних страдања. Ове конвенције су, нажалост, још увек веома 
актуелне зато што се оружани сукоби, различитог интензитета, настављају да воде широм све-
та. Многи од ових сукоба су дуготрајни, односе бројне жртве, наносе неизмерне патње великом 
броју људи. Зато, упоредо са напорима на очувању мира и увођењу мирољубивих метода реша-
вања спорова, не треба заборавити жртве рата и неопходност неодложног пружања заштите и 
помоћи тим жртвама. Да би Женевске конвенције и Допунски протоколи били примењени и 
поштовани, требало би да са њиховим основним одредбама буду упознати сви они који долазе у 
додир са њима – било као власти одговорне за њихову примену или службе и организације које 
су позване да укажу помоћ, као и лица која су жртве оружаних сукоба.
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је свој најизразитији приказ у „Клаузули о солидарности”, која се на-
лази у нацрту Уставног уговора, а такође и у усвајању „Декларације о 
солидарности” против тероризма након бомбашких напада у Мадри-
ду. Декларација, која охрабрује владе да делују „у духу солидарности”, 
обавезује државе чланице да помажу једна другој у случају катастрофе 
која угрожава „демократске институције и цивилно становништво” и 
тиме заједничким напорима смање ризик од катастрофа. Лидери ЕУ 
су се 2001. године сложили да повећају интензитет међусобног пове-
зивања одобравањем правног „механизма” за сарадњу. Механизам 
цивилне заштите Уније (Еuropean Union Civil Protection Меchanism – 
ЕUCPM) даје ЕУ улогу у идентификацији заједничких ресурса и ра- 
споређивању тих ресурса када држава чланица или трећа земља под-
несе захтев. У јулу 2016. Европска комисија усвојила је Акциони план 
за имплементацију Оквира из Сендаја (2015–2030) у европским по-
литикама за смањење ризика од катастрофа (Еuropean Commission, 
2016). Акциони план укључује главне приоритете из Оквира из Сен-
даја прилагођене потребама ЕУ оквира политика за смањење ризика 
од катастрофа. Акциони план наглашава значај укључивања локал-
них власти, цивилног друштва и цивилне заштите у развој конкрет-
них стратегија за развијање свести о ризику, као и свеукупне отпор-
ности и одрживости заједнице.

Традиционалан приступ цивилној 
заштити на европском простору

Настанак и развој цивилне заштите као тековине двадесетог века 
на подручју Европе уско су повезани са бројним безбедносним изазо-
вима, ризицима и претњама. Појава и масовна употреба новог оружја 
у Првом светском рату – артиљерије, авијације, оклопно-механизо-
ваних средстава и бојних отрова означила је нову рањивост војних 
јединица на фронту и угроженост и страдање цивила и, истовреме-
но, прекретницу у иновирању и проширењу концепција одбране и за-
штите. Посебно је употреба бојних отрова означила почетак развоја 
хемијског оружја и хемијског ратовања, што је иницирало формирање 
противхемијских јединица и организацију цивилне заштите по но-
вим принципима. Прве садржаје цивилне заштите чиниле су служба 
осматрања, јављања и узбуњивања, екипе за рашчишћавање, гашење 
пожара, екипе прве помоћи, замрачивањe и маскирањe (Сукјеник, 
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1976). Између два светска рата већина земаља почиње да припрема 
снаге и средства за активну борбу против опасности из ваздуха не за-
постављајући ни пасивну противваздушну одбрану. Од цивилног ста-
новништва формирани су први одреди цивилне заштите, освојена је 
производња гас-маски и друге заштитне опреме, отпочета је изградња 
склоништа и обука становништва за одбрану и заштиту, осматрање 
и узбуњивање (Јаковљевић, 2011: 18). Учеснице рата су предузимале 
мере „пасивне заштите” ради заштите цивилног становништва, као 
и мере акције за повећање отпорности привреде у ратним условима. 
Предвиђена је трострука сврха пасивне заштите: 1) да спречава жртве 
од ваздушних напада међу цивилним становништвом, 2) да одржава 
јавни морал и обезбеђује непрекидно и редовно деловање индустрије, 
нарочито израде ратне опреме, 3) уопште, да ограничава у највећој 
могућој мери штету имовине од ваздушног бомбардовања и да, на тај 
начин, спречава поремећај ратног напора нације. Развој цивилне за-
штите у послератном периоду диктирао је страх од употребе нукле-
арног оружја из којих се разлога граде бројна „атомска склоништа” 
и развијају мере у функцији преживљавања нуклеарног рата. Дуго-
годишња настојања за адекватно регулисање међународно-правног 
статуса цивилне заштите реализована су тек доношењем Допунског 
протокола I,2 чије одредбе регулишу велики број значајних питања за 
статус цивилне заштите, како у условима инвазије тако и у условима 
окупације (Јаковљевић, 2011; 29). У функционалном смислу, цивилна 
заштита дефинисана је искључиво као хуманитарна активност чији је 
основни циљ заштита цивилног становништва од ратних опасности 
или несрећа, пружање помоћи становништву у савладавању после-
дица таквих опасности и несрећа, као и обезбеђење услова за његов 
опстанак.3

Престанак биполарности света представља значајну прекретницу 
у адаптацији цивилне заштите. Сужени фокус цивилне заштите по-
мерио се од наоружаног сукоба и претње нуклеарног рата, ка губитку 

2 Допунски Протокол уз Женевске конвенције од 12. августа 1949. године о заштити жртава међу-
народних оружаних сукоба (Протокол I).

3 Као основни задаци цивилне заштите наводе се: служба узбуне, 2. евакуација, 3. стављање на 
располагање и организовање склоништа, 4. примена мера замрачења, 5. спасавање, 6. санитетска 
служба, укључујући прву помоћ и верску помоћ, 7. борба против пожара, 8. откривање и озна-
чавање опасних зона, 9. деконтаминација и друге сличне мере заштите, 10. пружање хитног сме- 
штаја и снабдевање, 11. хитна помоћ у успостављању и одржавању реда у пострадалим зонама, 
12. хитно успостављање неопходних служби од јавног интереса, 13. хитно сахрањивање, 14. по-
моћ у очувању добара битних за опстанак, 15. допунске активности потребне за вршење било 
којих напред наведених задатака, укључујући али не ограничавајући се на планирање и орга-
низацију.
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живота, власништва и економских проблема проузрокованих при-
родним хазардима. Генерална скупштина Уједињених нација про-
кламовала је 1990. године „Декаду за редуковање природних ката-
строфа” – International Decade for Natural Disaster Reduction).4 Бројни  
су опсерватори који процењују да коефицијент ових догађаја тежи да 
се повећа, али нарочито да су тешке и видљиве економске (материјал-
не), инфраструктурне последице. Валтер наводи да се друга полови-
на 20. века одликује и убрзавањем процеса, још израженијим после 
1980. године. Седамдесет осам већих природних катастрофа погађа 
80.000.000 људи и изазива штету од 10.000.000.000 долара 1970. годи-
не; 2004. године забележено је 384 катастрофе које погађају 200.000.000 
људи и изазивају штету од 50.000.000.000 долара (Valter, 2012: 287). 
Између 2000. и 2019. било је 510.837 смртних случајева и 3.900.000.000 
људи погођених са 6.681 климатском катастрофом (Human Cost of 
Disasters 2000–2019, The OFDA/CRED International Disaster Database, 
2021). Климатолози, додатно, инсистирају на пажњи у овој области 
и праћењу повећаног интензитета климатских последица. „Светска 
економија катастрофа”, губици у људским животима, тешке психосо-
цијалне последице стално показују значај разумевања ризика и даљег 
усмерења цивилне заштите. Неконтролисани технолошки-хемијски и 
нуклеарни хазарди показали су додатну рањивост заједнице и нео- 
пходност конципирања цивилне заштите по новим принципима. Даљи 
развој био је усмерен ка терористичким нападима у различитим гео-
графским подручјима (Њујорк, Лондон, Мадрид и др.). Чувени „9/11”  
открио је невероватан неуспех у цивилној заштити. Последице овог 
напада нагласиле су потребу да „менаџери ризика” гледају даље од 
„рутинских” ванредних ситуација, тј. на неопходност да узму у обзир 
и инциденте мале вероватноће који носе велике последице (Waugh, 
2000). Поред природних и технолошких опасности, и све присутнијег 
тероризма, као изразити безбедносни ризици појављују се и масовне 
миграције, полиферација оружја за масовно уништавање, регионални 
конфликти, нефункционалне државе, глобални еколошки проблеми, 
сиромаштво, пандемије, претње енергетским и информационим си-
стемима и други комбиновани и асиметрични облици (Добраковић, 
2001). Додатно, сасвим је јасна чињеница да је национална држава 

4 Циљеви су прецизно одређени: „Смањити здруженим међународним деловањем, нарочито у 
земљама у развоју, губитке у људским животима, штете нанете добрима, друштвене и економ-
ске поремећаје изазване природним несрећама, као што су земљотреси, циклони, поплаве, кли-
зишта, вулканске ерупције, пожаре изаване природним узроцима, дезертификацију и друге не-
погоде природног порекла”.
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исувише узан оквир за разумевање феномена безбедности (Terriff et 
al., 2001). Ризици, кризе и катастрофе су све више прекогранични фе-
номени, односно прелазе географске, aдминистративне, инфраструк-
турне и културне границе (Boin et al., 2005; Head, 2008; Ansell et al., 
2010). Последице великих природних и цивилизацијских катастрофа, 
као што су Севезо 1976,5 или Чернобиљ 1986. године6, допринеле су и 
промени схватања цивилне заштите као система искључиво нацио-
налног интереса, те су прекогранични ризици и претње побољшали 
међународну сарадњу и координацију на том плану.7

Као што наводи Рот, природа друштва, употреба технологија, усло-
ви животне средине, глобално здравље, перцепције безбедности, по-
литике и економије се стално мењају, због чега никада више као сад 
није било важније да се пронађу нови приступи цивилној заштити 
(Roth et al., 2014).

Нове безбедносне преокупације и 
димензионирање цивилне заштите

Редефинисани концепт цивилне заштите у Европи појавио се по-
четком осамдесетих година, успостављањем паралелних иницијати-
ва Италије и Француске на плану међународне сарадње у области за-
штите и ублажавања последица катастрофа. Обе земље, препознавши 
растућу социјалну бригу над разорним потенцијалима катастрофалних 

5 Услед прегревања реакторског котла у хемијској фабрици компаније Хофман ла Рош, у Севезу, 
крај Милана, дошло је до ослобађања жуте паре која је била прожета можда најтоксичнијом 
супстанцом коју је човек до сада синтетисао, тетрахлородибензодиоксином (ТCDD). Оно што 
ову несрећу у Севезу чини посебном је то да су се последице индустријске хаварије по први пут 
прошириле изван зидина фабрике, чиме су угрожени и људи из непосредне околине, па су тако 
настали проблеми везани за друштвени и економски опстанак тог подручја.

6 Експлозија у четвртој погонској јединици нуклеарне електране 26. априла 1986. године довела 
је до испуштања радиоактивних супстанци у 400 пута већој количини него што је то био случај 
када је бачена атомска бомба на Хирошиму 1945. године. Различите су процене о броју жртава у 
Чернобиљу. Радиоактивност разношена ветром највише је погодила здравље становника сусед-
не јужне Белорусије, али исто тако и крајњих северних простора Украјине, југозападних просто-
ра Русије. Облаци радиоактивне прашине зауставили су се тек над Скандинавијом у северним 
деловима Европе.

7 Говоримо о прекограничној кризи када су системи за одржавање живота или критичне инфра-
структуре држава чланица вишеструко акутно угрожени. Као примери могу да послуже кваро-
ви на интернету, производња струје и гаса и система за довод или контролу ваздуха. Екстремни 
временски догађаји, вероватно као резултат климатских промена, могу такође да изазову про-
блеме који утичу на читаве регионе. Можемо замислити вирулентне облике пандемијског грипа 
или напад великих размера са хемијским или биолошким оружјем. Свет, посебно Европа, поста-
ла је превише повезана да би избегла домете ових криза.
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догађаја – како природних тако и технолошких, покренуле су зна-
чајан период сарадње. Француска је 1980. године израдила „Процену 
изложености ризицима”, којом су идентификоване геофизичке осо-
бине животне средине, уз потенцијалне природне и вештачки изазва-
не хазарде. Истовремено, у Италији су национални стручни савети, 
слично француском моделу, спровели опсежну анализу природних 
и техничких опасности и мера за ублажавање ризика (Konstadinides, 
2011). Фокус држава у овом периоду био је на развијању система за-
штите, чији је опсег зависио од самог положаја земље и њене изло-
жености природним појавама, тако да је у оквиру Европе постојала 
значајна диференцијација у експертизи суочавања са различитим 
опасностима. Управо је та разлика указала на предности међународне 
сарадње и ефикасности у стварању заједничког флексибилног систе-
ма цивилне заштите који би се темељио на начелу солидарности. У 
својој најједноставнијој форми, цивилна заштита је замишљена као 
активност ублажавања последица катастрофа, спровођења мера пре-
венције и заштите на бази размене и изградње специфичних знања, 
способности и капацитета између држава. Европски развој цивилне 
заштите се од почетка темељио на равнотежи националне одговорно-
сти и европске солидарности (Bara & Doktor, 2010). Изградња једног 
солидарног система сарадње је свакој држави требало да омогући 
ефикасније испуњавање њене одговорности према својим грађанима 
и заштиту њихових живота и средине у случају ванредних ситуација. 
Европска цивилна заштита формирана је путем билатералне и мул-
тилатералне сарадње држава и њихових националних организација, 
као и са институцијама ЕУ. Формално је као институција међународ-
не сарадње формирана 1985. године у оквиру Европске заједнице, као 
инструмент координације држава чланица у случају елементарних 
непогода. Имајући у виду да је на међународном нивоу цивилна за-
штита нормативноправно уређена, у ЕУ не постоји дефиниција „ци-
вилне заштите” у правном оквиру, већ је одређена активностима на 
пољу „заједничке сарадње у области цивилне заштите са циљем за-
штите људи, животне средине, имовине и културне баштине у случају 
великих природних или створених катастрофа које се дешавају уну-
тар или изван ЕУ” (Ahman, 2009). Будући да је иницијална сарадња 
била усмерена и на управљање великим природним катастрофама, 
одговорност за ову област припала је Генералном директорату за за-
штиту животне средине у оквиру Европске комисије. Између 1985. и 
2002. године усвојено је више резолуција чијом имплементацијом је 



Јасмина Гачић118

успостављен заједнички програм деловања цивилне заштите у усло-
вима ванредних ситуација. Циљеви овог програма су да: 1) успостави 
ефикасну заштиту људи, животне средине и имовине у случају при-
родних и технолошких катастрофа; 2) подржи и допуни напоре на 
националном, регионалном и локалном нивоу у погледу превенције 
катастрофа, припремљености и интервенција у случају катастрофе; 
3) доприносе информисању јавности у циљу повећања нивоа само-
заштите европских грађана; 4) успостави оквир за ефикасну и брзу 
сарадњу између националних служби цивилне заштите када је потре- 
бна међусобна помоћ; 5) побољша кохерентност акција предузетих на 
међународном нивоу на терену цивилне заштите, посебно у контексту 
сарадње са кандидатом Земље централне и источне Европе у погле-
ду проширења и са партнерима у региону Медитерана; 6) обезбеди 
знање, алате и високе технологије свакоме ко је укључен у систем ци-
вилне заштите у земљама Заједнице; 7) омогући хуманитарну помоћ. 
Боља координација заштитно спасилачких операција захтевала је и 
увођење јединственог европског броја за хитне случајеве. Телефон-
ски број 112 установљен је на Европском савету, 29. јула 1991. године. 
Њиме су обухваћене све спасилачке службе, чиме је омогућена ефи-
каснија интервенција у условима ванредних ситуација.

У циљу боље координације и вођења хуманитарних активно-
сти, у оквиру Европске комисије, 1992. године8 основана је Канцела-
рија за хуманитарну помоћ Европске заједнице (ECHO), која је уки-
дањем Европске заједнице 2009. преименована у Биро за хуманитар-
ну помоћ и цивилну заштиту Европске комисије, али је задржала по-
стојећу скраћеницу ECHO. Форимрање Бироа је било кључно за успо-
стављање тела са званичним мандатом заштите и пружања помоћи 
жртвама катастрофа природног или људског фактора, као и жртва-
ма ратних сукоба. Следећи битан помак у продубљивању заједничке 
сарадње у области цивилне заштите остварен је 1999. године доно-
шењем Акционог програма (CAP) у области цивилне заштите (Bara, 
& Doktor, 2010). Овај програм имао је за циљ допуњавање активно-
сти држава чланица на националном и субнационалном нивоу пу-
тем заједничких пројеката, курсева и вежби. Акциони програм је по-
ставио фокус на поље превенције, приправности и одговора на ката-
строфе изазване природним катастрофама, а представљао је полазну 
8 Истовремено, ЗЕУ је 1992. усвојила „Задатке из Петесберга”, којима је, између осталог, предвиђе-

на улога држава чланица у активностима као што су: 1) хуманитарне акције и акције спасавања, 
2) операције очувања мира и 3) активности управљања кризама различитог порекла и наметања 
мира.
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основу за формирање Механизма цивилне заштите ЕУ. Одлуком Са-
вета Европе, у складу са Декларацијом солидарности9, у октобру 2001. 
године успостављен је Механизам заједнице за цивилну заштиту, са 
циљем јачања сарадње и помоћи у интервенцијама цивилне зашти-
те у ванредним ситуацијама узрокованим природним непогодама.  
У циљу брже и делотворне комуникације између држава чланица 
основан је Координациони центар за одговор на ванредне ситуације 
(Еmergency Response Coordination Centre – ЕRCC). Центар функцио-
нише 24 часа дневно и биће на располагању државама чланицама и 
Европској комисији у складу са циљевима Механизма Уније. У оквиру 
Механизма, Европска комисија је активирала и више пројеката ради 
ефикаснијег спровођења појединих елемената Механизма. Пројекат 
SERM (Support for Evacuation Reception and Movement) je имао за циљ 
дефинисање помоћи грађанима који су погођени великим несрећама 
(катастрофама) у трећим земљама кроз успостављање оперативних 
центара за организацију повратка, тј. евакуацију у матичне државе. 
Пројекат SAFER (Services and Applications for Emergency Response) је 
намењен брзом мапирању за време фазе одговора на ванредну ситуа- 
цију и обухвата следећа подручја: цивилну заштиту, техноло- 
шке акциденте, хуманитарне и природне катастрофе. Паралелно са 
овим иницијативама, на глобалном нивоу, у Миленијумској декла-
рацији (2000), утврђена је намера јачања сарадње у циљу смањења 
броја и последица природних и катастрофа проузрокованих људ-
ским фактором.

Напади 11. септембра 2001. године припремили су терен за спо-
разум између држава чланица о стварању „механизма” заједнице за 
прикупљање и употребу ресурса држава чланица, не само за природ-
не катастрофе већ и за терористичке нападе. Штавише, са порастом 
спољне улоге ЕУ у Европској безбедносној и одбрамбеној политици 
(ЕSDP), државе чланице су обезбедиле да механизам може да се упо-
требљава за координацију догађаја унутар и изван ЕУ. 

9 Постоје бројне упечатљиве сличности између дугорочних циљева ЕУ у области цивилне зашти-
те и усвојене Декларације о солидарности. Сарадња у пружању цивилне заштите има за циљ „да 
осигура бољу заштиту, пре свега људи, али и околине и имовине” у случају „великих ванред-
них ситуација” (Савет Европске уније 2001, члан 1.2). Декларација о солидарности представља 
договор између лидера да ће „заштитити демократске институције и цивилно становништво” 
првенствено од тероризма, али и у случају природних и технолошких катастрофа. Другим ре-
чима, обе се фокусирају на „заштиту” и имају приступ који обухвата све опасности, уз незнатно 
разликовање између терористичких напада и других врста катастрофа. Обе показују растућу 
забринутост ЕУ за заштиту „људи”, „имовине”, „демократских институција” и других специфи- 
чних референтних објеката.
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 Током трајања Европске конвенције, форума који је помогао у 
изради Уставног уговора, прилично је очигледно да су делегати раз-
мишљали о терористичким нападима и да су они помогли да се по-
крене идеја о успостављању споразума о узајамној помоћи између 
држава ЕУ. Tакав споразум био је јединствен за ЕУ, с обзиром на то 
да НАТО већ има свој чувени споразум „Члан 5” . Споразум којим се 
државе ЕУ обавезују на солидарност у случају опасности или штете 
представљао је, у многим аспектима, храбар потез европских држава. 
Најавио је прелазак ЕУ са имплицитних, безбедносних средстава, као 
што је економска интеграција, на експлицитне алате (Екенгрен, 2006). 
Споразум који је настао постао је познат у нацрту Уставног уговора 
као „клаузула солидарности”. Значајан аспект клаузуле солидарности 
била је ширина њеног опсега. У клаузули се наводи да ће се узајамна 
помоћ примењивати не само у случају терористичког напада, већ и 
у случају других несрећа са природним, технолошким или људским 
узроцима. Члан И-43 Уставног уговора гласи: 1. Унија и њене држа-
ве чланице заједнички ће деловати у духу солидарности ако је др-
жава чланица жртва терористичког напада или природне катастро-
фе или катастрофе коју је узроковао човек. Унија ће мобилисати све 
инструменте који су на располагању, укључујући војне ресурсе које 
су државе чланице ставиле на располагање, како би: (а) – спречила 
терористичке претње на територији држава чланица; заштитила де-
мократске институције и цивилно становништво од било каквог те-
рористичког напада; пружила помоћ држави чланици на њеној тери-
торији на захтев њених политичких власти у случају терористичког 
напада; (б) – пружила помоћ држави чланици на њеној територији, на 
захтев њених политичких власти, у случају природне катастрофе или 
катастрофе коју је узроковао човек. Клаузула солидарности је спора- 
зумом делегата Европске конвенције укључена у Уставни уговор у 
јулу 2003, а усвојена је од стране лидера држава или влада ЕУ у јуну 
2004. године. У међувремену, након терористичких бомбашких напа-
да у Мадриду у марту 2004. године, лидери ЕУ усвојили су посебну 
„Декларацију о солидарности”, која се фокусирала на терористичке 
нападе, али је и позивала владе да делују у „духу клаузуле солидарно-
сти” из нацрта Уставног уговора. 
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Ревидираном одлуком Савета 2007. године, надлежност Механи- 
зма је проширена и на интервенције цивилне заштите у случају ката-
строфа изазваних људским фактором, чиме је спектар деловања про-
ширен и на заштиту од техничко-технолошких несрећа. Исте године 
Савет је донео одлуку о успостављању Финансијског инструментa 
цивилне заштите који је покрио неопходне финансијске аспекте по-
требне за функционисање Механизма. Лисабонским споразумом (Ре-
формски уговор), који је ступио на снагу 2009. године, цивилна за-
штита је усвојена као сектор формалне политике ЕУ, а чланом 196 ци-
вилна заштита је успостављена као област „заједничке надлежности” 
између држава чланица и ЕУ, а састоји се у „подршци, допуњавању и 
координацији активности спроведених од стране држава чланица у 
случају ванредних ситуација” (Konstadinides, 2011). 

ЕУ је имала бројне разлоге да додатно ојача и интегрише своје ка-
пацитете одговора у великим несрећама и ванредним ситуацијама. 
Током 2010. године, у складу са циљевима светских конференција о 
смањењу ризика од катастрофа10, Стокхолмски програм позива на 
развој европске „Стратегије за унутрашњу безбедност”, која се фоку-
сира на поделу задатака између институција ЕУ и држава чланица у 
борби против тероризма, управљању границама, цивилној заштити и 
правосудној сарадњи у казненим питањима.11 У Стокхолмском про-
граму је наведено да управљање катастрофама у ЕУ треба да се засни-
ва на интегрисаном приступу, који обухвата читав циклус − од актив-
ности превенције катастрофа, приправности, до одговора и опоравка 
унутар и изван ЕУ. Исте године надлежност над Механизмом прелази 
са Генералног директората за заштиту животне средине на Биро за 
хуманитарну помоћ и цивилну заштиту (ECHO), како би се створио 
један кохерентнији систем свеобухватне хуманитарне делатности у 
оквиру и ван граница ЕУ. Комисија је 2013. године донела нови закон 
о Механизму цивилне заштите Европске уније, којим се унапређује 
координација и подршка активностима на плану ефикасније превен-
ције, припреме и одзива приликом ванредних ситуација. 

10 Прва светска конференција о смањењу природних катастрофа на којој је усвојена Стратегија 
из Јокахаме: Смернице за превенцију природних катастрофа, припремљеност и ублажавање, са 
Акционим планом („Јокахама стратегија”), Хјого оквир за деловање 2005–2015: Развој отпорно-
сти нација и заједница на катастрофе. 

11 European Commission: Communication from the Commission to the European Parliament and 
the Council: The EU Internal Security Strategy in Action: Five steps towards a more secure Europe, 
Brussels,



Јасмина Гачић122

Смањење фактора ризика и стално унапређивање иновативности 
на пољу превенције један је од главних задатака Механизма цивил-
не заштите. Превентивна политика у ЕУ је значајно ојачана од успо-
стављања Механизма 2001. године, подстицањем сарадње, разменом 
искустава, пракси и планирањем управљања ризицима. Инструменти 
којима Механизам спроводи превентивне активности обухватају 
процену и контролу ризика, развој националних капацитета и нау- 
чно-истраживачку подршку. У циљу стандардизације метода за про-
цену ризика, Европска комисија је 2010. године израдила „Упутство за 
процену ризика” како би помогла чланицама у развијању национал-
них процена (Boin еt al., 2013). Све државе чланице су имале обавезу 
да, пратећи прописане смернице, израде своје „Националне процене 
ризика” до краја 2015. године, чиме ће Европској комисији бити омо-
гућено да анализира и синтетизује прикупљене податке и имплемен-
тира их у оквиру сопствене процене ризика на нивоу ЕУ.12 У складу са 
Упутством, државе морају да идентификују 3 групе ризика: заједнички 
ризици, прекогранични ризици, ризици мале вероватноће/изузетног 
ефекта. Све државе чланице, на основу својих административних, 
техничких и финансијских капацитета, треба да израде „Процену 
способности у спровођењу мера превенције и приправности” у од-
носу на националне и прекограничне ризике. База развоја Механи- 
зма, унапређивање метода цивилне заштите и присвајање нових те- 
хничких решења води од квалитетне и динамичне научно-истражи-
вачке делатности. Фокус научно-истраживачке подршке је усмерен 
на развој и укључивање система без посаде у операције цивилне за-
штите13 и унапређивању доприноса друштвених медија у управљању 

12 Ове смернице су у складу са Oквиром из Сендаја за смањење ризика од катастрофа 2015–2030, 
у коме се наводе 4 приоритетне акције: 1. разумевање ризика од катастрофа, 2. јачање система 
управљања ризицима од катастрофа у циљу управљања ризицима од катастрофа, 3. улагање у 
смањење ризика од катастрофа ради јачања отпорности, 4. унапређивање спремности за ката-
строфе како би се делотворно реаговало и „градило боље него што је било” током опоравка, об-
нове и реконструкције.

13 Овај развој је ограничен недовољно развијеном легислативом у области беспилотних летелица 
у Европи, њиховим укључивањем у европски ваздушни простор и слабим системом криптоза-
штите. Ипак, с обзиром на значајну употребну вредност ових система, ECHO ће финансирати 
„ICARUS” пројекат на даљем развоју беспилотних вааздухопловних и копнених средстава без 
посаде, уз посебан фокус на оспособљавање ових система за борбу против пожара и хемијских 
акцидената, а паралелно се иницира и „TIRAMISU” програм, који се бави развојем метода де-
минирања и роботизованих система за онеспособљавање неексплодираних убојитих средстава 
(НУС). У плану је и реализација пројекта роботизованих површинских и подморских пловила 
који би се користили у случају контаминације европских мора нафтним мрљама у оквиру проје-
ката „URready40S”.
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кризама.14 Док је развој превентивних капацитета Механизма пове-
рен државама и елементима самог Механизма, припрема подразу-
мева директну интеракцију свих субјеката у оквиру цивилне зашти-
те ЕУ. Инструменти којима се обезбеђује константна приправност и 
адекватна припрема Механизма су модули цивилне заштите, програ-
ми обуке, вежбе и развој интервентних европских снага за ванред-
не ситуације. Модули Механизма цивилне заштите представљају уна-
пред састављене платформе за брзи одговор на ванредне ситуације. 
Оне се састоје од националних ресурса, достављених на добровољ-
ној основи, личних и техничких средстава, састављених на основу 
претходно утврђене потребе. Сваки модул чини једну специјализо-
вану јединицу, која се састоји од људских и техничких средстава по-
себне намене. Може се рећи да модули представљају професионалну  
специјализацију у оквиру Механизма.15 Програм обуке је један од нај-
битнијих елемената за припрему Механизма цивилне заштите. Не 
само да је од кључног значаја у припреми стручњака за интервенције 
унутар и изван Европе, већ представља инструмент за размену ис-
кустава између националних експерата и земаља чланица. Од када је 
покренут 2004. године, у оквиру Програма развијено је 12 врста кур-
сева у различитим категоријама.16 У циљу одржања потребног нивоа 
припремљености, ЕCHO сваке године отвара могућност заинтересо-
ваним државама чланицама да доставе своје предлоге за организо-
вање заједничких симулационих вежби на специфичне ванредне си-
туације.17 Вежбе подразумевају симулирање стања ванредних ситуа-
ција, активацију Механизма, као и ангажовање националних контакт 
центара земаља учесница. У зависности од комплексности и обима, 
спроводе се 3 врсте вежби на стратешком, оперативном и тактичком 
нивоу: командне вежбе, оперативне вежбе, стратешко-симулационе 
вежбе. У октобру 2014. године започето је са формирањем европских 

14 ЕCHO заинтересованим странама непрекидно преко својих портала обезбеђује информације о тре-
нутним кризним ситуацијама широм света, о активностима Механизма у реалном времену, као и 
кризне извештаје који садрже податке о захтеву за активацију Механизма и његовом одговору.

15 Чланице су до сада сачиниле листу од преко 170 модула од којих 17 функционише у Механизму. 
У зависности од области заштите могу се поделити на: модули заштите од поплава, модули за-
штите од пожара, модули заштите и спасавања, модули медицинске заштите, модули хемијске, 
биолошке, радиолошке и нуклеарне заштите, модули материјално-техничке подршке и теренске 
обуке.

16 Уводни курс, курс оперативног менаџмента, координациони курс, ревизиони курсеви, курс 
оперативне процене, курс менаџмента људских ресурса, курс тимске безбедности и односа са 
јавношћу, курс међународне сарадње, информациони курс, технички курс, модул курс.

17 Извор: http://ec.europa.eu/echo/funding-evaluations/financing-civil-protection/civil-protection-ex-
ercises_en
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интервентних снага цивилне заштите које ће деловати у систему „Ев-
ропске интервенције”. Формирање ових јединица и даље зависи од до-
бре воље држава чланица, с тим да се људски и материјални потен-
цијали који се уступе Европској интервенцији стављају под командну 
одговорност Механизма, који њима располаже 24/7. Како би се осигу-
рао реципроцитет у учешћу чланица, систем ангажовања се заснива 
на ротацији снага, тако да свака држава периодично делегира своје 
ресурсе за потребе Механизма. Управљање свим елементима акти-
вираног Механизма врши се посредством Центра за ванредне ситуа- 
ције (ERCC) и Заједничког комуникационо-информационог систе-
ма у вaнредним ситуацијама (CECIS)18. Центар за ванредне ситуације 
представља операционо „срце” Механизма. Основан је 2013. годи-
не, а изграђен је на темељима претходног Информационог центра за 
мониторинг (MIC), који је основан 2001. као главни инструмент та-
дашњег Механизма заједнице за цивилну заштиту. ERCC је у пот- 
пуности опремљен и оспособљен центар, са сталним системом мо-
ниторинга и дежурства. Своју фукнцију остварује кроз 3 задатка: 
1. мониторинг и рано упозоравање, 2. управљање ванредним ситуа-
цијама, 3. хуманитарна помоћ. Нови ентитет унутар Механизма, који 
је успостављен најновијим законодавним актом, је Европски капаци-
тет за одговор на хитне ситуације (ЕЕRC). Састоји се од различитих 
ресурса за ЦЗ које државе учеснице у Механизму Уније за ЦЗ стављају 
на располагање за потребе операција одговора на хитне ситуације у 
Европској унији. Комисија одређује број и врсту потребних капаци-
тета за помоћ којима управљају државе чланице. Јазић истиче да је 
основни инструмент ЕУ у активностима припреме за ванредне ситуа- 
ције и организације неопходних капацитета држава чланица, одно- 
сно њихово обједињавање у један целовит систем, Европски фонд за 
цивилну заштиту (Еuropean Civil Protection Pool – ЕCPP). Првобитни 
облик ЕCPP-а био је организован под називом Европски капацитет 
за реаговање у ванредним ситуацијама (Еuropean Еmergency Response 
Capacity – ЕЕRC). Касније је, суштински, дошло само до промене име-
на јер није дошло до промена основа организације и функционисања. 
ЕCPP представља фонд различитих капацитета за одговор на ванред-
не ситуације који државе добровољно стављају на располагање Ме-
ханизму Уније. Састављен је од различитих оперативних јединица, 

18 Common Emergency Communication and Information System (CECIS) је дигитална платформа за 
комуникацију где су међусобно повезани модули, стручњаци, извештаји о ситуацији и додатне 
информације. Поглавље 3C (2014) садржи више информација о CECIS.



Редефинисање положаја цивилне заштите у Европској унији 125

стручних лица и других сличних елемената и субјеката. Кључни орган 
ЕУ, који је надлежан за дефинисање потребних капацитета које др-
жаве треба да доделе ЕCPP-у, је Европска комисија (Јазић, 2021: 116). 
Како наводи Јазић, поставља се питање шта се дешава када одређена 
ванредна ситуација превазилази појединачне капацитете држава чла-
ница, односно доводи до граница издржљивости Механизма Уније и 
ЕCPP, што је реална претпоставка. Зато је формиран Реск ЕУ (rescЕU), 
као резерва капацитета цивилне заштите у оквиру ЕУ (Јазић, 2021: 
117). Председништво Савета и представници Европског парламента 
постигли су 8. фебруара 2021. године привремени договор о предло-
гу за јачање Механизма ЕУ-а за цивилну заштиту. Предложена нова 
правила омогућиће ЕУ-у и државама чланицама да буду боље при-
премљени за природне катастрофе и катастрофе узроковане људским 
деловањем, те да брже реагују када се догоде, међу осталим, у случаје-
вима када истовремено утичу на већину држава чланица. У тексту се 
утврђује и финансирање Механизма за цивилну заштиту за период 
2021–2027. У оквиру ових финансијских средстава предвиђен је из-
нос од 2.056 милиона евра за спровођење мера повезаних с цивилном 
заштитом и предвиђених у Инструменту ЕУ-а за опоравак како би се 
одговорило на последице кризе узроковане пандемијом CОVID-19. 
То је више од троструког повећања у односу на прорачун за период 
2014–2020.

Закључак

Емпиријске промене у погледу безбедносних претњи, аналитички 
домети у погледу међузависности безбедносних претњи, као и инсти-
туционални оквири који су се променили у свим европским држа-
вама и шире, иницирали су и редефинисање концепта цивилне за-
штите. Цивилна заштита је у Европској унији изашла из националних 
оквира и еволуирала од концепта искључиво националног интереса 
до система у коме је неопходна шира и свеобухватнија међународна 
сарадња. На начелима солидарности и хуманости, Европска унија је 
показала све своје квалитете у настојању да, без обзира на ризике и 
претње, пружи заштиту било када и било где. Успостављањем Меха-
низма цивилне заштите Европске уније и његовим развојем пости- 
гнут је пун потенцијал европске и међународне сарадње, поштеђен 
идеолошких и политичких ограничења, као и националних интереса, 
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и вођен једино жељом за заштитом добробити људског живота, што 
је наглашено и у глобалним оквирима политика за смањење ризика од 
катастрофа и циљевима одрживог развоја. Оснивањем ECPP-a и Resk 
EU постигнуто је додатно ојачавање и обједињавање ресурса, али 
истовремено је скраћено време неопходно за припрему и слање нео- 
пходних капацитета за слање ван ЕУ. Ангажовање широм света, одго-
вор на све могуће кризе, пружање хуманитарне помоћи где је потре- 
бно, показали су ефикасност Механизма и потврдили потребу за уни-
верзалним системом заштите.
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REDEFINING THE CIVIL PROTECTION IN THE EUROPEAN 
UNION

Dr Jasmina Gačić, Full Professor 
University of Belgrade, Faculty of Security Studies

Summary

As part of the national security system, the civil protection represents a unique management 
system of organizational, technical, economic and social activities aimed at protecting and sav-
ing people, material and cultural assets and the environment, from natural, technical-techno-
logical, war and other threats. For a long time, civil protection was understood as part of the pol-
icy of ”internal security” and was strongly associated with the idea of the inviolability of national 
sovereignty. Different concepts have been developed at the national level depending on the po-
litical system of the country, its capacities, threat perception and historical experience, with the 
aim of creating an optimal population protection system. The consequences of major natural 
and anthropogenic disasters have contributed to a change in the understanding of civil protec-
tion as a system of exclusive national interest, and cross-border risks and threats have improved 
international cooperation and coordination on that front. The aim of this paper is to collect rel-
evant scientific theses and research results to encourage further discussion on the future of civil 
protection. The results of the work should indicate the fact that civil protection is still an im-
portant area of national sovereignty. Also, it should point to the necessity of its redefinition and 
that the European Union civil protection mission speaks for the entire EU project and is one of 
the most tangible instruments of European solidarity and the process of disaster risk reduction.

Keywords: civil protection, disasters, international cooperation, solidarity, European Union.
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ОСНОВНИ ОКВИРИ САРАДЊЕ ДРЖАВА 
ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ У ОБЛАСТИ 

ЦИВИЛНЕ ЗАШТИТЕ1

Сажетак: Ради унапређења међусобне сарадње у области цивилне заштите државе чла-
нице Европске уније (ЕУ) формирале су неколико оквира. Ови оквири су Механизам ци-
вилне заштите Уније, Европски фонд за цивилну заштиту и Реск ЕУ, чиме се уједињују 
средства, капацитети и фондови ЕУ намењени функционисању цивилне заштите. Тиме 
је ЕУ истовремено поставила чврсту основу за ефикасније деловање у ванредним ситуа-
цијама, али и онемогућила преклапање надлежности. Циљ формирања различитих окви-
ра у области цивилне заштите и њихово обједињавање је формирање јединственог си-
стема цивилне заштите ЕУ који треба да делује уједначено на целој територији ЕУ. То 
не подразумева укидање националних система цивилне заштите држава чланица, већ 
подразумева формирање наднационалног система који треба да пружи подршку поједи-
начним системима држава чланица у ванредним ситуацијама. Поменути оквири пред-
стављају најбољи начин за уједињавање капацитета свих чланица у области цивилне 
заштите, а ради снажнијег заједничког одговора у случају ванредних ситуација. ЕУ на-
стоји да преко поменутих оквира делује не само на територији својих чланица, већ и у 
ширем контексту.
Кључне речи: Механизам цивилне заштите Уније, Европски фонд за цивилну заштиту, 
РескЕУ, Европска унија, цивилна заштита

Увод

Током времена Европска унија (ЕУ) увидела је да мора креирати 
јединствен систем цивилне заштите како би заштитила своје грађа-
не и своју територију у случају ванредних ситуација. Климатске про-
мене јасно су показале да је неопходно креирати један такав систем. 

1 Рад је настао у оквиру пројекта „Србија и изазови у међународним односима 2022. године”, који 
финансира Министарство просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије, а реализује 
Институт за међународну политику и привреду током 2022. године.
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Катастрофе и ванредне ситуације које су се догађале показале су да 
истовремено њима може бити захваћено више држава. Зато је ЕУ по-
степено креирала систем који је способан да реагује и ван њених гра-
ница. Тиме се превентивно деловало током ванредних ситуација у по-
кушају да се њени негативни ефекти не прелију на територије држава 
чланица. Зато је 2001. године формиран Механизам цивилне заштите 
Заједнице (Community Civil Protection Mechanism – CCPM)2, да би по-
сле неког времена променио име у Механизам цивилне заштите Ев-
ропске уније (European Union Civil Protection Mechanism – EUCPM).3 
Формирање поменутог Механизма није било довољно, већ се морало 
мислити о потенцијалним капацитетима који ће бити употребљени у 
случају ванредних ситуација. Било је потребно унапред дефинисати 
потребне и расположиве капацитете на које ће се ЕУ ослонити у слу-
чају ванредних ситуација. У том циљу формиран је Европски фонд за 
цивилну заштиту (European Civil Protection Pool – ECPP). Формирање 
ЕЦПП омогућило је ЕУ да, поред обједињавања капацитета, има и ја-
сан увид у потенцијалне недостатке у расположивим капацитетима. 
На основу тог увида, ЕУ је омогућено да даље јача своје капацитете 
прво кроз отклањање недостатака, а затим и кроз њихово унапређи-
вање у складу са актуелним потребама. Ванредне ситуације носе са 
собом могућност неконтролисаног развоја. Зато свако планирање од-
говора на ванредне ситуације мора узети у обзир могућност сцена-
рија који је мало очекиван. Ради се о ванредним ситуацијама које пре-
вазилазе предвиђене опсеге, па, сходно томе, излажу систем цивилне 
заштите неке државе максималним напорима. У таквим ситуацијама 
може доћи до пуцања система цивилне заштите, односно овај систем 
неће бити у могућности да пружи адекватан одговор и да умањи на-
стале последице. У такав положај систем цивилне заштите може бити 
доведен и у случају специфичних ванредних ситуација, односно у слу-
чају постојања хемијске, радиолошке, биолошке или нуклеарне опа- 
сности. Такве ситуације могу се избећи или се њихово негативно деј-
ство може умањити организовањем капацитета и снага које ће се анга-
жовати у случају да обим и негативни ефекти ванредне ситуације пре-
вазилазе очекиване процене. Реск ЕУ (RescEU) је формиран управо 
као један сегмент цивилне заштите ЕУ који треба да буде активиран 
када ванредна ситуација превазиђе све очекиване процене. Може се 
слободно рећи да Реск ЕУ представља резерву снага и капацитета 

2 У даљем тексту: Механизам Заједнице.
3 У даљем тексту: Механизам Уније.
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цивилне заштите ЕУ. Формирањем поменута три сегмента ЕУ је ор-
ганизовала и ставила у функцију сопствени систем цивилне заштите 
како би осигурала безбедност својих чланица током ванредних ситуа- 
ција. Наравно, ЕУ је преко Механизма спремна и да пружи помоћ су-
седним државама, као и државама у другим деловима света.

Циљ овог истраживања је да се прикаже институционални развој 
система цивилне заштите ЕУ, који је прилагођен свим потенцијал-
ним опасностима које са собом носе ванредне ситуације. Током из-
раде овог текста анализирана су званична документа Европске уније 
како би се уочио постепени развој система цивилне заштите ЕУ. То-
ком овог аналитичног и компаративног приступа акценат је стављен 
на ширење и развој капацитета ЕУ у одбрани од ванредних ситуација.

Механизам цивилне заштите Уније

Први кораци у формирању целовитог система цивилне заштите на 
територији ЕУ учињени су током 2001. године. Током наведене годи-
не Савет ЕУ (Council of Europe – COE) усвојио је „Одлуку о оснивању 
Mеханизма Заједнице да би се олакшало јачање сарадње у интервен-
цијама помоћи цивилне заштите”. Наведена Одлука обухватила је и 
треће државе које нису чланице ЕУ. Одлуком је утврђено да би функ-
ционисање Механизма цивилне заштите Заједнице било засновано 
на важећим прописима ЕУ. Доношење Одлуке није изменило односе 
који су постојали између држава чланица ЕУ у области цивилне за-
штите (“Council decision of 23 October 2001 establishing a Community 
mechanism to facilitate reinforced cooperation in civil protection assistance 
intervention”, 2011).

Наредни корак у правцу формирања целовитог система цивилне 
заштите ЕУ било је доношење „Одлуке од 8. новембра 2007. године о 
оснивању Механизма цивилне заштите Заједнице”. Олакшавање са-
радње између Заједнице и држава чланица у ванредним ситуацијама 
био је основни циљ доношења Одлуке. Ванредне ситуације су основ-
ни домен деловања у којем се активира Механизам цивилне зашти-
те Заједнице. Поред тога, отворена је могућност активирања Механи- 
зма Заједнице у случају поморских катастрофа, што укључује терито- 
ријалне воде које не припадају државама чланицама. У члану 2. наве-
дене Одлуке наведени су елементи и активности од којих се састоји 
Механизам Заједнице. Они се своде на формирање, обуку, стручно 
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усавршавање и координацију интервентних тимова, успостављање 
центара комуникације и информисања, развој система раног упозо-
равања, пружање подршке државама у вези са опремом и транспорт-
ним средствима, као и на конзуларну помоћ грађанима ЕУ у трећим 
државама.

Утврђено је да је учешће држава чланица у ванредним ситуацијама 
добровољно. Правац њиховог деловања биће усклађен са потребама 
и приоритетима које намеће ванредна ситуација. Начин деловања др-
жава чланица организован је у складу са неколико фактора, а то су: 
ресурси које поседује једна или више држава чланица које учествују 
у Механизму Заједнице, спремност за извршавање специфичних за-
датака и могућност деловања у складу са међународним смерницама. 
Државе чланице су додатно обавезане да имају на располагању тим 
стручњака који може одмах по настајању ванредне ситуације бити по-
слат у угрожено подручје. Држава чланица у којој је настала ванред-
на ситуација, која има потенцијал да пређе њене границе, има обаве-
зу да о томе обавести Европску комисију (ЕК) или државу чланицу 
која може бити погођена. Иста обавеза постоји за државу чланицу у 
којој постоји претња од настанка ванредне ситуације која може има-
ти шири обим. Државе у којима се појавила ванредна ситуација так-
вог обима и снаге која ће вероватно захтевати да им се пружи помоћ 
споља имају обавезу да обавесте ЕК. Тиме се омогућава да ЕК обаве-
сти државе чланице које нису угрожене како би се додатна средства 
ставила на располагање угроженим државама. Угрожене државе могу 
тражити помоћ од других држава чланица преко Центра за надгле-
дање и информације (Monitoring and Information Centre – MIC) или ди-
ректно. У одговорност државе која тражи помоћ спада усмеравање 
интервенције пружања помоћи, као и давање смерница и указивање 
на потенцијална ограничења током такве интервенције.

Поред држава чланица ЕУ, у Механизму Заједнице могу учество-
вати државе које су кандидати за пријем у ЕУ. Такође, треће државе, 
као и организације регионалног и међународног карактера могу уче-
ствовати у Механизму Заједнице, али у оним областима где постоје 
споразуми који то омогућавају (“Council Decision of 8 November 2007 
establishing a Community Civil Protection Mechanism”, 2007, Art. 1, 2, 4, 
6, 7. and 10).

Треће државе важне су за ЕУ, јер су у њих укључене државе које 
су суседи држава чланица. Зато ЕУ помаже развој система цивилне 
заштите у њој суседним државама, јер се ванредна ситуација која 
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настаје у суседној држави лако може пренети на тло неке од држава чла- 
ница. Тиме би политичко и економско функционисање ЕУ било угро-
жено. Додатни разлози за ову помоћ су најчешће слаби економски си-
стеми суседних држава који онемогућавају додатна улагања у цивил-
ну заштиту. Као други разлог може се навести да су суседне државе 
најчешће кандидати за пријем у ЕУ. Наведена помоћ пружа се у ра- 
зличитим облицима, као што су институционална сарадња, донације, 
заједничке вежбе и слично (Јазић, 2021: 110–111).

Следећи корак у унапређењу цивилне заштите на територији ЕУ 
било је доношење „Одлуке бр. 1313/2013/ЕУ Европског парламента и 
Савета од 17. децембра 2013. године о Механизму цивилне заштите 
Уније”. Као и у случају одлуке којом је формиран Механизам Зајед-
нице, као основни циљ Механизма Уније који се помиње у претходно 
поменутој Одлуци јесте јачање сарадње међу државама чланицама и 
боља координација у области цивилне заштите. Јачање међусобних 
веза треба да оснажи превенцију, припремљеност и одговор на ван-
редне ситуације. Ипак, најважнији задатак у случају ванредних си-
туација је заштита становништва. Функционисање Механизма Уније 
треба да развије солидарност између држава чланица кроз сарадњу на 
терену и међусобну координацију. Механизам Уније у свом деловању 
обухвата, поред осталог, активности јачања превенције и приправно-
сти унутар ЕУ, али и ван ње. Посебни циљеви Механизма Уније обу- 
хватају: спречавање катастрофа и смањивање њихових негативних 
ефеката, развој културе превенције, јачање спремности, омогућавање 
брзог реаговања и подизање јавне свести о катастрофама.

Превенција заузима важно место у претходно поменутој Одлуци. 
Активности у тој области обухватају: (1) развој базе података о ван-
редним ситуацијама и размену знања, пракси и информација, (2) про-
цену ризика и мапирање, (3) процену потенцијалних катастрофа које 
се могу догодити на територији ЕУ, (4) мотивисање размене добрих 
пракси, (5) управљање ризицима држава чланица, (6) прикупљање 
и размену информација, уз размену информација, (7) извештавање, 
(8) промовисање употребе разних фондова ЕУ, (9) истицање значаја 
превенције ризика, уз подизање свести, јавно информисање и обра-
зовање, (10) промовисање мера превенције у државама чланицама и 
трећим државама и (11) предузимање додатних превентивних акција, 
уз консултације између држава чланица.

Овом Одлуком основан је Координациони центар за одговор на 
ванредне ситуације (Emergency Response Coordination Centre – ERCC). 
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ЕРЦЦ функционише 24 часа дневно и на располагању је свим држава-
ма ЕУ и ЕК. У надлежности ЕК у области превентивног деловања спа-
дају: (1) управљање ЕРЦЦ-ом, (2) управљање Заједничким системом 
комуникације и информисања у ванредним ситуацијама (Common 
Emergency Communication and Information System – CECIS), (3) учешће 
у развоју система детекције, раног упозоравања и узбуњивања, (4) ра- 
звој капацитета за мобилизацију и слање стручних тимова, (5) пру-
жање логистичке подршке тим стручним тимовима, (6) формирање 
мреже обучених стручњака из држава чланица, (7) координација у 
дефинисању капацитета држава чланица за одговор на катастрофе у 
оквиру ЕУ, (8) побољшање интероперабилности и других капацитета 
за реаговање, (9) олакшавање подршке држави домаћину, (10) рецен-
зију стратегија држава чланица и (11) додатне активности пружања 
подршке у циљу јачања спремности за катастрофе.

Што се тиче активности у вези са припремљеношћу које државе 
чланице треба да реализују, оне су усмерене на развој делова систе-
ма који су активни у приоритетним интервенцијама и пружању по- 
дршке у оквиру Механизма Уније. Остале активности држава чланица 
обухватају: (1) обликовање делова система унапред, (2) утврђивање 
других капацитета за реаговање и (3) одређивање стручњака у оквиру 
својих надлежних органа, државних система цивилне заштите и дру-
гих служби које су активне у ванредним ситуацијама.

Када се говори о интервентним тимовима држава чланица, над-
лежности ЕК не могу се преплитати са надлежношћу држава члани-
ца над њиховим тимовима, деловима система и другим капацитетима 
подршке. Подршка коју ће ЕК пружити не укључује команду над ти-
мовима држава чланица и свим осталим сегментима који су у посе-
ду држава чланица. Конкретније, подршка Европске комисије не под-
разумева командовање и контролу над тимовима, деловима система и 
другим капацитетима држава чланица.

Када се у држави која није чланица ЕУ појави ризик од настајања 
ванредне ситуације или се таква ситуација догоди та држава може 
затражити помоћ. Ову помоћ угрожена држава може тражити пре-
ко ЕРЦЦ-а. Ову помоћ државе могу тражити и преко Уједињених 
нација (УН) или преко неке друге адекватне међународне организа-
ције. Помоћ коју би пружиле друге државе може бити у форми поје-
диначне интервенције или као допринос колективној интервенцији 
коју води нека од међународних организација. У случају заједничке 
активности пружања помоћи у којој учествују ЕУ и УН, ЕУ ће прихва-
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тити водећу позицију Канцеларије Уједињених нација за координа-
цију хуманитарних послова (United Nations Office for the Coordination 
of Humanitarian Affairs – OCHA). То подразумева да ће ЕУ ускладити 
своје активности са активностима УН. 

Европски парламент и Савет ЕУ надлежни су за издвајање сред-
става за Механизам Уније на годишњем нивоу. Распоређивање ут-
врђених средстава може да укључи и трошкове који су потребни за 
спровођење активности којима се управља Механизмом Уније. Друге 
активности које годишња издвајања могу да покрију повезане су са 
општим циљевима Механизма Уније и тичу се: развоја сарадње, ра- 
звоја савремених технологија, студија, информисања и комуникације. 
Иначе, буџет за Механизам Уније утврђује се за период од неколико 
година (“Decision No 1313/2013/EU of the European Parliament and of 
the Council of 17 December 2013 on a Union Civil Protection Mechanism”, 
2013, Art. 1, 2, 3, 5, 7, 8, 9, 15, 16 and 19).

Европски фонд за цивилну заштиту

Саставни део развоја система цивилне заштите на територији ЕУ 
подразумева развој и јачање капацитета. Државе чланице ЕУ би на 
појединачном нивоу вероватно биле недовољно јаке да пруже ефи-
касан одговор на одређене ванредне ситуације. Зато је ЕУ активна на 
пољу повезивања капацитета појединачних држава чланица у један 
кохерентан систем преко којег би могло да се помоћу тих капацитета 
пружи помоћ држави или државама чланицама које су погођене ван-
редном ситуацијом. ЕУ је активна и у развоју планова за њено дело-
вање у области цивилне заштите ван њене територије. То се посебно 
односи на државе које су суседи ЕУ, јер би последице ванредне ситуа-
ције лако могле да се осете на територији њених чланица.

Најбољи начин за деловање у трећим државама је развој могућно-
сти за брзо реаговање, што захтева довољно расположивих капаци-
тета у сваком тренутку. То је основни разлог формирања Европског 
фонда за цивилну заштиту (European Civil Protection Pool – ECPP) и 
Реск ЕУ (rescEU). ЕЦПП треба да унапреди сарадњу у области цивилне 
заштите, а развој сарадње треба да омогући брз и координисан одго-
вор ЕУ на ванредне ситуације. Чланице ЕЦПП нису само државе чла-
нице ЕУ, већ и треће државе. Капацитети којима располажу државе у 
оквиру ЕЦПП могу се веома брзо распоредити где ситуација захтева. 
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Те капацитете чине: експерти, спасилачки тимови, медицинске екипе, 
специјализована опрема и транспортна средства. Увек када се захтева 
помоћ од ЕУ у ванредним ситуацијама неопходна средства и људство 
шаљу се из ЕЦПП-а (“European Civil Protection Pool”, 11/03/2022).

Први облик ЕЦПП-а био је Европски капацитет за реаговање у ван-
редним ситуацијама (European Emergency Response Capacity – EERC) у 
оквиру члана 11. „Одлуке број 1313/2013/ЕУ Европског парламента и 
Савета од 17. децембра 2013. године о Механизму цивилне заштите 
Уније”. Било је предвиђено да ЕЕРЦ представља фонд који је форми-
ран на добровољној бази и у којем су унапред утврђена средства са 
којима се може располагати. Сврха ангажовања тих средстава је пру-
жање ефикасног одговора на ванредну ситуацију. Тај фонд састоји се 
од експерата, оперативних јединица и сличних капацитета. ЕК је ос-
новни субјект који утврђује које капацитете државе чланице треба да 
доделе ЕЕРЦ-у. Додатне надлежности ЕК у тој области су утврђивање 
захтеваног квалитета капацитета који треба да се доделе, као и руко-
вођење процесом регистрације додељених капацитета. Као што је на-
ведено, државе чланице на добровољној основи одређују капацитете 
који су на располагању ЕЕРЦ-у, али ови капацитети остају у поседу 
држава које су их доделиле. Додељене капацитете државе чланице по-
крећу тек када се активира Механизам Заједнице, односно Механизам 
Уније. Чак и када се додељени капацитети распореде у погођеној др-
жави они остају под надзором државе у чијем су власништву. Такође, 
држава која је власник послатих капацитета може у сваком тренутку 
захтевати да се ови капацитети повуку из државе у којој су распо-
ређени. Евентуално повлачење капацитета обавља се у заједничким 
консултацијама између ЕК и државе која је послала помоћ (“Decision 
No 1313/2013/EU of the European Parliament and of the Council of 17 
December 2013 on a Union Civil Protection Mechanism”, 2013, Art. 11).

Један од важних разлога формирања ЕЕРЦ-а била је потреба да се 
промени систем који је био базиран на тренутном деловању, али без 
претходно разрађених планова када су капацитети у питању. Тиме 
се желело уклањање слабости које је претходни систем имао, а што 
је водило ка успостављању система који је заснован на претходним 
договорима и има разрађене планове. На тај начин почело је успо-
стављање система који има капацитете који се могу употребити одмах 
где је неопходно. Такође, формирање ЕЕРЦ-а представљало је мани-
фестацију солидарности држава чланица ЕУ у области цивилне за-
штите (Parker et al., 2019: 1319).
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У циљу обезбеђивања бржег, ефикаснијег и боље координисаног 
одговора ЕУ на ванредне ситуације формиран је ЕЦПП. Када се ради 
о државама учесницама ЕЦПП, начину формирања и доделе капаци-
тета, врсти капацитета, времену расположивости, брзини распоређи-
вања и ангажовања капацитета услови и карактеристике су исти као 
и у случају ЕЕРЦ. Реорганизација капацитета ЕУ у форми ЕЦПП омо-
гућила је организованији и кохерентнији одговор ЕУ на ванредне си-
туације. Претходно поменута стандардизација опреме под надлежно-
шћу ЕК осигурава њено сигурно функционисање током ванредних си-
туација. У овом тренутку ЕЦПП располаже са више од 100 различитих 
капацитета, односно ресурса, које су ставиле на располагање државе 
чланице ЕУ и државе учеснице ЕЦПП. Јасно је да је, будући да су капа- 
цитети у оквиру ЕЦПП додељени и од држава које нису чланице ЕУ, 
предвиђено деловање преко ЕЦПП и ван територије држава члани- 
ца ЕУ. Значајна је чињеница да ЕУ додељује финансијску помоћ за ко-
ришћење капацитета ЕЦПП у интервенцијама током ванредних ситуа- 
ција. Тај износ је, уколико се ради о унапред додељеним капацитети-
ма, 75% од укупне цене транспорта и коришћења капацитета на тери-
торији Европе или ван ње. Уколико се ради о капацитетима који нису 
унапред додељени, ЕУ надокнађује само 75% од укупних трошкова 
транспорта. Поред наведеног, јасно су дефинисани и услови на основу 
којих финансијска надокнада ЕУ може покривати целокупне трошко-
ве транспорта (“Regulation (EU) 2021/836 of the European Parliament 
and of the Council of 20 May 2021 amending Decision No 1313/2013/EU 
on a Union Civil Protection Mechanism”, 2021, Art. 23, para 1a, 2 and 4). 
Постоје и могућности за додатну доделу средстава ради, на пример, 
поправке капацитета додељених ЕЦПП-у, али и преко разних кон-
курса који се односе на постојеће капацитете држава које учествују 
у ЕЦПП-у, без обзира да ли су чланице ЕУ или не. Смисао постојања 
могућности доделе средстава којима се одржавају и унапређују капа-
цитети ЕЦПП јесте унапређење њихове припремљености за ангажо-
вање у трећим државама. Капацитети ЕЦПП-а су до сада активирани 
током 2019. и 2020. године. Током 2019. био је земљотрес у Албанији и 
циклон у Мозамбику, док је у 2020. години ЕЦПП био покренут због 
експлозија у Либану и спречавања вируса КОВИД-19 у Италији и Јер-
менији (“European Civil Protection Pool”, 14/03/2022).

Као и у случају ЕЕРЦ, капацитети у оквиру ЕЦПП додељени су Ме-
ханизму Уније унапред, али остају у оквиру система цивилне заштите 
држава које су их доделиле. Капацитети који су додељени ЕЦПП-у јас-
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но су утврђени и ЕК има потпуну слободу у располагању њима преко 
Механизма Уније. Тако је створен заједнички систем цивилне зашти-
те на територији ЕУ, уз постојање неопходне хијерархије унутар њега. 
Важно је нагласити да доделом капацитета ЕЦПП-у не долази до сла-
бљења система цивилне заштите појединачних држава чланица, јер 
ови капацитети не напуштају домаћу територију све док не дође до 
потребе за њиховим активирањем. Тако није дошло до ситуације у 
којој би неке државе, вероватно оне слабије економски развијене, биле 
стављене у неповољан положај. Формирањем Механизма Уније није 
скинута одговорност са држава које су погођене ванредном ситуа- 
цијом да пруже први одговор. Механизам Уније је формиран да пру-
жи помоћ када једна држава није довољно јака да се самостално избо-
ри са ванредном ситуацијом.

Реск ЕУ

Током 2019. године дошло је до измене „Одлуке бр. 1313/2013/ЕУ 
Европског парламента и Савета од 17. децембра 2013. године о Ме-
ханизму цивилне заштите Уније”, чиме је основан Реск ЕУ (rescEU). 
Реск ЕУ основан је као допуна капацитета ЕУ у одговору на ванред-
ну ситуацију када таква ситуација превазилази процењен обим. Ради 
се о ванредним ситуацијама у којима појединачни капацитети држа-
ва чланица и додељени капацитети ЕЦПП-а нису довољни за супрот-
стављање негативним ефектима ванредне ситуације. У надлежност 
ЕК спада дефинисање састава капацитета Реск ЕУ. То се посебно одно-
си на шумске пожаре и акциденте хемијског, биолошког, радиолошког 
и нуклеарног типа, као и на медицинску помоћ. Треба истаћи да ка-
пацитете у оквиру Реск ЕУ државе чланице могу изнајмити, закупити 
или стећи. Надлежни орган ЕУ за дефинисање квалитета капацитета 
који се додељују Реск ЕУ-у је ЕК. Током овог процеса ЕК је обавезна да 
се консултује са државама чланицама, али у складу са међународним 
стандардима. ЕК доноси одлуку о распоређивању капацитета Реск ЕУ, 
али уз координацију са државом која је захтевала помоћ и државом 
која је власник, изнајмљивач или закупац средстава. Држава члани-
ца може одбити да испуни захтев за помоћ када се од ње тражи да 
своје капацитети ангажује ван територије ЕУ. То су ситуације у којима 
постоје празнине у функционисању ЕЦПП-а. У осталим ситуацијама 
Механизму Уније морају да стоје на располагању капацитети Реск ЕУ 
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(“Decision (EU) 2019/420 of the European Parliament and of the Council 
of 13 March 2019 amending Decision No 1313/2013/EU on a Union Civil 
Protection Mechanism”, 2019, Art. 12).

Смисао формирања Реск ЕУ је јачање капацитета цивилне зашти-
те ЕУ, док су циљеви побољшање заштите становништва у случају ка-
тастрофа и унапређење управљања ризиком у таквим и сличним си-
туацијама. С обзиром на претходно наведено, може се закључити да 
је Реск ЕУ резерва капацитета цивилне заштите ЕУ. Реск ЕУ у свом 
саставу има ватрогасне авионе и хеликоптере, авионе за пружање ме-
дицинске помоћи, залихе медицинске помоћи и пољске болнице. Ка-
пацитети Реск ЕУ првенствено су намењени за ангажовање у ванред-
ним ситуацијама у којима постоји потреба за медицинском помоћи и 
у случају свих врста акцидената (“rescEU”, 16/03/2022).

Добар пример коришћења расположивих ресурса Реск ЕУ је пан-
демија КОВИД-19 (COVID-19). Девет чланица ЕУ је добило помоћ, од 
чега је само Италија 22 пута примила помоћ из капацитета Реск ЕУ. 
Друге државе чланице које су примиле помоћ су Хрватска, Словачка, 
Бугарска, Чешка, Литванија, Ирска, Шпанија и Француска. Најчешће 
је ова помоћ обухватала слање лекарских тимова и других стручно 
оспособљених појединаца за овакве ситуације. Поред њих, преко Реск 
ЕУ помоћ је слата и у државе које нису чланице ЕУ, а међу њима и у Ср-
бију. После Црне Горе и Северне Македоније, Србија је највећи при-
малац ове помоћи ван ЕУ. Прецизније, током пандемије КОВИД-19 
Србија је преко Реск ЕУ примила помоћ чак 10 пута (Glencross, 2022: 
50–53).

ЕК је надлежна за активирање капацитета Реск ЕУ. Прво је нео- 
пходно да се прими захтев преко ЕРЦЦ-а. Након тога, обавља се про-
цена расположивих капацитета Механизма Уније и ЕЦПП-а, па ако 
су ти капацитети недовољни за ефикасно деловање у постојећој ван-
редној ситуацији онда се активира Реск ЕУ. За активирање Реск ЕУ 
постоје одређени критеријуми који се тичу оперативне ситуације, 
потенцијалних ризика, адекватности капацитета Реск ЕУ за ефика-
сан одговор, географског положаја капацитета Реск ЕУ и времена 
транспорта. Може се догодити да захтев за ангажовањем капацитета 
Реск ЕУ стигне из више држава готово истовремено и да се на те за- 
хтеве не може у потпуности одговорити. Тада се у процес одлучивања 
укључују додатни критеријуми, као што су: ниво угрожености живо-
та грађана, ниво опасности по важну инфраструктуру, врста после-
дица по животну средину, извесност ширења ванредне ситуације и 
социо-економски ефекти.
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Одлуку о престанку ангажовања Реск ЕУ, односно о демобили-
зацији његових капацитета, доноси ЕК. Ангажовање Реск ЕУ је зва-
нично завршено након пријема обавештења у оквиру ЦЕЦИС-а и на-
кон одлуке ЕК. Овакву одлуку ЕК доноси из два разлога. Први разлог 
може бити промена ситуације на терену која више не захтева анга-
жовање капацитета ЕУ. Други разлог може бити када се у међувреме-
ну појаве важнији разлози за ангажовање ових капацитета на другом 
месту. У другом случају, ЕК доноси одлуку након сагласности држа-
ве чланице на чијој се територији у том тренутку налазе капацитети 
Реск ЕУ и државом чланицом која тражи помоћ.

Државе чланице Механизма Уније које користе помоћ имају 
истовремену обавезу да обезбеде своју расположивост и спремност 
за деловање у оквиру овог Механизма. Зато је држава чланица Ме-
ханизма Уније обавезана да поклони исту пажњу својим и капаци-
тетима које чине Реск ЕУ. Када се говори о ангажовању Реск ЕУ ван 
територије ЕУ, државе чланице могу одбити да своје капацитете ставе 
на располагање Реск ЕУ-у, односно да пруже помоћ. То се може дого-
дити ако постоје лоши дипломатски односи између државе која шаље 
помоћ и државе која тражи помоћ, док у другом случају разлог може 
бити постојање оружаног конфликта на територији државе којој је 
неопходна помоћ. Интересантно је да државе чланице не могу од ЕК 
тражити било какву надокнаду штете која би настала током ангажо-
вања њихових капацитета у оквиру Реск ЕУ. Захтева се од држава чла-
ница да не подносе такве захтеве, без обзира у којој су фази активно-
сти одређене штете настале. Државе чланице могу да траже накнаду 
штете само ако је она настала због преваре или повреде законских 
норми. Још једна обавеза држава чланица је брига о стандардизацији 
и регистрацији Реск ЕУ капацитета на основу постојећих домаћих и 
међународних прописа. Процедура стандардизације и регистрације 
реализује се у оквиру Механизма Уније.

Неке од највећих трошкова изазива коришћење ваздушних ватро-
гасних средстава, односно авиона и хеликоптера. Ови трошкови об-
рачунавају се на основу постојећих тржишних цена у тренутку на-
бавке, изнајмљивања или закупа наведених средстава. Да би државе 
чланице добиле помоћ за коришћење ових средстава неопходно је 
да доставе ЕК потврде о постојећим тржишним ценама. На основу 
ових потврда ЕК формира планове за пружање финансијске помоћи 
на годишњем нивоу. У оперативне трошкове спадају трошкови који 
настају током одржавања капацитета у оперативном стању, чиме се 
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одржава њихова ефикасност. У одређеним случајевима у ове трошко-
ве спадају и издаци везани за људство, транспорт, одржавање, сна- 
бдевање и логистику. Државама чланицама ови трошкови неће бити 
надокнађени ако они спадају у обавезе државе домаћина или неког од 
финансијских инструмената ЕУ (“Commission implementing decision 
(EU) 2019/1310 of 31 July 2019 laying down rules on the operation of the 
European Civil Protection Pool and rescEU”, 2019, Art. 3, 4, 5, 6, 9, 10, 11. 
and 12).

Трансформације потенцијалних опасности које са собом доносе 
ванредне ситуације и негативни ефекти којима државе могу бити из-
ложене у новим околностима допринеле су да се приступи оснивању 
Реск ЕУ. Тиме је ЕУ фокус ставила на оснаживање капацитета свог 
система цивилне заштите, што је директно допринело стабилности 
тог система. Самим тим, побољшана је заштита људи, материјалних 
добара и животне средине. ЕУ је кроз оснивање Реск ЕУ направила 
додатни корак у јачању своје цивилне заштите у области превенције, 
припремљености и одговора на ванредне ситуације. То се односи и на 
јачање способности обнове након завршетка ванредне ситуације. Са 
друге стране, Реск ЕУ је ојачао ефикасност деловања ЕУ како на својој 
тако и ван своје територије. Оснивање Реск ЕУ представља увођење 
промена у начин функционисања цивилне заштите на тлу ЕУ. Нови 
систем у којем постоје два канала ангажовања неопходних капаците-
та ојачао је колективну способност реаговања у ванредним ситуација-
ма, уз олакшавање уочавања празнина које постоје у систему цивилне 
заштите ЕУ. Тај двоструки систем оличен је у постојању Реск ЕУ, који 
представља унапред утврђену резерву капацитета цивилне заштите, 
и ЕЦПП-а, који олакшава колективан приступ у борби са ванредним 
ситуацијама (“Strengthening EU Disaster Management: rescEU Solidarity 
with Responsibility”, 2017: 3–4). 

Закључак

Током времена ЕУ је успела да створи сопствени систем цивил-
не заштите који је организован и добро постављен. Посебан успех у 
овом развоју представља чињеница да ЕУ није у креирању заједни- 
чког система ослабила националне системе цивилне заштите држава 
чланица. Делови система који су били предмет овог рада указују да је 
ЕУ стварала систем цивилне заштите који треба да ефикасно делује у 
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свим могућим ситуацијама. Ванредне ситуације, односно њихов ток 
и обим, не могу се са сигурношћу предвидети, али је ЕУ настојала да 
елиминише недостатке и што више припреми систем за све потен-
цијалне сценарије. Развој капацитета овог система ишао је у правцу 
ефикасног деловања не само на територији ЕУ, већ и ван њених грани-
ца. То указује на спремност ЕУ на сарадњу у домену цивилне заштите 
са државама које нису њене чланице. Тиме се систем цивилне зашти-
те на територији ЕУ додатно јача, а то се односи и на системе цивил-
не заштите држава која нису чланице. Механизам Уније објединио је 
појединачне системе цивилне заштите у један кохерентан систем који 
омогућава ефикасну координацију. Тиме се омогућава јединствен и 
брз одговор на ванредне ситуације свих држава ЕУ. Такође, Механи-
зам Уније омогућава адекватно распоређивање капацитета у складу 
са карактеристикама ванредне ситуације. ЕЦПП обједињује неопхо- 
дне капацитете за ефикасан одговор на ванредне ситуације. Додеље-
ни капацитети остају у поседу држава које су власник, али је унапред 
дефинисано која средства је држава обавезна да додели ЕЦПП-у када 
се појави потреба. То је значајно због олакшавања комуникације и 
транспорта одређених средстава у погођену област. Тиме се скраћује 
време ангажовања средстава, што је веома важно ако се зна колико 
брзо ванредне ситуације могу да се развијају. Ипак, систем цивилне 
заштите ЕУ можда би био додатно ојачан формирањем снага које би 
биле снаге ЕУ и у искључивој надлежности институција ЕУ. Наравно, 
ове снаге не би могле да се саме одупру изазовима ванредне ситуа-
ције, али би могле да представљају снаге за први одговор у таквим 
ситуацијама. Тиме би се делимично растеретиле државе чланице, а 
посебно оне финансијски слабије. Такође, тиме би ЕУ поставила базу 
за стварање снага цивилне заштите ЕУ које би биле у њеној искључи-
вој надлежности и које су одвојене од снага цивилне заштите држа-
ва чланица. Постојање ЕЦПП-а омогућава да надлежни органи и слу- 
жбе ЕУ могу у сваком тренутку знати која средства им стоје на распо-
лагању. На основу тих података могу утврдити да ли су расположиви 
капацитети адекватни за ефикасан и брз одговор на одређену ванред-
ну ситуацију. Реск ЕУ је креиран за ситуације у којима расположиви 
капацитети у оквиру ЕЦПП-а нису довољни за борбу са ванредном 
ситуацијом. И у овом случају капацитети који су додељени Реск ЕУ-у 
унапред су утврђени. У раду је било јасно да су капацитети у оквиру 
Реск ЕУ намењени за екстремне ванредне ситуације које могу изазва-
ти огромну штету по животну средину и значајно угрозити животе 
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људи. Ради се о ситуацијама у којима би Механизам Уније био под 
максималним притиском и које би довеле у питање његово ефикасно 
функционисање. У том случају се активирају капацитети Реск ЕУ који 
омогућавају функционисање Механизма Уније и у најекстремнијим 
околностима. Може се закључити да је ЕУ креирала систем који је 
способан да функционише стабилно и одговори на сваку ванредну 
ситуацију. За претпоставити је да ће се развој заједничког система ци-
вилне заштите ЕУ наставити, а на то су указали поједини сегменти 
овог рада. Ради се о средствима које ЕУ издваја за студије, семина-
ре, размену искуства и праксе, као и о средствима за унапређење ка-
пацитета цивилне заштите. Даље трансформације у карактеристика-
ма ванредних ситуација и последицама које изазивају сигурно ће ус-
мерити ЕУ ка даљем унапређењу својих капацитета и организације. 
Један од начина унапређења ових капацитета треба да буде праћење 
технолошких иновација и развоја техничких и информатичких сред-
става, као и њихово укључивање у те капацитете. Тиме ће се убрзати 
сви процеси који прате одговор на ванредне ситуације од првог тре-
нутка. Није потребно додатно објашњавати зашто је у ванредним си-
туацијама битно да се брзо одговори на прве појаве опасности током 
појаве ових ситуација. Такође, ризик по људство и опрему био би до-
датно смањен, што је посебно важно, нарочито када се ради о безбед-
ности и сигурности припадника цивилне заштите.
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BASIC FRAMEWORKS OF COOPERATION OF THE 
EUROPEAN UNION MEMBER STATES IN CIVIL 

PROTECTION AREA

Dr Aleksandar Jazić, Research Fellow 
Institute of International Politics and Economics, Belgrade

Summary

In order to improve mutual cooperation in the civil protection area, the member states of 
the European Union (EU) have established several frameworks. These frameworks are the EU 
Civil Protection Mechanism, the European Civil Protection Pool and rescEU, which unites the 
means, capacities and funds of the EU intended for the functioning of civil protection. In this 
context, the EU simultaneously laid a solid foundation for more effective actions in emergency 
management, but also prevented the overlapping of jurisdictions. The goal of establishment of 
different frameworks in the field of civil protection and their unification is the formation of a 
single EU civil protection system that should operate uniformly throughout the EU territory. 
This does not imply the abolition of the national civil protection systems of the member states, 
but rather the formation of a supranational system that should provide support to the individual 
systems of the EU member states in emergency situations. The mentioned frameworks represent 
the best way to unify the capacities of all member states in the field of civil protection, and for 
a stronger joint response in case of emergency situations. The EU tries to act through the men-
tioned frameworks not only on the territory of its members, but also in a wider context.

Keywords: EU Civil Protection Mechanism, European Civil Protection Pool, rescEU, Europe-
an Union, civil protection.
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МЕХАНИЗАМ ЦИВИЛНЕ ЗАШТИТЕ 
ЕУ И СРБИЈА – ПЕРСПЕКТИВЕ 

САРАДЊЕ

Сажетак: Механизам цивилне заштите ЕУ основан је 2001. године ради обједињавања 
капацитета држава чланица за заједнички одговор на природне катастрофе и техни- 
чко-технолошке удесе, који надилазе националне капацитете за одговор. Поред тога, све 
већи број безбедносних изазова, ризика и претњи који долазе из природе или као последица 
техничко-технолошких процеса, директно утиче на више држава чланица ЕУ и суседних 
држава, што међусобну сарадњу и координацију на превенцији и отклањању последица 
чини нужном. Република Србија је чланица Механизма постала 2015. Поред Србије, која 
није чланица ЕУ, још пет држава које нису чланице су део Механизма, што показује да се 
активности Механизма не ограничавају само на ЕУ и да Србији сви капацитети које 
предвиђа Механизам стоје на располагању и пре чланства у ЕУ. Циљ овог рада је да ана-
лизира све капацитете Механизма које Србија може користити за развијање властите 
отпорности на катастрофе, као и процедуре за заједничко деловање у случају великих 
природних и техничких катастрофа. Поред тога, циљ је да се истраже и посредне кори-
сти које Србија може имати на путу придруживања ЕУ од сарадње са Механизмом.
Кључне речи: цивилна заштита, Србија, ЕУ, Механизам ЕУ за цивилну заштиту

Историјат цивилне заштите 

Делатности на спашавању људских живота и материјалних добара 
од природних непогода, напада дивљих животиња, пљачкашких похо- 
да других племена и свих других извора угрожавања по људе и њихо-
ве изворе егзистенције, старе су колико и људски род.

Начини на које су се људи организовали у заштити живота и мате-
ријалних добара мењали су се током времена у складу са друштвеним 
променама и свеукупним цивилизацијским развојем. Тачне почетке 
организованог бављења оним што данас називамо „цивилна зашти-
та” није могуће историјски тачно лоцирати. Међу теоретичарима који 
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се баве историјом безбедности често се узима организација утврђе- 
них градова као рудиментарни почетак организованог бављења ци-
вилном заштитом (Vale, 1991). Утврђени градови су пружали пуну 
заштиту својим становницима од пљачкашких хорди, дивљих жи-
вотиња и свих других опасности којима су могли бити изложени у 
дивљини изван градских зидина. Унутар самих зидина, уз добро ор-
ганизовану заштиту од пожара, који могу настати спонтано или као 
резултат деловања непријатеља, спречавање заражених људи да уђу у 
град, добра организација на спречавању водених бујица и других по-
тенцијалних опасности, уз правовремено обезбеђење залиха хране и 
воде, пружале су скоро апсолутну заштиту градском становништву. 
Настанак артиљерије градске зидине учинио је рањивим и у безбед-
носном смислу, апсолутно безвредним.

Нова технолошка открића пред друштво су стављала нове изазове 
везане за заштиту становништва, али и друштвене промене које су 
пратиле тај развој пред владаре су стављале захтеве да својим пода-
ницима осигурају безбедност.

Идеја да је дужност сваке хумане и законите владе да заштити своје 
грађанство најјасније је формулисана у делима Томаса Хобса.1 Томас 
Хобс наводи да су „сада све дужности владара обухваћене овом јед-
ном реченицом: безбедност људи је врховни закон”. За Хобса, дужност 
владе да заштити грађанство је обавеза у оквиру природног закона. 
„Онај ко има власт и користи своју моћ за друге циљеве, а не за без-
бедност народа поступа против мира, односно против закона приро-
де.” Мада је Хобс схватао да потпуно заштитити људе од заједничких 
опасности није могуће, ипак је тврдио да је „безбедност циљ због кога 
се људи потчињавају другима, а ако нема безбедности ниједан човек 
се не потчињава никоме, нити се одриче свога права на све ствари пре 
него што се поведе рачуна о њиховој безбедности” (Хобс, 1978).

Каснији развој цивилне заштите који се везује за Први светски 
рат увек је у први план стављао обавезе законите владе да се стара о 
безбедности становништва. Развој авијације и далекометне артиље-
рије избрисао је границу између фронта и позадине, што је нарочито 
било видљиво у Другом светском рату, где та граница практично није 
постојала, што је изазвало огромне губитке међу цивилним станов-
ништвом (Ђармати, Јаковљевић, 1992).

Период Хладног рата обележио је страх од глобалне нуклеарне ка-
тастрофе. Већина напора свих влада тога времена била је усмерена на 

1 Наведено према: Драгишић, 2020.
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проналажење ефикасних поступака и припрему капацитета за пре-
живљавање нуклеарних удара. Заштита од природних катастрофа и 
техничко-технолошких несрећа, представљала је највећи део актив-
ности свих влада, односно организација цивилне заштите, али те де-
латности нису биле толико видљиве, јер је опасност од глобалне ну-
клеарне катастрофе била централна политичка и медијска тема тога 
времена. Међутим, у великим природним катастрофама, као што је 
био земљотрес у Скопљу и Ташкенту, ерупције вулкана на Исланду, 
техничким удесима, као што су били Бопал или Чернобиљ, показа-
ло се колики је значај добро организоване цивилне заштите у мир-
нодопским катастрофама. Уједно су ове катастрофе показале и нео-
пходност међународне сарадње на отклањању последица, до које је 
долазило упркос оштрим политичким поделама које су постојале у та-
дашњем свету.

Период након Хладног рата, нарочито развој концепта Људске бе- 
збедности у оквиру УН, питања заштите и спасавања од природних 
катастрофа и техничко-технолошких удеса, заштите животне среди-
не, одрживог економског развоја, глобалног развоја јавног здравства 
и друга са њима повезана питања, ставио је у први план интересовања 
међународне заједнице (Драгишић et al., 2013).

Заштита и спасавање у Републици Србији

Систем заштите и спасавања у Републици Србији део је јединстве-
ног система националне безбедности, који, према Стратегији нацио- 
налне безбедности, припада систему унутрашње безбедности. Пре 
осамостаљивања Србије 2006. године, систем заштите и спасавања 
припадао је организационо Министарству одбране, које је било над-
лежно за све послове цивилне заштите, док су се професионалне ва-
трогасне јединице налазиле у саставу Министарства унутрашњих по-
слова. Након 2006. године постојале су озбиљне дилеме у стручној и 
политичкој јавности око начина организовања заштите и спасавања. 
Основне идеје су биле да се читав систем задржи у оквиру Министар-
ства одбране, да се формира посебна Дирекција или Агенција Владе, 
по угледу на неке европске државе и Русију, или да се систем заштите 
и спасавања повери Министарству унутрашњих послова.

Дилеме су разрешене доношењем Закона о ванредним ситуација-
ма 2009. године, којим је успостављен интегрисани систем заштите и 
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спасавања. Закон је измењен и допуњен 2012. године, и на основу тог 
Закона, као и Закона о смањењу ризика од катастрофа и управљању 
ванредним ситуацијама, Закона о заштити од пожара, Закона о кри-
тичним инфраструктурама, Стратегији националне безбедности, 
Стратегији за прикључење Европској унији, Националној стратегији 
заштите и спасавања у ванредним ситуацијама, Стратегији заштите 
од пожара и читавог низа подзаконских аката, функционише савре-
мени систем заштите и спасавања у Републици Србији.

У члану 2. Закона о ванредним ситуацијама одређено је да Репу-
блика Србија организује изградњу јединственог система заштите и 
спасавања. Задаци система заштите и спасавања у члану 3. Закона од-
ређени су на следећи начин:

„1) програмирање и планирање мера и активности на заштити и 
спасавању;

2) заштита, као скуп превентивних мера усмерених на јачање от-
порности заједнице, отклањање могућих узрока угрожавања, 
смањење утицаја елементарних непогода, спречавање других не-
срећа и, у случају да до њих дође, умањење њихових последица;

3) координација при успостављању, изради и реализацији Нацио-
налне стратегије за заштиту и спасавања;

4) спасавање и пружање помоћи, под чиме се подразумевају опе-
ративне активности које се предузимају у циљу спасавања 
људи, материјалних добара и животне средине;

5) ублажавање и отклањање непосредних последица елементар-
них непогода и других несрећа, под чиме се подразумевају мере 
и активности које се предузимају ради успостављања неопход-
них услова за живот грађана на пострадалом подручју;

6) организовање, опремање и оспособљавање снага заштите и 
спасавања;

7) организовање, опремање и оспособљавање државних органа, 
привредних друштава, других правних лица и предузетника за 
заштиту и спасавање;

8) организовање и оспособљавање грађана за личну, узајамну и 
колективну заштиту;

9) пружање и тражење помоћи и сарадња са другим земљама и 
међународним организацијама;

10) управљање, руковођење и координација субјектима и снагама 
система заштите и спасавања у ванредним ситуацијама, и

11) други послови и задаци заштите и спасавања” (Драгишић, 
2020).
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Цивилну заштиту Закон о ванредним ситуацијама препознаје као 
део система заштите и спасавања, који се припрема за деловање у 
миру и рату у складу са Женевском конвенцијом о заштити цивил-
них жртава рата из 1949. године и Допунским протоколом I из 1977. 
године. Цивилна заштита се дефинише као хуманитарна и невојна 
активност од општег интереса за Републику Србију. Организацио-
но устројство и делатност цивилне заштите у складу са правилима 
међународног хуманитарног права и наглашавање њеног невојног ка-
рактера стварају правне и организационе услове да се ова хуманитар-
на организација несметано користи, у случају агресије на Републику 
Србију, у акцијама заштите и спасавања људи, материјалних и кул-
турних добара. Коришћење међународног знака цивилне заштите и 
ангажовање јединица цивилне заштите у оквиру мера које су про-
писане међународним правилима гарантује свим њеним припадни-
цима, објектима, опреми и возилима заштиту од борбених дејстава 
непријатеља. Припадници цивилне заштите, опрема и објекти које 
користе уживају међународноправну заштиту, а сваки напад на њих 
третира се као кршење правила и обичаја ратовања.

Закон о ванредним ситуацијама је свим субјектима одредио улогу 
у систему заштите и спасавања (Драгишић, 2020). У систему заштите 
и спасавања Републике Србије сваки државни орган, органи државне 
управе, органи АП Војводине, органи локалне самоуправе, привред-
на друштва, удружења грађана и грађани имају своје задатке. Овакво 
устројство система заштите и спасавања има своје корене у систему 
који је постојао за време СФР Југославије, али и у искуствима и на-
чинима организовања других европских држава. Република Србија је 
кандидат за чланство у ЕУ, што подразумева усклађивање свих обла-
сти, а посебно система безбедности, са стандардима ЕУ. Србија је до 
сада донела велики број закона из области националне безбедности 
који су у пуној мери усклађени са стандардима ЕУ. Процес реформе 
система цивилне заштите траје веома дуго, али се формирање Сек-
тора за ванредне ситуације у МУП-у 2009. године и пребацивање по-
слова цивилне заштите са Министарства одбране на Министарство 
унутрашњих послова сматра првим кораком у усаглашавању српског 
система цивилне заштите са системом ЕУ.

У систем заштите и спасавања у Републици Србији укључени су 
практично сви субјекти друштва, што је део европске праксе, али 
главни државни орган задужен за функционисање система је Мини-
старство унутрашњих послова. Иако је било доста отпора у стручној 
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јавности, сматрамо да је измештањем цивилне заштите из Министар-
ства одбране извршена својеврсна „демилитаризација” овог систе-
ма, чиме је учињен први корак у усаглашавању овог система са стан-
дардима ЕУ. Закони који су након тога доношени били су усклађени 
са стандардима и правном праксом ЕУ, међутим, најважнији корак у 
усклађивању цивилне заштите Србије са системом заштите и спаса-
вања ЕУ учињен је 2015. године пријемом Србије у Механизам цивил-
не заштите ЕУ.

Механизам цивилне заштите ЕУ

Механизам цивилне заштите ЕУ изворно је базиран на Лисабон-
ском уговору, на члановима 196. и 214, у којима се ЕУ обавезује да 
свим жртвама природних катастрофа или несрећа које су изазване 
људским деловањем пружи помоћ свуда у свету, али и да развија и ко-
ординише системе цивилне заштите држава чланица.

Механизам цивилне заштите ЕУ формиран је октобра 2001. годи-
не (Одлука о оснивању Механизма заједнице да би се олакшало ја-
чање сарадње у интервенцијама помоћи цивилне заштите) на основу 
2001/792/EC Council Decision са циљем да се омогући координисано де- 
ловање држава чланица, и других држава, на заједничкој превенцији 
катастрофа, смањењу ризика од катастрофа, деловању на заштити 
људи, материјалних добара, културних вредности и објеката крити- 
чне инфраструктуре и отклањању последица катастрофа.

У новембру 2007. године донета је „Одлука Савета којом се форми-
ра Механизам цивилне заштите Уније”. Читав низ каснијих правних 
докумената, који је донет у оквиру ЕУ, имао је за циљ јачање Механи- 
зма и његово прилагођавање новим околностима које су се тицале ка-
тастрофа, али и политичким променама које су се веома брзо одвија-
ле (Јазић, 2021).

Европски Механизам цивилне заштите додатно је ојачан одлуком 
Европске комисије о формирању сталне резерве RescEU, која обу- 
хвата ватрогасне авионе и хеликоптере, медицински тим за евакуа-
цију и пољске болнице. Додатна средства обезбеђена су из добровољ-
них донација држава чланица. Постојање средстава која одмах могу 
бити упућена на терен ради помоћи грађанима учинила су Механи-
зам далеко ефикаснијим средством за помоћ грађанима у катастрофа-
ма. Стална резерва се у неколико интервенција Механизма показала 
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као пресудан фактор у благовременом пружању помоћи грађанима и 
спречавању ширења катастрофа.

Свест о чињеници да велики број природних катастрофа, техни- 
чко-технолошких удеса или ратних разарања веома често погађа већи 
број држава истовремено, да се велике катастрофе јављају изненадно 
и да, у таквим случајевима, капацитети држава да самостално одгово-
ре на изазов нису довољни, била је пресудна у одлуци да се формира 
Механизам цивилне заштите ЕУ (Blavoukos & Politis-Lamprou, 2021). 
Блавукос и Политис наглашавају да Европска унија постепено преу-
зима све важнију улогу у цивилној заштити, посебно преко RescEU, 
који омогућава брзо и ефикасно реаговање у случају природних и 
техничких катастрофа. Међутим, исти аутори сматрају да Механизам 
брзо преузима водећу улогу у цивилној заштити, кроз различите фор-
ме организовања, али да се недовољна пажња поклања негативним 
економским последицама катастрофа. Развој Механизма цивилне за-
штите, према мишљењу ове двојице аутора, представља најважнији 
фактор у развоју меке моћи Европске уније.

Европска унија подржава напоре држава чланица, али и партнер-
ских држава, као што су Србија, Црна Гора, Норвешка, Турска, Ис-
ланд и Северна Македонија, које нису чланице ЕУ, али су активне чла-
нице Механизма и у пуној мери доприносе његовом функционисању. 
Циљ Механизма је да се ојача сарадња са државама чланицама у циљу 
унапређења превенције, припремљености и одговора на катастрофу. 
Када размере катастрофе превазиђу капацитете неке државе за одго-
вор она може затражити помоћ Механизма, без обзира да ли је чла-
ница или не. Механизам цивилне заштите ЕУ није ограничен само 
на Европу, свака држава на свету може затражити асистенцију Ме-
ханизма када се нађе у критичној ситуацији. Од досадашњих близу 
570 интервенција Механизма већина је била у ваневропским држава-
ма, што Механизму даје глобални значај. Када нека држава затражи 
интервенцију Механизма, кључну улогу у координацији одговора на 
катастрофу има Европска комисија, која покрива најмање 75% опера-
тивних трошкова акције заштите и спасавања (European Commission, 
2022).

Поред непосредне помоћи државама које су угрожене катастро-
фом, која превазилази њене капацитете за одговор, Механизам има 
читав низ програма који помажу подизању националних капацитета 
цивилне заштите, размену најбољих пракси, увежбавања у заједни- 
чким одговорима на катастрофе, подизање капацитета за координа-
цију, експертске обуке и многе друге погодности за државе чланице.
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Најважније тело у оквиру Mеханизма јесте ERCC (Emergency 
Respond Coordination Centre), Кординациони центар за одговор на 
катастрофе. Координациони центар је активан 24/7. Координацио-
ни центар надзире кризне догађаје широм света уз помоћ Copernicus 
Emergency Management Service, који производи сателитске мапе угро-
жених подручја. Коперникус обезбеђује веома прецизне информа-
ције у реалном времену, које су од кључног значаја за организације 
цивилне заштите у планирању операција спасавања.

Овакав начин организације Механизма гарантује брз и ефикасан 
одговор у координацији са националним властима задуженим за ци-
вилну заштиту. Посебно је битно што, кроз програм сталне резерве 
RescEU, угроженим државама стоје на располагању специјални тимо-
ви и опрема коју већина држава не поседује, као што су ватрогасни 
авиони, специјални медицински тимови и друга опрема и експерти 
који су кључни за смањење последица катастрофа. 

Развијене европске државе рад Механизма увек координирају са 
Европском хуманитарном помоћи. Експерти обе организације зајед-
нички планирају акције спасавања и достављања хуманитарне по-
моћи како би се што ефикасније одговорило на комплексне кризе 
какве се јављају широм света. Поред тога, Механизам је, у сарадњи са 
Европском агенцијом за поморску безбедност, развио капацитете за 
брзо реаговање у случајевима поморског загађења, какво се неколико 
пута дешавало приликом изливања нафте из оштећених танкера.

Механизам се од свог оснивања до данас показао као најмоћнији 
механизам за решавање ванредних ситуација широм света, податак 
да је само у 2021. години реаговао 114 пута то најбоље показује.У току 
прошле године Механизам је реаговао у сузбијању пандемије корона 
вируса у Европи и широм света, приликом поплава у Белгији, шум-
ских пожара на Медитерану, Западном Балкану и Аустрији, помоћи 
избеглицама из Авганистана, земљотресима и торнадима на Хаитију 
и многим другим катастрофама које су се дешавале широм света. По-
четак агресије Русије на Украјину покренуо је до сада највећу акцију 
Механизма, од када је основан. Све државе чланице ЕУ, Норвешка и 
Турска шаљу огромну помоћ, која укључује комплете прве помоћи, 
опрему за склоништа, ватрогасну опрему, пумпе за воду, генераторе 
за струју, гориво, лекове и осталу опрему и материјале који су нео- 
пходни за преживљавање (European Commission, 2022).

Република Србија се први пут обратила за помоћ Механизму за 
цивилну заштиту ЕУ током катастрофалних поплава 2014. године. 
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Поред Србије, поплаве су захватиле и Босну и Херцеговину, тако да 
је акција Механизма обухватила обе државе. Европска унија је од-
мах упутила 3.000.000 евра ургентне помоћи за најугроженије станов-
ништво, послата су два експертска тима као подршка националним 
властима и преко 800 спасилаца из 23 државе чланице, који су кроз 
Механизам цивилне заштите били ангажовани као помоћ домаћим 
спасиоцима. Путем Механизма послата је и значајна количина опре-
ме као што су хеликоптери, моторни чамци. Европска комисија је 
омогућила непрекидан сателитски надзор угрожених подручја, пум-
пе, комплете прве помоћи и многа друга средства. Поред непосредне 
помоћи у спасавању становништва и материјалних добара, Европска 
унија пружила је и значајну помоћ у обнови обе државе након попла-
ва, што је, такође, један од начина на који Механизам делује (European 
Commission, 2014).

Након катастрофалних поплава које су Србију задесиле у мају 
2014. године и огромне помоћи коју је Механизам цивилне заштите 
ЕУ пружио Србији, али и показаних капацитета и способности Репу-
блике Србије да заједно са европским партнерима делује у акцијама 
заштите и спасавања, донета је одлука о пријему Србије у Механи-
зам цивилне заштите ЕУ. Чланство у Механизму за Србију, као држа-
ву кандидата за ЕУ, представља значајан корак у правцу пуноправ-
ног чланства у ЕУ, кроз показивање институционалне развијености 
система безбедности, посебно Система заштите и спасавања, који у 
савременим условима представља окосницу безбедности европског 
становништва. Развој система заштите и спасавања и оспособљавање 
наших органа да солидарно са другим чланицама и партнерима ЕУ де-
лујемо широм света у акцијама заштите и спасавања, између осталог, 
доказује и пуну посвећеност Републике Србије темељним европским 
вредностима, као што је међусобна солидарност и брига за безбед-
ност и добробит становништва.

Следећа велика криза са којом се Србије, али и цела Европа суо-
чила је велика мигрантска криза из 2015. године, када је све до по-
четка 2016. велики талас избеглица прошао преко Србије, а један део 
њих се неко време задржао у прихватним центрима, пре напуштања 
наше територије. Механизам цивилне заштите је, уз друге органе ЕУ, 
Србији за решавање ургентних потреба донирао 158.000.000 евра по-
моћи. Асистенција Механизма односила се пре свега на: пружање ху-
манитарне помоћи и заштиту миграната, пре свега деце; обезбеђење 
услова за прихват и негу у прихватним центрима и центрима за азил, 
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укључујући храну, медицинску помоћ и образовање; помоћ локалним 
заједницама у којима бораве мигранти ради друштвене кохезије; по-
моћ Републици Србији у заштити граница и спречавању илегалних 
миграција и јачање капацитета институција одговорних за управљање 
миграцијама.

Мигрантска криза из 2015. године такође је показала да је Републи-
ка Србија поуздан партнер са добро организованим државним апара-
том, кредибилним и ефикасним институцијама које су показале вео-
ма висок степен интероперабилности са свим државама чланицама и 
партнерским државама ЕУ. 

Пандемија ковида-19 је била, и још увек је, највећи здравствени иза- 
зов човечанству још од пандемије Шпанске грознице двадесетих го-
дина прошлога века. Механизам цивилне заштите ЕУ још једном се 
нашао на великом испиту. У раним фазама пандемије било је одређе-
них несналажења, а поједине државе су своје уске националне инте-
ресе ставиле изнад солидарности са партнерским државама, пре свега 
када се радило о набавци и дистрибуцији недостајуће заштитне опре-
ме, респиратора и вакцина. Међутим, ствари су се брзо довеле у ред 
и Механизам је стављен у пуну функцију и дао немерљив допринос 
напорима европских, али и других држава да се изборе са пандемијом 
и њеним последицама. Србији је исказана велика солидарност, иако 
нисмо чланица ЕУ, што је велики бенефит од чланства у Механиз-
му. Европска унија је финансирала превоз 721 тоне опреме, и за упо-
требу 15 транспортних авиона платила је 7.100.000 евра. Преко 2.000 
грађана Србије враћено је из различитих земаља света у организацији 
ЕУ. ЕУ је до сада уложила 66.000.000 евра у куповину скупе медицин-
ске опреме, као што су монитори за интензивну негу, респиратори и 
амбулантна возила. Унија је финансирала запошљавање додатних 200 
медицинских радника у трајању од 9 месеци, због повећања броја обо-
лелих и кампање вакцинације становништва. Упућена је бесповратна 
помоћ од 27.000.000 евра за куповину вакцина од земаља чланица ЕУ, 
као и сву неопходну опрему за кампању вакцинације.

У развој српског здравства Европска унија је у протеклих 20 годи-
на уложила 200.000.000 евра бесповратних средстава и још 250.000.000 
кроз повољне кредите Европске инвестиционе банке (Делегација ЕУ, 
2022).

Нема сумње да је помоћ ЕУ, односно Механизма цивилне зашти-
те ЕУ, била од пресудне важности да се Србија што лакше избори са 
пандемијом ковида-19. Без здравствених капацитета који су изграђени 



Механизам цивилне заштите ЕУ и Србија – перспективе сарадње 161

у последњих 20 година уз помоћ донација и повољних кредита Ев-
ропске уније и помоћи која је пружана током трајања епидемије, сва-
како да би се српско здравство нашло у непремостивим проблемима.

Србија у механизму цивилне заштите ЕУ

Као што смо у досадашњем тексту навели, пријем Србије у Механи-
зам цивилне заштите ЕУ представља веома важан корак у остварењу 
стратешког циља и једног од најважнијих националних и државних 
интереса – пуноправно чланство Србије у ЕУ. Koристи које Србија 
има од чланства у Механизму могу се посматрати на више нивоа. У 
политичком смислу, учешће Србије у Механизму цивилне заштите ЕУ 
један је од доказа да Србија доследно испуњава стандарде Европске 
уније у области безбедности и заштите људских права, што даје додат-
ни допринос што бржем пуноправном чланству Србије у Европској 
унији. У вредносном смислу, заједничко деловање са другим чланица-
ма Механизма у акцијама заштите и спасавања становништва, мате-
ријалних и културних добара сведочи о привржености Републике Ср-
бије једној од вредности на којој је настала Европска унија, међусоб-
ној солидарности држава чланица, као и спремности да се хуманитар-
но делује и изван Европе, како би се помогло људима и државама који 
су угрожени природним, техничко-технолошким или катастрофама 
које су проузроковане ратним дејствима. Допринос Србије Механи- 
зму цивилне заштите ЕУ показује да је Србија привржена вредности-
ма солидарности, хуманости и бриге за мир у региону и свету, што 
чини вредносни темељ ЕУ, без чијег постојања ниједна држава не може 
постати чланица. У техничком смислу, чланство у Механизму Србији 
отвара врата за учешће у многим пројектима којима може оснажити 
и осавременити властити систем цивилне заштите. Кроз Механизам 
се спроводе пројекти превенције катастрофа. Пројекти превенције у 
оквиру Механизма могу помоћи Србији да унапреди своје полити-
ке превенције катастрофа, као и да повеже све друштвене субјекте 
у чијој надлежности се налази, смањење ризика од катастрофа и од-
говор на ванредне ситуације. На овај начин се може побољшати ко-
ординација и менаџмент управљања ванредним ситуацијама, што је 
кључ успеха целокупног система заштите и спасавања. Друга група 
пројеката који стоје на располагању Србији су пројекти усмерени на 
приправност, правовремено уочавање опасности, едукацију, умрежа-
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вање, заједничке вежбе, мобилизација и сл., што доприноси ефикас-
ности система заштите и спасавања, кроз унапређење приправности 
и свести грађана о њиховој улози у систему заштите и спасавања, по-
већавање интероперабилности са снагама цивилне заштите околних 
земаља и других држава чланица. И трећа група пројеката односи се 
на заједничке вежбе цивилне заштите.

У овим пројектима могу учествовати органи државне управе, ор-
гани АП Војводина, органи локалне самоуправе, академска заједни-
ца, невладине организације и удружења грађана, привредна друштва 
(European Council, 2022).

Идеја развијања Механизма цивилне заштите Европске уније у по-
четку је била нападана од једног дела евроскептика који су сматрали 
да таква идеја тешко може да заживи у оквиру Европске уније као 
сложеног механизма, који се састоји од великог броја политика, које 
су често у међусобној супротности (Ekengeren et al., 2006). Ова група 
аутора наводи да је солидарност у деловању против природних ката-
строфа само пригодна парола, док у реалном животу државе теже да 
у оквиру ЕУ политика сачувају што је могуће више националног су-
веренитета. Такав став поткрепљују деловањем европских држава у 
два случаја великих катастрофа, поплава у Централној Европи 2002. 
и цунамија у Азији 2004. Аутори тврде да су државе веома контроли-
сале моћ коју су преносили на заједничко деловање, што је за после-
дицу имало препреке које су постављене солидарности ради очувања 
суверености.

Верујемо да у ситуацијама када су поједини региони, посебно у Ев-
ропи, угрожени природним катастрофама, односно где одговор на ка-
тастрофу нема никакве политичке импликације, неће бити било какве 
политичке опструкције и да ће државе чланице Механизма испољити 
пуну солидарност. Међутим, уколико су угрожени национални инте-
реси било које чланице, или групе чланица, уверени смо да ће свака 
држава дати предност својим националним интересима над солидар-
ношћу. Пример почетка пандемије ковида-19 то најбоље показује. Чла- 
нице ЕУ су забраниле извоз медицинске опреме све док нису биле си-
гурне да је имају довољно за своје потребе, тек тада су се са европског 
тржишта могли набављати респиратори и друга медицинска средства 
и опрема која је била неопходна за очување здравља становништва. 
Слична ситуација се догодила и приликом мигрантске кризе 2015. 
године, када су многе државе затвориле своје границе за мигранте и 
на тај начин направиле огромне проблеме државама које су се прве 
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нашле на мигрантској рути. Договор о солидарном одговору ев-
ропских држава на ову врсту кризе постизао се веома тешко и уз мно-
го отпора одређених влада које су своје националне интересе ставиле 
испред заједничке европске солидарности.

Посебан проблем представљају кризе које настају као последица 
ратних дејстава или догађаја који носе снажан политички набој. Агре-
сија Руске Федерације на Украјину је типичан пример. Иако су све ев-
ропске државе осудиле агресију и пружиле пуну подршку Украјини, 
у многим детаљима заједничке политике према Русији постоје не- 
слагања. Неслагања проистичу из парцијалних интереса које свака од 
чланица ЕУ, или држава кандидат, има када су у питању економски, 
пре свега енергетски, аранжмани са Русијом. Скоро све чланице ЕУ 
војно подржавају Украјину кроз слање огромних количина најмодер-
нијег наоружања и војне опреме. Неке државе, као Мађарска, одбијају 
да пруже војну помоћ, али у пружању хуманитарне помоћи учествују 
све државе чланице Механизма.

Акција спасавања цивилног становништва, путем евакуације и 
склањања, достављање медицинске помоћи, хране и другог материја-
ла неопходног за преживљавање украјинског становништва и прихват 
избеглица је највећа акција коју је Механизам цивилне заштите ЕУ 
предузео од када је основан. Међутим, и ова акција је обележена по-
литичким ставовима држава чланица, који су у случају руске агресије 
на Украјину веома блиски и не утичу на извршење мисије Механизма 
цивилне заштите ЕУ. Србија је једина европска држава која није увела 
санкције Руској Федерацији и која не учествује активно у акцији Ме-
ханизма у Украјини. Такво понашање Србије наилази на негодовање 
европских партнера. Иако став Србије о санкцијама Русији нема ди-
ректне везе са деловањем Механизма, он се може лоше одразити на 
позицију Србије као партнерске државе, али и угрозити целокупне 
досадашње напоре да Република Србија постане пуноправна чланица 
Европске уније.

Закључак

Механизам цивилне заштите ЕУ формиран је 2001. године као из-
раз потребе да се створи ефикасан оквир заједничког одговора ЕУ на 
природне катастрофе и ванредне ситуације изазване људским дело-
вањем. Од свог оснивања Механизам је имао скоро 600 интервенција 
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и развио веома снажну инфраструктуру за брзо реаговање на ката-
строфе у било ком делу света. ERCC (Emergency Respond Coordination 
Centre), Кординациони центар за одговор на катастрофе, представља 
мозак и срце Механизма. Координациони центар је непрекидно акти-
ван. Copernicus Emergency Management Service представља очи Меха-
низма, који производи сателитске мапе угрожених подручја. Копер-
никус обезбеђује веома прецизне информације у реалном времену, 
које су од кључног значаја за организације цивилне заштите у плани-
рању операција спасавања.

Овакав начин организације Механизма гарантује брз и ефикасан 
одговор у координацији са националним властима задуженим за ци-
вилну заштиту. Посебно је битно што кроз програм сталне резерве, 
RescEU, угроженим државама стоје на располагању специјални тимо-
ви и опрема коју већина држава не поседује, као што су ватрогасни 
авиони, специјални медицински тимови и друга опрема и експерти 
који су кључни за смањење последица катастрофа.

Република Србија је постала чланица Механизма 2015, након ка-
тастрофалних поплава које су задесиле Србију и Босну и Херцего-
вину 2014. године. Србија је чланица Механизма уз још пет других 
држава које нису чланице Европске уније. Чланство у Механизму за 
Србију, као државу кандидата за чланство у Европској унији, има ве-
ома велики политички значај, јер омогућава да се кроз активности 
Механизма Србија докаже као кредибилан партнер који је достигао 
европске стандарде у систему заштите и спасавања. Са друге стране, 
Србија својим активностима у оквиру Механизма показује да вред-
носно припада Европској унији, прихватајући солидарност као једну 
од темељних вредности ЕУ.

Пројекти који се развијају у оквиру Механизма омогућавају Ср-
бији да властити систем заштите и спасавања и превенције катастро-
фа развија у партнерству са најразвијенијим државама света, делећи 
са њима експертизу и најбоље праксе из ове области.

Република Србије је, након катастрофалних поплава из 2014. го-
дине, у неколико наврата добила значајну помоћ Механизма током 
мигрантске кризе 2015. и током пандемије корона вируса. Стална раз-
мена знања и заједничке вежбе доприносе подизању националних ка-
пацитета Републике Србије у спречавању катастрофа и одговору на 
кризне ситуације, што свакако представља највећу корист коју смо 
стекли од када смо постали чланица Механизма.
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PERSPECTIVES OF COOPERATION
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Summary

The EU Civil Protection Mechanism was established in 2001 to bring together Member 
States’ capacities for a joint response to natural and technical and technological disasters, which 
go beyond national response capacities. In addition, an increasing number of security challeng-
es, risks and threats that come from nature or as a consequence of technical and technological 
processes, directly affect several EU member states and neighboring countries, which makes 
mutual cooperation and coordination on prevention and elimination of consequences neces-
sary. The Republic of Serbia became a member of the Mechanism in 2015. Besides Serbia, which 
is not a member of the EU, five other non-EU countries are part of the Mechanism, which shows 
that the activities of the Mechanism are not limited to the EU and that Serbia has all the Mecha-
nism capacities available even before EU membership. The aim of this paper is to analyze all the 
capacities of the Mechanism that Serbia can use to develop its own resilience to disasters, as well 
as procedures for joint action in case of major natural and technical disasters. In addition, the 
goal is to explore the indirect benefits that Serbia may have on its path to joining the EU from 
cooperation with the Mechanism.

Keywords: Civil Protection, Serbia, EU, the EU Civil Protection Mechanism.
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НОРМАТИВНО-ПРАВНО УРЕЂЕЊЕ 
БЕЗБЕДНОСНИХ ПЛАНОВА ОПЕРАТОРА 

У ЗАШТИТИ КРИТИЧНЕ ИНФРАСТРУКТУРЕ

Сажетак: Сврха овог рада је да утврди на који начин је нормативно-правно регулисана 
основа за доношење безбедносних планова оператора у заштити критичне инфраструк-
туре на нивоу Републике Србије, са једне стране, и Европске уније, са друге. С обзиром 
на вишегодишње тенденције Републике Србије да приступи Европској унији, поставља се 
питање да ли је и у којој мери национална нормативно-правна уређеност безбедносних 
планова оператора у заштити критичне инфраструктуре у Републици Србији усклађе-
на са истоветном нормативно-правном регулацијом на нивоу Европске уније. У раду на-
стојимо да покажемо на који начин кровни документ у овој области у Републици Србији, 
Закон о критичној инфраструктури, уређује ову област и на који начин то чини кровни 
документ у Европској унији, Директива Савета Европске уније 2008/114, те и да утвр-
димо у којој мери је законско решење у Републици Србији усаглашено са европском норма-
тивом. Упоредном анализом поменута два кровна документа евидентно је да постоји 
велики степен сагласја националне и регионалне нормативе у наведеној области, те уко-
лико одређене разлике настају у пракси, оне су резултат различите имплементације ових 
легислативних основа, а не њихове различите уређености. 
Кључне речи: заштита критичне инфраструктуре, оператори критичне инфраструк-
туре, безбедносни планови оператора

Увод

Непосредно након терористичких напада на Сједињене Америчке 
Државе, 11. септембра 2001. године, критична инфраструктура добија 
свој потпуни значај, a њена заштита постаје један од приоритета сваке 
државе (Јаковљевић и Гачић, 2012). Различити приступи довели су до 
тога да је данас у оптицају више дефиниција критичне инфраструкту-
ре и углавном се све односе на средства и имовину која је кључна за 
неометано функционисање економије и друштва.1 Међутим, за раз-

1 Различите дефиниције критичне инфраструктуре у различитим земљама видету у: Gordon, K. 
and Dion, M. (2008). Protection of critical infrastructure and the role of investment policies relating to 



Миле Обреновић170

лику од претходног периода, који је био фокусиран на адекватност 
инфраструктуре, сада је фокус све више усмерен на заштиту крити- 
чне инфраструктуре (Moteff and Parfomak, 2004). Да би се на адеква-
тан начин заштитила критична инфраструктура било је неопходно 
првенствено успоставити адекватан нормативно-правни оквир који 
би прецизније уредио ову област и регулисао њену заштиту. Тако је 
Савет Европске уније (у даљем тексту: Савет ЕУ) 8. децембра 2008. 
године усвојио Директиву 2008/114 са циљем дефинисања и иденти-
фикације европске критичне инфраструктуре (у даљем тексту: ЕКИ), 
као и одређивања заједничког приступа за процену потреба како 
би се побољшала њена заштита (Anglmayer, 2021). Годину дана ка- 
сније у Републици Србији је усвојен Закон о ванредним ситуацијама, 
а Уредбoм о садржају и начину израде планова заштите и спасавања 
у ванредним ситуацијама, из 2011. године, први пут је у правни си-
стем Републике Србије уведен појам критичне инфраструктуре. С об-
зиром на бројне празнине у овим документима, односно недостатак 
конкретизације елемената критичне инфраструктуре и уопште обла-
сти инфраструктуре, као и субјеката одговорних за заштиту, било је 
неопходно усвојити нове правне акте којима ће се прецизније и адек-
ватније регулисати ова област (Трбојевић, 2018). Тако, данас, у Репу-
блици Србији круцијални нормативно-правни акт који уређује ову 
област представља Закон о критичној инфраструктури (у даљем тек-
сту: ЗоКИ) из 2018. године. Када је реч о идентификовању критичне 
инфраструктуре, национална нормативно-правна регулатива је у ве-
ликој мери усклађена са европском, па тако, да би се одредила кри-
тична инфраструктура, користе се критеријуми усклађени са крите-
ријумима ЕУ, који обухватају: људске губитке, економске губитке и 
утицај на јавност. Поред наведених критеријума, и сектори у којима 
се идентификује критична инфраструктура у Републици Србији су 
усклађени са европским секторима. Сходно томе, главни сектори на-
ционалне критичне инфраструктуре обухватају: информације и ко-
муникације, електричну енергију, транспорт, нафту и гас, банкарство 
и финансије, воду и службе за хитне случајеве, владу (Павић и Јокано-
вић, 2021). Дефинисање и идентификовање критичне инфраструкту-
ре је усклађено између ЗоКИ и Директиве 2008/114, међутим, имајући 
у виду да нормално фукнционисање друштва зависи од заштите 

national security. Paris: Organisation for Economic Co-operation and Development; Murray, T. A. and 
Grubešić, T. H. (2012). Critical Infrastructure protection: The vulnerability conundrum. Telematics and 
informatics 29(1): 56-65; Трбојевић, М. (2018). Заштита критичних инфраструктура – искуства 
транзиционих земаља. Политичка ревија, 56(2), 99–118.
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критичне инфраструктуре, поставља се питање да ли су и у којој мери 
ови документи усклађени и на пољу безбедносних планова операто-
ра, као једној од битних карика у заштити критичне инфраструктуре.

Оператори критичне инфраструктуре

Како би лакше утврдили положај оператора критичне инфраструк-
туре у сложеном систему заштите критичне инфраструктуре у Репу-
блици Србији, неопходно је да целокупну, сложену структуру систе-
ма условно поделимо на управљачки и извршни део. Управљачки део 
чине субјекти који су овлашћени да планирају, руководе, организују, 
координирају, уређују и врше надзор и контролу над извршним де-
лом система заштите критичне инфраструктуре. Ових субјеката са 
управљачком функцијом има више и они представљају безбедносни 
менаџмент у овој области. Народна скупштина је, и у овој области, 
надлежна да доноси законе и друга општа акта којима се ближе од-
ређује ова област. Тако је Народна скупштина усвојила Закон о кри-
тичној инфраструктури и Закон о смањењу ризика од катастрофа и 
управљању ванредним ситуацијама, којима су дефинисани правни и 
институционални оквири система заштите критичне инфраструкту-
ре, а, такође, и Националну стратегију заштите и спасавања у ванред-
ним ситуацијама, као стратешки и политички оквир за деловање на 
плану смањења ризика и управљања ванредним ситуацијама. Са дру-
ге стране, као што је раније и поменуто, Влада прописује критерију-
ме за идентификовање критичне инфраструктуре, одлучује о пред-
лозима нових сектора критичне инфраструктуре који нису наведени 
ЗоКИ и одлуком одређује критичну инфраструктуру. Такође, унутар 
Владе, координирајући ниво менаџмента чини Министарство уну-
трашњих послова (у даљем тексту: МУП), које планира, координира, 
уређује и контролише активности, комуницира и даје информације у 
вези са критичном инфраструктуром и радом Републичког штаба за 
ванредне ситуације, који предузима мере на отклањању или смањењу 
последица нежељених догађаја. Оперативни део менаџмента чине ми-
нистарства надлежна за секторе критичне инфраструктуре, која, по 
унапред прописаним критеријумима, спроводе поступак идентифи-
кације критичне инфраструктуре и достављају предлоге о изменама 
и допунама критичне инфраструктуре унутар сектора за које су над-
лежни, најкасније до 31. октобра сваке године (Стајић, Мирковић и 
Радивојевић, 2020).
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Са друге стране, извршни део система заштите критичне инфра-
структуре чине они субјекти који су дужни да предузимају конкрет-
не, односно практичне мере и активности на плану смањења ризика, 
односно спречавања и/или отклањања негативних последица. Упра-
во овај извршни део система заштите критичне инфраструктуре чине 
оператори критичне инфраструктуре, а безбедносни менаџмент тих 
оператора задужен је за израду Безбедносних планова у заштити кри-
тичне инфраструктуре (Стајић, Мирковић и Радивојевић, 2020). У ле-
гислативи Републике Србије одговор на питање ко су оператори кри-
тичне инфраструктуре се налази у ЗоКИ, где се истиче следеће: „Опе-
ратори критичне инфраструктуре су државни органи, органи ауто-
номне покрајине, органи јединице локалне самоуправе, јавна преду-
зећа, привредна друштва или друга правна лица која управљају систе-
мима, мрежама, објектима или њиховим деловима који су одређени 
као критична инфраструктура” (ЗоКИ, 2018, члан 2).

Република Србија се определила да Министарство унутрашњих 
послова буде носилац свих активности на плану заштите људи и ма-
теријалних добара, па тако и критичне инфраструктуре, од елемен-
тарних и других несрећа. Тако су министарства надлежна за секторе у 
којима се врши одређивање и идентификација критичне инфраструк-
туре (енергетика, саобраћај, снабдевање водом и храном, здравство, 
финансије, телекомуникационе и информационе технологије, зашти-
та животне средине, функционисање државних органа) дужна да, на- 
кон спроведеног поступка идентификације, доставе предлоге крити- 
чних инфраструктура МУП-у (ЗоКИ, 2018, члан 6). На исти начин су 
и оператори критичне инфраструктуре дужни да на израђен Безбед-
носни план прибаве сагласност МУП-а одмах, а најкасније шест ме-
сеци након идентификовања одређеног система, мреже, објекта или 
њиховог дела као критичне инфраструктуре (ЗоКИ, 2018, члан 8). Та-
кође, методологију, начин израде и садржај Безбедносног плана опе-
ратора у заштити критичне инфраструктуре прописује министар 
надлежан за унутрашње послове. С обзиром на повезаност између 
оператора и министарства, то јест потчињеност и одговорност опера-
тора према МУП-у, оператори критичне инфраструктуре морају има-
ти официра за везу, које служи као лице за „контакт између операто-
ра и МУП-а”. Између осталог, официр за везу је дужан да обезбеђује 
сталну контролу ризика и претњи; да обавештава МУП о евалуацији 
ризика, претњи и рањивости; да координира Безбедносним планом 
оператора; да обавештава о променама у односу на критичну инфра-
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структуру и обавља све друге послове везане за критичну инфра-
структуру. Оператор критичне инфрасруктуре је тај који доставља 
МУП-у предлог за именовање официра за везу најкасније три месеца 
након одређивања неког система, објекта, мреже или њихових дело-
ва за критичну инфраструктуру, а МУП након разматрања предлога 
именује официра за везу (ЗоКИ, 2018). Овим није уведена никаква 
новина јер се још у Закону о ванредним ситуацијама из 2009. године 
Република Србија определила да Министарство унутрашњих послова 
буде носилац свих активности на плану заштите људи и материјалних 
добара од елементарних непогода и других несрећа (Трбојевић, 2018). 
Такође, и сам надзор над применом овог закона и прописа донетих на 
основу њега врши МУП (Закон о ванредним ситуацијама, 2009). Сви 
остали актери, почевши од органа аутономних покрајина и локалних 
самоуправа, преко других министарстава и органа, до организација, 
израђују сопствене процене угрожености које достављају МУП-у, а 
који израђује целокупну процену угрожености и доставља је Влади на 
усвајање (Шкеро и Атељевић, 2015).

У најзначајнијем европском документу, односно Директиви Саве-
та ЕУ 2008/114, такође се истиче значај оператора критичне инфра-
структуре у целокупном систему заштите критичне инфраструктуре. 
У овом документу се истиче да првенствену и коначну одговорност 
у заштити европске критичне инфраструктуре имају како државе 
чланице тако и оператори, односно власници тих инфраструктура. 
У Директиви Савета ЕУ 2008/114 оператори, односно власници ев-
ропске критичне инфраструктуре су дефинисани као: „субјекти од-
говорни за улагања у одређену имовину, систем или његов део који 
је на темељу ове Директиве означен као европска критична инфра-
структура и/или за њихов свакодневни рад” (European Council, 2008, 
article 2). Ако упоредимо одређење оператора критичне инфраструк-
туре у ЗоКИ и Директиви 2008/114 видимо да они на причично сли-
чан начин одређују ко су оператори; у првом случају то су они који 
„управљају”, а у другом они који су „одговорни за улагања и свако-
дневни рад”, имовине, система, мрежа, објеката или њихових поједи-
них делова који су означени као критична инфраструктура. Дакле, у 
оба случаја оператори су субјекти који имају надлежност над критич-
ном инфраструктуром и који су одговорни за њено нормално функ-
ционисање, или у виду адекватног управљања или у виду редовног 
улагања. Такође, у оба случаја је „штићени објекат” инфраструктура 
која је, у првом случају у складу са ЗоКИ, а у другом у складу са Дирек-
тивом 2008/114, одређена као критична.
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За све именоване европске критичне инфраструктуре треба да по-
стоје официри за везу који олакшавају сарадњу и комуникацију са од-
говарајућим државним телима надлежним за заштиту критичне ин-
фраструктуре. Официр за везу делује као „контакт за сигурносна пи-
тања између оператора ЕКИ-ја и одговарајућег тела државе чланице” 
(European Council, 2008, article 6). Државе чланице су дужне да утврде 
да ли власници, односно оператори европске критичне инфраструк-
туре имају официра за везу или неко друго лице са једнако важним 
овлашћењима. Уколико се утврди да официр за везу не постоји, др-
жава чланица је дужна да предузме све неопходне мере како би се 
успоставио официр за везу или лице са једнако важним овлашћењи-
ма (European Council, 2008). Свака држава чланица ће применити од-
говарајући механизам комуникације између одговарајућег тела држа-
ве чланице и официра за везу, или еквивалентног субјекта, са циљем 
размене релевантних информација у вези са идентификованим ризи-
цима и претњама по ЕКИ. Овај комуникациони механизам не дово-
ди у питање националне захтеве у погледу приступа осетљивим и по-
верљивим информацијама (Magdolen, 2019). Када је реч о официрима 
за везу, из наведеног се види да је национални нормативно-правни 
оквир и у овом погледу усаглашен са европским. Тако се и у ЗоКИ и 
у Директиви 2008/114 истиче да официр за везу служи као „контакт”, 
са једне стране, између „оператора”, а са друге, у Директиви 2008/114 
„одговарајућег тела државе чланице”, а у ЗоКИ, с обзиром на то да се 
Република Србија определила да МУП буде носилац свих активности 
на плану заштите критичне инфраструктуре, то тело је „МУП”.

Безбедносни планови оператора 
у заштити критичне инфраструктуре

Разумевање ко су оператори у заштити критичне инфраструкту-
ре је неопходно, зато што су управо они ти који доносе безбедносне 
планове. Безбедносни планови оператора у заштити критичне инфра-
структуре су свакако обухваћени ЗоКИ, у његовом делу који се од- 
носи на заштиту критичне инфраструктуре. Безбедносни план опе-
ратора у заштити критичне инфраструктуре регулише члан 8. поме-
нутог Закона, с тим да га означава као Безбедносни план оператора за 
управљање ризиком. Као што је и раније поменуто, у овом Закону се 
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наводи да су оператори ти који су дужни да израде Безбедносни план 
оператора за управљање ризиком и да на њега прибаве сагласност 
МУП-а одмах, а најкасније шест месеци након идентификовања кри-
тичне инфраструктуре. Оно што је наведено у претходном поглављу 
јесте повезаност између МУП-а и оператора, а та повезаност има још 
већи значај ако имамо у виду да се у члану 8. ЗоКИ истиче да је управо 
министар надлежан за унутрашње послове тај који прописује методо-
логију, односно начин израде и садржај Безбедносног плана операто-
ра за управљање ризиком (ЗоКИ, 2018). У ЗоКИ се Безбедносни план 
оператора за управљање ризиком дефинише као: „документ којим се 
утврђују мере смањења ризика, дефинишу одговорности и одређују 
дужности, те успоставља оквир за поступање у циљу отклањања, од-
носно смањења последица безбедносних претњи дефинисаних у ана-
лизи ризика, која је саставни део плана” (ЗоКИ, 2018, члан 8). 

Овде би требало обратити пажњу на то да процена ризика и Бе- 
збедносни план буду два одвојена акта и за то постоји више разлога. 
Прво, процена ризика је акт који идентификује потенцијалне обли-
ке угрожавања критичне инфраструктуре, слабе тачке система и где 
се могу јавити, вероватноћу њиховог наступања, опис њиховог садр-
жаја, последице које би наступиле и томе слично. Сходно наведеном, 
јасно је да је процена ризика акт који претходи Безбедносном плану и 
на основу кога се безбедносне процедуре, које су саставни део безбе- 
дносног плана, израђују. Сагласност надлежног министарства, у овом 
случају МУП-а, на процену ризика представља елементарну основу 
за даљу израду адекватног Безбедносног плана. Друго, процена ризи-
ка има фундаментални значај не само за израду Безбедносног плана, 
него и за израду целокупног система заштите критичне инфраструк-
туре. Због тога је на стратегијском нивоу неопходно прописати мето-
дологију израде процене ризика која би била јединствена и заједничка 
за операторе у сваком сектору, што би омогућило успостављање је-
динствених критеријума за боље уочавање проблема, али и олакшало 
размену информација, како унутар извршног нивоа, односно између 
различитих оператора, тако и између извршног и управљачког дела 
система заштите критичне инфраструктуре (Стајић, Мирковић и Ра-
дивојевић, 2020). Тако се у Методологији израде и садржаја процене 
ризика од катастрофа и плана заштите и спасавања истиче да проце-
на ризика од катастрофа Републике Србије, аутономне покрајине и 
јединице локалне самоуправе у општем делу садржи податке о: по-
ложају и карактеристикама територије и критичној инфраструктури. 
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Док посебан део ове Методологије обухвата: идентификацију опа- 
сности од катастрофа, смернице за израду сценарија и смернице за од-
ређивање нивоа ризика (Упутство о методологији израде и садржају 
процене ризика од катастрофа и плана заштите и спасавања, 2016). 
Методологија у области заштите од катастрофа може послужити као 
пример за методологију израде процене ризика и планова у области 
заштите критичне инфраструктуре. Треће, имајући у виду значај си-
стема заштите критичне инфраструктуре за целокупну државу, али и 
ниво одговорности оператора критичне инфраструктуре, требало би 
донети процену ризика за критичну инфраструктуру првенствено на 
националном нивоу, затим на секторском нивоу и тек на крају на ни-
воу сваког оператора критичне инфраструктуре понаособ. У том слу-
чају, процени ризика било би дато место које акт такве врсте има и у 
другим упоредним земљама (САД, Канада, Уједињено Краљевство) у 
систему заштите критичне инфраструктуре (Стајић, Мирковић и Ра-
дивојевић, 2020).

Идентификација и процена ризика је један од фундаменталних ко-
рака у стварању успешне стратегије унапређења безбедности и зашти-
те критичне инфраструктуре. Када говоримо о ризицима који угро-
жавају критичну инфраструктуру, свакако, треба обухватити чинио-
це који могу довести до угрожавања нормалног функционисања опе-
ратора и, уопште, безбедног функционисања критичне инфраструк-
туре (Мићовић, 2016). Тако би процена ризика на нивоу оператора 
критичне инфраструктуре требало да обухвати следеће: 1. aнализу 
пословног, безбедносног, економског, социјалног и правног окружења 
у коме функционише оператор критичне инфраструктуре; 2. aнализу 
секторске и међусекторске зависности са посебном анализом после- 
дица, те секторске и међусекторске зависности критичне инфраструк-
туре у секторима енергије, информационих технологија и саобраћај-
не инфраструктуре; 3. aнализу потенцијалне секторске и међусектор-
ске сарадње у управљању кризом и управљању ризиком; 4. aнализу 
постојеће инфраструктуре са свим њеним идентификованим слабо-
стима, као и могућим алтернативним решењима у случају наступања 
потпуног уништења или делимичног оштећења; 5. aнализу извора и 
облика угрожавања са посебним нагласком на намерне и ненамерне 
акциденте, угрожавање у физичком и виртуелном простору, спољне 
или унутрашње облике угрожавања, појединачне или серијске напа-
де, облике угрожавања у једном сектору и оне који су део напада на 
друге секторе и томе слично (Стајић, Мирковић и Радивојевић, 2020). 
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Након спроведене процене на нивоу оператора критичне инфра-
структуре потребно је израдити Безбедносни план, који треба да: са-
држи мере које треба предузети (организационе, правне, техничке, 
административне, санитарне и друге) ради смањења ризика, односно 
смањења последица уколико је штетни догађај већ наступио; дефи-
нише одговорности оператора у систему заштите критичне инфра-
структуре и утврди безбедносне процедуре као прописане стандар-
де поступања у свакој ситуацији која је у процени ризика идентифи-
кована као угрожавајућа. Иако ЗоКИ не предвиђа, Безбедносни план 
би могао да садржи и листу индикатора, односно показатеља да не-
посредна опасност по виталне и штићене системе предстоји, како би 
се благовремено предузеле све мере и активности на организовању и 
функционисању система заштите и како би се смањиле последице у 
случају да штетни догађај наступи (Стајић, Мирковић и Радивојевић, 
2020).

У најважнијем регионалном документу који уређује ову област, 
Директиви Савета ЕУ 2008/114, наглашавају се три специфична за- 
хтева који оператори ЕКИ морају да испуне: да именују официра за 
везу, што је раније објашњено, затим да спроведу анализу ризика на 
основу сценарија претњи и да осмисле Безбедносни план оператора. 
У Директиви Савета ЕУ 2008/114 област Безбедносних планова опе-
ратора регулисана је у члану 5. овог документа. Прво се наводи да се у 
поступку Безбедносног плана оператора утврђује имовина критичне 
инфраструктуре која има обележја ЕКИ, а потом и безбедносна ре-
шења која се утврђују, а касније и имплементирају ради заштите ЕКИ. 
Минимални садржај који се обрађује поступком Безбедносних пла-
нова оператора дефинисан је у прилогу (анексу) 2. У поменутом при-
логу се истиче да ће Безбедносни планови оператора утврдити имови-
ну критичне инфраструктуре и сигурносна решења која постоје или 
се примењују ради њихове заштите (European Council, 2008). У складу 
са поменутом директивом, од држава чланица се захтева да проце-
не да ли постоје безбедносни планови оператора за сву ЕКИ која је 
идентификована на њиховој територији или друге одређене еквива-
лентне мере (Шкеро и Атељевић, 2015). Када држава чланица утврди 
да Безбедносни план оператора или једнаковредне мере постоје и да 
се редовно и на адекватан начин ажурирају, спровођење даљих радњи 
више није неопходно. Уколико, у другом случају, држава чланица ут-
врди да такав Безбедносни план оператора или једнаковредне мере 
не постоје, неопходно је да тада држава чланица предузме све мере 
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које сматра неопходним како би обезбедила припрему Безбедносних 
планова оператора или једнаковредних мера. Сам поступак Безбед-
носних планова оператора обухвата најмање: „1. утврђивање важне 
имовине; 2. спровођење анализе ризика на темељу сценарија глав-
них претњи, слабости сваке имовине и могућега учинка; 3. утврђи-
вање, одабир и одређивање приоритета за противмере и поступке” 
(European Council, 2008: 178). Поменути поступак је шири и обухват-
нији у односу на поступак у Републици Србији, јер је: 1) утврђивање 
важне имовине у надлежности министарстава задужених за утврђене 
секторе критичне инфраструктуре; 2) спровођење анализе ризика на 
нивоу Републике Србије регулисано је проценом ризика, актом који је 
одвојен од безбедносног плана и који му претходи; 3) противмере су и 
на националном нивоу потпуно обухваћене Безбедносним плановима 
оператора у заштити критичне инфраструктуре. Тако, ЗоКИ регули-
ше питање Безбедносних планова оператора за управљање ризиком 
усмеравајући се искључиво на мере заштите и, сходно томе, усклађен 
је са Директивом 2008/114 у оном делу који се односи на противмере 
и сигурносна решења Безбедносних планова оператора.

Закључак

Доношењем Закона о критичној инфраструктури 2018. године 
учињен је најбитнији корак у регулисању заштите критичне инфра-
структуре, између осталог и у успостављању основе за израду Бе- 
збедносних планова оператора. Нарочито, имајући у виду да се у не-
кадашњем Закону о ванредним ситуацијама из 2009. године није ни 
помињала критична инфраструктура, те је овај закон 2018. године за-
мењен Законом о смањењу ризика од катастрофа и управљању ван-
редним ситуацијама. Тако је 2018. година постала најзначајнија годи-
на у српској легислативи на пољу заштите критичне инфраструктуре, 
и у оквиру тога и у области безбедносних планова оператора у зашти-
ти критичне инфраструктуре. С обзиром на то да је ЕУ ово подручје 
нешто раније, 2008. године, нормативно-правно регулисала, доно-
шењем Директиве Савета Европске уније 2008/114, Република Србија 
је имала одређени основ за прецизније уређење ове области. Из наве-
деног рада и упоредном анализом ЗоКИ и Директиве 2008/114 јасно 
је да је Република Србија у одређењу оператора и њихових безбед-
носних планова своју националну правну регулисаност ускладила са 
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европском и резултат тога је велика усаглашеност ЗоКИ и Директиве 
2008/114 у овој области.
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NORMATIVE-LEGAL REGULATION OF OPERATOR 
SECURITY PLANS IN THE PROTECTION 

OF CRITICAL INFRASTRUCTURE

Mile Obrenović, Student-Assistant 
University of Belgrade, Faculty of Security Studies

Summary

The aim of this paper is to determine the manner in which the normative-legal basis is 
constituited for the adoption of security plans of operators in the protection of critical infra-
structure in the Republic of Serbia on the one hand, and in the European Union on the other. 
Long-standing tendencies of the Republic of Serbia to join the European Union arises questions 
as whether and to what extent the national normative-legal regulation of security plans of op-
erators in critical infrastructure protection in the Republic of Serbia is harmonized with the 
same normative-legal regulation at the European Union level. In this paper we try to show how 
the most important document in this area in the Republic of Serbia, the Law on Critical Infra-
structure, regulates this area and how it is done under the umbrella document in the European 
Union, Council Directive (EU) 2008/114, and to determine in which extent the legal solution of 
the Republic of Serbia is harmonized with the European norm. A comparative analysis of these 
two umbrella documents shows that there is a high degree of agreement between national and 
regional norms in this area, and if certain differences arise in practice, they are the result of dif-
ferent implementation of these legislative bases and not their different regulation.

Keywords: critical infrastructure protection, operators of critical infrastructure, operator se-
curity plans.
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COMPARATIVE ANALYSIS OF METHODOLOGIES 
FOR LOSS ASSESSMENT AFTER ELEMENTARY 
DISASTERS OF COUNTRIES IN THE REGION 

AND THE INTERNATIONAL COMMUNITY

Summary: In the Republic of Serbia, the assessment of losses and damages after a natural disaster is 
based on a document adopted in 1987 during the Socialist Federal Republic of Yugoslavia. Although 
of exceptional quality in its structure and purpose, the Instruction on a Uniform Methodology for 
Assessing Damage from Natural Disasters has outlived its time and it is necessary to align the 
document with today’s needs. The Government of the Republic of Serbia has formed a working 
group with the task of drafting a unique methodology for assessing damage from natural and 
other disasters, which is also in line with international standards and practice. In parallel with this 
activity, engineering associations and groups of experts are working on technical instructions for 
each of the natural hazards, which will be compatible with the unique methodology to be adopted 
by the Government of Serbia. The earthquake that hit the Republic of Croatia in 2020 pointed 
out a number of shortcomings in national documents, and then the international methodology 
”Post Disaster Need Assessment” was used to assess the damage. The paper presents the experiences 
of a team of experts from Serbia who paid an official visit to the Republic of Croatia after the 
earthquakes in Petrinja and Zagreb and gained significant experience from the field in damage 
assessment, as well as through cooperation with crisis headquarters formed after the earthquake.
Keywords: Damage Assessment Methodology, Earthquake Assessment Technical Manual, 
Earthquake Damage Categories, GIS database

Introduction

Natural and other events are causing loss of lives and severe economic 
losses and damages all around the world. From 2007 until 2021 the 
number of disasters varies from 370 to 440 events per year (Statista, 2022). 
In 2020, worldwide, during one of the most challenging years in modern 
history, 430 notable natural disasters were documented in addition to 
pandemic-related events. 2021 recorded 432 disastrous events related to 
natural hazards worldwide. Overall, these accounted for 10,492 deaths, 
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affected 101.8 million people and caused approximately 252.1 billion US$ 
of economic losses (EM-DAT, 2022). Water-related hazards dominate the 
list of disasters in terms of both the human and economic toll over the 
past 50 years. Weather, climate and water-related hazards are increasing 
in frequency and intensity as a result of climate change (WMO, 2021). 
From 2007 till 2021 the wold had more than 4,7 trillion US$ damages from 
various natural events (Statista, 2022). Two years were the worsted ones, 
2011 with 615 billion US$ and 2017 with 532 billion of damages US$.

Figure 1. Economic loss from natural disasters from 2007–2021. 
(Statista 2022)

In 2021 most damages were caused by floods and tropical cyclones 
with around 200 billion US dollars. The earthquakes in 2021 exceeded 
12 billion US$ damages globally. The year 2021 was a very active year for 
global seismicity and was even the most seismically active since 2007. 
Reported were 44 earthquakes with a magnitude above 6.5, which occurred 
throughout the whole year. Three of them had a magnitude above 8.0, with 
more than 2,000 fatalities (Reliefweb, 2021).
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Figure 2. Economic loss in 2021 from natural events by hazard 
(Statista, 2022)

The strongest earthquake recorded in 140 years (Petrinja, 2020), killed at 
least seven people and left dozens more injured. There has been widespread 
damage to buildings and infrastructure, including the region’s largest 
hospital and a variety of other healthcare-related facilities. Hundreds of 
thousands of people are without power, and travel and has been widely 
disrupted as officials assess damage to roads, bridges and local airports 
(Reliefweb, 2020).

Preparing Recovery Framework based on a community needs, damage, 
loss and need assessment is the first step in recovery and relief process. The 
quality of overall economic and societal loss assessment for any type of 
hazard depends strongly on quality and consistency of damage assessment 
(in terms of engineering loss on building structures).

It is important in this introduction part to distinguish damages and 
losses as different terms:

– Damages are identified as the value of destroyed physical durable 
assets, which is estimated as the cost to repair or rebuild the assets to 
the same characteristics they had prior to the disaster.

– Losses are the changes in the value of production of goods and 
services as well as changes in the costs of production of same, and 
usually include decline in production and higher-than-normal costs 
of production.
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Current State in Damage Assesment Practice 
in Serbia

In spring 2014 the Republic of Serbia was affected by floods caused by 
heavy rainfall which did not occur over last 100 years (National Disaster 
Risk Management Program, 2014). In order to prepare for recovery and 
renewal after disaster, it is necessary to start assessment of damages, losses 
and needs. Methodology, which is effective in the Republic of Serbia, was 
adopted in 1987, at the time of Socialist Federal Republic of Yugoslavia, 
and, although being a good and comprehensive document, it was compiled 
at the time of existence of different social and political system and cannot 
respond to contemporary purposes. Serbia, due to lack of financial resources, 
asked for international financial support, and in June 2014, in Brussels, 
donor conference was held aimed to support for Serbian recovery. For the 
purposes of report on damage which will be presented at donor conference, 
as requested by the Serbian Government, process of assessment of damages 
and needs started, supported by UN, EU and WB under internationally 
recognized methodology Post Disaster Need Assessment (PDNA). Based 
on this report, Serbia had 1,3 billion EUR of direct damages and 1.7 billion 
EUR of losses. Report which was presented at the conference formed a 
basis for creation of comprehensive country recovery process (Nedeljkovic, 
Radonjanin, Laban, 2020). 

The damages assessment in Republic of Serbia currently is being done 
by the Guidance on single methodology for assessment of damages from 
natural disasters (SFRY, 1987). Presented methodology is currently being 
applied in the Republic of Serbia, every time when the Serbian Government 
declares Natural Disaster and starts recovery process with own financial 
resources (Law on Recovery after Natural and Other Disasters, 2015). 
In 2019 the Serbian Government established inter-ministerial working 
group with the aim to prepare new methodology for damage assessment 
(Serbian Government, 2019). Having in mind that development of current 
methodology for assessment of damage from natural disasters was more 
than thirty years ago, that over this period there were significant social, 
economic, political and climate changes and conditions, it is necessary to 
start making new methodology for assessment of damage from natural 
and other disasters. The task for the Working Group is to incorporate 
international standards in new methodology and to inline it with Post 
Disaster Need Assessment (Nedeljkovic, Radonjanin, Laban, 2020). At 
this moment, based on old methodology, damage questionnaires are not 
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adopted in form of mobile phone application most suitable for quick data 
processing and georeferencing through the GIS platforms. The additional 
issue are internal procedures and specificities of several public companies 
(Public enterprise Roads of Serbia, Public enterprise Electric Power of 
Serbia, Serbia water authority...) that have its own technical manuals that 
need to be compatible with overall damage assessment methodology. The 
improvement of the existing methodology aims to have all standards based 
on PDNA incorporated and use of new technologies.

What is the Most Suitable Content of the Overall 
Damage Assesment Report?

While preparing reconnaissance report or detailed damage assessment 
report and applying field assessment, preliminary virtual assessment, and 
other techniques. The sectorial approach that includes sorting the losses 
and damages by sectors (housing, public, health, education ) is generally 
more suitable than sorting the building object by type of structure 
(concrete, masonry, steel, etc). In joint reconnaissance report prepared 
by Operationalization of the Structural Extreme Events Reconnaissance 
(StEER) Network – CMMI-1841667, the following content structure has 
been used:

Damage to Buildings
• Low-Rise Residential Buildings
• Multi-Family Residential Buildings
• Commercial Buildings
• Healthcare Facilities
• Schools
• Government Facilities (Public Buildings)
• Historical Buildings
• Religious Buildings
• Industrial facilities

Nonstructural components and building content
• Performance of ceiling systems
• Anchorage of building contents
• Piping
• Elevators
• Façades, parapets and balconies
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• Chimneys
• Roof tiles

Damage to infrastructure
• Electric Power Infrastructure
• Airport and Railway Infrastructure
• Bridges
• Roadways

Observed Geotechnical Failures
• Geological Setting – impact on hydrogeology 
• Free-field Liquefaction
• Levee damages
• Building, Foundation, and Pavement Damages due to Liquefaction
• Sinkholes
• Landslides

Current Conditions and Access – indirect damage 
• Power Outages
• Water Disruption
• Cellular Outage
• Post-earthquake Safety Structural Evaluations

Examples from the Petrinja 2020 Earthuake

The Republic Croatia faced severe earthquake 6.4 magnitude in 
December 2020 and few more in the beginning of 2021. These events 
happened during the global pandemic crisis due to corona virus. The 
earthquake struck central Croatia about 30 miles southeast of the capital, 
Zagreb, near the towns of Petrinja and Sisak.
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Figure 3. List of some of the damaged school buildings

Figure 4. Damages in schools in Petrinja (source: Nenad Bijelić)

Figure 5. Comparisons of (a) inadequate and (b) sufficient 
anchorage of building content in 1962 university building 

(Učiteljski fakultet Petrinja) (source: Marko Bartolac)
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Figure 6. Embankment / levee failure by river Sava in Galdovo 
(source: Croatian Waters Archive)

Figure 7. (a) A wide transverse crack at the Brest Bridge approach road 
(source: Mate Baričević) and (b) a wide fissure in the road close to Brest 

Bridge (source: Index.hr)
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Figure 8. GIS usage in data collection during Petrinja 2020 Earthquake 

Conclusion 

After every significant natural hazard occurrence, there is discrepancy between the 

expectation of the society and real possibilities of (ad hoc formed) engineering teams to 

provide valuable information on damage assessment. The best way to avoid that is preparing 

the adequate technical questionnaires and “rules of the game” to be ready before the disaster 

occurrence. The GIS databases are excellent tool for collecting, processing and presenting 
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between the expectation of the society and real possibilities of (ad hoc 
formed) engineering teams to provide valuable information on damage 
assessment. The best way to avoid that is preparing the adequate technical 
questionnaires and “rules of the game” to be ready before the disaster 
occurrence. The GIS databases are excellent tool for collecting, processing 
and presenting collected damage assessment data, decision making during 
the crisis, and programing the recovery process. 

The good damage assessment questionnaire needs to be complete in 
terms of technical data, as well as easy to fill in the field (the mobile phone 
application if possible). In that case, this can really narrow a gap between 
engineers on the field, decision makers and other stakeholders (donors, 
international financial institutions...). Also, while asking for international 
financial support, Government needs to have methodology that is in line 
with international one, Post Disaster Need Assessment. The Reports base 
on this methodology is eligible for disbursement of international aid. Serbia 
and Croatia, neighboring countries, experienced the need of incorporating 
international standards and processes in their own documents.

 

Figure  7. (a) A wide transverse crack at the Brest Bridge approach road (source: Mate 

Baričević) and (b) a wide fissure in the road close to Brest Bridge (source: Index.hr). 

 

Figure 8. GIS usage in data collection during Petrinja 2020 Earthquake 

Conclusion 

After every significant natural hazard occurrence, there is discrepancy between the 

expectation of the society and real possibilities of (ad hoc formed) engineering teams to 

provide valuable information on damage assessment. The best way to avoid that is preparing 

the adequate technical questionnaires and “rules of the game” to be ready before the disaster 

occurrence. The GIS databases are excellent tool for collecting, processing and presenting 



Sandra Nedeljković, Željko Žugić, Marko Marinković194

REFERENCES

Group of authors, PRJ-2959 | StEER-EERI: PETRINJA, CROATIA DECEMBER 29, 
2020, Mw 6.4 EARTHQUAKE; https://doi.org/10.17603/ds2-1w0y-5080

Nedeljkovic S., Zugic Z., Dragojevic D. (2021) Post disaster recovery practice in Serbia 
2010–202 Proceedings of the 1st Croatian Conference on Earthquake Engineering, 
Zagreb, Croatia, 22–24 March 2021, pp. 813–820.

Technical Manual for Economic Evaluation of Flood Control Investment in Japan; 
http://www.mlit.go.jp/river/mizubousaivision/toushin_e/1805_manual_e.pdf

Geotechnical Reconnaissance and Engineering Effects of the December 29, 
2020, M6.4 Petrinja, Croatia Earthquake, and Associated Seismic Sequence; 
https://geerassociation.org/administrator/components/com_geer_reports/
geerfiles/2020%20Croatia%20Report%20-%20GEER.pdf

Nedeljkovic S, Radonjanin V, Laban M, Post Disaster Damage, Loss and Need 
Assessment for Recovery of Affected Area, “SAFETY FOR FUTURE 2020”: 
Proceedings/6th International Scientific and Professional Conference “Security 
and Crises Management– Theory and Practice SeCMan 2020”, p. 12.

Guidance on single methodology for assessment of damages from natural disasters 
(„SFRY Official Gazette”, number 27 of 10 April 1987).

Law on Recovery after Natural and Other Disasters (Serbian Official Gazette, 
No.112/2015).

National Disaster Risk Management Program (Determination of Serbian Government 
05 Number 217-16233/2014-1 of 19 December 2014), Serbian Government.

https://www.statista.com/statistics/510959/number-of-natural-disasters-events-
globally/

https://public.wmo.int/en/media/press-release/water-related-hazards-dominate-
disasters-past-50-years



Comparative Analysis of Methodologies for Loss Assessment after Elementary Disasters... 195

КОМПАРАТИВНА АНАЛИЗА МЕТОДОЛОГИЈА 
ЗА ПРОЦЕНУ ШТЕТЕ НАКОН ЕЛЕМЕНТАРНЕ НЕПОГОДЕ 

ЗЕМАЉА У РЕГИОНУ И МЕЂУНАРОДНЕ ЗАЈЕДНИЦЕ

мр Сандра Недељковић, заменик директора 
Влада Републике Србије, Канцеларија за управљање јавним улагањима

др Жељко Жугић, координатор пројеката 
Влада Републике Србије, Канцеларија за управљање јавним улагањима

др Марко Маринковић, доцент 
Универзитет у Београду, Грађевински факултет

Сажетак

У Републици Србији процена штете након елементарне непогоде врши се на основу 
документа који је усвојен 1987. године за време Социјалистичке Федеративне Републике 
Југославије. Иако изузетно квалитетан по својој структури и намени, Упутство о једин-
ственој методологији за процену штета од елементарних непогода је превазишло време 
и потребно је да се документ уподоби са данашњим потребама. Влада Републике Србије 
је формирала радну групу са задатком да изради предлог јединствене методологије за 
процену штета од елементарних и других непогода, који је уједно усаглашен са међуна-
родним стандардима и праксом. Паралелно са овом активношћу, инжењерска удружења 
и групе експерата за сваки од природних хазарда раде на техничким упутствима која 
ће бити компатибилна са јединственом методологијом коју ће усвојити Влада Србије. 
Земљотрес који је погодио Републику Хрватску 2020. године указао је на низ недостата-
ка домаћих докумената и тада се за процену штете користила међународна методологија 
Post Disaster Need Assessment. У раду су приказана искуства тима експерата из Србије 
који су били у званичној посети Републици Хрватској након земљотреса у Петињи и За-
гребу и стекли значајна искуства са терена у процени штета, као и кроз сарадњу са криз-
ним штабовима који су формирани након земљотреса.

Кључне речи: Методологија за процену штете, Техничко упутство за процену после 
земљотреса, Категорије оштећења услед земљотреса, ГИС базе података.
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МЕНАЏМЕНТ РИЗИКОМ 
У КЛИНИЧКО-БИОХЕМИЈСКИМ 

ЛАБОРАТОРИЈАМА ТОКОМ 
ПАНДЕМИЈЕ КОВИД-19

Сажетак: Пандемија КОВИД-19 је велики изазов за клиничко-биохемијске лабораторије. 
Менаџери лабораторија се суочавају са захтевима да одржe продуктивност и квали-
тет лабораторијске дијагностике, истовремено штитећи лабораторијско особље од но-
вог патогена који је медицинска јавност тек почела да открива. Овај рад описује иску-
ства Центра за медицинску биохемију Универзитетског клиничког центра Србије (ЦМБ 
УКЦС) у менаџменту ризиком у време пандемије КОВИД-19. Овај референтни центар, 
прва акредитована лабораторија у Србији, током пандемије пружио је пацијентима обо-
лелим од КОВИД-19 инфекцијe више од 4.500.000 услуга из области савремене лаборато-
ријске дијагностике. У раду ће бити описана процена ризика специфична за локацију и 
активности у циљу идентификовања и ублажавања ризика, мерама заштите од потен-
цијалних ризика од инфективних узорака, са фокусом на безбедност особља и превенцију 
излагања биохазарду. Биће анализирана стратегија управљања ризицима ЦМБ УКЦС за-
снована на водичима и препорукама IFCC, WHO, CLSI M29A4. Из садашње перспективе, 
основни услов да се успешно руководи ризицима током пандемије јесте благовремена обе-
збеђеност лабораторијских капацитета, односно да лабораторије имају довољно особља 
како би могле да буду флексибилне у свом раду, да особље има и одговарајућу заштитну 
опрему и ресурсе за рад, као и да су руководиоци искусни и спремни да раде ефикасно у кри-
зним ситуацијама, водећи рачуна о примени стратегије мотивације и промовисању мен-
талног и физичког здравља запослених.
Кључне речи: пандемија, медицинске лабораторије, КОВИД-19, менаџмент ризиком, Ср-
бија

Увод

Нови корона вирус SARS-CoV-2, као узрочник КОВИД-19, изазвао 
је глобалну пандемију. Од почетка пандемије до данас, регистровано 
je скоро 500.000.000 случајева инфекције КОВИД-19 и пријављено oкo 
6.000.000.000 смртних случајева широм света. Први лабораторијски  
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потврђен случај КОВИД-19 у Србији објавило је Министарство 
здравља Републике Србије 6. марта 2020. године. КОВИД-19 пред-
ставља важан испит за сваки здравствени систем. У глобалној бор-
би против ове пандемије лабораторије имају веома значајну улогу. 
Осим лабораторија које су пружале услуге молекуларног и серо-
лошког тестирања (детекција SARS-CoV-2 RNК и одређивање анти- 
-SARS-CoV-2 антитела), пандемија доноси и већу видљивост кли-
ничко-биохемијским лабораторијама, како у професионалним кру-
говима тако и у широј јавности (Adeli, 2020: 1019). Пружене услуге 
клиничко-биохемијских лабораторија су од великог значаја у ини-
цијалним дијагностичким прегледима пацијената, праћењу биомар-
кера код хоспитализованих пацијената, као и у праћењу успеха при-
мењене терапије и прогнози клиничког исхода код КОВИД и не-КО-
ВИД пацијената.

Лабораторије се данас не доживљавају само као генератори тачних 
и правовремених резултата, већ имају кључну улогу у бројним про-
цесима, међу којима истичемо валидацију лабораторијских метода и 
инструмената и инсталацију и одржавање point-of-care (POCT) анали-
затора ван лабораторије. За разлику од многих послова који се могу 
обављати на даљину, који дозвољавају значајно модификовање или 
потпуно обустављање пружања услуга, а са циљем поштовања мера 
физичког дистанцирања и смањења ризика од трансмисије вируса, 
лабораторије су биле под повећаним притиском током пандемије. 
Већ пуне две године у континуитету лабораторијско особље наставља 
са радом у здравственим установама и неуморно и непоколебљиво 
стоји на првим линијама борбе са овим вирусом. Здравствене органи-
зације широм света упозоравају да пандемија КОВИД-19 представља 
велики ризик за здравствено особље (Bowdle, 2020: 1292), укључујући 
и лабораторијско особље. За менаџмент је кључно да се уради проце-
на ризика у лабораторији, са фокусом на безбедност особља и превен-
цију излагања. Први корак у заштити лабораторијског особља, а са-
мим тим и њихових породица, је идентификација путева трансмисије 
вируса. Познато је да се SARS-CoV-2 преноси путем великих респира-
торних капљица, продуженим излагањем високим концентрацијама 
аеросола у затвореним просторима, као и у контакту са контаминира-
ним површинама, предметима и потом додиривањем очију, носа или 
уста (WHO, 2020; CDC 2020).

Генетски материјал вируса (рибонуклеинска киселина) је откривен 
у различитим врстама узорака биолошког материјала, укључујући крв 
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(серум, плазма), урин, фецес, сперму, вагинални секрет, аналне брисе-
ве и брисеве орофарингеалне шупљине, као и спутум и бронхоалвео- 
ларни лават (Oğuzhan, 2020: 461). Лабораторијско особље које је сва-
кодневно у контакту са потенцијално инфективним пацијентима то-
ком узорковања биолошког материјала, потенцијално инфективним 
узорцима биолошког материјала или инфективним узорцима па-
цијената са потврђеном инфекцијом КОВИД-19 примљених из ковид 
болница, мора да се адекватно заштити. Током пандемије, неопхо- 
дно је да се обезбеди да унутрашњи лабораторијски процеси буду бе- 
збедни и ефикасни, као и да се резултати лабораторијских тестова до-
стављају лекару на време.

Иако постоји неколико водича за биолошку безбедност намење-
них клиничким лабораторијама са општим нивоом биолошке без-
бедности ≤2, постоје значајни ризици повезани са неким активно-
стима у преаналитичкој, аналитичкој и постаналитичкој фази лабо-
раторијског процеса. Потреба да се анализира велики број узорака и 
постигне кратко обртно време за хитне анализе ствара додатни при- 
тисак на лабораторијско особље да појача мере биолошке безбедно-
сти уз одржавање жељене ефикасности лабораторијског рада. Намеће 
се питање минимизирања професоналне изложености вирусу SARS- 
-CoV-2 међу лабораторијским особљем у циљу личне заштите, али 
и индиректне заштите њихових породица. На самом почетку панде-
мије, радна група за КОВИД-19 Међународне федерације за клини- 
чку хемију и лабораторијску медицину (енгл. акроним IFCC) спрове-
ла је глобалну анкету да би боље разумела управљање преаналити- 
чким, аналитичким и постаналитичким процесима у лабораторији и 
ублажила ризик од биолошке опасности током пандемије (Loh et al., 
2020: 1433).

Убрзо након тога, са циљем да се минимизира ризик од заража-
вања лабораторијског особља КОВИД-19, иста радна група IFCC обја-
вила је препоруке (Lippi et al., 2020: 1053), на основу искустава из 
претходних епидемија коронавируса САРС и МЕРС, и на основу зва-
ничних докумената међународних и националних здравствених аген-
ција о мерама биолошке безбедности намењеним рутинским клини- 
чко-биохемијским лабораторијама на нивоима биолошке безбедно-
сти 1 (BSL-1; рад са агенсима који представљају минималну опасност 
за лабораторијско особље) и 2 (BSL-2; рад са агенсима који су повеза-
ни са обољењима људи које представљају умерену опасност).
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Циљ овог рада био је да опише искуства Центра за медицинску 
биохемију Универзитетског клиничког центра Србије (ЦМБ УКЦС) у 
менаџменту ризиком у време пандемије КОВИД-19. Метод коришћен 
у раду је комбинована дескрипција прегледа водича и регулативе и ак-
тивности на терену. На примеру ЦМБ УКЦС биће образложено како 
се у клиничко-биохемијским лабораторијама током пандемије КО-
ВИД-19, у складу са објављеним водичима и препорукама, могу при-
менити генеричке мере биолошке безбедности, мере личне хигијене и 
лична заштитна опрема, и описати како лабораторијско особље треба 
да поступа са узорцима пацијената који се обрађују у лабораторији, 
како се деконтаминира лабораторијска опрема и радне површине итд. 

Центар за медицинску биохемију (ЦМБ) Универзитетског кли-
ничког центра Србије (УКЦС) као референтни центар пружа лабо-
раторијске здравствене услуге на нивоу терцијарне здравствене за-
штите, али обавља и образовну, научно-истраживачку и стручно-ме-
тодолошку делатност. То је прва сертификована и акредитована ме-
дицинска лабораторија у Србији за испитивања на пољу клиничке 
хемије, лабораторијске хематологије и коагулације, лабораторијске 
имунологије и хитне лабораторијске дијагностике. У оквиру здрав-
ствено дијагностичке делатности, у ЦМБ се анализирају различити 
биолошки материјали (крв, урин, фецес, ликвор и др. телесне течно-
сти) у циљу раног откривања болести, препознавања фактора ризика 
за развој различитих обољења, постављање дијагнозе, праћење тока 
лечења и исхода болести, користећи различите аналитичке технике 
и информационе технологије. ЦМБ је пандемију КОВИД-19 дочекао 
организован у 14 организационих јединица са 225 запослених, од чега 
36 са високом и 165 са средњом/вишом стручном спремом. Током го-
дине и 24 сата дневно, ЦМБ пружа своје услуге не само пацијентима 
клиника и амбуланти УКЦС, већ и пацијентима из других здравстве-
них установа широм Србије и региона. Годишње се у ЦМБ обради око 
2.000.000 узорака и уради око 12.000.000 анализа.

Организационо, у ери КОВИД-19, ЦМБ прати смернице УКЦС, 
а обим и врсту лабораторијске дијагностике прилагођава потреба-
ма корисника услуга. Осим пружања услуга хитним не-КОВИД-19 
пацијентима и пацијентима са хроничним незаразним болестима, 
ЦМБ континуирано обрађује узорке пацијената са потврђеном КО-
ВИД-19 инфекцијом који се лече у ковид болницама УКЦС: Клини-
ци за инфективне и тропске болести УКЦС и новоотвореној ковид 
болници у Батајници. Медицинско-лабораторијску делатност центар 
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обавља и за потребе привремених ковид болница УКЦС у Клиници 
за пулмологију, Клиници за грудну хирургију, Клиници за пластичну 
и реконструктивну хирургију, Клиници за дерматовенерологију, као 
и привремене ковид болнице „Штарк Арена”. Током прве године пан-
демије, само КОВИД-19 позитивним пацијентима пружено је више од 
4.500.000 услуга из области савремене лабораторијске дијагностике 
(Станковић & Ашанин, 2021: 286).

Поред организационих и стручних изазова са којима се лаборато-
рије свакодневно сусрећу током пандемије КОВИД-19, од изузетне 
важности за особље клиничко-биохемијске лабораторије је ублажа-
вање ризика од биолошке опасности. То је и етичка одговорност сва-
ког менаџера у овим кризним временима. 

Међутим, на почетку пандемије препоруке професионалних орга-
низација су се углавном фокусирале на микробиолошка и молекулар-
но-биолошка испитивања, са мало специфичних препорука за проце-
ну ризика у клиничко-биохемијским лабораторијама. Процена ризи-
ка је процес који прикупља податке о опасностима на радном месту 
и процењује могуће последице излагања. Одговарајуће мере контроле 
ризика се бирају и имплементирају да би се смањио идентификован 
ризик и ублажио резидуални ризик. Процена ризика у лабораторија-
ма је окосница биолошке безбедности у лабораторији и препоручује 
се да се спроводи периодично, или у случају непредвиђених околно-
сти. Светска здравствена организација (СЗО) је 2020. године објавила 
привремене смернице о биолошкој безбедности у лабораторијама по-
везане са новим корона вирусом, као и одговарајуће шаблоне за про-
цену ризика (енгл. “Laboratory biosafety guidance related to coronavirus 
disease (COVID-19)”) (WHO, 2020). Амерички центри за превенцију и 
контролу болести су 2020. године препоручили да клиничке лабора- 
торије изврше процену ризика специфичну за локацију и специфи- 
чну за активност која може довести до излагања инфективном аген-
су, у циљу ублажавања ризика узимајући у обзир процедуре које тре-
ба спровести, идентификацију опасности, нивоe компетентности 
особља, лабораторијске опреме и објекта, доступних ресурса као што 
су лична заштитна опрема и дезинфекциона средства (CDC, 2020). 
Такође је препоручио коришћење стандардних мера предострожно-
сти за руковање свим клиничким узорцима, као и рутинске лаборато-
ријске процедуре за деконтаминацију радних површина и руковање 
отпадом. Међутим, ови документи углавном пружају смернице које 
се односе на испитивање клиничких узорака КОВИД-19 позитивних 
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пацијената. Иако ЦМБ УКЦС као акредитована лабораторија има де-
финисану Стратегију управљања ризицима која дефинише ризике, 
могућности њиховог настајања, последице које могу настати, као и 
активности које ЦМБ као део УКЦС предузима у циљу смањења, од-
носно елиминације ризика од појаве штетних догађаја, КОВИД-19 је 
пред ЦМБ поставио нове бројне изазове у том смислу. ЦМБ УКЦС 
се углавном ослањао на препоруке IFCC које се односе на биолошку 
безбедност у клиничко-биохемијским лабораторијама, са фокусом на 
руковање биолошким материјалом у БСЛ-1 и БСЛ-2 лабораторијама 
(Lippi et al., 2020: 1053).

Опште мере биолошке безбедности у 
клиничко-биохемијским лабораторијама 

током пандемије КОВИД-19

Као и пре пандемије, било је веома важно да се обезбеди да само 
овлашћено особље може да уђе у радни простор, а да врата лабора-
торије буду затворена у сваком тренутку. У лабораторијама треба да 
се поштују мере физичког дистанцирања, тј. одржавање „безбедног” 
растојања од два метра између лабораторијског особља, и миними-
зирање интеракција. Иако су ове мере препоручили СЗО и Европски 
центри за контролу болести (WHO, 2020; ECDC, 2020), али не и дру-
ги водичи, њихова ефикасност је сада универзално потврђена у циљу 
сузбијања пандемије. С обзиром на то да асимптоматско особље за-
ражено SARS-CoV-2 вирусом може заразити друге колеге у лабора-
торији, спровођење заштитних мера је од изузетног значаја. Физичко 
дистанцирање је посебно важно у малим сателитским лабораторија-
ма, па се препоручује да се у циљу смањења ризика особље ограничи 
на једног оператера.

Осим физичког дистанцирања, сви запослени су подељени у тимо-
ве (два или више), укључујући и особље за одржавање хигијене, које 
обично покрива више организационих јединица. С обзиром на то да 
је у ЦМБ довољан број запослених обучен за рад на одговарајућим 
радним местима, било је у потпуности могуће организовати рад у ти-
мовима. Поделом у тимове смањена је могућност унакрсне инфекције 
између тимова. Обезбеђено је да се различити тимови не састају, тј. 
да се њихове смене не преклапају како би се евентуални контакт свео 
на минимум. Наравно, ово са собом носи и велики изазов у погледу 
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примопредаје и континуитета рада у лабораторији. Такође, особље 
задужено за валидацију резултата и обављање административних 
послова је, где год је то било могуће, премештено у канцеларије, или 
удаљено од радног простора лабораторије. Посебно се скреће пажња 
особљу да обрати пажњу на „прљаве” области (компјутери, тастату-
ре, телeфони, кваке,....) и да истим прљавим рукавицама не додирује 
„чисте” области које се додирују голим рукама. Паузе за оброк се ко-
ристе у малим групама, у просторијама са ограниченим бројем места 
за седење и природном вентилацијом, уз одржавање прописаног ра- 
стојања. Препоручено је да особље не улази у простор намењен за од-
мор у радној униформи и са личном заштитном опремом (ЛЗО) коју 
је користило у радном простору лабораторије. Унапређење е-комуни-
кације, како хоризонталне тако и вертикалне, омогућило је интерну 
комуникацију одељења лабораторије, као и комуникацију са клини- 
чким одељењима без коришћења папирне документације, која је та-
кође била „прљава”.

У складу са околностима, ЦМБ УКЦС је био принуђен да проме-
ни начин спровођења континуиране медицинске едукације. С обзи-
ром на услов за обнову лиценце, по коме здравствено особље мора 
годишње да сакупи одређени број бодова у поступку акредитоване 
континуиране едукације, везано за професионалну делатност коју 
обавља, едукације и обуке су морале да се наставе у ери пандемије 
КОВИД-19. Традиционални конгреси које сваке године организује 
ЦМБ, а који окупљају више хиљада учесника, замењени су акреди-
тованим он-лајн тестовима, а запослени су похађали и едукације ко-
ришћењем даљинских видео-конференцијских услуга.

У лабораторији је имплементирана и додатна мера предострожно-
сти, као што је мерење температуре особља при доласку на посао, као 
и мерење телесне температуре свим пацијентима пре венепункције 
која се обавља у издвојеном простору лабораторије. Иако се ЦМБ није 
суочио са ситуацијом да се критичан број лабораторијског особља 
разболи или буде у карантину и на тај начин угрози неометан процес 
рада, Центар је имао дефинисан план за ванредне ситуације и план 
прерасподеле особља унутар различитих организационих јединица. 
Овоме је умногоме допринео и задовољавајући обухват вакцинације.
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Опрема за личну хигијену и лична заштитна опрема 
у клиничко-биохемијским лабораторијама 

током пандемије КОВИД-19

Лабораторијско особље мора ригорозно да се придржава стан-
дардних мера предострожности како би на минимум свели ризик од 
излагања вирусу. На првом месту је често прање руку у трајању од 
најмање 40 секунди сапуном и водом (WHO/ECDC, 2020; CDC, 2020; 
PHE, 2020; FAHZU, 2020; IFCC, 2020) или средством за дезинфекцију 
руку, када прање руку није могуће. Такође, препоручује се да се из-
бегава додиривање очију, носа и уста (WHO/ECDC, 2020; CDC, 2020; 
IFCC, 2020). Студије су показале да брисање руку влажним пешкиром 
наквашеним водом, која садржи 1% сапуна у праху, 0,05% активног 
хлора или 0,25% активног хлора из натријум-хипохлорита, уклањају 
више од 90% вируса, а да су етанол и 2-пропанол били ефикасни у 
инактивацији вируса у року од 30 секунди у минималној финалној 
концентрацији од 30% (Ma, 2020; Kratzel, 2020).

У погледу личне заштитне опреме, лабораторијско особље треба 
да поштује стандардну лабораторијску праксу, тј. да носи стандард-
ну ЛЗО (маске, рукавице за једнократну употребу, наочаре или ви-
зире и да носи лабораторијски мантил). Конвенционални лаборато-
ријски мантили могу да се користе при руковању уобичајеним биоло- 
шким материјалима, где је опасност од директне заразе знатно нижа (тј. 
крв, урин, цереброспинална течност и тако даље). Нестерилне хаљи-
не за једнократну употребу треба носити када се ради са високоин-
фективним материјалима, као што су нпр. респираторни узорци (нпр. 
спутум, брис из носа или грла, плеурална течност). Бројне студије су 
показале ефикасност хируршких маски за спречавање ширења виру-
са од инфицираних појединаца, док је њихова ефикасност у спреча-
вању капљичне инфекције нижа него код маски N95 (или њихових 
европских еквивалената FFP2). Стога би лабораторијско особље тре-
бало да носи, по могућству маску N95 током манипулације са узор-
цима који потенцијално садрже виталне SARS-CoV-2 честице. Свако-
дневно визире и наочаре треба чистити 75% алкохолом. Неопходна је 
стална едукација лабораторијског особља о биолошкој безбедности, 
као о значају ношења ЛЗО. Само једна препорука Прве болнице Ме-
дицинског фаултета Универзитета Zhejiang-FAHZU (FAHZU, 2020) 
даје јасне доказе о ефикасности хируршке капице за једнократну упо-
требу за спречавање инфекције SARS-CoV-2.
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Поступци са узорцима пацијената током пандемије 
КОВИД-19

Међународна експертска тела (CDC, 2020; PHE, 2020; ABSA, 2020; 
IFCC, 2020) препоручују да се за рутинско испитивање крви, урина и 
других телесних течности у лабораторијама користе аутоматизовани 
инструменти и анализатори. ЦМБ УКЦС поседује две најмодерније 
тоталне лабораторијске аутоматизације у две највеће лабораторије 
које су током пандемије и понеле највећи терет обраде узорака КО-
ВИД-19 пацијената. Након пријема узорака у лабораторију, они се по-
стављају на покретну траку која је повезана са центрифугама, систе-
мом који скида запушач са вакуум епрувета, системом за аликвоти-
рање и биохемијским и имунохемијским анализаторима великог ка-
пацитета на којима се анализирају захтевани параметри, а затим се по 
завршетку анализирања епрувете затварају и аутоматски складиште у 
фрижидер који је такође повезан са траком. Иако сама трака и анали-
затори имају поклопце, евидентно је накупљање соли око јединица за 
испирање, пипетирање, отварача запушача епрувета и у другим дело-
вима у којима се стварају аеросоли и капљице течности накупљају на 
површинама. Да би се смањила изложеност особља аеросолима пре-
поручује се да сво особље треба да носи ЛЗО при одржавању ових си-
стема, као и да током рада анализатора сви поклопци буду затворени, 
а да се реагенси додају тек када је анализатор у режиму паузе. 

У деловима ЦМБ који не поседују тоталну лабораторијску аутома-
тизацију биле су потребне додатне мере опреза због потенцијалног ге-
нерисања аеросола, првенствено повезано са преаналитичком обра-
дом узорка: центрифугирање, отварање запушача епрувета, аликво-
тирање, пипетирање, мешање на вортксу (мешалици), уклањање су-
пернатанта, ресуспендовање талога, сонификација, хомогенизација, 
мешање итд. 

Неколико водича (WHO/ECDC, 2020; CDC, 2020; PHE, 2020) пре-
поручује да се узорци центрифугирају или у роторима са поклопцем 
или у сигурносним „капсулама”. Препоручује се коришћење пласти- 
чних епрувета уместо стаклених. При центрифугирању треба преду- 
зети следеће мере: ако је могуће користити посебну центрифугу за 
центрифугирање узорака пацијената са КОВИД-19 и увек носити за-
штитне рукавице, маске и заштитне наочаре током процеса центри-
фугирања. Током центрифугирања обавезно треба користити по-
клопце ротора и сачекати најмање 10 минута након процеса центри-
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фугирања пре отварања поклопца центрифуге. Када се центрифугира 
узорак пацијента са сумњом на КОВИД-19 лабораторијски техничар 
не сме да остави центрифугу без надзора. Уколико дође до пуцања 
епрувете, или се примете неке неуобичајене ствари, потребно је зау- 
ставити центрифугирање. Након замене ЛЗО за ниво 3 биолошке 
безбедности, потребно је зауставити центрифугирање минимално 
30 минута. Неопходно је пажљиво отворити поклопац и попрскати и 
стерилисати 75% етанолом или другим дезинфекционим средствима. 
Извадити ротор центрифуге са епруветама и детаљно очистити ро-
тор центрифуге. Отпад је неопходно бацити у контејнер са медицин-
ским отпадом. 

Уз обавезно ношење ЛЗО, мануелна обрада нереспираторних узо-
рака који генеришу аеросол треба да се спроводи у биолошки безбед- 
ном кабинету. Уколико лабораторија поседује биолошки безбедан ка-
бинет класе I и II (идеално) потребно је да се затварачи епрувета или 
посуда отварају у њима. Уколико клиничко-биохемијска лаборато-
рије не поседује исти, што је чест случај, препоручује се да се лице 
лабораторијског особља држи што је могуће даље од вакутејнера или 
посуда и да отварање ради од лица. Препоручује се и коришћење ба-
ријера од плексигласа које се врло ретко могу наћи у нашим лабора-
торијама. По завршеном анализирању епрувете треба што пре затво-
рити и сачувати до валидације резултата. Ове узорке не треба мешати 
са осталима. Узорке високог ризика треба одмах дезинфиковати или 
аутоклавирати.

Под великим ризиком је особље које ради анализирање ван просто-
ра централне лабораторије, тј. на анализаторима поред постеље па-
цијента или у сателитским лабораторијама. Постављање баријера од 
плексигласа или измештање уређаја из контаминираних или потен-
цијално контаминираних одељења, где је то могуће, представља до- 
датну заштиту. За разлику од рада на уређајима који захтевају мани-
пулацију респираторним и назофарингеалним узорцима код којих је 
већи ризик од трансмисије КОВИД-19 и где је потребна додатна за-
штита особља, рутинско тестирање глукозе тест тракама, хемијски 
преглед урина тест тракама, брзи тестови за трудноћу, представљају 
мањи ризик у смислу изложености лабораторијског особља и захте- 
вају стандардне мере предострожности и коришћење стандардне ЛЗО.



Менаџмент ризиком у клиничко-биохемијским лабораторијама... 209

Деконтаминација лабораторијске опреме и радних 
површина и управљање отпадом

Бројне студије су истраживале стабилност SARS-CoV-2 у експери-
менталним условима, на различитим температурама и при различи-
тим pH вредностима, на различитим површинама и у присуству ра- 
зличитих дезинфекционих средстава. Ови докази наглашавају по-
требу за одговарајућом деконтаминацијом лабораторијских површи-
на како би се спречио контактни пренос вируса (Chi et al., 2020: е10; 
Kampfet al., 2020: 246; Ong et al., 2020: 614).

Особље лабораторије је деконтаминирало све радне површине, као 
и површине које се често додирују у лабораторији (нпр. кваке на вра-
тима, фрижидери/замрзивачи, телефони, екрани осетљиви на додир, 
тастатуре, миш, итд.) стандардним дезинфекционим средствима која 
су се показала ефикасна и код SARS-CoV-2. Учесталост дезинфекције 
је одређивала лабораторија у зависности од обима посла, али она није 
била ређа од дезинфекције на свака 3 сата. Према привременим смер-
ницама CDC-a, део у коме се обавља венепункција треба да се чисти 
свака 2 сата.

Ако се сумња да је дошло до цурења узорка пацијента са сумњом 
на КОВИД-19 или контаминације биолошког кабинета, треба кори-
стити дезинфекционо средство у коме је ефективни садржај хлора 
5500 mg/L у трајању од 30 минута. Најбоље је користити свеже при-
премљено дезинфекционо средство (максимално 24 сата од тренутка 
припреме). У случају просипања биолошког материјала, контамини-
рано подручје треба да се обрише од споља ка унутра и контамини-
рани материјал треба да се баци у канту за медицински отпад. Ако 
дође до контаминације, лабораторија мора да се затвори како би се 
спречио улаз неовлашћеног особља и спречило ширење инфекције. 
Контаминирано подручје треба покрити пешкиром натопљеним дез- 
инфекционим средством чији је садржај хлора 5500 mg/L у трајању 
дужем од 30 минута. Персирћетна киселина (2 g/m3) или друга дезин-
фекциона средства (3% H2O2, 100 mg/L хлорин-диоксид, итд.) могу 
да се користе преко ноћи или за прскање ваздуха у трајању 1–2 сата 
(Lippi et al., 2020: 1053).

За дезинфекцију се могу користити и друга дезинфекциона средства 
регистрована у Агенцији за заштиту животне средине (Environmental 
Protection Agency (EPA)) која су означена као ефикасна против SARS- 
-CoV-2 (ТГА, 2020; American Society for Microbiology; Association of 
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Public Health Laboratories (U.S.); Centers for Disease Control and Pre-
vention (U.S.)). Треба пратити препоруке произвођача о разблажењу, 
времену контакта и безбедном руковању. ЕPА обезбеђује листу дез- 
инфекционих средстава са утврђеном ефикасношћу против SARS- 
-CoV-2. Одлагање медицинског отпада и инфективног отпада обавља 
се према важећој регулативи и у консултацији сa одељењем за здравље 
и безбедност УКЦС.

Иако нема посебних смерница за деконтаминацију анализатора 
након анализирања узорака пацијената са КОВИД-19, неке лаборато-
рије су прибегавале додатним корацима деконтаминације. Међутим, 
овакви поступци због дужине трајања утичу на пропусност и обртно 
време анализирања, па о спровођењу истих треба добро размислити. 
С обзиром на то да су у лабораторијама анализирани и узорци често 
позитивних, али асимптоматских пацијената, ова пракса није налази-
ла примену у нашим условима. 

За процену ризика у лабораторијама у ери КОВИД-19 коришће-
ни су обрасци за процену ризика који се налазе у привременом во-
дичу СЗО који се односи на безбедност у лабораторији током КО-
ВИД-19. Веома значајне смернице за спровођење лабораторијске про-
цене ризика пружили су и Удружења лабораторија за јавно здравље 
(Association of Public Health Laboratories) и од Институтa за клиничке 
и лабораторијске стандарде (CLSI) М29 А4 (CLSI 2014). CLSI М29 А4 
има за циљ да опише најбоље лабораторијске праксе за заштиту рад-
ника клиничких лабораторија од излагања инфективним патогенима. 
Он пружа смернице директорима, менаџерима клиничких лаборато-
рија у развоју ефикасног програма биолошке безбедности специфи- 
чног за лабораторију у складу са ризицима повезаним са услугама које 
лабораторија пружа. CLSI EP23: Контрола квалитета лабораторије за-
снована на управљању ризиком кроз мапирање лабораторијских про-
цеса такође може да помогне у дефинисању слабих тачака и спречи 
потенцијалне штете (CLSI, 2011).

Закључак

Када је, само две недеље по проглашењу пандемије, директор 
огранка СЗО за Европу Ханс Клуге изјавио да треба да будемо свесни 
„нове реалности” створене пандемијом и дa треба да се припремимо 
да „то неће бити спринт него маратон”, било је јасно да ће ова панде-
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мија представљати озбиљан тест лидерства. Научили смо веома ва- 
жне лекције о лабораторијском менаџменту. 

Улога руководиоца лабораторија је да управља ризиком у лабора-
торији до клинички прихватљивог нивоа, како за лекаре тако и за па-
цијенте и административно особље. Ризик се може проценити комби-
нацијом вероватноће настанка штетe и тежине те штете. Руководство 
лабораторије треба да буде у току са најновијим препорукама, које се 
чето мењају као одговор на ажуриране информације и о томе редов-
но обавештавају лабораторијско особље, чиме доприносе њиховој за-
штити у овом до сада невиђеном изазову за здравствене системе ши-
ром света.

Менаџери лабораторија имају веома значајну улогу да обезбеде до-
вољне количине ЛЗО и средстaва за рад, промовишу заштитне мере 
и свест о биолошкој безбедности међу лабораторијским особљем, а 
све у циљу одржавања личне безбедности и безбедности њихових 
ближњих, као и смањења ризика од професионално стечених инфек-
ција. Стручна знања, вештине и процене су веома важан сегмент про-
фесионалног рада и организације рада у лабораторији. Али, у овим 
околностима, најважније је било видљиво вођство менаџера у сми- 
слу брзог реаговања, сталног прилагођавања и координације, редов-
ног праћења и подршке запосленима, редовна и отворена комуника-
ција, доступност информација, мотивисање тима и укључивање за-
послених у доношење одлука. Неопходно је да менаџери лаборато-
рија својим личним примером показују колико је важна брига о себи 
и свом здрављу. Пандемија је изнад свега захтевала руководиоце који 
су искусни и припремљени за ефикасан рад у кризним ситуацијама, 
спремни да промене организацију лабораторије, уз примену страте-
гија мотивације и стратегије за унапређење менталног и физичког 
здравља.

У овом тешком периоду по све нас, главно обележје рада лаборто-
ријског особља је свакако флексибилност и солидарност. Показана је 
завидна енергија и ефикасност, отпорност и агилност, организацио-
ни капацитет и прилагодљивост да се задовоље здравствене потребе 
пацијената и избалансира са стресом и општом неизвесношћу у пан-
демији. За понос је успех да се одржи исти ниво изврсности као пре 
пандемије КОВИД-19 у континуираном пружању услуга и у хитним 
случајевима, како пацијентима који су оболели од КОВИД-а тако и 
пацијентима са незаразним болестима и онима који нису били зара-
жени вирусом КОВИД-а.
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Још увек живимо у времену када је корона вирус присутан и проћи 
ће још много времена док не видимо како ће свет изгледати у сми- 
слу нове нормалности и како ће то утицати на област лабораторијске 
медицине. Јасно је да после две године КОВИД-19 лабораторије из-
лазе из сенке, добијају нову видљивост и показују вредност лабора-
торијске медицине у дијагностичко-терапијским путевима и персо-
нализованој терапији, како остатку медицинске заједнице тако и у 
широј јавности. Показало се да је благовремено пружена услуга и ква-
литет лабораторијске дијагностике од непроцењивог значаја за јавно 
здравље и безбедност. Сада мора да се настави да се показује права 
вредност лабораторијске медицине као саставног дела српског здрав-
ственог система. Ако се жели дугорочан успех неопходно је да се на-
стави са форсирањем улоге лабораторијске медицине у служби јавног 
здравља, у побољшању аналитичког квалитета, у постављању дијагно-
зе, за подршку у лечењу пацијената, клиничком праћењу и прогнози, 
унапређујући ефикасност. Такође, од изузетног је значаја пружање 
обуке и образовања, како би се помогло оперативно коришћење пода-
така кроз напредно машинско учење. Да би ово остварило потребан 
је квалитетан и мотивисан кадар, који ће имати адекватну опрему и 
ресурсе за безбедан, здрав и квалитетан рад. Пандемија је показала да 
краткорочне мере реаговања на ванредне околности треба да се упот- 
пуне дугорочним планирањем у коме лабораторије треба да имају 
проактиван приступ. Надамо се да ће ови професионалци из кризе 
изаћи као победници, јачи него икада, научени да се самоуверено су-
очавају са проблемима, спремни за борбу са новим изазовима који су 
неминовни. 
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Summary

The COVID-19 pandemic is a major challenge for clinical-biochemical laboratories. Labo-
ratory managers face demands to maintain the productivity and quality of laboratory diagnos-
tics, while protecting laboratory staff from a new pathogen that the medical public has only just 
begun to reveal. This paper describes the experiences of the Center for Medical Biochemistry 
of the University Medical Center of Serbia (CMB UCCS) in risk management during the COV-
ID-19 pandemic. During the pandemic, this reference center, the first accredited laboratory in 
Serbia, provided more than 4.5 million tests in the field of modern laboratory diagnostics for 
COVID-19 patients. The paper will describe a site- and activity-specific risk assessment of the 
laboratory to identify and mitigate risks, measures to protect against potential risks from infec-
tious samples, with a focus on staff safety and prevention of biohazard exposure. CMB UCCS 
risk management strategy based on IFCC, WHO, CLSI M29A4 risk management recommenda-
tions will be analyzed. From today’s viewpoint, the main precondition for successful risk man-
agement during a pandemic is the timely provision of laboratory facilities, i.e. that laboratories 
should have enough staff to be flexible in their work, that the staff have adequate protective 
equipment and resources for work, and that managers are experienced and ready to work effec-
tively in crisis situations, taking into account the implementation of motivation strategies and 
promoting the mental and physical health of employees.

Keywords: pandemic, medical laboratories, COVID-19, risk management, Serbia.
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РАЗМАТРАЊА ПРОСТОРНО-ЕКОЛОШКОГ 
АСПЕКТА БЕЗБЕДНОСТИ НУКЛЕАРНИХ 

ОБЈЕКАТА У СРБИЈИ1

Сажетак: Аспект заштите животне средине и еколошке безбедности значајно је за-
ступљен у оквиру просторног планирања и све више добија на значају. Еколошка безбед-
ност је део свеукупне безбедности и представља одсуство претњи и опасности од на-
ношења штете и угрожавања животне средине и становништва. Просторно и урбани-
стичко планирање треба посматрати као интегрисан и свеобухватан процес, у коме се 
сагледавају све међусобне условљености и решавају конфликтне ситуације у простору. У 
раду је анализиран пример постојеће локације складишта радиоактивног отпада у ком-
плексу Винча, који се налази на само 12 km од центра Београда, што представља велики 
безбедносни ризик. Систематизовани су међународни критеријуми и услови за локације 
нуклеарних објеката и дат преглед просторних условљености са аспекта геолошких и 
хидролошких услова, заштите простора, распореда становништва, насеља и објеката 
и др. Доказана је полазна хипотеза да локација Винча и њено окружење нису погодни за 
одлагање радиоактивног отпада и да је неопходно испоштовати опште услове који се 
односе на просторни развој локација нуклеарних објеката и заштиту од зрачења. У раду 
су дате препоруке за даљи просторни развој и заштиту на локацији Винча и њеном не-
посредном окружењу.
Кључне речи: нуклеарни објекат, радиоактивни отпад, еколошка безбедност, простор-
но планирање, локацијска ограничења

1 Овај рад презентује резултате истраживања публиковане у: Stefanović, N., Danilović Hristić, N., 
Josimović, B. (2017). Тhe Spatial and Urban Planning Concerns Related to Nuclear Facilities Locations 
– Case Study of the Vinča Institute Location, Nuclear Technology & Radiation Protection, Vol. XXXII, 
No 1, 2017, pp. 99–108; Stefanović N., Krunić N., Danilović Hristić N. (2021). The Spatial and Planning 
Aspect of Solving the Issue of Radioactive Waste Disposal in the Republic of Serbia, Nuclear Technology 
& Radiation Protection, Vol. 36, No 1, 2021, pp 38-49; https://doi.org/10.2298/NTRP210119011S
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Увод

Један од кључних аспеката у планирању просторног развоја јесу 
питања заштите животне средине и процене утицаја планских ре-
шења на њен квалитет у будућности (Riddel, 2008). У том смислу, по-
себну пажњу у планирању изазивају нуклеарни објекти, како због од-
ређених услова неопходних за одређивање њихове локације тако и 
због утицаја који изазивају, или могу изазивати на окружење (Garvey, 
1977).

Нуклеарни објекти у Србији се највећим делом налазе на локацији 
„Винча”, која обухвата целокупан простор некадашњег Института за 
нуклеарне науке „Винча”, површине од 48 ha у близини Београда, да-
нас подељен на зону Института и зону у надлежности Јавног преду-
зећа „Нуклеарни објекти Србије”. Закон о радијационој и нуклеарној 
сигурности и безбедности дефинише да нуклеарно постројење је-
сте објекат, постројење, или неколико функционално повезаних по-
стројења која су смештена на истом локалитету и којима управља исто 
лице, за прераду или обогаћење нуклеарног материјала, постројење за 
производњу нуклеарног горива за истраживачки нуклеарни реактор, 
истраживачки нуклеарни реактор, постројење за управљање истро-
шеним нуклеарним горивом из истраживачког нуклеарног реактора 
и постројење за управљање радиоактивним отпадом. Под радиоак-
тивним отпадом се подразумева радиоактивни материјал у гасови-
том, течном или чврстом стању чија даља употреба није планирана 
ни предвиђена (Radioactive Waste Management Glossary, 2003), одно- 
сно материјал који садржи или је контаминиран радиоизотопима 
чији су нивои активности виши од граничних нивоа утврђених про-
писима и који се не планира за даљу употребу (Nuclear Safety Glossary 
Revision, 2016; Mataušek, Spasojević, 1995).

На локацији „Винча” налазе се нуклеарни објекти од великог зна-
чаја по питању утицаја на окружење и спровођење потребних мера 
заштите (Arsenović et al., 1989; Stefanović et al., 2017), од којих су по пи- 
тању безбедности најзначајнија складишта ниско и средње радиоак-
тивног отпада и ислужених извора зрачења. Тај отпад потиче од ра-
нијих активности реактора и других извора, као што су истраживачке 
активности Института и др.

Просторни план Републике Србије утврђује дугорочне основе ор-
ганизације, уређења, коришћења и заштите простора Републике Ср-
бије и представља један од докумената развојног планирања (Закон 
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о планирању и изградњи), са којим морају бити усклађени сви доку-
менти јавних политика (Закон о планском систему РС). Просторни 
план Републике Србије се даље разрађује кроз систем просторних и 
урбанистичких планова, од којих се за потребе планирања активно-
сти од националног интереса израђују просторни планови подручја 
посебне намене.

У досадашњој пракси израђена су и примењивана два Простор-
на плана Републике Србије. Први 1996. године (Закон о простор- 
ном плану РС), у коме је дефинисана обавеза израде просторног пла-
на подручја посебне намене за нуклеарни комплекс „Винча” и отво-
рено питање решавања локације за одлагање радиоактивног отпада 
(Stefanović et al., 1996), и други из 2010. (Закон о просторном плану РС 
од 2010. до 2020), у коме поменута тематика није третирана. Тренутно 
је у току израда новог Просторног плана Републике Србије од 2021. 
до 2035. године, што аутори користе као оквир истраживања и у овом 
раду одређују потенцијалне зоне за изградњу одлагалишта радиоак-
тивног отпада у Србији.

Основна хипотеза и полазиште овог рада јесте да на локацији 
Института за нуклеарне науке „Винча” и у њеном окружењу нису 
испоштовани општи услови који се односе на просторно-еколо- 
шки аспект безбедности. Просторни и урбанистички планови којима 
је обухваћен простор Института и његове околине, и поред обавеза 
прописаних Законом о планирању и изградњи и другим норматив-
ним документима, не садрже конкретна планска решења, и као такви 
не пружају довољан плански основ за испуњавање неопходних усло-
ва и обавеза по питању просторно-еколошког аспекта безбедности и 
заштите од зрачења.

Просторно-еколошки аспект 
безбедности нуклеарних објеката

Адекватан приступ сагледавању и унапређењу просторно-еколо- 
шке безбедности нуклеарних објеката подразумева познавање и при-
мену низа принципа и услова. Међународна агенција за атомску енер-
гију (IAEA – International Atomic Energy Agency) из Беча дефинише 
неколико нивоа докумената који представљају стандарде и које је по-
требно даље разрађивати кроз националне законодавне системе.
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Након изградње нуклеарних објеката на локацији „Винча” педе-
сетих и шездесетих година прошлог века, није било потребе плани-
рати нова постројења на другим локацијама у Србији. Регулатива је 
била усмерена првенствено на истраживачки карактер нуклеарних 
постројења, заштиту и смањење ризика од јонизујућег зрачења, док 
је ниско и средње радиоактивни отпад складиштен на самој локацији.

Упоредном анализом низа докумената, истраживања и услова (Site 
Survey and Site Selection..., 2015; Правилник о условима за добијање ли-
ценце за обављање нуклеарне активности; Cascini et al., 2015; Schmidt, 
et al., 2011), који се односе на локације нуклеарних објеката, могуће је 
издвојити следеће опште просторне условљености:

1. Геолошки услови (Hatheway, McClure, 1979):
• близина потенцијално активних раселина и клизишта не сме 

бити мања од 500 m,
• не сме постојати могућност слегања терена услед стварања 

шупљина црпљењем воде, нафте или услед рударских радова,
• не сме постојати могућност обрушавања тла услед раства-

рања и одношења растворљивог материјала (крашка ерозија 
или други видови ерозије),

• елиминисати подручја која су сеизмички активна (макси-
мални очекивани интензитет потреса не може бити већи од 
8 степени Меркалијеве скале, дозвољена помицања тла не 
смеју бити већа од 0.15 од убрзања земљине теже).

2. Хидролошки и метеоролошки услови:
• коришћење воде за разне потребе, посебно за пиће и на-

водњавање не сме да буде у близини локације (посебно не 
низводно),

• на локацији не сме да постоји могућност настанка бујичних 
токова, нити могућност настанка поплава услед изливања 
река или провале насипа,

• елиминисати локације на којима се јављају екстремни метео-
ролошки услови.

3. Услови везани за заштиту простора:
• елиминисати подручја експлоатације природних богатстава 

(експлоатација руда, минерала, угља, нафте),
• елиминисати подручја у обухвату заштићених природних 

добара (национални паркови, паркови природе, специјални 
резервати природе и др.),
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• елиминисати подручја непокретних културних добара (листа 
UNESCO баштине, сва културна добра националног значаја).

4. Услови везани за становништво, насеља и објекте (Greenberg et 
al., 1986; Ercoskun, 2011):
• „веће насеље” (25.000 и више) становника не сме бити ближе 

од 2,5 km,
• близина инсталација са потенцијалним испуштањем хеми-

калија (посебно гасовитих) не сме бити мања од 2 km,
• близина постојећих цивилних и војних аеродрома не сме 

бити мања од 8 km,
• локације низводно од водених брана елиминисати,
• близина фреквентних саобраћајница не сме бити мања од 1,5 km.

5. Посебни услови (Zeigler et al., 1981; Bell, Dallas, 2007; Chicken, 2016): 
• обратити пажњу на близину државне границе и друге факто-

ре важне са војног и безбедносног становишта (одбацују се 
простори од интереса за одбрану земље).

Наведене услове општег типа потребно је испоштовати прили-
ком израде просторних и урбанистичких планова, односно лоцирања 
нуклеарних објеката, при чему је неопходна њихова даља разрада и 
евентуално прилагођавање специфичностима саме локације. Приме-
на таквих услова је локалног карактера, јер се спроводи првенствено 
кроз формирање заштитних зона непосредно око локација нуклеар-
них објеката и прописивање одговарајућих мера заштите. Међутим, 
просторно-еколошки аспект безбедности таквих објеката и локација 
превазилази локалне оквире и ближе непосредно окружење.

У складу са Законом о радијацији и нуклеарној сигурности и бе- 
збедности, одлагање јесте смештање радиоактивног отпада, ислуже-
них извора или истрошеног нуклеарног горива у постројење за одла-
гање без намере поновног изношења. IAEA одлагање радиоактивног 
отпада дефинише као његово смештање у кондиционираном стању на 
место са кога се више неће враћати у човекову околину или на понов-
но обрађивање.

Тренутно у свету постоји у погону око 100 одлагалишта радиоак-
тивног отпада ниске и средње активности. Та одлагалишта су разних 
типова, од плитко укопаних инжењерских бетонских траншеја, до ду-
боких геолошких одлагалишта (Platt, 1999). Одлагање радиоактивног 
отпада се реализује на начин којим се осигурава дугорочна стабил-
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ност одлагалишта, односно онемогућава контакт присутних радиоак-
тивних изотопа са биосфером и нарочито са подземним водама (Han 
et al., 1997). Основни принцип очувања стабилности отпадног мате-
ријала је његова непокретност у одговарајућем материјалу или кон-
струкцији, која га изолује у односу на окружење.

Последњих година се поново покреће питање изградње одлага-
лишта радиоактивног отпада у Србији, уз пратећа истраживања о 
стању радиоактивног отпада у комплексу „Винча”, сагледавању бу-
дућих потреба и начина решавања тог питања у свету (Technical 
Considerations..., 2001). 

Нуклеарни објекти у Србији – комплекс „Винча”

У комплексу „Винча” налазе се нуклеарни објекти од великог зна-
чаја по питању утицаја на окружење и спровођење потребних мера 
заштите (Mataušek, Spasojević, 1995; Arsenović et al., 1989; Plećaš, et al., 
2017) и то: 1) реактор RА (10 МW термичких), коришћен за експе-
рименте из неутронске физике и испитивање различитих материјала, 
данас ван употребе; 2) реактор нулте снаге RB, коришћен за експери-
менте из неутронске физике и заштите од зрачења, данас ван употре-
бе; и 3) привремено складиште ниско и средње радиоактивног отпада, 
који потиче од активности реактора и Института и др. Састоји се из 
три хангара (H1, H2 и H3) и складишта за истрошене затворене ра-
диоактивне изворе. Отпад се налази претежно у бурадима, али га има 
и у различитим кабастим облицима који нису могли у време преузи-
мања да се адекватно обраде и спакују. Течни радиоактивни отпад се 
налази у четири подземне цистерне за течни отпад направљене од бе-
тона са облогом од нерђајућег челика. 

Међутим, временом је основни проблем везан за обављање делат-
ности постао проблем „трајног одлагања” радиоактивног отпада. По-
менута складишта представљају само вид привременог ускладишта-
вања, чији век трајања је истекао и чији капацитети су искоришћени. 
Тренутна локација, која је погодовала само изградњи привременог 
складишта, по међународним критеријумима није задовољавајућа.

Посматрано у ширем просторном контексту, односно у граница-
ма градске општине Гроцка као дела административног подручја гра-
да Београда, посебну специфичност у погледу просторног и урбани-
стичког планирања, као и међусобног утицаја функција Комплекса 
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са другим функцијама у простору, представља размештај појединих 
објеката и активности регионалног, националног и међународног зна-
чаја у простору на релативно малом растојању од поменутих нукле-
арних објеката (Слика 1). То су: 1) Депонија комуналног отпада „Вин-
ча”, на површини од 68 ha, планиране површине 130 ha, са 800.000 t 
депонованог отпада на годишњем нивоу (са 80% ужег подручја Бео-
града), на растојању од 2,2 km; 2) Археолошко налазиште „Бело брдо”, 
једно од најзначајнијих неолитских локалитета у Европи на коме се 
развила винчанска култура из 5000 година п.н.е., на растојању од 1,5 
km; 3) Насеље Калуђерица, неплански настало насеље са највећим 
бројем бесправно изграђених објеката у окружењу Београда и неком-
плетном инфраструктуром, са 27.000 становника, на растојању од 2 
km од руба насеља и 3,5 km од центра насеља; и 4) Међународни ин-
фраструктурни коридори VII (пловни пут реке Дунав) на растојању 
од 1,8 km, међународни инфраструктурни коридор X (аутопут Салц- 
бург–Љубљана–Загреб–Београд–Скопље–Солун) на растојању од 4,6 
km, планирана јужна аутопутска обилазница као део коридора X на 
растојању од 0,8 km, као и фреквентна саобраћајница Смедеревски 
пут на растојању од 1,2 km. Са аспекта заштите животне средине, на 
широј локацији су присутне две категорије највећег ризика од удеса, 
и то сам Комплекс, са веома великим ризиком хемијског и нуклеар-
ног удеса, и депонија комуналног отпада „Винча”, са великим ризиком 
хемијског удеса. 

Слика 1. Локација комплекса „Винча” и садржаји у ближем 
окружењу (извор: аутори текста, подлога Google map)
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Од значајнијих планских решења у околини Винче, Планом је дат 
приоритет изградњи друмско-железничког саобраћајног коридора, 
односно јужној аутопутској обилазници Београда.

Регионални просторни план административног подручја града Бео- 
града (са Извештајем о стратешкој процени утицаја на животну сре-
дину) сврстава комплекс Института у категорију Д, у којој се налазе 
субјекти који могу имати веома велики утицај на животну средину 
регионалног нивоа, присутне велике количине опасних и врло ток-
сичних материја и ризик од хемијског удеса веома велики са могућно-
шћу и прекограничних утицаја на животну средину и здравље људи. 
У погледу намене површина, локација Института „Винча” се налази у 
обухвату грађевинског подручја. Урбанистичка правила и услови за-
штите животне средине за еколошку категорију Д заснивају се на ми-
нималним планским површинама комплекса и обавезним заштитним 
растојањима између потенцијалних извора опасности и стамбених на- 
сеља. За категорију Д је претпостављена могућност емисије врло ток-
сичних материја и веома велики ризик од акцидената. Површина ком-
плекса није ограничена, тј. планирана је на минимум 300 ha, са за-
штитним одстојањем, односно заштитном зоном од минимум 1500 m. 
За ову врсту комплекса потребна је израда Процене утицаја пројеката 
(објеката) на животну средину, Процена опасности од хемијског уде-
са и Стратешка процена утицаја комплекса на животну средину. Исте 
одреднице се дају и у оквиру Просторног плана дела градске општине 
Гроцка.

Према Генералном урбанистичком плану Београда, главна мера за-
штите је смањење броја извора јонизујућег зрачења, па је у том циљу 
потребно предузети приоритетне мере заштите, и то наставити извоз 
преосталог радиоактивног отпада.

У погледу намене земљишта, локација Института „Винча” је опре-
дељена за постојеће комплексе јавних служби, око које се у северном, 
западном и јужном делу налазе планиране зелене површине. Међу-
тим, основна планска специфичност јесте то да у подручју непосред-
но источно од Института, на локацији дела постојећег насеља, наме-
на земљишта није опредељена, већ ће се одредити након усклађивања 
постојећих намена са посебним прописима и додатним истражи-
вањима. Таква неодређена планска решења представљају својеврстан 
урбанистички преседан и последица су недостатка анализа и студија 
утицаја посебних намена на окружење, као и немогућности да се пла-
новима реше и ускладе односи различитих намена у простору. Кон-
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кретно, на локацији комплекса „Винча” евидентна је немогућност 
успостављања заштитне зоне на делу насеља Винча. Некомпатибил-
ност садржаја свакако захтева хитну реализацију стратешких решења 
по питању измештања привременог складишта радиоактивног опа- 
сног отпада из Комплекса.

Анализа просторно-еколошких условљености 
на територији Републике Србије

Прикупљање, анализа и обрада података везаних за наведене про-
сторне условљености представља сложен и дуготрајан процес, зато 
што су подаци делимично доступни, различите старости, нивоа об-
раде и често неподобни за дигиталну обраду, што посебно долази до 
изражаја за територије веће површине. При томе, израда просторног 
плана јесте једини процес синтезног карактера, када се такви подаци 
за различите области прикупљају и обрађују у јединственом географ-
ском информационом систему. Због тога је истраживање просторних 
условљености за планирање локације одлагалишта радиоактивног от-
пада неопходно везати за израду новог Просторног плана Републике 
Србије, и то у првом кораку оних података који се односе на постојеће 
стање.

У складу са тим, за потребе овог рада анализирани су подаци који 
се односе на геолошке услове, рударске површине и активности, еро-
зију земљишта, плавна подручја, бујичне токове, санитарну заштиту 
водоизворишта, размештај становништва и насеља, као и фреквентне 
саобраћајне коридоре. Обрада тих података је указала да на површи-
ни од око 52.900 km2, што је 60% територије Србије, постоје значајна 
ограничења за лоцирање и изградњу одлагалишта радиоактивног от-
пада.

Поред тога, као други корак у истраживању просторних условље-
ности за планирање локације одлагалишта радиоактивног отпада ана-
лизирана је концепција будућег просторног развоја Републике Србије 
и поједина планска решења националног значаја. Циљ такве анализе 
је био евидентирање битних планираних намена и активности у про-
стору, као планских ограничења за дефинисање локације погодне за 
изградњу одлагалишта радиоактивног отпада. Аутори су у раду ко-
ристили новоформиране базе просторних података и концептуална 
решења Просторног плана Републике Србије од 2021. до 2035. године. 
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Као најзначајнији аспекти анализирани су урбани и саобраћајни си-
стеми (фреквентне саобраћајнице), појасеви развоја, заштићена по- 
дручја и природне вредности.

Обрада просторних података о наведеним ограничењима узроко-
ваним планираним просторним развојем Републике Србије указала 
је да на површини од око 45.300 km2, што је 51% територије Србије, 
постоје значајна планска ограничења за лоцирање и изградњу одлага-
лишта радиоактивног отпада.

Анализом и обрадом две битне групе просторних података, прве 
о постојећим и друге о планским условљеностима и ограничењи-
ма, дошло се до основног резултата да на укупној површини од око 
69.300 km2, која чини 78% површине Србије, постоје ограничења 
која тај простор чине неповољним за лоцирање одлагалишта радио-
активног отпада (Слика 2). У истраживању су анализирани и комен-
тарисани подаци које је било могуће сагледати на нивоу целокупне 
територије Републике Србије, а површине које су оцењене као непо-
вољне по појединачним ограничењима се највећим делом међусо- 
бно преклапају. 

Анализом је установљено да на површини од око 19.060 km2, која 
чини 22% површине Србије, нема ограничења, што указује да су те 
површине потенцијално повољне за лоцирање одлагалишта радио- 
активног отпада. Уз чињеницу да је неопходно почети са свеобухват-
ним и детаљним истраживањима овог типа, спроведена анализа је 
указала на то какве закључке можемо очекивати у будићности. 
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Слика 2. Приказ зона и површина у Републици Србији 
које су повољне за даље планирање локације 

одлагалишта радиоактивног отпада
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Закључци и препоруке за даљи просторни 
развој и заштиту у зони комплекса „Винча”

Основни закључак спроведеног истраживања у случају локације 
комплекса „Винча” јесте да на самој локацији и у њеном ближем окру-
жењу нису испоштовани општи услови који се односе на ограничења 
у простору и формирање заштитних зона око нуклеарних објеката. 
Постојеће стање на терену, на првом месту обим бесправне градње и 
положај постојећих и планираних фреквентних саобраћајница, је не-
повољно и условило је таква ограничења да у наредном периоду није 
реално очекивати могућност испуњавања поменутих услова. Како 
би се приступило било каквим планским активностима, ублажавању 
конфликта у простору и спровођењу адекватних мера заштите, нео-
пходно је кроз израду посебне студије спровести додатна истражи-
вања и извршити мерења у ширем простору, а све у циљу сагледавања 
међусобног утицаја нуклеарних објеката и намена у окружењу, и то 
како у постојећем стању тако и кроз процену утицаја у случају мо-
гућег акцидента.

Чињеница да у анализираним просторним и урбанистичким пла-
новима намена земљишта на делу простора непосредно уз комплекс 
Института није опредељена, већ ће се одредити након усклађивања 
постојећих намена са посебним прописима и додатним истражи-
вањима, односно закључак да важећи планови нису довољно детаљно 
и конкретно разматрали локацију Комплекса, већ су је само третира-
ли као потенцијални извор опасности и дали препоруке за задржа-
вање заштитне зоне, указује на неопходност израде новог планског 
документа за локацију Винче и њено шире окружење. Због разме- 
штаја појединих објеката и активности регионалног, националног и 
међународног значаја у простору на релативно малом растојању од 
нуклеарних објеката на локацији Винча (депонија комуналног отпа-
да „Винча”, археолошко налазиште „Бело брдо”, међународни инфра-
структурни коридори VII и X) и националног значаја саме локације 
Винча, односно због потребе усклађивања више значајних функција 
у простору, потребно је приступити изради просторног плана под-
ручја посебне намене. Та врста просторног плана, чије доношење је у 
надлежности Владе Републике Србије, израђује се за подручја која за- 
хтевају посебан режим организације, уређења, коришћења и заштите 
простора, односно за подручја која су од националног значаја. Упоре-
до са процедуром израде плана обавезно је и спровођење стратешке 
процене утицаја планских решења на животну средину.
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Искуства у изради посебних просторних и урбанистичких планова 
за локације нуклеарних објеката у Србији не постоје. Просторни пла-
нови подручја посебне намене су припремани за локације заштиће-
них природних добара, међународне инфраструктурне коридоре, 
подручја обимне површинске експлоатације минералних сировина и 
сл. У суседним државама су таква искуства веома скромна и базира-
на на изради докумената техничке природе (пројекти) и докумената 
из области заштите животне средине (процене утицаја). Због тога би 
од великог значаја било развијање посебне опште методологије за из-
раду планова за локације нуклеарних објеката и њиховог окружења. 
Истовремено, нови приступ сагледавању и планирању таквих лока-
ција омогућио би преиспитивање општих критеријума и услова ана-
лизираних у овом раду, као и њихово детаљније одређивање у зави- 
сности од постојећег стања и активности у реалном окружењу, са једне  
стране, и врсте и природе самог нуклеарног објекта, са друге.

Закључци и препоруке за планирање локације 
одлагалишта радиоактивног отпада 

за територију Републике Србије

Кроз спроведено истраживање и презентацију резултата у овом 
раду аутори су покушали да дају допринос иницирању и решавању 
проблема трајног одлагања радиоактивног отпада у Србији. На ос-
нову досадашњих истраживања и сазнања о техничким и радијацио- 
ним својствима ускладиштеног радиоактивног отпада у Винчи, као 
и предлога концепта јединственог одлагалишта, стиче се утисак да 
је тренутак да се приступи системском истраживању и одређивању 
локације одлагалишта радиоактивног отпада. Томе иде у прилог и 
чињеница да је у току израда новог Просторног плана Републике Ср-
бије од 2021. до 2035. године, што решавање проблема одлагања ра-
диоактивног отпада доводи у просторни контекст и пружа шансу за 
правовремено усмеравање даљих истраживања и доношење неопход-
них одлука.

Просторне анализе и обрада података, уз коришћење географских 
информационих система, последњих година представљају уобичаје-
ни методолошки поступак у планирању просторног развоја (Krunić, 
Gajić, 2016; Josimović et al., 2016; Krunić et al., 2015; Krunić et al., 2014). 
Међутим, такав поступак у Србији до сада није примењен на оне 
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податке који су од значаја и директно утичу на могућност одређивања 
зона и локација одлагалишта радиоактивног отпада. Због тога је пре-
зентовано истраживање имало за циљ да прво систематизује опште 
просторне условљености и критеријуме за избор локације одлага-
лишта радиоактивног отпада и да такве податке касније прикупи и 
обради за територију Србије. Посебан допринос истраживања јесте 
што је оно обављено истовремено са израдом Просторног плана Ре-
публике Србије, што је омогућило коришћење новоприкупљених по-
датака током 2020. године. Поред тога, сагледана је и нова категорија 
планских ограничења, која додатно и на знатним површинама онемо-
гућавају лоцирање одлагалишта радиоактивног отпада. 

Резултати истраживања који указују да је 78% површине Србије, 
због једног или више ограничења, неповољно за лоцирање одлага-
лишта радиоактивног отпада имају велики апликативан значај. Тиме 
се на одговарајући начин научна и стручна пажња може усмерити на 
оне зоне у којима нису препознати ограничавајући фактори и које 
треба да буду предмет даљих детаљнијих истраживања. Поред тога, уз 
претходна сазнања о проблемима на локацији Нуклеарног комплек-
са „Винча” (Stefanović et al., 2017), ово истраживање је дало поврат-
ни допринос изради Просторног плана Републике Србије (Josimović, 
Krunić, 2009), на начин да је мерама имплементације плана предвиђе-
на приоритетна израда Просторног плана подручја посебне намене 
локације „Винча” и израда Студије одређивања локације одлагалишта 
радиоактивног отпада у Србији.

За даље фазе истраживања проблематике одлагалишта радио- 
активног отпада у Србији треба имати у виду и ограничења спроведе-
ног истраживања, и то по питању два битна аспекта (Радна верзија На-
црта ППРС 2021–2035; Stefanović et al., 2021). Први се односи на опште 
просторне условљености коришћене у овом раду, које су општег типа, 
и односе се генерално на нуклеарне објекте у најширем смислу. Као 
таква су условила строжија ограничења, која у наредном периоду могу 
бити преиспитана и ублажена у зависности од природе и техничких 
карактеристика објекта одлагалишта радиоактивног отпада. Други 
аспект се односи на расположивост и природу коришћених података 
у просторној анализи. За даља истраживања би било неопходно при-
бавити недостајуће податке и иновирати оне који нису у употребљи-
вом дигиталном формату.

Истраживање презентовано у овом раду је иницијалног и нау- 
чног карактера. Почетак решавања питања трајног одлагања радио-
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активног отпада у Србији захтева системски приступ, који у погле-
ду просторног аспекта подразумева најмање две методолошке фазе. 
Прва фаза је студијска (израда студије), која обухвата макрозонирање 
простора, уз додатна истраживања и координацију бројних институ-
ција, те касније микрозонирање простора, уз детаљне анализе, ви-
шекритеријумско вредновање и одабир локације. Друга фаза је план-
ско-пројектна (израда просторног плана подручја посебне намене), 
кроз коју се врши провера и потврда локације, дефинисање прави-
ла уређења, грађења, коришћења и заштите простора, те каснија из-
рада пројеката будућег одлагалишта радиоактивног отпада. Управо у 
том правцу је могуће и потребно спроводити даља научна истражи-
вања, како би се дала пуна подршка трајном решавању питања одла-
гања радиоактивног отпада, а тиме и адекватном третману и приме-
ни просторно-еколошког аспекта безбедности нуклеарних објеката у 
Србији.

ЛИТЕРАТУРА

Arsenović, M., Antić D., Maršićanin, B. (1989). Studija o izboru lokacije ciklotronskog 
kompleksa u Vinči. Institut „Boris Kidrič’’, Beograd. 

Bell, W. C., Dallas, C. E. (2007). Vulnerability of populations and the urban health 
care systems to nuclear weapon attack–examples from four American cities. 
International Journal of Health Geographics, 6(1), 1: 5–38.

Cascini, L., Bonnard, C., Corominas, J., Jibson, R., Montero-Olarte, J. (2005). Land-
slide hazard and risk zoning for urban planning and development. In: Hungr O., 
Fell R., Couture R., Eberhardt E. (ed.). Landslide Risk Management. Taylor and 
Francis, London, 199–235.

Chicken J. C. (2016). Nuclear Power Hazard Control Policy. Elsevier, Amsterdam. 
Ercoskun O. Y. (2011). Green and Ecological Technologies for Urban Planning: Creating 

Smart Cities. IGI Global, Hershey, PA.
Garvey G. (1977). Nuclear power and social planning: the city of the second Sun. Le- 

xington Books, Lanham, MD.
Генерални урбанистички план Београда, „Службени лист града Београда”, 11/2016.
Greenberg, M. R., Krueckeberg, D. A., Kaltman, M., Metz, W., & Wilhelm, C. (1986). 

Local planning v. national policy: urban growth near nuclear power stations in the 
United States. Town Planning Review, 57(3), 225.

Han, K. W., Heinonen, J., Bonne, A. (1997). Radioactive waste disposal: Global experi-
ence and challenges. IAEA Bulletin, Vol. 39 (1), p. 33.

Hatheway, A. W., McClure, C. R. (1979). Geology in the Sitting of Nuclear Power Plants. 
Geological Society of America, Boulder, CO, 75–111.



Небојша Стефановић, Наташа Даниловић Христић, Саша Милијић234

Josimović B., Krunić N., Nenković Riznić, M. (2016). The impact of airport noise as 
part of a Strategic Environmental Assessment, Case Study: The Tivat (Montenegro) 
Airport expansion plan. Transportation Research Part D (2016), 271–279. DOI in-
formation: 10.1016/j.trd.2016.10.005.

Josimović, B., Krunić, N. (2009). Implementation of GIS in selection of locations for 
regional landfill in the Kolubara Region. Spatium International Review, No. 17/18, 
IAUS, 72–78.

Krunić N., Gajić A. (2016). Recent trends in population dynamics and land cover 
changes in metropolitan areas. In: Vujošević, М., Zeković, S. (2016). Forms of Ur-
ban Growth in Southeast Europe: Transitioning towards Urban Resilience and Sus-
tainability. Vol. 2. Varna: Varna Free University & Institute of Architecture and 
Urban & Spatial Planning of Serbia. ISBN 978-954-305-429-9, pp. 65–92.

Krunić, N., Maksin, M., Milijić, S., Bakić, O., Đurđević, J. (2014). Population Dynam-
ics and Land Cover Changes of Urban Areas. Spatium International Review, No. 31, 
22–29, ISSN 1450-569X, ISSN 2217-8066 (Online).

Krunić, N., Milijić, S., Đurđević, J., Bakić, O., Krstić, V. (2015). Dasymetric mapping 
of flood impact to the population in Serbia. 9th World Congress of EWRA “Water 
Resources Management in a Changing World: Challenges and Opportunities”. Is-
tanbul, Turkey, June 10th–13th, 2015. ISBN 978-975-441-442-4.

Mataušek M., Spasojević D. (1995). Jugoslovenski nuklearni program u novonastalim 
okolnostima. Nuklearna tehnologija, broj 2, Beograd. 

Nuclear Safety Glossary: Revision (2016). IAEA, Vienna; http://www-ns.iaea.org/
downloads/standards/glossary/iaea-safety-glossary-rev2016.pdf 

Одлука о изради Просторног плана Републике Србије од 2021. до 2035. године. 
„Службени гласник Републике Србије”, број 48/19.

Platt R. H. (1999). Disasters and Democracy: The Politics Of Extreme Natural Events. 
Island Press, Washington DC.

Plećaš, I., Pavlović, S., Rajčević, M., Nešković, N. (2017). Radioaktivni otpad u Srbiji: 
kako i gde sa njim. Srpska podružnica Rimskog kluba, Beograd. 

Правилник о условима за добијање лиценце за обављање нуклеарне активности. 
„Службени гласник Републике Србије”, бр. 37/2011.

Просторни план дела градске општине Гроцка. „Службени лист града Београда”, 
54/12.

Radioactive Waste Management Glossary (2003). IAEA, Vienna, Austria.
Радна верзија Нацрта Просторног плана Републике Србије од 2021. до 2035. го-

дине, Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, септем-
бар 2020. 

Регионални просторни план административног подручја града Београда. 
„Службени лист града Београда”, бр. 10/04, 38/11.

Riddell R. (2008). Sustainable Urban Planning: Tipping the Balance. Wiley, Hoboken, NJ. 
Schmidt M., Onyango V., Palekhov D. (2011). Implementing Environmental and Re-

source Management. Springer Science & Business Media. 
Site Survey and Site Selection for Nuclear Installations, Safety Standards, Specific Safety 

Guide (2015). SSG-35, IAEA, Vienna, Austria.



Разматрања просторно-еколошког аспекта безбедности нуклеарних објеката... 235

Stefanović D., Arsenović, M., Stefanović N. (1996). Institut za nuklearne nauke ’Vinča’ 
i Prostorni plan Republike Srbije. Konferencija ETRAN, Zbornik radova, Sveska 4, 
Beograd. 

Stefanović N., Krunić N., Danilović Hristić N. (2021). The Spatial and Planning As-
pect of Solving the Issue of Radioactive Waste Disposal in the Republic of Serbia. 
Nuclear Technology & Radiation Protection, Vol. 36, No 1, 2021, 38–49; https://doi.
org/10.2298/NTRP210119011S.

Stefanović, N., Danilović Hristić, N., Josimović, B. (2017). Тhe Spatial and Urban Plan-
ning Concerns Related to Nuclear Facilities Locations – Case Study of the Vinča 
Institute Location. Nuclear Technology & Radiation Protection, Vol. XXXII, No 1, 
2017, 99–108; http://doi.org/10.2298/NTRP1701099S,http://ntrp.vinca.rs/2017_1/
Stefanovic_2017_1.pdf 

Techical Considerations in the Design of Near Surface Disposal Facilities for Radioactive 
Waste (2001). Technical Documents Series, TECDOC-1256, IAEA, Vienna, Austria.

Закон о планирању и изградњи. „Службени гласник Републике Србије”, бр. 
72/09, 81/09-исправка, 64/10-УС, 24/11, 121/12, 42/13-УС, 50/13-УС, 98/13-УС, 
132/14, 83/18, 31/19, 37/19-др. закон 9/20.

Закон о планском систему Републике Србије. „Службени гласник Републике 
Србије”, број 30/18.

Закон о просторном плану Републике Србије од 2010. до 2020. године. „Службени 
гласник Републике Србије”, број 88/10.

Закон о просторном плану Републике Србије. „Службени гласник Републике 
Србије”, број 13/96.

Закон о радијационој и нуклеарној сигурности и безбедности. „Службени гла- 
сник РС”, бр. 95/18 и 10/19.

Zeigler, D. J., Brunn, S. D., Johnson Jr, J. H. (1981). Evacuation from a nuclear techno-
logical disaster. Geographical review, 1–16.



Небојша Стефановић, Наташа Даниловић Христић, Саша Милијић236

CONSIDERATIONS OF SPATIAL AND ECOLOGICAL ASPECTS 
OF THE SECURITY OF NUCLEAR FACILITIES IN SERBIA

Dr Nebojša Stefanović, Senior Research Fellow 
Institute of Architecture and Urban & Spatial Planning of Serbia, Belgrade

Dr Nataša Danilović Hristić, Senior Research Fellow 
Institute of Architecture and Urban & Spatial Planning of Serbia, Belgrade

Dr Saša Milijić, Principal Research Fellow 
Institute of Architecture and Urban & Spatial Planning of Serbia, Belgrade

Summary

The aspect of environmental protection and environmental security is significantly repre-
sented within spatial planning and is increasingly gaining importance. Environmental safety is 
part of overall safety and poses an absence of threats of harm and endangerment to the envi-
ronment and population. Spatial and urban planning should be seen as an integrated and com-
prehensive process, in which all mutual conditions are considered and conflict situations in the 
space are addressed. The paper analyzed an example of the existing location of a radioactive 
waste storage facility at the Vinča complex, located only 12 km from the centre of Belgrade, 
posing a major security risk. International criteria and conditions for nuclear sites have been 
systematized and an overview of spatial conditions from the aspect of geological and hydrolog-
ical conditions, protection of space, population sprawl, settlements and facilities, etc. The initial 
hypothesis has been proven that the Vinča site and its environment are not suitable for disposal 
of radioactive waste and that it is necessary to comply with general conditions related to spatial 
development of nuclear sites and radiation protection. The work provides recommendations for 
further spatial development and protection on the site Vinča and its immediate surroundings.

Keywords: nuclear facility, radioactive waste, environmental security, spatial planning, loca-
tion restrictions.



ГОДИШЊАК ФАКУЛТЕТА БЕЗБЕДНОСТИ 2017         37-50

17.036.2
COBISS.SR-ID 513150645

МИЛОВО СХВАТАЊЕ ПРАВДЕ КАО 
„ВИШЕГ ЗАДОВОЉСТВА БЕЗБЕДНОСТИ“

Ненад Цекић1✴

Одељење за филозофију
Универзитет у Београду, Филозофски факултет

1  ncekic@f.bg.ac.rs

ГОДИШЊАК ФАКУЛТЕТА БЕЗБЕДНОСТИ 2022 237–249

* igor.jovanovic@mup.gov.rs

351.862.21(497.11) 
COBISS.SR-ID 112450825 

DOI 10.5937/fb_godisnjak0-37471

ОРГАНИЗОВАЊЕ ШТАБОВА ЗА ВАНРЕДНЕ 
СИТУАЦИЈЕ У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ

Игор Јовановић*, специјалиста криминалиста 
Министарство унутрашњих послова Републике Србије, 
Сектор за људске ресурсе, Центар за полицијску обуку, 

Национални тренинг центар за ванредне ситуације





Организовање штабова за ванредне ситуације у Републици Србији 239

ОРГАНИЗОВАЊЕ ШТАБОВА ЗА ВАНРЕДНЕ 
СИТУАЦИЈЕ У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ

Сажетак: Елементарне непогоде и техничко-технолошке несреће су све чешћа појава у 
сваком друштву. Као последица климатских промена и већег експлоатисања животне 
средине, присутан је ризик у свакој земљи без обзира на степен развијености. Елементар-
не непогоде умногоме се не могу спречити, неке чак ни предвидети (земљотрес), али по-
следице је могуће ублажити адекватним превентивним мерама, као и благовременим реа- 
говањем надлежних служби. Република Србија је усвајањем првог системског закона који 
регулише област ванредних ситуација и успостављањем интегрисаног система зашти-
те и спасавања дефинисала основне циљеве – заштиту људских живота, материјалних 
и културних добара, животну средину, као и не мање важну друштвену стабилност. Као 
руководећа тела задужена за спровођење овог циља у условима ванредне ситуације, или 
непосредно пре њеног настанка, одређени су штабови за ванредне ситуације. Хипоте-
тички оквир рада огледа се у организационом нивоу, припремама као садржају организо-
вања, параметрима структуре и организационим перформансама штабова за ванредне 
ситуације. Циљ рада се огледа у идентификацији, систематизацији и објашњењу основ-
них обележја организовања и функционисања штабова за ванредне ситуације у Републи-
ци Србији и разматрању могућности за њихово унапређење.
Кључне речи: елементарна непогода, ризик, штаб, ванредна ситуација, организација, 
руковођење

Увод

Управљање системом смањења ризика од катастрофа и управљања 
ванредним ситуацијама је веома обиман и сложен процес. То прои- 
стиче из чињенице да у систему смањења ризика од катастрофа и 
управљања ванредним ситуацијама партиципирају бројни субјек-
ти на спровођењу превентивних и оперативних мера у извршавању 
задатака заштите и спасавања људи, материјалних/културних доба-
ра и животне средине од последица елементарних непогода и других 
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несрећа, укључујући и мере опоравка од тих последица, а уз све то 
обим и степен несреће могу бити изузетно велики. Праћење активно-
сти на смањењу ризика од катастрофа и координацију и руковођење 
у ванредним ситуацијама поверено је штабовима за ванредне ситу-
ације, законом дефинисана оперативно-стручна тела (органи) у Ре-
публици Србији која се образују на свим територијално-администра-
тивним нивоима (општина и град, округ, покрајина, Република). У 
различитим државама овај орган има различит назив, по правилу то 
су штабови (кризни, штабови цивилне заштите и др.) или њима ана-
логни органи (управе, дирекције и др.). То су оперативно стручна тела 
која обезбеђују управљачку функцију система у односу на све субјекте 
и снаге система смањења ризика од катастрофа. Све наведено указује 
на потребу и значај да се штабови за ванредне ситуације у органи-
зацијском и формацијском погледу конципирају тако да са успехом 
могу руководити акцијама заштите и спасавања и да се у стручном 
погледу оспособе и увежбају за обављање свoјих задатака и функција. 

Организовање штабова за ванредне 
ситуације у Републици Србији

Руковођење у отклањању последица ванредних догађаја, ката-
строфа и ванредних ситуација подразумева усмеравање појединаца 
и организационих целина у извршавању задатака. Руководиоци на 
различитим нивоима обављају функције планирања, организовања, 
вођења и контроле. Постоје три нивоа руковођења у ванредним ситуа- 
цијама: стратешки, координирајући и оперативни. Наведени нивои 
руковођења припадају подели организационих нивоа руковођења у 
полицијским организацијама, док су у војним организацијама препо-
знати стратешки, оперативни и тактички ниво. С обзиром на надлеж-
ности Министарства унутрашњих послова које се односе на посло-
ве планирања, организовања, обучавања, употребе и контроле рада 
штабова за ванредне ситуације,1 долазимо до закључка да је наведена 
подела у складу са научним достигнућима у области безбедносног ме-
наџмента. Према организационом нивоу, штабове за ванредне ситуа-
ције можемо поделити на оперативне (штабови за ванредне ситуације 
јединица локалних самоуправа), координирајући (окружни) и страте-

1 Закон о смањењу ризика од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама (Сл. гласник РС 
87/2018), члан 25, тачка 24.
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гијски (републички). Остало је нејасно у којој категорији је покрајин-
ски штаб за ванредне ситуације. Ради реализације својих активности 
штабови могу доносити: наредбе, закључке и препоруке и где год је то 
могуће образложење, које подржава одлуку и треба бити забележено 
заједно са самом одлуком. Наредбе се доносе у свим случајевима када 
надлежни штаб за ванредне ситуације одлучује о употреби снага и 
средстава система смањења ризика од катастрофа и управљања ван-
редним ситуацијама са којима располажу јединице локалне самоу- 
праве, града, округа, покрајине и Републике Србије; када наређује 
задатке, односно мере заштите и спасавања које треба да обаве анга-
жоване снаге система смањења ризика од катастрофа и управљања 
ванредним ситуацијама; када одлучује о пружању помоћи јединица-
ма локалне самоуправе, привредним друштвима, посебним организа-
цијама и другим правним лицима у погледу ангажовања снага и сред-
става за заштиту и спасавање; када се одређују задаци појединим чла-
новима штаба и стручно оперативним тимовима. Закључком се ут-
врђује: одређени став о питањима из области заштите и спасавања; 
потреба ангажовања субјеката и снага заштите и спасавања; форми-
рање стручно-оперативних тимова; мишљење на одређена документа 
које штаб разматра и у другим случајевима када се не одлучује наред-
бом. Препоруке се доносе када штаб разматра питања превентивне 
заштите и препоручује предузимање мера, радњи и поступака којима 
се умањује ризик од опасности; питања која се односе на расподелу 
средстава обезбеђених за финансирање рада штаба и тражење, одно- 
сно пружање међународне помоћи.

Без обзира на ниво организовања, штаб за ванредне ситуације, у 
складу са Законом о смањењу ризика од катастрофа и управљању ван-
редним ситуацијама, обавља следеће послове:

■ руководи и координира рад субјеката система смањења ризика 
од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама на спро-
вођењу утврђених задатака;

■ руководи и координира спровођење мера и задатака цивилне 
заштите;

■ разматра процене ризика, планове заштите и спасавања и друга 
планска документа и даје препоруке за њихово унапређење;

■ прати стање и организацију система смањења ризика од ката-
строфа и управљања ванредним ситуацијама и предлаже мере 
за њихово побољшање;

■ наређује употребу снага система смањења ризика од катастрофа 
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и управљања ванредним ситуацијама, средстава помоћи и дру-
гих средстава која се користе у ванредним ситуацијама;

■ стара се о редовном информисању и обавештавању станов-
ништва о ризицима и опасностима и предузетим мерама;

■ процењује угроженост од настанка ванредне ситуације и до-
ставља предлог за проглашење и укидање ванредне ситуације;

■ наређује приправност субјеката и снага система смањења ризи-
ка од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама;

■ сарађује са другим штабовима за ванредне ситуације;
■ ангажује субјекте од посебног значаја;
■ учествује у организацији и спровођењу мера и задатака обнове, 

реконструкције и рехабилитације, узимајући у обзир смањење 
ризика од будућих ванредних ситуација;

■ израђује предлог годишњег плана рада и предлог годишњег из-
вештаја о раду и доставља надлежном органу на усвајање;

■ образује стручно-оперативне тимове за извршавање специфи- 
чних задатака из области заштите и спасавања.2

Састав штабова за ванредне ситуације у Републици Србији је 
усклађен са надлежностима. Оно што је заједничко за све штабове за 
ванредне ситуације је да их чине командант (у градским, општинским 
и штабовима за ванредне ситуације градских општина и заменик ко-
манданта), начелник и чланови штаба. Иако у научним теоријама о 
безбедносним организацијама командант (линијски менаџер) није у 
саставу штаба, у Републици Србији је командант у саставу штаба за 
ванредне ситуације. То се може објаснити потребом да се у ванредној 
ситуацији обезбеди синергија између стручности и носиоца власти, 
да се на ванредну ситуацију не може посматрати као проблем надлеж-
них служби већ је неопходно ангажовање шире друштвене заједнице, 
са руководећом улогом особе која је изабрана вољом народа (коман-
данти су по функцији председници општина, градоначелници, начел-
ници управних округа, председник Покрајинске владе, министар уну-
трашњих послова). Формални ауторитет који имају наведени коман-
данти обезбеђује и ангажовање потребних ресурса у ванредним си-
туацијама, нарочито на територији јединица локалне самоуправе где 
је први организован одговор надлежног штаба од изузетне важности 
за даљи развој ванредне ситуације. Због оваквог начина прерасподе-

2 Закон о смањењу ризика од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама (Сл. гласник РС 
87/2018), члан 43.
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ле ауторитета не зна се тачан опсег одговорности, што води до „ма-
гловитости” у погледу одговорности за рад и резултате рада. Заједни- 
чко за све штабове за ванредне ситуације, без обзира на ниво орга-
низовања, јесте да постоје три фазе у раду; превентивна фаза, опе-
ративна фаза и фаза опоравка. Седнице штаба за ванредне ситуације 
сазива командант, а у његовом одсуству заменик команданта или на-
челник штаба. Документа штаба су пословник о раду, годишњи план 
рада, годишњи извештај о раду, извештаји, анализе, информације, а у 
извршавању послова и задатака из своје надлежности доносе се, као 
што је наведено, наредбе, закључци и препоруке. Стручне и админи-
стративно-техничке послове за потребе рада Републичког, Окружних 
и Градског штаба за ванредне ситуације Града Београда обавља надле- 
жна служба, тј. Сектор за ванредне ситуације, док за потребе рада По-
крајинског, градских и општинских штабова за ванредне ситуације те 
послове обављају стручне службе наведених тела, у сарадњи са на-
челником штаба и надлежном организационом јединицом Сектора за 
ванредне ситуације.

Састав штабова је конципиран да својом персоналном структу-
ром обједињује административно-управну и стручно-оперативну 
функцију. Штабови за ванредне ситуације су организовани по ли-
нијско-штабном систему, уз учешће функционално-стручних чла-
нова штаба. Линијско-штабни модел организационе структуре под-
разумева специфичну расподелу укупног менаџерског ауторитета и 
одговорности између линијског менаџера (команданта) и функцио-
нално-стручног менаџера (начелника), с једне стране, и чланова шта-
бова као помоћних менаџерских органа, с друге. Истовремено, тиме 
се елиминише проблем недовољне стручности линијског менаџера. 
Чланови штаба се именују из реда руководилаца државних органа у 
чијем делокругу су послови од значаја за заштиту и спасавање, руко-
водилаца других органа, посебних организација и установа чији су 
послови у вези са заштитом и спасавањем, руководилаца органа ло-
калне самоуправе, стручњака из појединих области и других лица. Да 
би квалитетно обављали своје задатке, припадници штабова за ван-
редне ситуације треба да поседују општа или генерализована знања и 
посебна или специјалистичка знања, вештине и компетенције. Нео- 
пходно је поседовање знања, односно вештина стручне природе, ве- 
штине из домена међуљудских односа и посебне вештине које се могу 
сврстати у групу концептуалних (организационе, креативне, ствара-
лачке, па и лидерске вештине). Карактеристике које треба да посе-
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дују чланови штаба: способност разумевања и решавања проблема, 
планирања и предвиђања будућих исхода, сигурност у своје могућ-
ности и поступке, веровање у исправност сопствених уверења и пла-
нова, спремност за борбено и упорно истрајање у планираном следу 
акције, контролисана борбеност, отпорност на тешкоће, позитивно 
понашање у неповољним условима рада, самосталност у расуђивању, 
способност изналажења вишеструких решења, посвећеност тиму, од-
говорност, смисао за рад и ред, уважавање мишљења и предлога дру-
гих чланова штаба. 

Штабови за ванредне ситуације своје активности остварују у три 
режима, по принципу „семафора”:3 редовне делатности; приправно-
сти (коју и наређује руководство штаба, командант, заменик коман-
данта или начелник) и ванредних ситуација (штаб припрема предлог 
за проглашење): 

• у режиму редовне делатности – посматрање и контрола стања 
животне средине и ситуације у оквиру потенцијално опасних 
објеката; информисање и обавештавање становништва о ризи-
цима и опасностима и предузетим мерама за смањење ризика 
од катастрофа; разматрање процене ризика, планова заштите 
и спасавања и других планских докумената, припрема органа 
управљања, јединица и средстава за деловање у ванредним си-
туацијама, као и цивилне заштите; формирање финансијских и 
материјално-техничких ресурса за отклањање последица и др.;

• у режиму приправности – интензивирана контрола стања жи-
вотне средине и ситуације на критичној инфраструктури; про-
цена угрожености и прогнозирање могућих размера ванредне 
ситуације; израда сценарија; појачан рад дежурних оператив-
них центара; формирање, уколико је то потребно, оперативне 
групе (стручно-оперативни тим) за процену ситуације у зони 
избијања могуће ванредне ситуације; разрада планова деловања 
јединица, приправност снага за први одговор; мобилизација 
и упућивање у предвиђене зоне деловања; уређење објеката за 
заштиту (ојачавање насипа, чишћење склоништа, провера ис-
правности инсталација, поправка постојеће и набавка недо-
стајуће опреме),

3 По том принципу, на режим рада штабова за ванредне ситуације утиче да ли је ванредна ситуа-
ција проглашена, да ли постоји основана претња и ризик да иста буде проглашена или је стање 
редовно. 
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• у режиму ванредне ситуације– заштита становништва од штет-
них дејстава извора ванредне ситуације; организација, наређи-
вање употребе и руковођење активностима субјеката и снага 
система смањења ризика од катастрофа на отклањању после-
дица ванредне ситуације; логистичка подршка (особље, опрема, 
транспорт, смештај), евакуација и смештај становништва.

С обзиром на то да су штабови за ванредне ситуације дефинисани 
као снага система смањења ризика од катастрофа и управљања ван-
редним ситуацијама, који је део система националне безбедности, 
штабови за ванредне ситуације се могу категорисати као специфична 
национална, јавна (државна), формална и непрофитна организација 
коју карактеришу одређена преклапајућа обележја. Преклапајућа обе-
лежја штабови за ванредне ситуације имају са свим организацијама и 
службама којима је редовна делатност заштита и спасавање од после-
дица елементарних непогода и других несрећа (нпр. Сектор за ван-
редне ситуације – Управа за ватрогасно-спасилачке јединице). Битна 
одредница је обим катастрофе, односно да ли је ванредни догађај так-
вог обима да се редовним деловањем надлежних служби не може от-
клонити, већ је потребно прогласити ванредну ситуацију и тада шта-
бови за ванредне ситуације преузимају руководећу и координирајућу 
улогу. За разлику од већине безбедносних организација, које највећи 
обим својих послова обављају у мирнодопским стањима (војска, по-
лиција итд.), штабови за ванредне ситуације највећи обим својих по-
слова обављају у специфичним врстама безбедносног стања – непо-
средно пре, за време и после проглашења ванредне ситуације.

Закључак

Хипотетички оквир се потврђује јасно дефинисаним организацио- 
ним посебностима по нивоу формирања штаба за ванредне ситуа- 
ције – на републичком, на нивоу покрајине, округа и на нивоу ло-
калне самоуправе. Основне различитости се односе на надлежности 
и састав. Према организационом нивоу, штабови за ванредне ситуа-
ције могу се класификовати на оперативне (штабови за ванредне си-
туације јединица локалних самоуправа), координирајуће (окружни) 
и стратегијски (републички). Остало је нејасно у којој категорији је 
покрајински штаб за ванредне ситуације, јер, на основу надлежности 
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и састава, има елементе и координирајућег и стратегијског организа-
ционог нивоа. Иако је у научним теоријама о организацији штабова 
руковођење у надлежности линијског менаџера са правом на одлу-
чивање и наређивање, док су штабови ти који помажу менаџерима у 
доношењу и у спровођењу одлука, без права на одлучивање и наређи-
вање, штабови за ванредне ситуације се образују са овлашћењем ос-
новног, а не помоћног менаџерског органа. Менаџери (команданти) 
штабова за ванредне ситуације су у саставу штабова, најчешће имају 
потпун ауторитет и одговорност, односно право на одлучивање, на-
ређивање и контролу. Они таква права имају на основу делегираних 
овлашћења, односно позитивних прописа – Закона о смањењу ризика 
од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама и Уредбе о саста-
ву, начину и организацији рада штабова за ванредне ситуације.

У погледу припрема штабова за ванредне ситуације, као садржај 
организовања и елемент организације, нормативна уређеност је на 
високом нивоу, стручне компетенције које треба да има један при-
падник штаба за ванредне ситуације су прецизно дефинисане, као и 
потребан ниво стеченог знања и вештина кроз обуке. Мотивационе 
– етичке припреме имају ширу друштвену димензију и штабови за 
ванредне ситуације задовољавају основне људске потребе – потребу 
за сигурношћу, што је довољан мотив и етички контекст сваког при-
падника штаба понаособ. То се може подвести под унутрашњом мо-
тивацијом. У савременом свету, спољашња мотивација, која се углав-
ном односи на материјалну, односно финансијску компензацију за 
ангажовање, важан је сегмент сваке организације, али није препо-
зната за чланове штаба и стручно-оперативне тимове. Формирањем 
стручно-оперативних тимова и мреже повереника цивилне заштите 
потврђује се структурна припремљеност. Не постоје јасне процедуре 
за рад стручно-оперативних тимова, за разлику од повереника и за-
меника повереника цивилне заштите, где постоји формализован на-
чин рада. Поједини елементи логистичке припреме су прецизно де-
финисани (интендантско, финансијско и аналитичко-информативно 
обезбеђење), али је потребно радити на материјално-техничком обе-
збеђењу које није довољно уређено, нарочито не по нивоу организо-
ваности штабова за ванредне ситуације.

Штабови за ванредне ситуације имају организациону структуру 
блиску тиму, са делимичном прецизном поделом рада код руководио- 
ца и јасно формалном поделом рада повереника цивилне заштите, 
док је потребно унапредити (формално прописати) процедуре за рад 
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чланова штаба и стручно-оперативних тимова. Штабови за ванред-
не ситуације су хибридно груписане организације, док су стручно-о-
перативни тимови пројектне организације. Позицијама у штабу пре-
цизно је дефинисан формални ауторитет, а квалитетно вођен штаб 
за ванредне ситуације је онај који има руководство са стварним ауто-
ритетом (комбинација формалног и неформалног). Координација је 
основ рада штаба, дефинисана је екстерна и интерна координација, са 
простором за побољшање код дијагоналне интерне координације. Од 
екстерне координације зависе перформансе штаба, пре свега ефек-
тивност, ефикасност и респонзивност. Свим оним мерама и задацима 
којима штаб за ванредне ситуације руководи и координира субјек-
тима и снагама система смањења ризика од катастрофа обезбеђује 
се ефективност, а Планом заштите и спасавања утврђују се ресурси, 
чиме се обезбеђује ефикасност. Да би Републички штаб за ванредне 
ситуације био ефикасан формира се оперативни штаб. Стабилност је 
једна од основних перформанси коју мора да задовољи сваки штаб, 
обезбеђена је докле год надлежни орган који га је образовао не донесе 
другачију одлуку, а формално је прописана процедура у случају поја-
ве нестабилног штаба. Флексибилност је утврђена облашћу послова и 
члановима штабова, респонзивност се обезбеђује преко чланова шта-
бова из редова хитних служби, док је иновативност препозната у пре-
вентивној фази рада.

На основу истраживања постоји неколико кључних проблема 
са којима се суочавају штабови за ванредне ситуације; неадекватна 
стручна квалификованост, недостатак специјализованих кадрова, не-
довољна обученост кадра, неприпремљеност и дефицит материјал-
них ресурса на нивоу локалне самоуправе, а посебно апострофирана 
неразвијена култура превенције.

Препоруке за будуће организовање штабова за ванредне ситуације 
односе се на прописивање јасних процедура и инструкција (наро-
чито у делу рада команданата и начелника) спроводљивих у пракси, 
техничко иновирање и опремање, као и унапређење инфраструктур-
ног, информационог и технолошког система уз примену савремених 
технологија и стандарда. Да би се ово постигло, потребно је унапре-
дити организацију штабова за ванредне ситуације на свим нивоима, 
унапредити спровођење превентивних мера и извршити равномерну 
расподелу капацитета служби за реаговање у ванредним ситуацијама 
на територији Републике Србије. Осим тога, унапређење структурних 
и функционалних аспеката штабова за ванредне ситуације захтева 
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и интензиван научноистраживачки рад, пре свега у области оптими-
зације, праћења индикатора перформанси и других савремених мето-
да из области организационих наука. Штабови за ванредне ситуације 
чине важан чинилац у јачању целокупног система смањења ризика од 
катастрофа и управљања ванредним ситуацијама и због тога је неоп-
ходно њихово даље унапређење у свим областима.
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ORGANIZATION OF EMERGENCY HEADQUARTERS 
IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Igor Jovanović, Specialist in Criminalistics 
Ministry of Interior of the Republic of Serbia, Human Resources Sector, 
Centre for Police Training, National Training Centre for Emergencies

Summary

Natural disasters and technical-technological accidents are becoming more common in 
every society. As a result of climate change and greater exploitation of the environment, there is 
a risk in every country, regardless of the level of development. Natural disasters cannot be pre-
vented in many ways, some can not even be predicted (earthquake), but the consequences can 
be mitigated by adequate preventive measures, as well as timely response of the competent ser-
vices. By adopting the first systemic law regulating the field of emergency situations and estab-
lishing an integrated protection and rescue system, the Republic of Serbia has defined the basic 
goals – protection of human lives, material and cultural goods, environment, and no less impor-
tant social stability. Emergency headquarters have been appointed as the governing bodies in 
charge of implementing this goal in the conditions of an emergency situation, or immediately 
before its occurrence. The hypothetical framework of the work is reflected in the organizational 
level, preparations as the content of the organization, the parameters of the structure and the 
organizational performances of the emergency headquarters. The aim of this work is to identi-
fy, systematize and explain the basic features of the organization and functioning of emergency 
headquarters in the Republic of Serbia and consider opportunities for their improvement. 

Keywords: natural disaster, risk, headquarters, emergency, organization, management.
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ПРИРОДИ БЛИСКА РЕШЕЊА КАО 
ОДРЖИВЕ МЕРЕ ЗА СМАЊЕЊЕ 

ХИДРОМЕТЕОРОЛОШКИХ РИЗИКА – 
ПРИМЕР СЛИВА РЕКЕ ТАМНАВЕ1

Сажетак: У раду се даје кратак приказ холистичког приступа смањењу ризика од попла-
ва помоћу природи блиских решења. Овакав приступ узима у обзир не само смањење ри-
зика као основни циљ мера заштите од поплава, већ и друге циљеве заједнице као што су 
заштита животне средине, добробит и здравље људи и друштвено-економски развој. На 
примеру слива реке Тамнаве, а као резултат истраживачког рада у међународном пројек-
ту RECONECT у оквиру H2020 програма ЕУ, приказују се прелиминарни резултати при-
мене овог концепта уз разматрање неколико сценарија могућих мера заштите и користи 
које оне могу донети у погледу смањења ризика од поплава и унапређења екосистемских 
услуга на сливу. Приказана методологија укључује новчано вредновање ефеката мера са 
гледишта смањења ризика (избегнутих штета), као секундарних ефеката, од смањења 
ерозије додатним пошумљавањем. Ово друго вредновање је такође искоришћено за прели-
минарну процену свих релевантних екосистемских услуга на сливу, што указује на вред-
ност природног капитала овог слива. Овакве процене су важне за процес доношења одлука 
о мерама заштите од поплава.
Кључне речи: поплаве, ризик, мере заштите од поплава, природи блиска решења, река 
Тамнава

Увод

Катастрофе које изазивају природне непогоде угрожавају милионе 
људи широм света. Најновије процене (ЕЕА, 2022) показују да укупне 
штете од хидрометеоролошких непогода у земљама Европске уније у 
периоду 1980–2020. достижу око 500.000.000.000 и ЕУР, од чега је 60% 

1 Прикупљање података за ово истраживање финансирано је од стране програма Европске уније 
Horizon 2020 Research and Innovation, под бројем 776866 у оквиру пројекта RECONECT (Re-
generating ECOsystems with Nature-based solutions for hydro-meteorological risk rEduCTion). Рад 
представља искључиво ставове аутора и Европска унија нема никакву одговорност у погледу 
било какве употребе информација које су у раду садржане.
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последица свега 3% од укупног броја догађаја. Исти извор наводи да 
број жртава од природних катастрофа за исто подручје и период из-
носи најмање 85.000. Према EM-DAT бази података за период 1980-
2021 (EM-DAT, 2022), у штетама од хидрометеоролошких опасности 
највећи удео од око 45% имају поплаве и клизишта као хидролошки 
хазарди. Иако се поплаве сврставају у природне катастрофе, не треба 
занемарити чињеницу да су оне делимично последица и нашег нео- 
држивог развоја. Процеси као што су неконтролисана урбанизација, 
заузимање речних долина, сеча шума и деградација природе уопште, 
као и неадекватни просторни и развојни планови, доприносе да по-
следице поплава као природних непогода буду значајно веће него у 
природним условима. Ови процеси се такође одвијају у светлу еви-
дентног глобалног загревања под утицајем сагоревања фосилних го-
рива, односно климатским променама које укључују и учесталију ин-
тензивнију појаву екстремних догађаја (IPCC, 2022).

Мере заштите се традиционално пројектују тако да се испуни само 
један циљ: да се постигне одређени степен заштите неког подручја (на 
пример, насипом се брани неко насеље од 100-годишње велике воде). 
Већина конвенционалних мера, као што су бетонски пропусти, кана-
ли или насипи, данас се назива сивом инфраструктуром. Мана сиве 
инфраструктуре је да захтева одржавање уз високе трошкове, а може 
да доведе и до деградације локалних екосистема и њихових функција. 

Савремене тенденције заговарају примену зелене инфраструкту-
ре и природи блиских решења за заштиту од поплава. Назив „при-
роди блиска решења” (енгл. nature-based solutions) је термин који се 
користи за иновативна решења која се заснивају на природним про-
цесима и екосистемима и од којих се очекује да одговоре на одређене 
друштвене и еколошке изазове (Ruangpan et al., 2020). Европска коми-
сија (European Commission, 2021) даје следећу дефиницију природи 
блиских решења: „Природна решења за друштвене изазове су решења 
која су инспирисана природом и које природа нуди, која су економски 
оправдана и истовремено обезбеђују еколошке, друштвене и економ-
ске користи и помажу да се подигне отпорност. Таквим решењима се 
урбаним и руралним подручјима даје више природних одлика и уво-
ди више природних процеса, а кроз системске интервенције које су 
прилагођене локалним условима и ефикасно користе ресурсе”.

Природа, поред тога што представља извор хране, воде и других 
виталних ресурса и доприноси регулацији климе, има капацитет за 
смањење ризика од поплава, па може да буде извор решења које не 
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само испуњава циљ смањења тог ризика, већ доноси и друге користи 
за животну средину и становништво. Мере сврстане у природи бли-
ских решења у већој мери се ослањају на задржавање воде на сливу и 
на биотехничке мере. На пример, шуме доприносе смањењу ризика од 
поплава тако што помажу да се смањи количина отицаја и спречавају 
ерозију, а истовремено повећавају обим станишта, биодиверзитет и 
побољшавају квалитет ваздуха; речне долине омогућавају изливање и 
задржавање воде у природним или изграђеним ретензијама, а тиме и 
мању угроженост низводних, нарочито урбаних подручја.

За свестрано сагледавање ефеката природи блиских решења очи-
гледно је неопходан један шири, интегрални приступ и холистичка 
перспектива. Неопходан је целовит методолошки оквир за вредно-
вање ефеката различитих врста мера, као и за њихово планирање и 
пројектовање тако да се минимизују економски и друштвени губици, 
смање негативни утицаји на животну средину и повећа отпорност на 
хидрометеоролошке догађаје (Ruangpan & Vojinovic, 2021). Такви ме-
тодолошки оквири морају бити засновани на разматрању екосистема 
како би се проценили не само примарни ефекти већ и додатни ефекти 
за животну средину, друштво и економију. Природи блиска решења 
доприносе вредности екосистемских услуга, тј. функција, што је аргу-
мент за фаворизовање ових мера у односу на традиционалне.

У новије време посвећује се све већа пажња холистичком плани-
рању и управљању ризиком од поплава, у коме се наглашавају еко-
лошке и хумане вредности поред примарног циља смањења ризика 
(Vojinovic et al., 2016). У литератури се такође уочава повећани инте-
рес за истраживања у области екосистема са различитих аспеката, али 
и са становишта коришћења и заштите вода и земљишта, квалитета 
воде и заштите од поплава.

У оквиру пројекта RECONECT, из програма H20202, развија се је-
дан холистички методолошки оквир за вредновање природи блиских 
решења, који се тестира на различитим системима у којима су при-
мењена (или ће бити примењена) природи блиска решења. Као уче- 
сник у пројекту, Грађевински факултет Универзитета у Београду при-
према студију изводљивости за примену природи блиских решења за 
заштиту од поплава на сливу реке Тамнаве. У овом раду биће при-
казани прелиминарни резултати вредновања планираних мера за за-
штиту од поплава на овом сливу, које је засновано на вредновању еко-
системских услуга.

2 www.reconect.eu 
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Вредновање мера заштите од поплава

Методологија

Стандардни инжењерски приступ у планирању и пројектовању 
мера заштите од поплава на неком сливу обично подразумева да се 
најбоље решење одабере кроз процес поређења добити од примење-
них мера и трошкова изградње и одржавања. Под добитима од мера се 
подразумевају штете и губици који су тим мерама избегнути. Када су 
у питању мере које укључују природи блиска решења, односно зелену 
инфраструктуру, неопходан је сложенији приступ у коме ће се у обзир 
узети и додатне користи за екосистеме, животну средину и добробит 
људи. Тек у скорије време се у литератури описују методолошки окви-
ри за такво свеобухватно вредновање мера за заштиту од речних по-
плава (Watkin et al., 2019; Giordano et al., 2020; Rodriguez et al., 2021).

У новијим холистичким приступима, вредновање улога и функ-
ција екосистема у заштите од поплава на неком сливу у процесу избо-
ра најбољег решења треба да има значајну улогу. Екосистемске функ-
ције (или улоге) се дефинишу као „користи које људи имају од еко-
лошких система” (MEA, 2005). Те користи могу бити веома различи-
те, а најчешће се групишу у (Kocian et al., 2012): функције снабдевања 
(вода за пиће, храна, дрвна грађа, медицински ресурси), регулације 
(квалитета ваздуха, климе, екстремних догађаја, ерозије итд.), подр- 
жавања (биодиверзитета, кружења хранљивих материја, примарне 
производње итд.) и културе (естетске вредности, културна баштина, 
рекреација и туризам, образовни карактер итд.).

Општа методологија за оцену ризика од поплава при неком сцена-
рију заштите од поплава, која обухвата вредновање функција екоси-
стема и која је примењена на пилот слив реке Тамнаве, састоји се од 
неколико главних корака (Пудар, 2021; Пудар и сар., 2021):

1. Дефиниција проблема: подразумева идентификацију угроже-
ности подручја, заинтересованих страна, обухвата и циљева 
пројекта. 

2. Дијагностичка анализа постојећег (или неког другог рефе-
рентног) стања: у овом кораку одређује се угроженост (плавне 
површине са дубинама и брзинама воде, као резултат хидро-
лошко-хидрауличког моделирања), идентификују рецептори 
ризика, процењују директне и индиректне штете од поплава и 
формира почетна оцена улога екосистема која се најчешће бази-
ра на подацима из литературе.
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3. Анализа мера заштите: успоставља се стратегија заштите од по-
плава на сливу, бирају се потенцијалне мере и формирају се ра- 
зличити сценарији, односно различите конфигурације система 
заштите. У овом раду мере су подељене на зелене и сиве, тако да 
су разматрани сценарији са овим врстама мера, као и комбино-
вани сиво-зелени сценарио.

4. Вредновање сценарија заштите: сценарији се вреднују на основу 
симулација угрожености и процене штета под претпоставком 
постојања мера из разматраног сценарија. У овом кораку се та-
кође ажурира вредност функција екосистема за локалне усло-
ве. То се може урадити кроз идентификацију конкретне наме-
не земљишта која доприноси смањењу ризика од поплава кроз 
предвиђене мере заштите, након чега се користи од тих мера 
користе за ажурирање почетне вредности функција екосистема 
за ту врсту намене површине.

Методологија која је примењена на пилот слив реке Тамнаве укљу-
чује новчано вредновање ефеката мера у погледу два аспекта: смањења 
штета (ризика) и повећања вредности земљишта са екосистемском 
улогом у смањењу процеса ерозије. 

Слив реке Тамнаве

Река Тамнава је последња значајна лева притока Колубаре и пружа 
се у правцу запад–исток у дужини од око 68 км, са сливном површи-
ном од 726 км2 (слика 1). Њена највећа притока је река Уб (дужине 
46 км), док је од значаја и притока Грачица, која се у Тамнаву улива у 
зони града Уба. Остале притоке су у највећем броју бујични водото-
кови којима се отицај са падина брда на ободу слива Тамнаве дренира 
ка њеној равној долини. Слив Тамнаве је углавном рурална област са 
око 80% пољопривредног земљишта, док веома мали део слива чине 
урбане средине концентрисане у Убу и Коцељеви. 
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Слика 1. Положај слива реке Тамнаве унутар слива 
реке Колубаре

Поплаве на сливу реке Тамнаве су честе, као и на целом сливу реке 
Колубаре. Највећа поплава, која је захватила цео регион западног Бал-
кана и која је била последица дуготрајних и обилних падавина, била 
је у мају 2014. године и донела је огромне штете. Током ове поплаве 
на Тамнави и на Убу забележени су максимални протоци од 178 м3/с, 
односно 146 м3/с, док су просечни протоци ових река свега око 1 м3/с.

Постојећи систем заштите од поплава на сливу Тамнаве састоји 
се од насипа у насељеним подручјима, који су пројектовани на 50-го-
дишње и 100-годишње велике воде, као и насипа за заштиту од 25-го-
дишњих великих вода у неким пољопривредним зонама. Након по-
плава из 2014. године урађена је обимна студија унапређења заштите 
од поплава на сливу Колубаре („Студија Колубара”; УНДП Србија и 
ЈВП Србијаводе, 2016), која је детаљно анализирала поплавни догађај 
из 2014. и предложила нове мере заштите за цео слив Колубаре. Пред-
ложена је изградња три ретензије у горњим токовима Тамнаве, Уба и 
Грачице, затим надвишење свих постојећих насипа до 100-годишње 
велике воде, изградња растеретног канала од Грачице ка реци Уб, као 
и антиерозиони радови у горњем делу слива. До данас је реализован 
само растеретни канал, док су пројекти ретензија у изради. 

Процена штета од поплава за различите сценарије

Формирано је укупно четири сценарија заштите слива Тамнаве: 
постојеће стање, будуће стање са сивим мерама, са зеленим мерама и 
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хибридни сценарио са свим планираним мерама. За сваки сценарио 
урађена је класична анализа угрожености и ризика са проценом укуп-
них штета и проценом избегнутих штета под одређеним сценаријима. 
Штете су разматране у неколико категорија рецептора ризика: објекти 
и њихов инвентар, путна инфраструктура, пољопривреда, евакуација 
становништва и уклањања наноса услед ерозије. Смањење продукције 
наноса је посебно анализирано због антиерозионих мера, а вредновано 
је кроз смањење трошкова за багеровање наноса из водотокова након 
реализације мера у односу на трошкове пре реализације мера. 

На слици 2 приказана је процена угрожености за 100-годишњу ве-
лику воду за све разматране сценарије, где се може видети да ретен-
зије као зелене мере значајно смањују угроженост долина реке Тамна-
ве и реке Уб. 

а) Постојеће стање (пре 2014. – рефе-
рентни сценарио)

б) Зелени сценарио (ретензије и ан-
тиерозионе мере)

в) Сиви сценарио (надвишења насипа 
и растеретни канал Грачица–Уб)

г) Сиво-зелени сценарио (све мере)

Слика 2. Карте угрожености од поплава повратног периода 
100 година на сливу Тамнаве за различите сценарије 

мера заштите
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будуће стање са сивим мерама, са зеленим мерама и хибридни сценарио са свим 

планираним мерама. За сваки сценарио урађена је класична анализа угрожености и 

ризика са проценом укупних штета и проценом избегнутих штета под одређеним 

сценаријима. Штете су разматране у неколико категорија рецептора ризика: објекти и 

њихов инвентар, путна инфраструктура, пољопривреда, евакуација становништва и 

уклањања наноса услед ерозије. Смањење продукције наноса је посебно анализирано 

због антиерозионих мера, а вредновано је кроз смањење трошкова за багеровање наноса 

из водотокова након реализације мера у односу на трошкове пре реализације мера.  

На слици 2 приказана је процена угрожености за 100-годишњу велику воду за све 

разматране сценарије, где се може видети да ретензије као зелене мере значајно 

смањују угроженост долина реке Тамнаве и реке Уб.  

  

а) Постојеће стање (пре 2014. – 

референтни сценарио) 

б) Зелени сценарио (ретензије и анти-

ерозионе мере) 
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Слика 3 приказује свеукупне резултате процене штета (леви дија-
грам) и економску корист (десни дијаграм) за различите сценарије и 
различите категорије рецептора ризика. Економска корист је одређе-
на као уштеда (тј. смањење штете) услед примене заштитних мера у 
односу на референтно стање. Зелени и хибридни сценарио показују 
знатно веће ефекте у односу на сиви сценарио, захваљујући томе што 
планиране ретензије у овим сценаријима имају значајан капацитет за 
ублажење поплавног таласа. Највећа економска уштеда због примене 
планираних зелених мера очекује се на објектима и њиховом инвен-
тару и у пољопривредној производњи.

Слика 3. Очекиване годишње штете и користи за различите 
сценарије мера заштите од поплава на сливу Тамнаве

Вредновање екосистемских услуга

Вредновање екосистемских услуга је спроведено за најзаступље-
није категорије намене земљишта и за одабране услуге које су у вези 
са планираним мерама заштите од поплава. Табела 1 показује матрицу 
јединичних вредности (годишње вредности по јединици површине) 
екосистемских услуга за различите намене земљишта, које су преу- 
зете из литературе (ESVD, 2020) за потребе прелиминарних анализа. 
Табела приказује само релевантне екосистемске услуге, а могла би се 
проширити и другим екосистемским услугама за свеобухватнију ана-
лизу свих аспеката интеракције људи и природе. У досадашњем раду, 
једина вредност екосистемских услуга која је одређена за специфи- 
чно слив Тамнаве јесте вредност шума у функцији спречавања ерозије 
(означене симболом * у табели 1). Та специфична, локална, вредност 
ове екосистемске услуге добијена је тако што је анализирано смањење 
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продукције наноса због додатног пошумљавања као предвиђене анти-
ерозионе мере у горњем делу слива Тамнаве.

Табела 1. Јединичне вредности (EUR/ha/god) екосистемских услуга 
за различите намене земљишта усвојене за слив Тамнаве

Услуга 
екосистема

Пољопривредне 
површине Ливаде Шума Мокра 

станишта Реке

Производња 
хране 1.4–20.5 – 0.1–16.3 0.3–1255 26.2–46.2

Снабдевање 
водом 0.1–50.8 – 4732–6001 57.8–5236 86.5–3506

Регулисање 
климе 95.4–95.4 3.1–16.8 52.2 – 861 2.4–611 35.1–45.5

Заштита од 
поплава 0.1–3103 – – 312–10239 9.1 – 1055

Спречавање 
ерозије 19.8–19.8 – 16.8* 1082–16009 –

Регулисање 
воде – – 11–143.1 96.5–357 51.4–51.4

Биолошка 
контрола 51.8–51.8 97.8–97.8 32.8–32.8 198–198 –

Квалитет 
воде – 7.7–7.7 – 43.6–5922 124.6–

2261

Формирање 
земљишта 19.7–19.7 21.7–21.7 – – –

Кружење 
нутријената 75.7–75.7 – – – –

Очување 
станишта –  – 2007–2007 218–2225.6 7.9–63.5

Укупно 264–3436 130–144 6835–9061 2011–42053 341–7028

На основу јединичних цена и укупне површине земљишта ра- 
зличите намене процењена је укупна вредност екосистемских услу-
га у дијапазону од 111.000.000 до 329.000.000 ЕУР годишње (слика 
4). Овако широк распон је последица веома различитих јединичних 
вредности из литературе, што говори да су потребне даље анализе и 
других категорија услуга и земљишних покривача како би се дошло 
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до локалних вредности и на тај начин смањила неизвесност у погле-
ду ових процена. 

Слика 4. Вредност екосистемских услуга на сливу реке Тамнаве 
(прелиминарни резултати)

Напомиње се да приказани резултати представљају само прелими-
нарне резултате вредновања екосистемских услуга на овом пилот сли-
ву и да се резултати финије анализе очекују у наредном периоду.

Закључци

Примена природи блиских решења за заштиту од поплава не само 
да омогућава испуњење примарног циља у смислу постизања одређе-
ног степена заштите и смањења штета од плављења, већ и повећава 
вредност екосистемских услуга самог слива под утицајем мера. Еко-
номско вредновање природи блиских решења за заштиту од поплава 
је зато неопходно како би се показале и такве додатне користи од ових 
система. То омогућава да се процени природни капитал разматраног 
слива, а такво економско сагледавање је корисније у процесу одлучи-
вања и тражења извора финансирања.

У прелиминарним анализама за слив реке Тамнаве процењена је 
вредност шума у спречавању ерозије као једне од екосистемских ус-
луга на овом сливу. Користећи ту вредност и вредности других еко-
системских услуга из литературе, процењена је укупна вредност еко-
системских услуга у интервалу од 111.000.000 до 329.000.000 ЕУР го-
дишње. Овај резултат, упркос овако широком распону вредности, даје 
индикацију о природном капиталу који овај слив поседује.
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Даља истраживања треба да развију методологију за процену вред-
ности других екосистемских услуга. Неопходно је развити робусне 
методологије које су применљиве за сиву, зелену и хибридну заштит-
ну инфраструктуру и друге мере за оцену локалних вредности услуга 
екосистема.

Веома је важан закључак да вредновање природи блиских решења 
помаже вредновању екосистемских услуга и обрнуто, што говори о 
неопходности мултидисциплинарне сарадње како би се сагледале све 
сложене интеракције у контексту заштите од поплава: заштитне ин-
фраструктуре, људи и животне средине.
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Summary

This paper presents briefly a holistic approach to reducing flood risks using the nature-based 
solutions. This approach takes into account not only the reduced risk as the primary goal of 
flood mitigation, but also involves other goals such as the protection of the environment, human 
well-being, socio-economic goals etc. The Tamnava River basin is used as a pilot case to demon-
strate the methodology of such an approach, resulting from the work within the RECONECT 
project from the EU Horizon 2020 programme. The paper presents preliminary results for the 
Tamnava River basin by considering several scenarios for flood mitigation measures and poten-
tial benefits from these measures in flood risk reduction and in improved ecosystem services in 
the basin. The methodology includes monetary valuation of the effects of the proposed flood 
mitigation measures in terms of the avoided damages, as well as of the secondary benefits from 
the erosion control by additional afforestation. The latter also provides basis for preliminary 
valuation of all relevant ecosystem services in the basin, thus indicating the value of the basin’s 
natural capital. Such an evaluation is important for the decision-making process on possible 
flood mitigation strategies.

Keywords: flood risk, flood mitigation, nature-based solutions, Tamnava River.
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ОТПОРНОСТ ГРАДА СМЕДЕРЕВА НА 
СМАЊЕЊЕ РИЗИКА ОД БУЈИЧНИХ 

ПОПЛАВА И ЊЕН УТИЦАЈ НА 
КРИТИЧНУ ИНФРАСТРУКТУРУ1

Сажетак: Отпорност града Смедерева у области смањења ризика од бујичних поплава 
није на задовољавајућем нивоу. На територији града Смедерева евидентирано је око три-
десет бујичних водотока и њихово опште стање је алармантно. С развојем урбанизације 
неки од њих су уведени у канализационе системе и кишне колекторе, који су углавном не-
довољних димензија за пријем великих вода. Да би се смањиле штете настале од поплава 
бујичних водотока потребно је оперативним плановима сваке године предвидети и реа-
лизовати одређене радове, Генералним урбанистичким планом Смедерева прецизирати 
плавне зоне, забранити сваку врсту градње у њима и одредити просторе за градњу бу-
дућих ретензија. Бујичне поплаве наносе велике штете насељима и привреди, па се степен 
угрожености од плављења мора анализирати, као и утицај природних и антропогених 
чинилаца. Утицај антропогених фактора на стање уређености бујичних водотока на 
подручју Смедерева манифестује се на два начина – пасиван и активан. Град Смедерево 
спроводи интегралну одбрану од поплава на целој територији града, а циљ овог рада је да 
укаже на основне проблеме у досадашњој заштити од поплава и на могуће правце ка који-
ма локална самоуправа Смедерево треба да буде усмерена.
Kључне речи: отпорност града, хидролошке карактеристике града Смедерева, бујичне 
поплаве, стање уређеност, степен угрожености, фазе одбрана од поплава

Увод

Појам отпорности није нов, али тек однедавно је привукао више 
пажње на глобалном нивоу, пре свега услед увећања ризика од при-
родних катастрофа уопште, а посебно ризика повезаних са климат-
ским променама. Без обзира на то колико је земља добро припремље-
на и колико су солидни оквири њених политика, она ће се често суо-

1 Поједини погледи изнети у раду изражавају лични став аутора, а не нужно и став институције у 
којој је запослен.



Анита Кликовац270

чавати са катастрофама са неизбежним и разорним последицама. Ако 
су процеси опоравка само делимично спроведени и нису усмерени на 
јачање отпорности, последице катастрофа могу трајати веома дуго и 
утицати на животе читавих генерација (UNDP, 2014a: 107). Отпор-
ност најшире може бити дефинисана као „способност система, зајед-
ница или друштва изложеног ризику да се одупре, апсорбује, прила-
годи и опорави од ефекта ризика на благовремен и делотворан начин, 
укључујући и очување и обнову најважнијих структура и функција” 
(UNISDR, 2009). Отуда компоненте отпорности укључују способност 
друштвеног система да учи, да разматра расположиве опције и посту-
па флексибилно. Развијена свест о могућим ризицима и способност 
учења из догађаја са нежељеним последицама чине важне елемен-
те припремљености и опоравка. Тако се унапређује флексибилност 
друштвеног система која помаже да се поднесе шок и избегне колапс, 
да се ефекти катастрофе сведу на најмању могућу меру и да се оствари 
брз опоравак. Отпорније заједнице располажу капацитетима потреб-
ним за свођење последица катастрофа на најмању могућу меру, док су 
у мање отпорнијим заједницама негативни ефекти израженији, а пе-
риод потребан за процес опоравка дужи (Анђелковић и Ковач, 2016).

Смедерево припада Подунавском управном округу и као највећа 
општина у округу, са градом Смедерево, представља управни цен-
тар Подунавског округа. Територија града је издиференцирана на три 
веће природно-географске целине:

• Подунавски појас (чине насеља чији се атари налазе између 
тока Дунава и речице Раље, односно северно од ауто-пута);

• Подунавско-поморавски појас (насеља чији су атари развијени 
у алувијалним равнима и терасама Дунава, Велике Мораве и Је-
заве) и 

• Шумадијска греда (насеља по благо заталасаним површинама 
шумадијске греде размештена јужно и југозападно од аутопута 
Београд–Ниш).

Смедерево се налази на раскрсници паневропских коридора, „Ко-
ридор 10” железничког и друмског, односно аутопута, и „Коридор 7”, 
пловног пута дуж реке Дунав. На раскрсници је и енергетских кори-
дора, јер се на територији града укрштају далеководи хидроелектране 
„Ђердап”, термоелектране „Никола Тесла” из Обреновца, као и два ре-
публичка гасовода, што је једна од развојних предности самог града 
Смедерева и осталих приградских и сеоских насеља у целини, његове 
привреде, посебно индустрије. Географски положај града Смедерева 
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приказан је на слици 1 (Ревизија локалног еколошког акционог плана 
града Смедерева, 2013: 13). 

 Слика 1. Географски положај града Смедерева

(Извор: Ревизија локалног еколошког акционог плана града Смедерева, 2013)

Основне хидролошке карактеристике 
територије града Смедерева

Територију града Смедерева одликују заталасани облици рељефа, 
широке речне долине благих долинских страна и простране алувијал-
не равни. Изузетак чине горњи делови слива Раље и Коњске реке, као 
и непосредни слив Дунава до ушћа Велике Мораве. Већина водотока 
на овим територијама је буjичног карактера. Њихови доњи токови за-
лазе у широке алувијалне равни Раље, Коњске реке и Мораве, у које се 
уливају. Хидрографску мрежу са северне стране ограничава Дунав на 
дужини од 20 км, а са источне стране Велика Морава дужином тока 
од 27 км. Од притока најзначајнија је Језава са Раљом и Коњском ре-
ком. Остале притоке кратког су тока и углавном бујичног карактера. 
Подручје је карактеристично и по већем броју канала који одводе по-
вршинске воде. Депресије и напуштена корита Велике Мораве, Језаве 
и Бадрике су системом канала и црпних станица Смедерево и Кулич 
усмерени ка реци Дунав (Јовановић и Оцокољић, 1992).

Значајне измене хидрографске мреже и промена режима отицања 
површинских вода настали су измештањем корита Језаве и увођењем 
њеног тока у Велику Мораву, при чему је дошло до пресецања 

Дунав. На раскрсници је и енергетских коридора, јер се на територији града укрштају 

далеководи хидроелектране “Ђердап”, термоелектране "Никола Тесла" из Обреновца, 

као и два републичка гасовода, што је једна од развојних предности самог града 

Смедерева и осталих приградских и сеоских насеља у целини, његове привреде, 

посебно индустрије. Географски полажај града Смедерева приказан на слици 1  

(Ревизија локалног еколошког акционог плана града Смедерева, 2013:13).  
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Значајне измене хидрографске мреже и промена режима отицања површинских вода 
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природног тока површинских и подземних вода у сливу реке Бадри-
ке. Регулациони радови на Језави изведени су узводно од Смедере-
ва, чиме је град заштићен од поплава које су настајале после јаких 
киша и још чешће високих вода Дунава, који је успоравао ток Језаве 
због изразито малог пада. Ново корито Језаве пресеца моравски на-
сип код села Липе. У време великих вода на Морави пропуст у насипу 
се затвара, а Језава ретензује воде у алувијалну раван Велике Мораве 
у близини насипа и плави околно пољопривредно земљиште (Мила-
диновић и Гавриловић, 2012). Преглед хидрографске карте града Сме-
дерева приказанa је на слици 2.

Слика 2. Хидролошке карактеристике града Смедерева

(Извор: План за проглашење ерозионих подручја на територији општине Смедерево, 2006)

Стање уређености и степен угрожености 
града Смедерева од бујичних водотокова

Основна карактеристика скоро свих бујичних водотока на подручју 
Смедерева јесте врло велика неуређеност и катастрофално еколо- 
шко стање. Оваква, веома неповољна ситуација проузрокована је ин-
теракцијом природних и антропогених фактора. Природни фактори 
се углавном манифестују бујањем вегетације у кориту и на обалама 
водотока, као и ефектима проласка таласа великих вода. Поломљено 
дрвеће и грање, које се проноси у челу таласа великих вода, задржава 
се на постојећој вегетацији у речном кориту. Тиме се стварају природ-
не баријере, које у великој мери смањују пропусни капацитет корита. 
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насипа и плави околно пољопривредно земљиште (Миладиновић и Гавриловић, 2012). 

Преглед хидрографске карте града Смедерева приказанa је на слици 2. 
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које се проноси у челу таласа великих вода, задржава се на постојећој вегетацији у 

речном кориту. Тиме се стварају природне баријере, које у великој мери смањују 

пропусни капацитет корита. Утицај антропогених фактора на стање уређености 
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Утицај антропогених фактора на стање уређености бујичних водо- 
токова на подручју Смедерева манифестује се на два начина – паси-
ван и активан. Пасиван антропогени утицај се односи на одсуство 
било каквих мера и радова за отклањање негативних ефеката природ-
них процеса. Не врши се никакво чишћење, уклањање или проређи-
вање вегетације у речном кориту и на обалама. После проласка таласа 
великих вода не предузимају се мере за уклањање створених баријера 
у речном кориту. Другим речима, ништа се не чини у циљу побољ-
шања услова пропуштања великих вода и смањења ризика од попла-
ва. Најнегативнији антропогени утицај на стање уређености бујичних 
водотока на подручју Смедерева односи се на активно, директно по-
горшање постојећих природних услова. Пример таквих активности је 
стварање дивљих депонија у коритима бујичних водотока. Дивље де-
поније отпада у коритима бујичних водотока, које садрже све могуће 
предмете из домаћинстава (од ситнијих предмета, преко беле техни-
ке, до аутомобила) имају веома негативне хидротехничке и еколошке 
ефекте. Са хидрауличког аспекта, депоније отпада проузрокују дра-
стично смањење пропусне моћи корита и тиме знатно увећавају ри-
зик од поплава. Са еколошког аспекта, депоније отпада представљају 
директан утицај на природну и животну средину. У најдрастичнијим 
случајевима, када се на депонијама налазе угинуле животиње, док се 
дуж водотока размножавају глодари, ови водотоци остављају слику 
праве еколошке катастрофе (План одбране од бујичних поплава за 
подручје општине Смедерево, 2006). 

Други озбиљан проблем негативног антропогеног утицаја на усло-
ве заштите од великих вода бујичних водотока на подручју Смедерева 
односи се на објекте у речном кориту и приобаљу: изградња стамбе-
них и привредних објеката у непосредној близини речног корита, из-
градња мостова преко водотока, минималне пропусне моћи (често са 
стубовима у кориту), изградња пропуста на месту укрштања водото-
ка и саобраћајница, са недовољним капацитетом за велике воде, ин-
сталирање водоводних цеви, електричних каблова и осталих уређаја 
у протицајном профилу корита. Посматрајући хидрографску мрежу 
и положај насеља на ширем подручју Смедерева, може се закључи-
ти да се велики број приградских и сеоских насеља налази у близини 
бујичних водотока. Међутим, са аспекта заштите од бујичних поплавa 
највећи делови насеља налазе се изван потенцијалних плавних зона 
бујичних водотока (Генерални план „Смедерево 2020”, 2004).
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Угроженост од бујичних водотока произлази из њихове специ- 
фичне генезе и манифестовања. Увођење степена редовне и ванред-
не одбране од поплава којe се примењује код великих река у оваквим 
случајевима се не користи, јер нема хидролошке оправданости. Због 
наглог надоласка и кратког трајања великих вода најчешће нема вре-
мена за проглашење одбране од поплава, која може да буде код ова- 
квих водотока само ванредна. Досадашња искуства код бујичних по-
плава нису позитивна јер се најчешће не предузимају непосредне мере 
заштите, већ се највећи број активности односи на санирање после-
дица од поплава. На територији града обим плављења бујичних водо-
тока се међусобно знатно разликује у зависности од геоморфолошких 
карактеристика слива и морфолошких параметара водотока. Такође, 
битан је утицај људског фактора, степен изграђености стамбених и 
привредних објеката у непосредној близини речних корита. Регулиса-
ни водотоци такође нису апсолутно заштићени од поплава, јер горња 
граница протицаја великих вода на коју је одбрамбени систем пројек-
тован увек може да буде већа, што ће утицати на изливање из регули-
саног корита (Стефановић и сар., 2011).

При оцени степена угрожености посебну пажњу треба усмерити 
на штете које настају од бујичних поплава. Оне зависе од вредности 
приобалног подручја, односно од ширине плављене речне долине, 
заступљености обрадивих пољопривредних површина и изграђено-
сти стамбених и привредних објеката у приобаљу. Велике штете могу 
да настану угрожавањем саобраћајница и прекидом саобраћаја. Због 
тога је у оцени угрожености важно издвојити локалне, регионалне и 
магистралне путеве, као и железничке пруге. Штете настале преки-
дом саобраћаја битно се разликују зависно од категорије пута. Ло-
кална самоуправа је увек имала значајан удео у систему одбране од 
поплава, како у учешћу одбране на великим рекама тако и у одбра-
ни од бујичних поплава на својој територији. Утврђивање плавних 
зона дуж водотока даје могућност за процену потенцијалних штета 
од поплава, различитих вероватноћа појаве, умањење последица по-
плава, планирање против поплавних мера и радова, утврђивање ос-
нова за примену политике осигурања од поплава, итд. Локална самоу- 
права има обавезу да приликом израде урбанистичких (генералног 
и регулационог) просторних планова у њих угради плавне зоне чије 
је коришћење ограничено, посебно зато што су простори дуж водото-
ка најатрактивнији за изградњу објеката и саобраћајница. Та обавеза 
је одлагана за касније са образложењем да су трошкови одређивања 
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плавних зона велики и да превазилазе расположиви буџет за израду 
урбанистичког плана. Због тога је присутна чињеница да се током из-
раде урбанистичких планова минимизира потенцијално плавно под-
ручје, посебно у случају неуређених бујичних токова. Зато су широм 
Србије изграђени бројни објекти непосредно уз основно корито во-
дотока, па се тек након поплаве или бујице утврди да се налазе у плав-
ној зони или зони бујичног разарања. Изградњом насипа на природ-
но плавном земљишту сужавано је корито водотока. На тај начин је 
остварено ослобађање великих простора за друге намене, а створени 
су услови за безбедну пловидбу и током великих вода које су се из-
ливале у инундациони простор. С друге стране, бујични водотоци су 
уређивани системима чврстих објеката (преграде, регулације и сли- 
чно) или уопште нису уређивани, јер их заиста има безброј (Ђармати 
и Јаковљевић, 1996).

Утицај бујичних поплава на критичну 
инфраструктуру

У ванредним ситуацијама неопходно је обезбедити услове за не- 
сметан рад виталних система града, који су делом и активни учес-
ници у спровођењу одбране. Одржавање функције виталних систе-
ма (медицинске службе, противпожарне заштите, цивилне заштите, 
полиције и осталих) подразумева обезбеђење континуитета њиховог 
рада за све време трајања поплаве. У том оквиру, неопходно је обе-
збедити заштиту свих институција од плављења. У случају угрожено-
сти објеката у којима су смештени витални системи од изливања ве-
ликих вода, морају се предузети одређене мере привремене заштите 
(ограђивање ових објеката пуњеним врећама и дихтовање свих отво-
ра) (Стефановић и сар., 2014).

Посебно је значајно обезбеђење сталног приступа и саобраћајне 
везе појединих објеката са градом. У оквиру одбране од поплава град 
Смедерево предузима активности на комуналној инфраструктури 
– електричним и водоводним инсталацијама, гасоводу и др. Основ-
ни циљ ових мера је елиминација опасности за људске животе, као 
и ублажавање материјалних штета. Стога треба унапред дефинисати 
где, ко и када треба да изврши прекид снабдевања и поновно укљу-
чење електричне енергије и других инсталација. У склопу одбране од 
поплава на посматраном подручју врло важну улогу има контрола 
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сaобраћаја. Контролом саобраћаја могу се спречити саобраћајна за-
гушења или прекид комуникација, што би могло угрозити или оне-
могућити операцију евакуације становништва из угроженог подручја. 
Постојећи план железничке инфраструктуре није решен на задовоља-
вајући начин и има за примарни циљ задовољење потреба привред-
них субјеката који се налазе у граду. У историјском језгру Смедере-
ва, између града и тврђаве, смештена је железничка станица чеоног 
типа за путнички и железнички саобраћај електрифицираних колосе- 
ка. Железничка станица представља ограничавајући чинилац развој-
ним плановима уређењу града. Водени саобраћај је у ванредним си-
туацијама угрожен и обустављен. У приобаљу Дунава и Велике Мо-
раве на плављеним површинама налазе се највреднија добра, као што 
су град Смедерево, средњовековна тврђава – споменик културе првог 
ранга, индустријска зона, уређено мелиорационо подручје и градско 
извориште водоснабдевања.

Фазе одбране од поплава

Одбрана од поплава се спроводи у 2 фазе: редовна и ванредна. 
Уколико је најављен пораст водостаја уводи се стање приправности, 
затим редовна, па ванредна одбрана и на крају ванредно стање. Нај-
чешће редовна одбрана почиње када водостај реке дође до ножице 
насипа, а ванредна када је ниво око 1м нижи од претходно забележе-
ног максималног нивоа на одређеној деоници реке. Када се достигне 
критични водостај или критична кота заштитног система, а очекује се 
даљи пораст водостаја, проглашава се ванредна ситуација услед по-
плава. Да би одбрана од поплава на територији града Смедерева била 
рационална и ефикасна приступ одбрани треба да буде прилагођен 
карактеристикама бујичних процеса. Треба стално имати у виду на-
станак и развој бујичних водотока, као и кратко време за организацију 
и примену заштитних мера. На територији града Смедерева постоје 
водотоци који су делимично регулисани, али се одбрана од поплава 
на њима врши као да су нерегулисани. Овакав приступ је нужан јер се 
интегрална одбрана од поплава спроводи у целом сливу. Стална и пре-
цизна координација мера заштите спроводи се дуж сваког водотока.  
За одбрану града Смедерева од поплава користе се две врсте објеката:

1. објекти за пасивну одбрану од поплава,
2. објекти за активну одбрану од поплава.
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Термин одбрана од поплава најчешће асоцира на одбрамбене на-
сипе иако постоје и други објекти којима се спречава изливање по-
плавних вода у брањено подручје. Постоји више врста насипа у за-
висности од њиховог положаја и намене. Разликујемо главне, обод-
не, успорне, прикључне, трансверзалне, секундарне и летње насипе. 
Осим насипа, за одбрану служе и други објекти попут кејских зидова, 
регулационих грађевина, бујичних преграда, рампи и каскада (Сту-
дија о уређењу Петријевског потока у Смедереву, 1978).

Објекти за пасивну одбрану од поплава својом масивношћу бра-
не становништво и његову имовину од поплавног таласа. Изграђени 
су зависно од садржаја брањеног подручја и они су „градског” типа 
кроз насеља и „пољског” типа уколико се користе за заштиту пољо-
привредног земљишта. Профили водотока са обостраним насипима 
кроз насеља димензионисани су тако да без изливања могу да пропу-
сте стогодишњу велику воду. Ако се у приобаљу налази пољопривред-
но земљиште насипи су димензионисани за прихват воде мањег по-
вратног периода. Насипи постоје само на реци Раљи. Подигнути су 
дуж леве обале од њеног ушћа у Језаву до села Враново у дужини од 
0.9 км и од железничке пруге Београд–Мала Крсна код насеља Раља до 
Живковачког потока од 15,4 км.

Објекти за активну заштиту од поплава су знатно мање заступље-
ни и налазе се у горњим деловима тока малих водотока. То се, пре 
свега, односи на ретензије и водне акумулације, али стање није задо-
вољавајуће јер линије одбране нису затворене те поплаве долазе из 
залеђа. Уочено је знатно умањење степена заштите на регулационим 
деоницама због неодговарајућег одржавања. Активне објекте можемо 
поделити на акумулације, ретензије и латералне растеретне канале 
(канале за велике воде). У Смедереву се ретензије налазе у сливовима 
Петријевског, Ћириловачког, Вучачког потока и реке Језаве.

Петријевски поток извире изнад села Петријево на 179 м н.в. 
Истовремено, од Карађорђевог брда у Смедереву прима десну прито-
ку Ћириловачки поток, а затим се каналом њихове воде одводи у Ду-
нав. Површина слива Петријевског потока износи 14,69 км2. Њихова 
долина у целини је насељена, са објектима индивидуалне стамбене из-
градње. Водостаји овог потока веома осцилирају, од сувог корита до 
правих бујица и поплава у пролеће. Насељавањем и изградњом дошло 
је до измене хидролошких услова. Смањивањем ораничних површи-
на, а повећавањем површина улица, дворишта и зграда, отицања и 
поплаве су учесталије (Студија о уређењу Петријевског потока у Сме-
дереву, 1978).
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Решење водоплавних проблема нађено је у регулацији тока Пе-
тријевског потока и изградњи ретензије „Смедерево” и „Петријево”. 
Водопривредно решење уређења Петријевског потока ослања се на 
стварање реалних могућности за одбрану града од поплава и уређење 
корита самог водотока на делу тока кроз град. Слив Петријевског по-
тока није хидролошки изучен, не осматра се водостај и не мери про-
тицај. Хидролошке анализе су показале да се велике стогодишње воде 
не могу задржати једном ретензијом, чија брана због геоморфоло- 
шких услова не може да буде велика. Зато је одлучено да се изграде 
две ретензионе бране. Ретензија „Петријево” изграђена је 1983. годи-
не, а ретензија „Смедерево” 1985. године. Оне раде синхронизовано и 
контролишу слив површине 9,56 км2. Пре њихове изградње при јачим 
падавинама долазило је до изливања Петријевског потока и плављења 
приобалног терена, нарочито дела око градске болнице. Са аспекта 
сигурности подручја, узводно од бране „Петријево” и „Смедерево” 
неопходно је обезбедити функционалност колектора, односно њего-
ву проточност. Потребан је важан улаз у колектор, јер њега поплав-
ни таласи могу делимично или потпуно да затворе предметима које 
носе. Улога Петријевског потока је и колекторско спровођење атмо- 
сферских и фекалних вода са ужег дела града преко црпне станице 
„Језава” у Дунав (Гавриловић и Миладиновић, 2009).

Ћириловачки поток, десна притока Петријевског потока, нека-
да се уливао на периферији Смедерева као отворен ток, док је данас 
ушће зацевљено и оба потока теку кроз колектор кишне канaлизације. 
Као и долина Петријевског, и долина Ћириловачког потока је потпу-
но изграђена стамбеним и објектима мале привреде. Убрзана урба-
низација, која траје више од двадесет година, наметнула је потребу за 
зaштиту градског подручја од поплава овог бујичног водотока. Ретен-
зија „Ћириловац” изграђена је 1985. године и контролише слив повр-
шине 3,52 км2. На њој постоји темељни испуст представљен челичном 
цеви пречника 300 мм, који ретензиони простор одржава увек праз-
ним. Запремина ретензионог простора износи 85.000 м3 и одговара 
запремини поплавног таласа вероватноће појаве једном у сто годи-
на (План за проглашење ерозионих подручја на територији општине 
Смедерево, 2006).

Вучачки поток настаје југозападно од села Вучак. Малог је проти-
цаја и брзине отицања. Водоток дренира све атмосферске и изданске 
воде околног подручја. Улива се у старо корито Језаве. Пошто је нови 
ток Језаве уведен у Велику Мораву нису дата трајна решења одвођења 
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вода Вучачког потока. Према решењу „Хидропројекта”, воде Вуча- 
чког потока се задржавају у старом кориту Језаве и формирају аку-
мулационо језеро „Језава”, из кога се један део испушта у Дунав преко 
постојеће каналске мреже и црпне станице за одводњавање Годомин-
ског поља. Због бујичарског водног режима Вучачки поток је угро-
жавао мост на регионалном путу Смедерево–Пожаревац и Железни- 
чку пругу Смедерево – Мала Крсна. Хидролошке прилике су се битно 
погоршале изградњом стамбеног блока у приградском насељу Папа-
зовац, као и наглим насељавањем подручја између Смедерева и Ву-
чака, јер се знатно повећало површинско отицање. Зато је била нео- 
пходна изградња ретензије „Вучак” за прихватање таласа велике воде 
овог потока. Осим тога, низводно је урађена делимична регулација 
корита Вучачког потока комбинацијом уређења површинског тока 
и зацевљења. Брана ретензије је земљана, а запремина ретензионог 
простора је 224.800 м3 и одговара запремини поплавног таласа веро-
ватноће појаве једном у хиљаду година (Елаборат о геотехничким ус-
ловима за главни пројекат изградње објекта бране, бетонске преграде, 
постојеће бране и регулације на Вучачком потоку, 1990).

Река Језава представља рукавац Велике Мораве, који настаје 2 км 
низводно од ушћа Јасенице у близини села Трновче и некада се ули-
вао у Дунав код смедеревске тврђаве. Од Велике Мораве одваја га на-
сип изграђен после катастрофалне поплаве 1897. године. До изградње 
насипа корито Језаве служило је као резервно корито које је за вре-
ме поплава примало и одводило део моравске воде у Дунав, била је 
једна врста природног регулатора отицања воде. После изградње ХЕ 
„Ђердап I” и стварања успора Дунава, за одбрану Годоминског поља 
од бујичних поплава притока Језаве и високих вода изграђен је де- 
снообални насип дуж корита Језаве, од ушћа у Дунав до високог те-
рена код Радинца 7 км узводно. Годоминско поље није значајно само 
за град Смедерево већ за читав регион. Пресецају га главне саобраћај-
нице првог ранга, магистрални пут М-24, железничка пруга Београд – 
Ниш и пловни пут Дунава. У Годоминском пољу налази се извориште 
воде за пиће, које са преко 1000 l/s надмашује садашње потребе Сме-
дерева (Миладиновић, 1997).
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Закључак

У свету се све више примењује нови концепт заштите од поплава 
познат под називом „живети са поплавама” (Варга и Бабић Младено-
вић, 2001). Опште стање бујичних водотока у Смедереву је алармант-
но. Неконтролисана урбанизација и градња у плавним зонама увећа-
ва отицање вода и утиче на повећање максималних протицаја бујич-
них токова. Спајањем атмосферске и фекалне канализације није уса-
глашено са ширењем града. Колектори који примају бујичне токове 
нису потребних димензија јер су при прорачуну њихових пропусних 
капацитета узете у обзир планиране ретензије за смањење поплав-
ног таласа које до сада нису изграђене. У граду не постоји довољно 
сливника, а многи од њих се не одржавају, па је отицање у колекторе 
онемогућено. Није прецизно дефинисано ко је задужен за одржавање 
бујичних водотока који се уливају у канализациону мрежу.

Такође, недовољно и нередовно се чисте пријемни делови колек-
тора. Од великог значаја је прибављање правовремених и редовних 
прогноза бујичних пљускова од стране РХМЗ-а. Генералним урбани-
стичким планом града Смедерева треба прецизирати плавне зоне и 
забранити сваку врсту градње, а такође одредити и намену оваквог 
земљишта. Такође је круцијално решење спорних имовинских питања 
у зони бујичних водотокова, која представљају велику препреку ло-
калним самоуправама за улагања и одржавање на водама другог реда.

Важно је предвидети просторе за градњу будућих ретензија и за-
почети са планирањем њихове изградње. Граду Смедереву стоје на 
располагању бројне структуралне и неструктуралне мере заштите 
критичне инфраструктуре од последице природних катастрофа. Од 
степена поштовања неопходности њиховог имплементирања зависи 
отпорност саме критичне инфраструктуре и локалне самоуправе. Од 
пресудне важности је обезбеђење у градским буџетима финансијских 
средстава за реализацију ових задатака и за радне организације које 
треба да их спроведу.

Отпорност града Смедерева од поплава бујичних водотока веома 
је сложена и обухвата економске, техничке и социјалне аспекте. Из 
свега наведеног може се закључити да је врло значајно да се у побољ-
шање отпорности заједнице укључе стручњаци разних друштвених и 
природних профила који ће на један свеобухватан начин проценити 
и унапредити слабе тачке заједнице.
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У циљу стварања што отпорније заједнице и функционалнијег си-
стема одбране од поплава град Смедерево је направио кораке у том 
правцу учешћем у међуопштинској сарадњи у организацији Сталне 
конференције градова и општина за „Слив Дунава–Доњи Дунав”, који 
има за циљ умрежавање и стварање базе за заједничка улагања у си-
стем одбране од поплава.
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RESILIENCE OF THE CITY OF SMEDEREVO ON REDUCING 
THE RISK OF TORRENTIAL FLOODS AND ITS 
INFLUENCE ON CRITICAL INFRASTRUCTURE

MA Anita Klikovac 
Ministry of Interior of the Republic of Serbia, 

Emergency Management Sector

Summary

The resilience of the city of Smederevo in the area of reducing the risk of torrential floods 
is not at a satisfactory level. About thirty torrents have been recorded on the territory of the 
city of Smederevo, and their general condition is alarming. With the development of urbaniza-
tion, some of them have been introduced into sewage systems and rainwater collectors, which 
are mostly of insufficient dimensions for receiving large waters. In order to reduce the damage 
caused by floods, it is necessary to envisage and implement certain works every year, the Gen-
eral Urban Plan of Smederevo specifies flood zones, prohibits any type of construction in them 
and determine areas for future retentions. Torrential floods cause great damage to settlements 
and the economy, so the degree of threat from flooding must be analyzed as well as the impact of 
natural and anthropogenic factors. The influence of anthropogenic factors on the state of order 
of torrent watercourses in the area of Smederevo is manifested in two ways – passive and active. 
The city of Smederevo implements integral flood defense on the entire territory of the city, and 
the aim of this paper is to point out the basic problems in the current flood protection and the 
possible directions towards which the local self-government of Smederevo should be directed.

Keywords: city resilience, hydrological characteristics of the city of Smederevo, torrential 
floods, state of order, degree of endangerment, phases of flood defense.
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СЕИЗМИЧКО МИКРОЗОНИРАЊЕ 
КАО ОСНОВА ЗА „СПУШТАЊЕ” 

АНАЛИЗЕ СЕИЗМИЧКОГ РИЗИКА 
НА НИВО ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ

Сажетак: Анализама сеизмичког хазарда и сеизмичког ризика се у Републици Србији у 
већини случајева баве националне институције, док је сеизмичко микрозонирање у већини 
случајева занемарено иако представља битан елемент у тим анализама. Рад ће се бавити 
проблемима у подели надлежности и послова у овој области, као и значају самог посла који 
за резултат има отпорност инфраструктуре и друштва уопште када су елементар- 
не непогоде у питању. У раду су приказани различити типови-нивои сеизмичког микрозо-
нирања и објашњени су бенефити њихове примене приликом планирања и пројектовања 
грађевинских објеката и инфраструктуре, и пре свега ’спуштања’ процене сеизмичког и 
геолошког ризика на ниво локалне самоуправе. Наглашена је важност спровођења терен-
ских истражних геолошких и геофизичких радова, како за потребе прецизније анализе сеи- 
змичког ризика на конкретној микролокацији тако и са аспекта геолошких ризика који 
се морају узимати у обзир приликом спровођења детаљне сеизмичке микрорејонизације. 
Кроз конкретне примере, објашњени сви ефекти које крајњи корисници, као што су градо-
ви, општине, али и индивидуални корисници, могу имати од сеизмичког миркозонирања. 
Такође, приказано је како нове технологије могу помоћи да се хазарди и ризици мапирају, 
подаци деле, а све у корист мултихазард приступа у дефинисању и процењивању ризика, 
као и у даљој примени превентивних мера.
Кључне речи: сеизмички хазард, сеизмички ризик, микрозонирање, геолошки ризици, Ре-
гистар ризика од катастрофа

Увод

Анализама сеизмичког хазарда и сеизмичког ризика се у Републи-
ци Србији у већини случајева баве националне институције, док је 
сеизмичко микрозонирање у већини случајева занемарено иако пред-
ставља битан елемент у тим анализама. Рад ће се бавити проблемима 
у подели надлежности и послова у овој области, као и значају самог 
микрозонирања у целокупном процесу процене и редукције сеизми- 
чког ризика (слика 1). 
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Слика 1. Сеизмичко зонирање померања терена 
(ISSMGE 1999)

У зависности од важности објеката, површине коју је потребно зо-
нирати, расположивог буџета и претходно доступних података, ра- 
зликују се три нивоа сеизмичког микрозонирања. 

Када се ради о сеизмичком микрозонирању ширег подручја, треба 
имати у виду да у зависности од нивоа сложености студије оно може 
да носи и значајне трошкове (Yamin, 2018). У том смислу је претход-
но потребно урадити cost-benefit анализу за предвиђени одређени ис-
тражни простор, а свакако да нивои сложености 2 и 3 (даље објашње-
ни у тексту) нису оправдани за целокупну територију једне државе, 
нити за ненасељена подручја на којима се не планира грађење. Међу-
тим, за локалне самоуправе које желе да привуку инвеститоре и ка-
питалне инвестиције сеизмичко микрозонирање може бити од есен-
цијалног значаја. 

Након великих поплава које су задесиле Републику Србију 2014. го- 
дине, које се карактеришу као стогодишње воде (Национални про-
грам управљања ризиком од елементарних непогода, 2014), држава је 
почела да успоставља проактивнији систем управљања ризиком. До 
тада, Србија је реактивно деловала када се деси опасност, реагује се, 
што је дефинисано релативно новим законским оквиром, законом 
о ванредним ситуацијама из 2009. године. Превентива је у периоду 
транзиције запала у заборав. Новим правним оквирoм из 2018. годи-
не, Законом о смањењу ризика од катастрофа Србија уводи нове ин-
ституте који упућују на превентивно деловање. Један од њих, а важан 
за тему овог рада, је успостављање Регистра ризика од катастрофа 
(Закон, члан 22). Регистар ризика од катастрофа је интерактивна, 
електронска, географско-информациона база података за територију 
Републике Србије која у себи садржи податке о опасностима и ризи-
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цима. Регистар успоставља и одржава Републички геодетски завод и 
представља интегрисан део Гео Србије као јединствене платформе за 
све геопросторне податке. Подаци из регистра треба да буду основни 
улазни подаци за планирање урбанизације и капиталних инвестиција 
у циљу очувања отпорности и одрживости инвестиција, како нацио-
налних тако и приватних, услед катастрофа и климатских промена.

Микросеизмичко зонирање – нивои 
сложености и употреба

Нивои сложености сеизмичког микрозонирања (у даљем тексту 
СМ) студија ширих подручја могу се поделити у 3 нивоа:

• Ниво 1 представља припремни ниво сеизмичке микрорејони-
зације који се у највећем делу састоји у прикупљању и систе-
матизацији свих расположивих података, односно претходних 
истраживања о будућем истражном подручју са циљем поделе 
истражног простора на квалитативно хомогене микрозоне – 
може да спроводи институција са републичког нивоа – Сеизмо-
лошки или Геолошки завод, или надлежно министарство. 

• Ниво 2 представља надградњу Нивоа 1 у смислу извођења ис-
тражних радова и потом квантиковања сеизмичког дејства 
поједностављеним поступцима – препорука да се ради на нивоу 
локалне самоуправе, округа или покрајине. 

• Ниво 3 је најсложенији облик микрозонирања подручја који 
подразумева коришћење најтачнијих истражних и нумеричких 
метода који су истог нивоа тачности, као и студије микрозони-
рања за појединачне објекте – спроводи локална самоуправа (за 
део своје територије) или индивидуални корисник-инвеститор.

Као коначан производ свих нивоа сложености јесте и карта сеи- 
змичког микрозонирања (у даљем тексту СМ), на којој се, у зависности 
од нивоа студије, представљају само зоне хомогене сеизмичке опасно-
сти, односно зоне и нумерички подаци добијени прорачуном (нпр. ам-
плификациони фактори на одређеној периоди, фактори тла итд.). 

Употребна вредност студија СМ је велика и обухвата:
• Урбанистичко планирање при пројектовању нових насеља;
• Одређивање пројектних параметара за одређену зону;
• Дефинисање даљих истраживања по нивоу и обиму;
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• Одређивање сеизмичког ризика у постојећим изграђеним сре-
динама;

• Дефинисање приоритета за евентуално хитно деловање (убла-
жавање ризика) и планова реаговања у случају земљотреса.

Детаљна сеизмичка микрорејонизација представља важну подлогу 
за урбанистичко планирање јер се на тај начин значајно смањује сеи- 
змички ризик тако што се за грађење могу у потпуности избећи зоне 
великих локалних сеизмичких опасности – на пример, тла подлож-
на ликвефакцији, или изузетно мека тла са великим фактором поја-
чања сеизмичког дејства, и на том месту, уместо стамбеног или ин-
фраструктурног (зграде, саобраћајнице првог реда), предвидели би се 
садржаји рекреативног и јавног садржаја (паркови, зелене површине, 
спортски садржаји). Такође, могуће је планирање спратности објеката 
према саставу тла, тј. специфичним фреквентно-амплификационим 
карактеристикама како би се будући објекти градили тако да њихова 
сопствена периода не буде у зони периода максималних појачања тла.

У случају већ делимично или потпуно изграђене средине, поред 
претходно наведеног, студија микрозонирања је неопходна како би се 
прецизно одредио сеизмички ризик одређеног подручја, идентифи-
ковала подручја са великим сеизмичким ризиком, те на основу тога 
разрадили планови реаговања у ванредним ситуацијама (у случају 
појаве пројектног земљотреса) како би се ублажио сеизмички ризик. 
Такође, проценило би се стање грађевинских објеката на тој терито-
рији и предложиле мере за унапређење отпорности објеката у случају 
земљотреса, применом структурних и неструктурних мера.

Код веома важних објеката или комплексних услова тла, детаљ-
ном сеизмичком микрорејонизацијом (највећег нивоа сложености), 
могуће је, поред дефинисања потенцијално динамички нестабилног 
терена (ликвефакција, клизиште), и прецизно одредити фреквентно 
амплитудне карактеристике сеизмичког дејства, као улазне параме-
тре за пројектовање. На тај начин се дефинишу прецизни улазни по-
даци за прорачун на економичан начин са становишта сеизмички от-
порног пројектовања.

Дакле, студије микрозонирања имају своју примену како у при-
премној фази тако и у фази већ изграђене средине. Корисници ових 
студија могу бити општине, градови, поједини органи који се баве реа- 
говањем у ванредним ситуацијама, или пак инвеститори поједина- 
чних објеката.
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Ниво 1 – основни ниво сеизмичког 
микрозонирања

Овај ниво је полуквалитативан и има за циљ развој референтног 
„сеизмички оријентисаног” геолошког модела (Pitilakis, 2001). Циљ 
овог нивоа студије је да се подручје истраживања подели на зоне за 
које се очекује да ће имати сличне ефекте у случају земљотреса, од-
носно сеизмички хомогене микрозоне, и резултира картама у разме-
ри 1:5000 до 1:10000. Иако се на овом нивоу студије раде само ква-
литативне процене, овај корак је неопходан како би се рационално 
спровеле сложеније студије нивоа 2 и 3.

Сеизмички хомогене зоне које се одређују на овом нивоу студије 
класификују се у:

(1) Стабилне зоне – у којима се не очекује било какво значајније 
појачање ефеката земљотреса услед састава локалног тла и/или 
морфологије терена.

(2) Стабилне зоне склоне локалном појачању (амплификацији) 
сеизмичког дејства у којима се очекује појачање сеизмичких 
ефеката у фреквентном и амплитудном домену услед састава 
локалног тла и/или морфологије терена.

(3) Нестабилне зоне у којима се очекује да сеизмички ефекти, по-
ред локалног појачања, изазову и неке од трајних деформација 
тла, попут појаве клизишта, ликвефакције, диференцијалног 
слегања или активирања раседа у самој зони.

Подаци који се користе у овом нивоу студије обухватају:
а. Пуну експлоатацију информација доступних у јавним архивама; 

карте у размери најмање 1:10000 (геолошке, инжењерско геоло- 
шке, геоморфолошке...), претходни истражни радови и сви пода-
ци (бушења, геофизичких истраживања, геотехничких извештаја 
итд.) прикупљају се и чувају у кодификованој бази података.

б. Геолошка истраживања усредсређена су на геотехничку карак-
теризацију геолошких средина у смислу инжењерско-геоло- 
шких јединица.

в. Економична површинска геофизичка мерења, као што су ми- 
ктотремори.

Овим нивоом студије се, дакле, грубо диференцирају сеизмички хо- 
могене зоне како би се одредиле пре свега зоне које карактерише ни-
ска сеизмичка опасност (стабилне зоне) у којим није потребно даље 
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детаљније истраживање, односно да се на основу овог нивоа студије 
планирају даља детаљнија истраживања у зависности од процењених 
могућих ефеката. Овај ниво студије може бити користан и као по-
четна основа за урбанистичко планирање у случајевима ограниченог 
буџета.

Ниво 2 – средњи ниво сеизмичког 
микрозонирања

Овај ниво студије подразумева све претходне кораке у студији Ни-
воа 1, на основу које се идентификују зоне са највећим степеном не-
сигурности у којима би се евентуално планирали додатни истражни 
радови уколико исти не постоје претходним испитивањима терена. 

На нивоу ове студије најчешће се спроводе геофизичка испити-
вања у циљу одређивања брзине смичућих таласа слојева до најмање 
30 м од површине терена. На основу тих података се поједноставље-
ним рачунским приступима рачунају фактори повећања сеизми- 
чког дејства, и/или комплетне спектралне криве појачања сеизмичког 
дејства. Затим се на карти представљају зоне са истим повећањем, тј. 
амплификационим фактором.

На овом нивоу сложености потребно је и нешто детаљније обради-
ти нестабилне зоне из нивоа 1 и то оне које су подложне динамичкој 
нестабилности у погледу појаве клизишта или ликвефакције. У погле-
ду клизишта, поједностављеним нумеричким поступцима се одређују 
очекивана максимална померања земљане масе побуђене земљотре-
сом. У ту сврху су неопходни подаци о геометрији терена и геомеха-
ничким карактеристикама тла. Такође се код стеновитих терена про-
цењује могућност појаве одрона, и поједностављеним нумеричким 
поступцима се рачуна максимална запремина и максимално могуће 
растојање транспорта материјала.

Потенцијал ликвефакције се процењује на основу претходних гео- 
техничких истраживања, такође путем поједностављених поступа-
ка, и идентификују се и на карти наносе зоне са потенцијално ликве-
фабилним тлом (у овој фази је на основу расположивости истраж-
них радова могуће и поделити ризик од појаве ликвефакције на мали, 
средњи и велики). Детаљи се могу наћи у литератури (Roka, 2008).
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Ниво 3 – детаљно сеизмичко микрозонирање

Овај ниво сеизмичког микрозонирања представља најдетаљнију 
процену сеизмичког дејства на локацији и користи се како за стабил-
не зоне склоне локалном појачању у којима комплексна геолошка сре-
дина не оправдава употребу поједностављених поступака који су се 
користили у нивоу 2, или у случајевима посебно важних објеката у 
овој средини код којих је потребно прецизније одредити амплифика-
ционе факторе и спектралну криву.

На пример, на локацијама где постоје робусне морфологије или су 
откривене значајне бочне варијације у сеизмичкој импеданси слојева 
(Слика 2). У овим случајевима једнодимензионална анализа најчешће 
не даје довољно поуздане резултате и понекад је потребно напред-
но нумеричко моделовање које обухвата и 2Д или 3Д моделе терена. 
Међутим, да би се применили ови поступци морају се претходно из-
вршити детаљна геофизичка истраживања (нпр. ради идентифика-
ције бочних хетерогености брзине смичућих таласа Vs).

Слика 2. Геодинамички модел терена оптимални (лево), 
адекватни (у средини), уобичајени (десно)

Такође, у случају комплексне геолошке средине потребно је пре-
цизнијим нумеричким поступцима одредити потенцијалну динами- 
чку нестабилност у виду појаве клизишта или ликвефакције. То под-
разумева и извођење додатних бушотина и лабораторијска испити-
вања на непоремећеним узорцима тла, заједно са специфичним и де-
таљним геолошким и структурним истраживањима. Овако напредан 
приступ повећава трошкове, што и ограничава његову широку при-
мену, стога се примењује на ограничена подручја и посебне аспекте 
(нпр. објекти велике важности или објекти у сложеној геолошкој сре-
дини), а што се претходно одређује студијама Нивоа 1 и 2.

Овај ниво сеизмичког микрозонирања представља најдетаљнију процену сеизмичког 

дејства на локацији и користи се како за стабилне зоне склоне локалном појачању у 

којима комплексна геолошка средина не оправдава употребу поједностављених 

поступака који су се користили у нивоу 2, или у случајевима посебно важних објеката у 

овој средини код којих је потребно прецизније одредити амплификационе факторе и 

спектралну криву. 

На пример, на локацијама где постоје робусне морфологије или су откривене значајне 

бочне варијације у сеизмичкој импеданси слојева (Слика 2). У овим случајевима 

једнодимензионална анализа најчешће не даје довољно поуздане резултате и понекад је 

потребно напредно нумеричко моделовање које обухвата и 2Д или 3Д моделе терена. 

Међутим, да би се применили ови поступци, морају се претходно извршити детаљна 

геофизичка истраживања (нпр. ради идентификације бочних хетерогености брзине 

смичућих таласа Vs). 

 

Слика 2. Геодинамички Модел терена оптимални (лево), адекватни (у средини), 

уобичајени (десно) 

Такође, у случају комплексне геолошке средине је потребно прецизнијим нумеричким 

поступцима одредити потенцијалну динамичку нестабилност у виду појаве клизишта 

или ликвефакције. То подразумева и извођење додатних бушотина и лабораторијска 

испитивања на непоремећеним узорцима тла, заједно са специфичним и детаљним 

геолошким и структурним истраживањима. Овако напредан приступ повећава 

трошкове што и ограничава његову широку примену, стога се примењује на ограничена 

подручја и посебне аспекте (нпр. објекти велике важности или објекти у сложеној 

геолошкој средини), а што се претходно одређује студијама Нивоа 1 и 2 

Закључак 

Бенефити спровођења сеизмичког микрозонирања на нивоу локалних самоупрва су 

велики. Ови подаци представљају недостајући део слагалице при анализи сеизмичког 

ризика појединиачних објеката и насеља. Без ових података немогуће је дати прецизна 
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Закључак

Бенефити спровођења сеизмичког микрозонирања на нивоу ло-
калних самоуправа су велики. Ови подаци представљају недостајући 
део слагалице при анализи сеизмичког ризика појединачних објека-
та и насеља. Без ових података немогуће је дати прецизна упутства и 
мере за смањење сеизмичког ризика који за циљ има отпорност грађе-
винских и инфраструктурних објеката.

Нове технологије омогућују да се хазарди и ризици прецизније ма-
пирају, подаци деле, а све у корист мултихазард приступа у дефини-
сању и процењивању ризика, као и у даљој примени превентивних 
мера на локалном нивоу. Регистар ризика од катастрофа као ново-
формирана платформа у Геопорталу Србије – и званична база пода-
така природних опасности и ризика, идеално је место да се резулта-
ти свих досадашњих и будућих појединачних истраживања и анализа 
везано за сеизмичку микрорејонизацију обједине, хармонизују и си-
стематично анализирају и укрсте са геопросторним подацима о дру-
гим природним хазардима. 

Сеизмичко микрозонирање се недовољно спроводи у нашој 
пракси, док би користи биле велике, имајући у виду сложену гео- 
лошку структуру Републике Србије, почев од индивидуалних обје-
ката који би могли да се граде на сеизмички отпоран економи-
чан начин, до ширих подручја микрозонирања чији би корисници 
били градови, општине, локалне средине, па и индивидуални кори-
сници, где би се, поред пројектовања, урбанистичког планирања, 
подаци сеизмичког микрозонирања могли користити и за смањење 
сеизмичког ризика.
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Summary

Analyzes of seismic hazard and seismic risk in the Republic of Serbia are mostly handled 
by national institutions, while seismic microzoning is neglected in most cases even though it is 
an important element in those analyses. The work will deal with problems in the division of re-
sponsibilities and tasks in this area, as well as the importance of the work itself, which results in 
the resilience of infrastructure and society in general when natural disasters are involved. The 
paper presents different types-levels of seismic microzoning and explains the benefits of their 
application when planning and designing construction facilities and infrastructure, and above 
all “lowering” the assessment of seismic and geological risk to the level of local self-government. 
The importance of carrying out field investigative geological and geophysical works was empha-
sized both for the needs of a more precise analysis of the seismic risk at a specific micro location, 
and from the aspect of geological risks that must be taken into account when conducting a de-
tailed seismic microrezonization. Through concrete examples, all the effects that end users such 
as cities, municipalities and individual users can have from seismic microzoning are explained. 
Also, it was shown how new technologies can help to map hazards and risks, share data, and all 
in favor of a multi-hazard approach in defining and assessing risks, as well as in the further ap-
plication of preventive measures.

Keywords: seismic hazard, seismic risk, micro zoning, geological risks, Register of disaster 
risks.
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УТИЦАЈ КРИВИЧНОГ ПРАВА НА 
СМАЊЕЊЕ РИЗИКА ОД КАТАСТРОФА

Сажетак: Аутор разматра значај кривичноправне заштите у Републици Србији на 
смањење ризика од катастрофа. Полази се од претпоставке да и кривично право има 
утицај на ваљану примену правила о смањењу ризика од катастрофа, одн. њихову пре-
венцију. Анализа почиње теоријским одређењем карактера кривичноправне реакције 
(супсидијарност, генерална и специјална превенција), затим разјашњењем значења поје-
диних појмова који чине систем смањења ризика, а део су система националне безбедно-
сти земље (катастрофе, непогоде, ванредне ситуације, удеси итд). Анализираћемо кри-
вична дела попут тешке крађе извршене за време пожара, поплаве, земљотреса или другог 
удеса, неучествовања у отклањању опште опасности, те за ову област карактеристи- 
чних дела из групе кривичних дела против животне средине и опште сигурности људи и 
имовине. Прописивањем ових кривичних дела (поред одредаба Закона о смањењу ризика 
од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама), шире се могућности заштите од 
повреде или угрожавања добара ’погођених катастрофама’. Наведеним инкриминацијама 
се додатно ’јачају’ обавезе грађана као субјеката система смањења ризика од катастро-
фа. Имајући у виду значај безбедносне културе у овој области, испитаћемо адекватност 
постојеће кривичноправне регулативе и размотрити евентуалну потребу за мењањем 
постојећих или увођењем нових инкриминација. Биће дат и осврт на разлоге делегирања 
надлежности у вези са овим појавама.
Кључне речи: кривично дело, превенција, опасност, катастрофа, ванредна ситуација, 
ризик, надлежност

Увод

Смањење ризика од катастрофа је област коју уређује Закон о 
смањењу ризика од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама 
(у даљем тексту: ЗСР).1 Овај закон, иако матични, свакако није једини 

1 „Сл. гласник РС”, бр. 87/2018. На основу овог Закона донета је и посебна Уредба о садржају, на-
чину израде и обавезама субјеката у вези са израдом процене ризика од катастрофа и планова 
заштите и спасавања („Сл. гласник РС”, бр. 102/2020).
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који третира наведену проблематику, јер катастрофе и са њима по-
везани ризици могу довести до последица које превазилазе предмет 
и границе овог и сличних прописа.2 Не само да утицаји катастрофа 
могу бити велики, већ су највећма и непредвидиви. Илустративан је 
став У. Бека који каже да „добра можемо поседовати, али ризици могу 
само да нас погоде” и да је „ризично друштво друштво катастрофа 
у коме ванредно стање прети да постане нормално” (Бек, 2001: 37). 
Међутим, какав је утицај кривичног права у овој материји?

Кривично право има нарочиту регулативу и карактеристике. Глав-
ни извор кривичног законодавства је Кривични законик (у даљем 
тексту: КЗ)3, док споредно законодавство обухвата било посебне за-
коне који уређују кривичноправну материју, било казнене одредбе 
других законских текстова. Ми ћемо се фокусирати на одредбе КЗ. 
Осим тога, једна од битнијих специфичности кривичног права је да 
се њиме штите најважнија добра и то само онда када није могуће реа- 
говати неким блажим средствима. Ово је последица, са једне стране, 
потребе да се основне друштвене вредности ефикасно заштите, а са 
друге, да се нужна репресија коју кривичне санкције, а нарочито каз-
на, садрже у себи, сведе на прихватљиву и разумну меру. Јер, није сва-
ко противправно понашање кривично дело. Таква понашања се кат-
кад могу квалификовати и као друга казнена дела, попут прекршаја 
(које садржи и ЗСР) или привредних преступа или, пак, сасвим друга-
чији правни односи – грађанскоправни4, управноправни5 и сл.

И ЗСР и КЗ познају дефиниције појмова попут превенције или ка-
тастрофа (експлицитно – ЗСР, а имплицитно – КЗ). Но, каква је веза 
између ризика од катастрофа, особито када су у питању природне не-
погоде, са напред одређеним карактером кривичног права? Претпо-
ставка је у јачању обавеза субјеката система смањења ризика. 

2 Нпр. Закон о критичној инфраструктури („Сл. гласник РС”, бр. 87/2018).
3 „Сл. гласник РС”, бр. 85/2005, 88/2005 – испр., 107/2005 – испр., 72/2009, 111/2009, 121/2012, 

104/2013, 108/2014, 94/2016 и 35/2019.
4 Тако је, у једној пресуди (донетој с позивањем на одредбе старог Закона о ванредним ситуација-

ма), утврђено да је „Општина дужна да накнади штету проузроковану поплавама, осим ако не 
докаже да је поступила у складу са одредбама Закона о ванредним ситуацијама”. Пресуда Вишег 
суда у Ваљеву, Гж. 1191/17 од 12.10.2017.

5 Примера ради, индикативан је Закон о отклањању последица поплава у Републици Србији („Сл. 
гласник РС”, бр. 75/2014), донет после поплава 2014. године (ступио је на снагу 22.07.2014. године 
и престао да важи након годину дана).
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Карактер кривичноправне реакције

Приликом одређења основних карактеристика кривичног права 
често се истиче његов супсидијарни (ultima ratio), фрагментарни и ак-
цесорни карактер (Стојановић, 2016: 6, 11, 23). То у најкраћем значи да 
кривично право треба да буде крајње средство у заштити најважнијих 
вредности и то, по правилу, оних добара која се већ налазе у другим 
гранама права, а у погледу којих постојећа, блажа заштита није довољ-
на. На тај начин кривично право остварује своју гарантивну функцију 
која грађанима пружа правну сигурност и отклон од непотребне ре-
пресије (Вуковић, 2021: 17). То је делом и одраз деловања начела зако-
нитости које је прописано већ у чл. 1 КЗ и гласи да „никоме не може 
бити изречена казна или друга кривична санкција за дело које пре 
него што је учињено законом није било одређено као кривично дело, 
нити му се може изрећи казна или друга кривична санкција која за-
коном није била прописана пре него што је кривично дело учињено”. 
Други аспект овог начела се огледа у тзв. заштитној функцији кри-
вичног права која служи остваривању превенције, како на друге да не 
чине кривична дела (генерална) тако и на конкретног учиниоца да их 
убудуће више не чини (специјална). Чини нам се, ипак, да јачању бе- 
збедносне културе у домену смањења ризика од катастрофа понајвише 
може допринети трећи сегмент превенције – тзв. позитивна генерал-
на превенција. Она се састоји у изражавању друштвене осуде за кри-
вично дело, јачању морала и учвршћивању обавезе поштовања закона 
(чл. 42 ст. 1 тач. 3 КЗ).

Поједини аутори заузимају критички став према прописивању 
кривичних дела којима је једини циљ превенција ризика, те показују 
бојазан од стварања тзв. „безбедносног права” (Стојановић, 2016: 71). 
У прописивању кривичноправних норми и њиховој примени треба 
бити опрезан, јер је реакција кривичним правом оправдана само онда 
када се заштита друштвених вредности не може ефикасно постићи 
другим средствима. Тако, није оправдано пружати кривичноправну 
заштиту од било каквих ризика, већ од значајних; потом, „интервен-
ција” прописивањем недозвољених понашања као кривичних дела је 
основана онда када превенција те врсте заиста смањује могућности 
наступања какве штете (Хусак [Husak], 2008: 162, 176). Говорећи о па-
радигми превенције и безбедности као саставним деловима савреме-
ног нормативног развоја, Хасемер (који и сáм користи израз „безбед-
носно право”) указује да превенција представља будућност кривичног 
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права, али да свако задирање у основне слободе и права треба да буде 
омеђено принципом кривице и праведним санкционисањем. Исти-
че да треба бити обазрив и приликом прописивања кажњивих пона-
шања због, како је назива, „нормативне дезоријентације”, до које до-
води паралишући страх од ризичних ситуација (Хасемер [Hassemer], 
2006: 140).6 Ова мишљења нису без основа, али им треба приступити 
реално, избећи искључивост и сагледати стварне домете тако пред-
стављеног стања.

У сваком случају, треба поћи од тога да нико не треба да брине 
о својој безбедности у нормалним животним ситуацијама (Роксин 
[Roxin], 2002: 96). У теорији се наводи да, поред средстава социјал-
не контроле, превенцији више доприноси ефикасност у откривању и 
кажњавању учинилаца него високе прописане казне и „строге закон-
ске одредбе” као такве. Осим тога, део глобалне стратегије превен-
ције чине управо мере превенције криминалних понашања. Роксин 
управо даје пример регулативе о заштити животне средине где висо-
ке казне, а у крајњем случају и затварање фабрика-загађивача, имају 
бољу друштвену сврху, него кажњавање тек једног запосленог – поје-
динца који је замењив. То све спада у један шири корпус превентив-
ног сузбијања повреда најважнијих добара кроз интердисциплинарну 
сарадњу на различитим нивоима, а чија је битна карика и кривично 
право (Роксин [Roxin], 2002: 97–99). У вези са тим, прегледом стати-
стичких података кажњавања за поједина кривична дела која су пред-
мет овог рада видећемо да је у погледу неких проценат заступљености 
у раду органа кривичног правосуђа занемарљив.

Ризици од катастрофа – терминолошка разјашњења 

Предмет ЗСР је смањење ризика од катастрофа, превенција и ја-
чање отпорности и спремности појединаца и заједнице за реаговање 
на последице катастрофа, заштита и спасавање људи, материјалних, 
културних и других добара, права и обавезе грађана, удружења, прав-
них лица, органа јединица локалне самоуправе, аутономних покраји-
на и Републике Србије, управљање ванредним ситуацијама, функцио-
нисање цивилне заштите, рано упозоравање, обавештавање и узбуњи-
вање, међународна сарадња, инспекцијски надзор и друга питања од 

6 У том контексту неки аутори говоре о „превенционизму” као општој тенденцији која је део ге-
нералне перцепције о криминалитету. (Асп [Asp], 2013: 24).
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значаја за организовање и функционисање система смањења ризика 
од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама (чл. 1 ЗСР). По 
слову закона, систем смањења ризика од катастрофа и управљања 
ванредним ситуацијама је од посебног интереса за Републику Србију 
и представља део система националне безбедности.

Имајући у виду поједине појмове којима оперише и КЗ, предста-
вићемо одређене који су дефинисани ЗСР. Иако КЗ нигде не помиње 
термин „катастрофа”, због његовог обухвата (а и теме овог рада) ну- 
жно је кренути од тога. Тако, катастрофа представља елементарну не-
погоду или техничко-технолошку несрећу чије последице угрожавају 
безбедност, живот и здравље већег броја људи, материјална и кул-
турна добра или животну средину у већем обиму, а чији настанак или 
последице није могуће спречити или отклонити редовним деловањем 
надлежних органа и служби (чл. 2 ст. 1 тач. 1 ЗСР). Како видимо, ова 
дефиниција се односи на различите заштитне објекте које познаје и 
КЗ (акцесорност кривичног права).

Надаље, елементарна непогода је појава хидролошког, метеоро-
лошког, геолошког или биолошког порекла, проузрокована дело-
вањем природних сила као што су земљотрес, поплава, бујица, олуја, 
јака киша, атмосферска пражњења, град, суша, одроњавања или кли-
зања земљишта, снежни наноси и лавина, екстремне температуре ваз-
духа, нагомилавања леда на водотоку, пандемија7, епидемија заразних 
болести, епидемија сточних заразних болести и појава штеточина и 
друге природне појаве већих размера које могу да угрозе безбедност, 
живот и здравље већег броја људи, материјална и културна добра или 
животну средину у већем обиму (чл. 2 ст. 1 тач. 2 ЗСР).

Мада КЗ не препознаје ванредну ситуацију као такву, за потребе 
овог прописа нам је и то од значаја, јер се, како ћемо видети, може 
подвести под неке појмове (нпр. другог удеса код тешке крађе). Тако, 
ванредна ситуација је стање које настаје проглашењем од надлежног 
органа када су ризици и претње или настале последице по станов-
ништво, животну средину и материјална и културна добра таквог 
обима и интензитета да њихов настанак или последице није могуће 
спречити или отклонити редовним деловањем надлежних органа и 
служби, због чега је за њихово ублажавање и отклањање неопходно 
употребити посебне мере, снаге и средства уз појачан режим рада (чл. 
2 ст. 1 тач. 7 ЗСР).

7 Што је постало нарочито актуелно почетком 2020. године.



Јована Бановић304

Опасност (чл. 2 ст. 1 тач. 10 ЗСР) је потенцијално штетан физи- 
чки догађај, феномен или људска активност која може проузроковати 
угрожавање живота и здравља људи, оштећење материјалних и кул-
турних добара и животне средине или друштвене и економске по-
ремећаје, док ризик означава комбинацију вероватноће да ће се ка-
тастрофа десити у одређеном временском раздобљу и са одређеним 
негативним последицама (чл. 2 ст. 1 тач. 12 ЗСР). Ипак, ове појмо-
ве ћемо разумети у контексту кривичног права с обзиром на оства-
ривање последице у виду конкретне или апстрактне опасности, одн. 
општих питања сврхе казне, те предвидљивости ризика из поједина- 
чне норме (Роксин [Roxin], 1997: 1001). Превенција обухвата скуп 
мера и активности за ублажавање постојећих ризика, као и смањење 
ризика од настанка нових последица катастрофе (чл. 2 ст. 1 тач. 14 
ЗСР). Примећујемо да су ризици формулисани у довољној мери оз-
биљно, да их и кривично право може узети у обзир.

Удес (чл. 2 ст. 1 тач. 23 ЗСР) је догађај као што је емисија, пожар 
или експлозија који настане као резултат неконтролисаног развоја 
догађаја током рада привредног друштва и другог правног лица који 
доводи до озбиљне опасности по здравље људи и животну средину, 
одмах или одложено, унутар или изван привредног друштва и другог 
правног лица, а који укључује једну или више опасних супстанци, док 
велики удес (чл. 2 ст. 1 тач. 24 ЗСР) подразумева удес у складу са про-
писима којима се уређује заштита животне средине.

Без улажења у детаље, овако дефинисани појмови могу бити од 
значаја приликом примене одговарајућих одредаба КЗ. Према томе, у 
праву су аутори који дају једну ширу нормативну дефиницију ванред-
них догађаја. Тако, у зависности од перцепције таквог догађаја, иден-
тификују се улоге и учествују различити актери (уз ангажовање од-
говарајућих ресурса), у циљу спречавања „ванредних” дешавања или 
ефикасног реаговања на њих, што је основ управљања ванредним си-
туацијама (Keković, Marić, Komazec, 2011: 3).

Кривична дела у вези са ризицима од катастрофа

Тешка крађа је, према систематици КЗ, прво од кривичних дела 
које узима у обзир ситуације које у ширем смислу представљају ката-
строфе. У питању је класично имовинско кривично дело. Тако је у чл. 
204 ст. 1 тач. 5 КЗ прописано да ће се учинилац дела крађе (члан 203) 
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казнити затвором од једне до осам година ако је крађа извршена за 
време пожара, поплаве, земљотреса или другог удеса. Оно што „обич-
ну” крађу чини тешком је време извршења (Вуковић, 2021, 71). Према 
томе, нису од значаја ни вредност ствари, ни начин извршења, нити 
средство, већ само моменат који оштећеног овим делом чини „рањи-
вим”. Учинилац овог облика тешке крађе је безобзиран, јер користи 
тешку ситуацију да би вршио дела (Лазаревић, 2011: 688). Ова одред-
ба је формулисана у форми генералне клаузуле јер, поред пожара, по- 
плаве или земљотреса, то може бити и сваки други удес. КЗ обухва-
та шири круг ситуација у односу на ЗСР, будући да се чл. 2 ст. 1 тач. 
23 ЗСР малтене односи на неконтролисано ширење ватре (пожара) 
у вези са радом привредног друштва. Такво становиште заузима и 
пракса која под „другим удесом” сматра „коришћење удеса – ванред-
ног стања, те забране кретања проглашене чл. 2 Уредбе о мерама за 
време ванредног стања наложених од стране Владе Републике Србије 
(Сл. гласник РС, бр. 34/20 од 18.03.2020)”.8 И домаћа теорија прихвата 
такво становиште – није важно да ли се крађа врши на простору који 
је погођен удесом, већ да су околности настале услед удеса (Делић, 
2021: 173), одн. док трају поремећаји изазвани њиме (Ђорђевић, Кола-
рић, 2020: 106). Имајући у виду наведено, није потребно да је ванред-
на ситуација формално проглашена. Неопходно је да се ове ситуације 
фактички искоришћавају за вршење крађе.

Неучествовање у отклањању опште опасности (чл. 326 КЗ) има је-
дан облик и врши га ко, противно наређењу надлежног органа, од-
носно другог надлежног субјекта, без оправданог разлога, одбије 
да учествује у отклањању опасности настале услед пожара, попла-
ве, земљотреса или другог удеса. За ово кривично дело учинилац ће 
се казнити новчаном казном или затвором до три месеца. Криви- 
чно дело је довршено одбијањем учествовања у отклањању опасности. 
Због његове природе, спорно је да ли се ради о делатносном или кри-
вичном делу које садржи последицу у виду апстрактне опасности. С 
обзиром на то да је дело довршено предузимањем радње извршења и 
да се не тражи утврђивање последице, те имајући у виду претежност 
заштитног објекта ове инкриминације (државни орган), мишљења 
смо да је реч о делатносном кривичном делу. Одбијање учествовања 
у отклањању опасности мора бити из оправданог, а не било ког ра- 
злога, с тим да може бити учињено на ма који начин којим се манифе-

8 Пресуда Првог основног суда у Београду К. бр. 565/20 од 18.05.2020, правноснажна 21.05.2020.
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стује воља учиниоца да не учествује у отклањању опасности (вербал-
но, конклудентно, другим поступцима) (Стојановић, 2012: 866). 

Иако је, према називу главе у коју се сврстава, заштитни објекат 
овог кривичног дела државни орган9, оно у одређеној мери погађа 
сваког грађанина. Наиме, извршилац овог кривичног дела може бити 
свако лице које, противно одговарајућој одлуци, без оправдања од-
бије да учествује у отклањању опасности услед удеса предвиђеног за-
конским описом. Отклањање опасности је категорија коју предвиђа 
и Устав РС, али само у вези са неповредивошћу стана, ограничењем 
коришћења земљишта и заштитом животне средине, те ванред-
ним стањем. Обавеза из овог кривичног дела јесте грађанска, али не 
и уставна дужност у наведеном смислу (Стојановић, 2012: 866; су-
протно: Лазаревић, 2011: 944).10 У сваком случају, ЗСР је пропис који 
предвиђа такву обавезу грађана (чл. 36 ст. 5 ЗСР). За постојање дела 
довољно је да постоји формални услов – наређење надлежног орга-
на. Поставља се питање да ли овај елемент представља обележје бића 
или објективни услов инкриминације? Уколико направимо паралелу 
са легислативно-технички слично формулисаним одредбама, попут 
кривичног дела загађења животне средине (чл. 260 КЗ), реч је о дели-
мично бланкетној одредби (Делић, 2021: 287). Међутим, овде се ради 
о поступању противно „наређењу”, а не противно „пропису”. Када је 
у питању постојање аката више и ниже правне снаге треба бити оба-
зрив са њиховим поистовећивањем приликом захтевања умишљаја 
у односу на таква обележја. Тада би било реално замислити чешће 
позивање на правну заблуду када су у питању наредбе. Јер, пробле-
матично је заснивати одговорност учиниоца због непознавања под-
законских аката као што су наредбе или неки специјализовани про-
писи. А опет, уколико би се ово обележје сматрало објективним ус-
ловом инкриминације онда би одговорност била заснована сувише 
лако и то би било дубиозно са аспекта начела кривице. Стога сматра-
мо да је исправно поступање противно наређењу надлежног органа 
разумети као бланкетно обележје бића које треба да буде обухваћено 
умишљајем (или, чак, и додати синтагму „противно прописима”). Из-
међу осталог, и због тога што су ситуације у којима се јавља прилично 
„опипљиве”, а информације о њима доступне грађанима.

9 Мада то могу бити и други надлежни субјекти. Рецимо, ангажовање овлашћених лица унутар 
органа локалне самоуправе или субјеката од посебног значаја за заштиту и спасавање према њи-
ховим улогама одређеним Планом заштите и спасавања.

10 Мада би се ова обавеза могла схватити и као уставна дужност у домену који се односи на зашти-
ту животне средине.
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Како је проценат заступљености овог кривичног дела мали11, те 
запрећена казна пружа могућности за примену различитих санкција 
које воде мањој репресији (судска опомена, условна осуда, новчана 
казна, рад у јавном интересу) или чак искључењу кривичне одговор-
ности (дело малог значаја, одн. одбачај кривичне пријаве по начелу 
опортунитета кривичног гоњења), доводи се у питање сврха његовог 
постојања у овом облику. Сматрамо да постојање овог дела доприноси 
неговању безбедносне културе и солидарности сваког грађанина у на-
рочитим условима – за време каквог удеса. Иако са становишта ultima 
ratio карактера кривичног права може бити дубиозно да ли је његов 
опстанак сврховит, особито што се, гледајући заштитни објекат, њиме 
штити рад државних органа, свеједно смо мишљења да треба. Њего-
вој природи – ангажовању грађана и испуњавању обавеза наметну-
тих другим прописима, пре одговара заштита опште сигурности људи 
и имовине. Међутим, суштина овог дела је како у одбијању учество- 
вања у отклањању опште опасности тако и у поштовању одлука над-
лежних органа, што, такође, има своје оправдање имајући у виду зна-
чај сектора цивилне заштите. А фактички се ради о вишеобјектном 
кривичном делу.

Може се размишљати о декриминализацији овог дела будући да се 
казненим одредбама ЗСР кроз прекршајну заштиту можда чак и ефи-
касније може спровести обавеза поштовања норми. Јер, делује да је 
реч о поступку који, с обзиром на природу инкриминације (кршење 
дужности предвиђених одлукама), кудикамо више „приличи” овом 
кривичном делу. Ипак, увек остаје могућност да грађани путем раз-
личитих средстава буду информисани и упозорени о својим обаве-
зама за време ванредних догађаја, па претња казном затвора, макар 
на апстрактном нивоу, може утицати на њих да те одредбе поштују.12 
Делује нам да би додавањем једног квалификатива опасности која 
се има отклонити, а то је нпр. придев „озбиљна”, била решена нека 
принципијелна питања.13 Тако би се направила још одсечнија разлика 

11 2015. је поднета једна кривична пријава и поступак је окончан њеним одбачајем по основу ин-
ститута одлагања кривичног гоњења (Билтен, 2016: 21–22); 2016. године је у односу на једно лице 
донета осуђујућа пресуда којом је изречена судска опомена (Билтен, 2017: 41–42, 65–66, 73–74); 
док током 2020. није било случајева извршења овог кривичног дела (Билтен, 2021). 

12 Иако остаје проблем тек изузетних случајева кривичног гоњења за ово кривично дело, па се ос-
новно може преиспитати истинска превентивна сврха која се овим делом може постићи.

13 Иако сáм назив кривичног дела говори о „општој” опасности, што упућује на њене домете, сма-
трамо да је битно да се и законским описом укаже на каквоћу опасности, тј. да се ради о нарочи-
тој, озбиљној опасности.
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између прекршајне (по ЗСР)14 и кривичноправне заштите (по КЗ) 
која, на концу, ипак треба да буде крајње средство заштите. Слично 
томе, у законском опису се већ говори о „оправданом”, а не било как-
вом разлогу који може искључити постојање дела. 

У контексту ове инкриминације вреди поменути и неке опште 
институте. Посебно треба имати на уму чл. 20 ст. 4 КЗ, по ком нема 
крајње нужде ако је учинилац био дужан да се излаже опасности која 
је претила, што би био случај у вези са овим делом (иако се наведена 
норма иницијално односи на ризичне професије). Или, ако је учини-
лац у стварној заблуди о оправданости разлога да (не) учествује у от-
клањању, што би могло водити искључењу умишљаја који је овде једи-
ни облик кривице, а тиме и кривичног дела, што зависи од околности 
конкретног случаја (Стојановић, 2021: 867).

Кривична дела против опште сигурности људи и имовине пред-
стављају област која иде у корак са техничким развојем и ту превен-
тивно деловање има примарни, а кривично право секундарни значај 
(Делић, 2021: 297). Ово су по природи последични деликти. Основ-
ни и лакши облици по правилу представљају кривична дела угрожа-
вања – са последицом у виду конкретне или апстрактне опасности, 
док тежи, прописани чл. 288 КЗ као тешка дела против опште сигур-
ности, садрже последицу у виду повреде (уништења или оштећења) 
(Ђорђевић, Коларић, 2020: 177–178). Могу се учинити и са умишљајем 
и из нехата, и то предузимањем општеопасних радњи или употребом 
општеопасних средстава. 

Иако је изазивање опште опасности најзаступљеније и најопштије 
дело из ове групе15, кратко ћемо се осврнути на неотклањање опа- 
сности из чл. 285 КЗ због извесних сличности са делом из чл. 326 КЗ. 
Осим што им је другачији заштитни објекат, те се чл. 285 КЗ општа 
сигурност непосредније штити, а рад надлежних органа тек посред-
но, ово дело има два облика и веће запрећене казне. Основни облик 
чини ко не пријави надлежном органу, односно другом надлежном 
субјекту да постоји пожар, поплава, експлозија, саобраћајна незго-
да или нека друга опасност за живот или тело људи или за имовину 
већег обима или не предузме мере да се та опасност отклони, иако 

14 Посебно прекршаја из чл. 113 ст. 1 тач. 5 ЗСР, где ће се новчаном казном у износу од 50.000 до 
100.000 динара казнити физичко лице ако се не одазове позиву надлежног штаба за ванредне 
ситуације ради учешћа у акцијама заштите и спасавања, па делом и у односу на прекршај из тач. 
10 истог члана ЗСР.

15 Током 2020. године, од 1.010 пријављених дела из ове групе, 816 се односи на изазивање опште 
опасности, док се од 185 осуда 170 односи на ово дело.
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је то могао да учини без опасности за себе или другог. Прописана је 
новчана казна или затвор до две године. Сврха овог дела је да се санк-
ционише пасивно држање грађана (кажњава се нечињење) у предузи-
мању мера отклањања опасности без опасности за себе или друге (Де-
лић, 2021: 303). Иако је обухват ове инкриминације шири, код другог 
алтернативног начина (непредузимање мера) се може поставити пи-
тање односа са чл. 326 КЗ. С обзиром на различитост објеката зашти-
те, чини нам се да управо због тога нема места конструкцији стицаја. 
Наиме, уколико постоји одговарајућа одлука надлежних радило би се 
о кривичном делу из чл. 326, а ако је нема онда о својеврсној „општој 
грађанској обавези” из чл. 285 ст. 1 КЗ (други модалитет извршења). 
Тежи облик постоји ако учинилац спречи другог у предузимању мера 
за отклањање пожара, поплаве, експлозије, саобраћајне незгоде или 
друге опасности за живот или тело људи или за имовину већег обима 
и кажњава се затвором од шест месеци до пет година. Овде је заштит-
ни објекат угрожен додатном безобзирношћу учиниоца који актив-
но утиче на друге да не извршавају своје обавезе. Нпр., ако би лице 
А било спречено од лица Б да учествује у отклањању опасности оно 
не би чинило дело из чл. 326 КЗ јер постоји оправдан разлог који се 
огледа у вршењу кривичног дела из чл. 285 ст. 2 КЗ од стране лица Б.16

Кривична дела против животне средине представљају поље које 
захтева синергију различитих дисциплина – технологије, управљања 
ризицима, безбедности, права. Индустријски развој који нужно ути-
че на животну средину захтева појачану пажњу свих учесника у овом 
процесу. Према томе, и поред одговорности компанија за штету коју 
проузрокују (кроз нарочит модел одговорности правних лица за кри-
вична дела), одговорна лица и запослени такође могу бити носио-
ци кривичне одговорности као појединци. Поред показивања дужне 
пажње према добрима која се штите тзв. еколошким кривичним дели-
ма, неопходно је појачати и моралну свест људи о таквим догађајима 
(Прабу [Prabhu], 1988: 331, 337). Кривичним закоником се животна 
средина непосредно штити инкриминацијама предвиђеним од чл. 260 
до 269, док се преостала дела из ове главе посредно односе на заштиту 
екосистема у најширем смислу.

16 У 2020. години забележене су свега три пријаве за дело из чл. 285 КЗ, од којих је једна одбачена, а 
две су резултирале осуђујућим пресудама и за њих је изречена условна осуда, одн. кућни затвор.
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Утицај на кривични поступак

Законик о кривичном поступку (у даљем тексту: ЗКП)17 у члану 32 
имплицитно узима у обзир непогоде и друге удесе у претходно описа-
ном смислу. Тако, до преношења месне надлежности може доћи онда 
кад је надлежан суд из правних или стварних разлога спречен да по-
ступа (при чему је дужан да о томе извести непосредно виши суд, 
који ће решењем одредити други стварно надлежан суд на свом под-
ручју). Управо се поплаве, пожари, земљотреси, епидемије и др. ви-
дови тзв. више силе сматрају стварним, фактичким разлозима услед 
којих може доћи до делегирања надлежности (Бановић, Бејатовић, 
2019: 110). Важно је истаћи да се преношење надлежности по овом 
основу врши само за појединачан случај. Ако је суд у тоталној блока-
ди и није у могућности да врши своју функцију (нпр. због поплава) не 
би се могло извршити делегирање целокупне надлежности по овом 
основу, већ би у том случају требало отклонити наступеле сметње, ре-
цимо привременим измештањем седишта суда или променом судске 
зграде (Грубач, Васиљевић, 2014: 97–98), а утолико пре и редовном са-
нацијом последица ванредних догађаја.

Закључак

Кривично право има супсидијаран значај у материји смањења 
ризика од катастрофа. То, уосталом, и одговара његовој природи 
крајњег средства за сузбијање противправних понашања. Иако по-
стоје одређене дилеме у погледу важеће законске регулативе, нпр. код 
кривичног дела Неучествовање у отклањању опште опасности, где би 
се у законски опис потенцијално могао додати придев „озбиљна” опа- 
сност, што би додатно апострофирало карактер кривичног права, које 
по својој суштини делује тек када матичне одредбе Закона о смањењу 
ризика од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама нису до-
вољне. Превентивни утицај ове гране права има немерљив значај, 
посебно због тога што и КЗ прописује да се сврха кажњавања огле-
да „у изражавању друштвене осуде за кривично дело, јачању морала 
и учвршћивању обавезе поштовања закона” (чл. 42 ст. 1 тач. 3 КЗ). 

17 „Сл. гласник РС”, бр. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013, 55/2014, 35/2019, 27/2021 – 
одлука УС и 62/2021 – одлука УС.
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Додатно, и ЗКП имплицитно уважава ризике од катастрофа кроз пре-
познавање тзв. стварних разлога за преношење месне надлежности.

Допринос постојања одредаба КЗ које су предмет сумарне обраде 
у овом раду је, између осталог, и у неговању безбедносне културе и 
јачању обавеза грађана као субјеката система смањења ризика од ка-
тастрофа који је део система националне безбедности. Међутим, тај 
„терет” се не може свалити само на грађане, већ и на друге субјекте, 
па и правосудне органе који би, гледајући проценат заступљености 
ових кривичних дела у пракси, ипак требало да покажу већи степен 
заинтересованости за исте. Наравно, уколико је разлог не толико че-
стог гоњења за ова кривична дела то што се фактички и не врше, уто-
лико се може закључити да је грађанска свест у вези са овим делима 
похвална. Но, увек треба имати у виду тамну бројку криминалитета, 
а потом и то што се, према запрећеној казни, ради о лакшим криви- 
чним делима о којима се толико и не говори, а за која је упитно да ли 
грађани уопште и знају да су кажњива према одредбама КЗ.

Поља опште сигурности људи и имовине, као и заштите животне 
средине отварају простор за превентивно деловање кривичног пра-
ва. Неки имовински, те одређени деликти против државних органа 
такође узимају у обзир различите катастрофе и сузбијају их уз помоћ 
кривичноправних механизама. Мишљења смо да је постојеће норма-
тивно уређење махом ваљано, али да ризици који су у бити ових по-
нашања не само што утичу на њихово остварење као конкретних кри-
вичних дела, већ могу имати и далекосежније последице (губици жи-
вота, велике штете, привредни криминалитет и сл). Коначно, и у том 
смислу треба бити обазрив и имати на уму једну руску пословицу која 
каже да „ко не ризикује, никад и не пије шампањац”.
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THE IMPACT OF CRIMINAL LAW 
ON REDUCING THE RISK OF DISASTERS

MA Jovana Banović, Junior Teaching Assistant 
University of Belgrade, Faculty of Security Studies

Summary

The author discusses the importance of criminal justice protection in the Republic of Serbia 
in reducing the risk of disasters. The main assumption is that criminal law also has an impact 
on the valid application of disaster risk reduction rules, apropos, their prevention. The analysis 
begins with a theoretical determination of the character of the criminal response (subsidiarity, 
general and special prevention), then clarifying the meaning of certain terms that constitute a 
risk reduction system, that are part of the country’s national security system (disasters, acci-
dents, emergencies, calamities, etc). We will analyze crimes such as Aggravated larceny commit-
ted during a fire, flood, earthquake or other calamity, failure to takе part in eliminating a general 
hazard, and for this area characteristic of crimes against the environment and general safety of 
people and property. Prescribing these crimes (in addition to the provisions of the Law on disas-
ter risk reduction and emergency management), expands the possibilities of protection against 
injury or endangerment of goods “affected by disasters”. These incriminations further “strength-
en” citizens’ obligations as subjects of a disaster risk reduction system. Given the importance of 
security culture in this area, we will examine the adequacy of existing criminal regulations and 
consider the possible need to change existing or introduce new incriminations. A review will 
also be given on the reasons for delegating jurisdiction over these occurrences. 

Keywords: crime, prevention, danger, disaster, emergency, risk, jurisdiction.
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ФИНАНСИРАЊЕ ДОБРОВОЉНИХ 
ВАТРОГАСНИХ ДРУШТАВА 

У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ

Сажетак: Добровољна ватрогасна друштва у Републици Србији тренутно представљају 
значајну оперативну компоненту и додатну испомоћ професионалним ватрогасно-спаси-
лачким јединицама и локалним штабовима за ванредне ситуације када за тиме постоји 
потреба. Током последње три деценије ова област је у великој мери била запостављена 
и претило је да дође до потпуног девастирања и нестајања добровољних ватрогасних 
друштава у Републици Србији. Међутим, од усвајања Закона о добровољном ватрога-
ству, који је усвојен крајем 2018. године, Министарство унутрашњих послова и Сектор 
за ванредне ситуације започели су и реализовали низ активности у циљу системског ра- 
звоја добровољног ватрогаства. Током овог процеса значајна пажња је усмерена ка фи-
нансирању добровољних ватрогасних друштава, које тренутно није системски решено и 
то ће представљати основну хипотезу рада са циљем да аутори предложе успостављање 
стабилних извора финансирања који омогућавају несметан рад и функционисање добро-
вољних ватрогасних друштава. Истраживање у раду биће усмерено на анализу добровољ-
ног ватрогаства у државама у окружењу Републике Србије и начине на које су оне регули-
сале финансирање добровољних ватрогасних друштава. Један од очекиваних резултата 
рада је предлог финансијског модела усмереног и ка националном нивоу и ка нивоу једини-
ца локалних самоуправа, који би допринео даљем унапређењу рада добровољних ватрога-
сних друштава.
Кључне речи: добровољна ватрогасна друштва, финансирање, систем смањења ризика 
од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама, јединице локалне самоуправе

Увод

Добровољна ватрогасна друштва представљају значајну оператив-
ну компоненту и додатну испомоћ професионалним ватрогасно-спа-
силачким јединицама и локалним штабовима за ванредне ситуације 
када за тиме постоји потреба. У складу са статистичким показатељи-
ма, припадници добровољних ватрогасних јединица у оквиру добро-
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вољних ватрогасних друштава ангажовани су у просеку на око четр-
десетак интервенција на месечном нивоу по позиву професионалних 
ватрогасно-спасилачких јединица. Сарадња у том погледу се може 
окарактерисати као коректна, с тим да су очекивања да се овај облик 
садејства у наредном периоду значајно унапреди. Такође, добровољна 
ватрогасна друштва у Републици Србији окупљају људе који су искре-
ни поштоваоци ватрогаства и увек спремни да помогну када је у пи-
тању заштита од пожара, односно других опасности где припадници 
добровољних ватрогасних друштава могу бити ангажовани. 

Добровољна ватрогасна друштва у Србији имају дугу традицију, а 
нека постоје више од сто година. Прво је основано 1805. године у Еле-
миру (Политика, 2021). Ако се узме пример града Београда, прву до-
бровољну пожарну чету 1881. године основали су: трговци, занатлије 
и чиновници Београда. Иста је имала неколико војника, благајника, 
секретара и око 70 (седамдесет) чланова. Због потешкоћа у организо-
вању и ефикасном раду врло брзо је добровољна пожарна чета пре-
стала да постоји (1892. године) (Пурић и сар., 2014). Законом о устрој-
ству војске од 1882. године укинуте су тзв. стајаћа и народна војска 
и организована модерна војска. У новој војној формацији није било 
предвиђено организовање пожарних јединица за заштиту градова 
и општина. Суочене са таквим стањем, општине у Србији су почеле 
саме да установљавају пожарне јединице, пре свега добровољне, а из 
њих су настале и професионалне. Искуство у оснивању оваквог вида 
заштите од пожара стиче се (око 1870. године) у околним, развијеним 
земљама (Аустроугарској и данашњој Војводини и др.), где почиње 
да се развија нови вид организоване заштите и гашења пожара – до-
бровољне ватрогасне јединице (Млађан и сар., 2014). Управо је ово и 
један од разлога због чега је добровољно ватрогаство тренутно на ви-
шем ступњу развоја у северном делу Србије, у односу на друге краје-
ве. Традиција и култура су у великој мери очуване до данас и пред-
стављају одличну основу за даљи напредак. Са друге стране, на самим 
почецима формирања добровољних ватрогасних јединица у Београду 
и другим градовима централне Србије појављује се један феномен да 
добровољни рад који се оснивао на одушевљењу није трајао дуго, као 
и у другим областима живота у граду (Ибид). Средином прошлог века 
било је неколико покушаја да се успостави ефикасан и ефективан си-
стем добровољног ватрогаства, али углавном без значајнијег помака. 

Проблеми за незаинтересованост припадности добровољном ва-
трогаству се препознају и током деведесетих година када је тешко 
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било очекивати да ће особе бити заинтересоване за добровољно ва-
трогаство, изузев територије Аутономне Покрајине Војводине где, 
како је наглашено, добровољно ватрогаство опстаје искључиво за-
хваљујући традицији и култури. Такође, од деведесетих година про-
шлог века креће врло неповољан период за добровољно ватрогаство 
на овим просторима. Наиме, неколико година уназад долази и до про-
фесионализације ватрогасних јединица у Републици Србији. Људ-
ство, материјално-техничка средства, возила и опрема прелазе под 
патронат Министарства унутрашњих послова и тиме долази до цен-
трализованог управљања овим делом националног система безбедно-
сти, уз деташиране органе који су спроводили у праксу одлуке са цен-
тралног нивоа. Тиме се добија на једнообразности у свим погледима 
када је реч о професионалним ватрогасним јединицама. Међутим, др-
жава тада преузима обавезу да решава разна питања која се односе 
на професионалне ватрогасне јединице, попут старости возила, неу- 
словних објеката за боравак и рад људства, неупотребљиве и старе 
опреме и сл. Све претходно наведено подразумевало је приоритет-
но решавање извора и начина финансирања нагомиланих проблема у 
функционисању професионалних ватрогасних јединица. Аутоматски, 
мало средстава је остајало на располагању за добровољна ватрогасна 
друштва која су се све више усмеравала на јединице локалних самоу-
права које су раније имале обавезу финансирања и опремања профе-
сионалног дела. Међутим, у том тренутку па све до краја 2018. године 
није постојао ниједан валидан законски основ који би дозволио или 
чак наметнуо јединицама локалних самоуправа да финансирају и по-
мажу рад добровољних ватрогасних друштава у Републици Србији. 
Постојала су искључиво упутства и инструкције у том погледу, али 
је то резултирало разноликошћу, неуједначеношћу и слабом заинте-
ресованошћу јединица локалних самоуправа да финансирају локална 
добровољна ватрогасна друштва која су им територијално припадала. 
На тај начин, из године у годину је све више опадала мотивација и за-
интересованост људи да буду припадници добровољних ватрогасних 
јединица, односно чланови добровољних ватрогасних друштава. Оп-
стају само она која су индивидуалним напорима успевала да обезбе-
де минимум средстава за несметано функционисање, док се све више 
појављивао термин ,,добровољних ватрогасних друштава на папиру’’. 
То је подразумевало да су добровољна ватрогасна друштва остала ак-
тивна у правној форми као удружење грађана које је регистровано у 
Агенцији за привредне регистре, али без људства и опреме да могу 
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оперативно функционисати када за тиме постоји потреба. Такође, 
претходне године су допринеле све већем продубљивању јаза између 
северног и јужног дела Републике Србије када је реч о добровољном 
ватрогаству. Територија Аутономне Покрајине Војводине успева да 
задржи добар имиџ и репутацију оперативних добровољних ватро-
гасних друштава, искључиво захваљујући дугој традицији, култури 
и начину размишљања локалног становништва. Једино се терито-
рија Сремског управног округа издвајала из претходне констатације 
са спорадичним случајевима активних добровољних ватрогасних 
друштава. Са друге стране, територија централне, западне, источне 
и јужне Србије имала је врло ретке примере развијеног добровољног 
ватрогаства и то искључиво захваљујући индивидуалном ентузија- 
зму. На пример, пре усвајања Закона о добровољном ватрогаству на 
територији града Београда било је регистрованих укупно четрдесет 
пет добровољних ватрогасних друштва, од којих је оперативно било 
употребљиво искључиво два–три.

Ипак, руководство Министарства унутрашњих послова и Секто-
ра за ванредне ситуације препознало је област добровољног ватрога-
ства као стратешки важну за систем смањења ризика од катастрофа 
и управљања ванредним ситуацијама, као дела система националне 
безбедности. С тим у вези, након вишегодишње припреме, у новембру 
2018. године усвојен је Закон о добровољном ватрогаству. Предметни 
закон доноси низ новина када је реч о добровољном ватрогаству. Јед-
на од најзначајнијих новина се односи на обавезу да је добровољно 
ватрогасно друштво дужно да формира, опреми и одржава функцио- 
налном најмање једну добровољну ватрогасну јединицу, у складу са 
овим Законом (Закон о добровољном ватрогаству, 2018). Такође, по 
новом Закону, добровољно ватрогасно друштво није могуће основати 
као било које друго удружење грађана у складу са позитивним прав-
ним прописима који дефинишу слободу удруживања грађана. Поред 
података и чињеница прописаних законом којим се уређују удру-
жења, добровољно ватрогасно друштво дужно је да, приликом под- 
ношења пријаве за регистрацију у Регистар, поднесе и доказ да посе-
дује образовану добровољну ватрогасну јединицу у складу са овим 
Законом, односно уверење које издаје Министарство унутрашњих 
послова (Ибид). Предметним законом јасно се дефинишу и услови за 
припаднике добровољних ватрогасних јединица, попут здравствене и 
стручне способности за обављање задатака добровољних ватрогасних 
јединица. Законске обавезе које се односе на људство и материјално-  
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-техничку опремљеност, које се подазумевају када је реч о поседовању 
добровољне ватрогасне јединице, намећу и потребу за финансијским 
средствима како би се испуниле законске норме. Долази се до закљу- 
чка и истовремено поставља питање како да добровољна ватрогасна 
друштва, у форми удружења грађана, обезбеде потребна финансијска 
средства и континуитет у финансирању како би правно опстала.

Тренутно стање финансирања добровољних 
ватрогасних друштава у Републици Србији

Добровољна ватрогасна друштва у својој основној правној фор-
ми представљају удружења грађана. На тај начин законска регулати-
ва, која дефинише удружења грађана, аутоматски одређује и изворе 
финансирања. Поред тога, Закон о добровољном ватрогаству ближе 
уређује начине и моделе финансирања.

Добровољно ватрогасно друштво може стицати имовину у скла-
ду са законом којим се уређују удружења. Добровољном ватрогасном 
друштву могу се доделити финансијска средства из буџета Републи-
ке Србије, аутономне покрајине и јединице локалне самоуправе, за 
подстицање програма или недостајућег дела средстава за финанси-
рање програма који су од јавног интереса. Министарство, аутоном-
на покрајина и јединица локалне самоуправе на чијој територији по-
стоји регистровано добровољно ватрогасно друштво објављује го-
дишњи план расписивања јавних конкурса. Поступак за доделу сред-
става спроводи се у складу са прописима којима се уређује додела 
средстава за подстицање програма или недостајућег дела средстава за 
финансирање програма од јавног интереса које реализују удружења 
(Закон о добровољном ватрогаству, 2018). На основу одредби Закона, 
јасно је да се примарни начин финансирања добровољних ватрога- 
сних друштава односи на средства која се опредељују из буџета на на-
ционалном нивоу, као и на нивоу аутономних покрајина и јединица 
локалних самоуправа. У овом делу изражена је разноликост.

Када је реч о издвајањима из буџета Републике Србије, након 
усвајања потпуно нове законске регулативе, изражена су значајна фи-
нансијска издвајања за добровољна ватрогасна друштва. Од 2018. го-
дине Министарство унутрашњих послова, као надлежно министар-
ство које контролише рад добровољних ватрогасних друштава, зна-
чајно помаже опремање истих. Помоћ се огледа кроз три јавна кон-
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курса коју су спроведена 2019, 2020. и 2021. године за набавку опреме 
и материјално-техничких средстава која су потребна добровољним 
ватрогасним друштвима, како за испуњење нових законских обавеза 
тако и за што већу оперативну употребљивост. Средства су додељи-
вана или Ватрогасном савезу Србије, као кровној организацији која 
окупља друштва и који касније равномерно дистрибуира опрему, од-
носно директно добровољним ватрогасним друштвима. На основу 
додељених средстава одређени број друштава се опремио радном и 
заштитном униформом, као и ватрогасном опремом. Очекује се да и 
у наредним годинама Министарство унутрашњих послова додељује 
средства добровољним ватрогасним друштвима у циљу материјал-
но-техничког опремања и ефикаснијег оперативног функционисања. 
У овом делу треба истаћи да Министарство унутрашњих послова, 
преко Сектора за ванредне ситуације, укључује Ватрогасни савез Ср-
бије и добровољна ватрогасна друштва у различите домаће и међу-
народне пројекте како би им се и на тај начин обезбедили додатни 
извори прихода. Поред законски дефинисаних начина финансирања, 
добровољна ватрогасна друштва могу добијати и различите донације 
или бити спонзорисана за свој рад. Не сме се заборавити да су ова 
удружења грађана усмерена ка хуманитарном раду и заштити људ-
ских живота, материјалних и културних добара, а то је управо део 
концепта друштвено одговорног пословања који је широм препознат 
од стране привредних друштава и других правних лица. 

Када је реч о финансирању од стране аутономних покрајина, Ауто-
номна Покрајина Војводина, слично националном нивоу од 2018. го-
дине, издваја знатна средства на годишњем нивоу и путем јавних кон-
курса додељује их добровољним ватрогасним друштвима искључиво 
са територије ове аутономне покрајине. На основу додељених сред-
става друштва су углавном набављала радне униформе у циљу препо-
знатљивости, униформности и коришћења приликом превентивних 
и оперативних активности.

У погледу финансирања од стране јединица локалних самоупра-
ва тренутно стање је неуједначено. Има примера где поједине једини-
це локалне самоуправе у Републици Србији издвајају вишемилионске 
износе за финансирање добровољних ватрогасних друштава, затим 
има оних где су та издвајања у висини од сто хиљада динара, до приме-
ра где јединице локалних самоуправа уопште не издвајају средства за 
финансирање добровољних ватрогасних друштава без обзира на по-
стојање истих и на реалну оперативну употребљивост. Пуно је разлога  
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због овакве неуједначености. Свакако је један од разлога непрепо-
знатљивост добровољних ватрогасних друштава у систему смањења 
ризика од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама, која је 
свакако била присутна до доношења Закона о добровољном ватрога-
ству. Међутим, и поред усвајања и примене овог прописа, присутни су 
примери да јединице локалне самоуправе немају прецизно дефиниса-
не ставке у буџетима која су опредељена за финансирање добровољ-
них ватрогасних друштава. Са друге стране, штабови за ванредне си-
туације који су успостављени на нивоу истих јединица локалних са-
моуправа кроз одлуке активно користе оперативни део добровољних 
ватрогасних друштава у виду добровољне ватрогасне јединице. Еви-
дентан је парадокс да руководство локалних штабова активно кори-
сти капацитете добровољних ватрогасних друштава, а да се из буџета 
територијално надлежних јединица локалних самоуправа не издвајају 
средства која би значила добровољним ватрогасним друштвима у 
циљу регулисања свакодневног и оперативног функционисања попут 
режијских трошкова боравка у објектима, трошкова горива и амор-
тизације возила и др. Помоћ јединица локалних самоуправа у фази 
оснивања добровољних ватрогасних друштава, као и даљег рада, од 
велике је користи. Закон о добровољном ватрогаству прописује оба-
везе и за јединице локалне самоуправе које се не односе на директно 
финансирање, али су од велике користи у погледу омасовљења при-
падника добровољних ватрогасних друштава. Наиме, предметним за-
коном прописано је да ће Скупштина јединице локалне самоуправе 
донети акт којим ће утврдити систем подстицаја и повластица које је 
дужна да обезбеди за припаднике добровољних ватрогасних једини-
ца. Овим поступком добија се и на мотивацији да људи буду део до-
бровољних ватрогасних јединица и могу се придобити и особе млађе 
популације које су будућност добровољног ватрогаства. У овом делу 
само је неколико јединица локалних самоуправа у Републици Србији 
званично донело акт којим се дефинише систем повластица и подсти-
цаја за припаднике добровољних ватрогасних јединица.

Анализа финансирања добровољног 
ватрогаства у другим државама

У циљу сагледавања могућности унапређења начина финансирања 
добровољних ватрогасних друштава у Републици Србији, неколико 
држава је узето као пример и начин на који су оне решиле ово питање.
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Као први пример узета је Савезна Република Немачка, имајући у 
виду да се тамошњи систем заштите и спасавања у великој мери заснива 
на волонтерским снагама и на добровољним ватрогасцима. Наиме, у 
овој држави не постоји савезни закон, већ свака земља чланица има 
сопствени закон о добровољној пожарној заштити. Ови документи, 
којима је дефинисан начин организације и заштите од пожара и те- 
хничко-технолошких несрећа могу се битно разликовати у појединим 
земљама, сразмерно њиховој економској моћи, али су принципи ор-
ганизације добровољног ватрогаства у свим земљама исти. Предмет-
ним законом се дефинише обавеза општина да организују пожарну 
заштиту на сопственој територији. Ако се као пример узме статисти- 
чки податак о броју добровољних ватрогасаца у Савезној Републици 
Немачкој, од укупног броја ватрогасаца 97 процената су добровољ-
ни ватрогасци. Овај показатељ довољно говори о значају добровољ-
них ватрогасаца у организацији пожарне заштите (CTIF, 2022). Фи- 
нансирање оперативних јединица добровољних ватрогасних друшта-
ва представља обавезу локалне самоуправе. За време проведено на 
обуци или гашењу пожара добровољни ватрогасци добијају накнаду 
на свом сталном радном месту, а њихови послодавци тај новац ре-
фундирају од локалне самоуправе. При обављању оперативног рада 
добровољни ватрогасци су осигурани за случај смрти, телесне повре-
де или инвалидности (Министерство Российской Федерации по де-
лам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации 
последствий стихийных бедствий, 2011). 

У Сједињеним Америчким Државама 72 процента од укупног 
броја ватрогасаца чине добровољни ватрогасци. У САД не постоји 
јединствен федерални закон о добровољном ватрогаству, већ се ово 
питање правно регулише на локалном нивоу. Када је реч о финанси-
рању добровољних ватрогасаца, средства за њихово опремање и обу-
ку обезбеђује се из локалних буџета. Неопходна техника и опрема се 
добијају од професионалних јединица и ватрогасних савеза, из сред-
става од пореза, донација, или комбиновано.Такође и Савезна вла-
да (најчешће преко надлежне Федералне агенције за заштиту у ван-
редним ситуацијама – ФЕМА) даје субвенције како професионалним 
тако и добровољним ватрогасним јединицама, код учешћа у гашењу 
пожара, као подршку за обуку и обнављање опреме (Ибид). 

Следећа држава која се узима као пример је Француска. Статисти-
ка указује да се и у Француској највећим делом у пожарној заштити 
ослањају на добровољне ватрогасце, тачније 80 процената од укупног 
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броја су припадници добровољних ватрогасних јединица. Принцип 
на коме се базира финансирање добровољних ватрогасаца је да се 
врши индивидуална рефундација за свако учешће у акцијама заштите 
и спасавања и при том се прави разлика у зависности да ли је лице на 
командној или извршилачкој позицији у оквиру добровољне ватрога-
сне јединице.

Добровољна ватрогасна организација у Чешкој је нормативно ре-
гулисана Законом о заштити од пожара из 1985. године. Ватрогасци 
волонтери организовани су као удружења грађана, која су аполити- 
чна, која делују користећи сопствене ресурсе и субвенције. Они су чла- 
нови добровољних јединица чија се делатност финансира из општин-
ских буџета и државних давања преко Министарства унутрашњих 
послова (Ибид). И у Чешкој, слично као у претходно коришћеним 
примерима других држава, важи сличан однос професионалних и до-
бровољних ватрогасаца, тачније далеко већи је проценат добровољ-
них у односу на професионалне ватрогасце. Међутим, у Чешкој до-
бровољни ватрогасци нису плаћени за своје ангажовање у акцијама 
заштите и спасавања, већ искључиво примају плату за свој рад на ма-
тичним радним местима.

Руска Федерација је почетком 21. века пролазила кроз сличну тран-
зицију и реформу добровољног ватрогаства као што је данас случај 
са Републиком Србијом. Наиме, поједина подручја Руске Федерације 
су искључиво руралног карактера и време стизања професионалних 
ватрогасних јединица премашује стандардне оквире. На тај начин та 
подручја представљају територију са увећаном вероватноћом да у слу-
чају пожара дође до значајнијих последица у људству и материјалном 
смислу. Прорачуни који су рађени за предметна подручја указују да је 
најисплативији начин организовања пожарне заштите преко добро-
вољних ватрогасних друштава. Финансијска и материјална подршка 
активностима добровољних ватрогасних друштава у Руској Федера-
цији врши се из сопствених средстава, прилога и донација, средстава 
оснивача, подршке државе и локалне самоуправе за учешће у ватрога-
сно-спасилачким операцијама и сл. Имовина коју користе добровољ-
на ватрогасна друштва може бити у власништву, дата у закуп и/или на 
бесплатно коришћење на дугорочној основи. Органи државне власти 
или локалне самоуправе имају право да удружењима добровољне ва-
трогасне заштите дају у власништво или на коришћење на дуже време 
зграде, грађевине, пословни простор, комуникацијску опрему, возила 
и другу неопходну имовину, с тим што ова имовина подлеже посеб-
ном рачуноводству (Ибид).
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Република Словенија представља карактеристичан пример где у 
пожарној заштити доминира добровољно ватрогаство. У Републици 
Словенији добровољно ватрогаство, те његове делатности финанси-
рају се из државног буџета, те буџета локалних самоуправа, односно 
општина, затим средстава осигуравајућих кућа и државних институ-
ција, и на крају прихода из властите делатности и донација других 
правних лица. У октобру, меесецу заштите од пожара, свако физичко 
или правно лице, које учествује у поштанском промету, мора од сваке 
поштанске пошиљке у унутрашњем или међународном промету (изу-
зев књига, часописа и ревија) платити допринос у корист Ватрогасне 
заједнице Словеније за изједначавање материјалне опремљености до-
бровољних ватрогасаца, као и за подстицање омладине да учествује 
у добровољном ватрогаству. Допринос обрачунава организација која 
обавља послове поштанског промета. Висину, начин и рок обрачуна 
доприноса одређује Влада Републике Словеније (Лаславић, 2020).

Закључак

Примери других држава јасно указују да добровољно ватрогаство, 
уколико је у довољној мери развијено, може бити од велике користи 
у делу заштите грађана, материјалних и културних добара од после-
дица елементарних непогода и техничко-технолошких несрећа. По-
следњих неколико година, тачније од усвајања Закона о добровољном 
ватрогаству, Република Србија настоји да уреди и оперативно развије 
и подигне добровољно ватрогаство. Један од кључних аспеката одно-
си се на финансирање како добровољних ватрогасних друштава тако 
и ватрогасних савеза који окупљају добровољна ватрогасна друштва 
на различитим нивоима.

Ако се крене од финансирања са националног нивоа, Министар-
ство унутрашњих послова неколико година уназад кроз сопствени 
буџетски раздео издваја средства која су од великог значаја за мате-
ријално-техничко опремање добровољних ватрогасних друштава. 
Имајући у виду број званично регистрованих добровољних ватрога-
сних друштава, као и пројекцију оних који ће бити основани у скла-
ду са потребама и препознатим ризицима, препорука је да овакав 
тренд финансирања са националног буде континуиран. Међутим, не 
сме се заборавити да Министарство унутрашњих послова има при-
марну улогу у опремању професионалних ватрогасно-спасилачких 
јединица. С тим у вези не може се очекивати да ће у свакој години 
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бити издвојена значајна средства за опремање и финансирање добро-
вољних ватрогасних јединица. Али, ако се оствари континуитет у фи-
нансирању добровољних ватрогасних друштава средствима са репу-
бличког нивоа, и то усмерена ка материјално-техничком опремању, 
очекивано је да ће оперативна употребљивост истих бити од значајне 
користи и помоћи професионалним ватрогасно-спасилачким једини-
цама, као и локалним штабовима за ванредне ситуације.

Са друге стране, евидентно је да даљи развој добровољног ватрога-
ства у Републици Србији у одређеној мери зависи од препознатљиво-
сти на локалном нивоу, тачније од стране јединица локалних самоу- 
права. Било који пример држава које су представљене по питању до-
бровољног ватрогаства указује да се највећи део средстава за финан-
сирање добровољних ватрогасних друштава издваја из буџета једи-
ница локалних самоуправа. Законска регулатива у Републици Србији 
обезбеђује ову могућност. Међутим, тренутно не постоји уједначе-
ност по овом питању, као и примери где локалне самоуправе уопште 
не издвајају новчана средства која помажу добровољним ватрогас-
ним друштвима у њиховом раду и функционисању. Такође, када дође 
до потребе за ангажовањем добровољних ватрогасаца не постоје ба-
ријере да локални штабови путем наредби или закључака то и учи-
не, очекујући да се то учини без икакве накнаде од стране удружења 
грађана које по својој статутарној организацији не може бити про-
фитабилног карактера. Претходна ситуација, поред финансијске не-
повољности, негативно утиче и на мотивацију грађана да буду део 
добровољних ватрогасних друштава. Негативан ефекат тренутно 
ствара и чињеница да су ретке јединице локалних смаоуправа које 
су званично усвојиле акт о систему повластица и подстицаја за при-
паднике добровољних ватрогасних јединица. У сваком случају, фи-
нансирање рада добровољних ватрогасних друштава је неопходно из 
буџета јединица локалне самоуправе. Јединице локалних самоупра-
ва имају неколико начина како могу финансирати добровољна ватро-
гасна друштва. Први начин дефинише поступак за доделу средстава 
друштвима, односно њиховим савезима који се спроводи у складу са 
прописима којима се уређује додела средстава за подстицање програ-
ма или недостајућег дела средстава за финансирање програма од јав-
ног интереса које реализују удружења, а сва остала питања која нису 
предметном Уредбом и Законом о добровољном ватрогаству посебно 
уређена примењују се одредбе Закона о удружењима (Стална конфе-
ренција градова и општина, 2021). Други начин предвиђа да, на основу 
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Закона о смањењу ризика од катастрофа и управљања ванредним си-
туацијама, јединица локалне самоуправе формира јединицу цивилне 
заштите путем припадника добровољне ватрогасне јединице и да на 
тај начин реши ову законску обавезу. Услов за ослобађање од обаве-
зе образовања јединица цивилне заштите опште намене је да једини-
ца локалне самоуправе има уговором дефинисан однос са добровољ-
ним ватрогасним друштвом у смислу обавезности њиховог учешћа у 
заштити и спасавању људи и материјалних добара у ванредним си-
туацијама, као и обавезности јединице локалне самоуправе да делом 
финансира њихово опремање и обучавање (Ибид). Поред испуњења 
законске обавезе, јединице локалне самоуправе би на овај начин има-
ле једну оперативну системску снагу на коју територијално надлеж-
ни штаб за ванредне ситуације може рачунати у сваком тренутку. У 
вези са претходним јавља се и могућност да добровољно ватрогасно 
друштво које испуњава позитивне законске прописе буде проглашено 
за субјекат од посебног значаја за заштиту и спасавање на локалном 
нивоу. Штаб за ванредне ситуације може ставити у приправност или 
ангажовати субјекте од посебног значаја (и добровољна ватрогасна 
друштва, односно њиховог савеза, уколико су закључком Скупштине 
општине или града одређени као субјекти од посебног значаја за за-
штиту и спасавање на територији конкретне јединице локалне самоу-
праве) у ванредној ситуацији, као и за потребе вежби цивилне зашти-
те када ванредна ситуација није проглашена (Ибид). Поред наведеног, 
јединица локалне самоуправе може ангажовати добровољна ватрога-
сна друштва и у случају превентивних активности и смањења ризика, 
попут контроле пољопривредне механизације пре почетка жетвених 
радова. На тај начин се добија могућност регуларног финансирања 
добровољних ватрогасних друштава.

Савремени начин функционисања удружења грађана, па једним 
делом и невладиног сектора и организација цивилног друштва, под-
разумева и пројектно финансирање. У овом делу постоји низ могућ-
ности како добровољна ватрогасна друштва могу уз квалитетно напи-
сане и оправдане пројекте доћи до извора финансирања. Међународ-
не организације имају наклоност ка волонтерским организацијама, у 
овом случају добровољна ватрогасна друштва, која кроз своје пројек-
те реализују активности које доприносе локалној заједници и у овом 
случају подизању степена безбедности. У делу пројектног финанси-
рања препознаје се улога ватрогасних савеза, у првом реду Ватрога-
сног савеза Србије. Како би се олакшало аплицирање добровољних 
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ватрогасних друштава на пројектима неопходна је административна 
и логистичка подршка Ватрогасног савеза Србије, као и других хије-
рархијски ниже позиционираних ватрогасних савеза. Посебну пажњу 
треба усмерити ка пројектима међународне зајединице и организа-
ције, затим оних који се односе на прекограничну сарадњу. Зашти-
та од елементарних непогода и техничко-технолошких несрећа јесте 
област која се проналази као тема разних пројеката у међународним 
оквирима и ту добровољна ватрогасна друштва морају проналазити 
додатни начин за финансирање. Наравно, очекује се од руководства 
добровољних ватрогасних друштава и ватрогасних савеза да техни- 
чки буде спремно да испуни све захтеве који се траже, како приликом 
аплицирања тако и током реализације пројектних активности и ка- 
снијег извештавања.

Како би развој добровољног ватрогаства у Републици Србији био 
одржив неопходно је у наредном периоду успоставити стабилан на-
чин финансирања, користећи различите нивое и изворе.
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Summary

Voluntary fire societies in the Republic of Serbia are currently a significant operational com-
ponent and additional assistance to professional fire and rescue units and local emergency head-
quarters when needed. During the last three decades, this area has been largely neglected and 
threatened to lead to complete devastation and disappearance of voluntary fire societies in the 
Republic of Serbia. However, since the adoption of the Law on voluntary firefighting, which was 
adopted at the end of 2018, the Ministry of the Interior and the Sector for emergency manage-
ment have started and implemented a series of activities aimed at the systemic development of 
voluntary firefighting. During this process, significant attention is paid to the financing of vol-
untary fire societies, which is currently not systematically resolved and this will be the basic hy-
pothesis of the work with the aim that the authors propose the establishment of stable sources of 
funding that enable smooth operation and functioning of voluntary fire societies. The research 
in this paper will be focused on the analysis of voluntary firefighting in the countries around the 
Republic of Serbia and the ways in which they regulated the financing of voluntary fire socie-
ties. One of the expected results of the work is the proposal of a financial model aimed at both 
the national level and the level of local self-governments, which would contribute to further im-
proving the work of voluntary fire societies.

Keywords: voluntary fire societies, financing, disaster risk reduction and emergency manage-
ment system, local self-governments.
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УТИЦАЈ КЛИМАТСКИХ ПРОМЕНА 
НА РОДНУ ДИМЕНЗИЈУ 

БЕЗБЕДНОСТИ

Сажетак: Климатске промене увећавају раскорак између безбедности и родне инклузије, 
односно мењају безбедносну динамику која ће за жене и девојчице у будућности бити све 
неповољнија. Као рањива категорија, жене неретко бивају озбиљно угрожене током ван-
редних ситуација. Узимајући у обзир неравноправан и маргинализован положај жена у па-
тријархалним и неразвијеним друштвима, безбедност и благостање жена може бити још 
више угрожено услед изложености природним катастрофама (смештајем у сиромашним 
и неуређеним насељима, плавним подручјима, конфликтним зонама, трусним области-
ма и сл.), чиме постају двоструко угрожене – додатном маргинализацијом и директним 
угрожавањем безбедности, здравља и благостања. Циљ рада је преглед академске грађе 
у којој се проблематизује повезаност климатских промена са димензијом родне безбед-
ности. Коришћењем концепта људске безбедности као основног теоријског полазишта 
настоји се сагледавање последица које изазивају различити аспекти климатских проме-
на (пре свега манифестовани кроз природне катастрофе) које негативно утичу на жене. 
Стога је основни методолошки алат анализа садржаја релевантних академских тексто-
ва, међународних докумената и практичних политика који тематизују питање рода, 
безбедности, ванредних ситуација и климатских промена.
Кључне речи: ванредне ситуације, природне катастрофе, родна инклузија, родна ра- 
вноправност, климатске промене, људска безбедност

Увод

Климатске промене без изузетака погађају све људе на планети 
Земљи. Нека друштва, заједнице и појединци трпе снажније последи-
це климатских промена услед сиромаштва, неразвијености или гео- 
графског положаја. Она друштва у којима су политичке, социјалне, 
културне и економске неједнакости израженије трпеће снажније по-
следице од других. Једна од тих неједнакости свакако јесу и родне улоге, 
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односно степен (не)развијености родне равноправности. Положај 
жена и девојака у друштву, на глобалном нивоу, умногоме је лошији 
у односу на мушкарце. Било да говоримо о финансијској стабилно-
сти, политичком утицају или здравственој и социјалној угрожености. 
По свим параметрима, жене се налазе у неповољнијем положају, а о 
чему говори прегршт литературе, истраживања и иницијатива. С тим 
у вези, полазна идеја овог рада је преглед академске грађе у којој се 
проблематизује повезаност климатских промена, питање рода и без-
бедности, односно сагледавање родног освешћивања јавних политика 
и начина утицаја климатских промена на безбедност жена и девојака.

Коришћењем концепта људске безбедности као основног тео-
ријског полазишта настоје се сагледавати последице које изазивају 
различити аспекти климатских промена (пре свега манифестова-
ни кроз природне катастрофе) које негативно утичу на жене. Како 
је концепт људске безбедности усмерен на појединца, односно негује 
антропоцентричан приступ безбедности, представља један од разлога 
за одабир овог концепта за разумевање истраживане теме.

Концепт људске безбедности

Концепт људске безбедности први пут се помиње 1994. године у 
Извештају о људском развоју Програма Уједињених нација за развој 
(УНДП) као до тада потпуно нови концепт проучавања и истражи-
вања безбедности.1

Концепт се даље развија у извештају Комисије УН за људску бе- 
збедност (Commission on Human Security), Људска безбедност сада 
2003. године. У Извештају се подробније објашњава сама идеја кон-
цепта, те се наводи да је „људска безбедност релевантна за људе сву-
да на свету, како у богатим државама/територијама тако и у сирома- 
шним. Претње се могу разликовати – глад и болест у сиромашним 
земљама и дрога и криминал у богатим земљама – али су оне присут-
не, стварне и у порасту. Неке претње су, пак, заједничке за све, као што 
су несигурност запослења и еколошке претње” (UNDP, 1994: 3). Иако 
је сâм појам претрпео бројне критике и покушаје редефинисања, за 
потребе рада неопходно је да сагледамо шта овај концепт у најширем 

1 Аутори Липовац и Глушац наводе да основе овог концепта леже у догађајима из осамдесетих и де-
ведесетих година прошлог века, те да је концепт људске безбедности поткрепљен идејом „мировне 
дивиденде” која, заправо, подразумева економски просперитет на уштрб војних расхода (2011: 58).
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подразумева и који је његов значај на имплементацију конкретних 
политика и акција. С тим у вези, искористићемо одређење које је дао 
Kанти Бајпаји, наводећи да се људска безбедност односи на зашти-
ту личне безбедности појединца, односно одсуство директних и ин-
директних претњи насиљем (2000).2 Као што је речено, он обухвата 
много више.3 Концепт људске безбедности обухвата поштовање људ-
ских права, владавину права, могућност образовања и коришћења 
здравствене заштите, као и стварање услова у којима ће сваки поједи-
нац имати могућности да оствари свој властити потенцијал, односно 
друштво у којем постоји слобода од страха и слобода од ускраћено-
сти (UNDP, 1994).4 Ова два појма можда на најбољи начин сажимају 
суштину овог концепта – да људи могу да остваре свој пуни потен-
цијал без угрожавања њихове слободе и нормалног развоја, односно 
да буду слободни од ускраћивања свих нужних ствари због којих не-
ретко страдају (недостатак воде за пиће, заразне болести, еколошке 
катастрофе и сл).

Приликом представљања концепта 1994. године у Извештају о 
људском развоју (Human Development Report), дефинисано је седам 
димензија људске безбедности које га ближе одређују: политичка бе- 
збедност, економска сигурност, безбедност хране, здравствена безбед- 
ност, лична безбедност, безбедност заједнице (социјетална безбед-
ност) и безбедност животне средине. Ова потоња димензија је најпри-
ближнија за разумевање утицаја климатских промена на појединца, 
односно она која најчешће бива погођена елементарним непогодама. 
Кроз ову димензију препознају се све оне појаве и процеси који могу 
довести до деградације екосистема, односно сви они безбедносни иза- 
зови који могу да угрозе заједницу, односно појединца и екосистем у 
којем он живи, као што су елементарне непогоде, проблеми са водом 
за пиће, загађење ваздуха и земљишта и сл. Неки од ових негативних 
процеса управо представљају директну или индиректну последицу 
климатских промена.

Људску безбедност треба разликовати од националне безбедно-
сти, јер њен референтни објекат чини појединац, а не државе. Као 

2 Ово одређење није оригинално, већ прилагођено поимање мира и слободе коју су развили Џон 
Галтунг у теорији мира, односно Амартија Сен кроз дефинисање развоја у терминима слобо-
де. О развоју нове теорије мира у терминима слободе видети рад Barnett, J. (2008). Peace and 
development: Towards a new synthesis. Journal of Peace Research, 45(1), 75–89. 

3 Ова одлика концепта јесте и његов највећи недостатак. Како наводе Липовац и Глушац, сам кон-
цепт је безобалан и неодређен (Ибид, 2011).

4 Овде је такође битно нагласити да су ове две слободе – од страха и ускраћености – термини који 
се налазе у преамбули Универзалне декларације о људским правима.
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добра илустрација схватања разлике између државоцентричног при-
ступа, у којем је држава референтни објекат безбедности, и антропо-
центричног, у којем је појединац, преставља нови специјални Изве- 
штај УНДП-а о новим претњама људској безбедности из 2021. године. 
У извештају се уводи појам „антропоцена” (енгл. Anthropocene), којим 
се жели описати (тренутна, прим. аут.) ера у којој су људи централни 
покретачи глобалних промена, радикално мењајући биосферу Земље 
(UNDP, 2021). Извештај уводи и појам солидарности, који је изнедрен 
кроз значајно искуство током и након пандемије вируса COVID-19. 
У том смислу, када говоримо о људској безбедности, мислимо на бе- 
збедност и благостање појединца и солидарност међу људима која 
је нужан аспект опстанка приликом манифестације вишеструких 
претњи, као што су пандемије или климатске промене (UNDP, 2021). 
Нови Извештај у том контексту настоји да допуни концепт људске 
безбедности који ће бити прилагођен новој реалности, како се наводи 
у уводном делу Извештаја. Основна идеја допуне концепта је прева-
зилажење фокуса са појединца и заједнице и потенцијално креирање 
„међузависности међу људима и између људи и планете, као што је 
представљено у Агенди 2030” (UNDP, 2021).

Уз сваки Извештај о људском развоју паралелно се развија и та-
козвани Индекс људског развоја (Human Development Index). Индекс 
заправо подразумева детаљну квантитативно-квалитативну анализу 
људског развоја на националном нивоу, пратећи углавном кључне со-
цио-економске показатеље. Тако је, на пример, већ у првом Индексу 
констатовано да се „мушкарци углавном боље сналазе од жена по ско-
ро свим социо-економским показатељима” (UNDP, 1994: 97).

У последњих пет извештаја Светског економског форума о глобал-
ним ризицима (Global Risk Report), безбедносни ризици повезани са 
климатским променама и нарушавањем животне средине налазе се у 
врху претњи по безбедност људи (Табела 1).
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Утицај климатских промена на безбeдност 
(жена)

Да су климатске промене горући безбедносни проблем Уједињене 
нације препознале су још 1997. доношењем Кјото протокола, који, на- 
жалост, није имао превише успеха. Деценију касније, СБ УН 2007. го-
дине организује прву дебату о утицају климатских промена на мир и 
безбедност са преко 50 говорника. Ни овај састанак није донео ника-
кав плодоносни резултат и конкретну акцију. Можда први озбиљнији 
покушај одговора на изазове са климатским променама јесте Пари-
ски споразум из 2015. године, где су државе одредиле задржавање по-
већања глобалне просечне температуре знатно испод 2°C у односу на 
преиндустријски период. 

Неспорно је да климатске промене представљају економско и по-
литичко питање, али пре свега је питање безбедности људи, појединца 
и заједнице. Људска безбедност је угрожена онда када долази до нега-
тивних ефеката проузрокованих климатским променама, попут недо-
ступности хране, воде, здравствене заштите, енергената и сл. Имајући 
у виду да климатске промене погађају све, без обзира на расу, пол, 
веру или етничку припадност, ипак постоје извесне разлике у погле-
ду утицаја на друштвене заједнице и појединце. Осетљиве категорије 
људи, међу којима су и жене, односно они који живе у неразвијеним и 
сиромашним деловима или чији опстанак зависи од природе, пољо-
привреде и конкретне средине на којој су настањени, знатно ће бити 
погођенији последицама.

Самим тим, како би се утицај климатских промена сагледао што 
свеобухватније, потребно је узети у обзир локални и културоло- 
шки контекст конкретне заједнице која се анализира. Негативни ефек- 
ти климатских промена неће подједнако погодити жене у Сједиње-
ним Америчким Државама, Србији или Бангладешу. Претпоставка 
овог рада је да жене и девојке које живе у развијеним и инклузивним 
друштвима, са не тако снажним патријархалним обичајима и диспа-
ритету у родним улогама, блаже бивају угрожене последичним деј-
ством климатских промена. 



Филип Стојановић340

Табела 2. Прилагођена и допуњена класификација негативног 
утицаја климатских промена и рањивост жена

Утицај 
климатских 
промена

Утицај на људску 
безбедност Рањивост жена

Неуспех засада и не-
могућност обрађивања 
земље

Неопходан додатни физички рад како би 
се обезбедила храна за домаћинство; на-
порни пољопривредни рад

Недостатак горива Обезбеђивање горива за домаћинство; по-
тенцијални конфликт око горива и хране

Недостатак воде за пиће

Неопходност снабдевања безбедном во-
дом за пиће; изложеност контаминира-
ним и неиспитаним изворима; могућност 
заражавања

Недостатак ресурса
Економски и социјални недостаци по-
пут школе; непостојање имања за обраду 
земље и др.

Природне катастрофе Повећана могућност губитка живота; смањење 
животног века; оштећење места за живот

Заразне болести
Недостатак или немогућност приступа 
здравственој заштити; повећана брига о 
деци, болеснима и старијима

Расељавање

Губитак дома и места за живот услед рата 
или угрожавања екосистема; недостатак 
склоништа; изложеност ризику од тргови-
не људима и белим робљем

Оружани сукоби Губитак дома и места за живот услед рата; 
изложеност сексуалном насиљу; смрт

Извор: (WEDO, 2008. и аутор)

Постојећа истраживања о климатским променама све више ут-
врђују да су и перцепција ризика и његов утицај на људе повезани са 
друштвеним положајем и идентитетом, посебно родом, и начинима 
на који се то укршта са другим факторима као што су класа, каста/ет-
ничка припадност и старост (Dankelman et al., 2008; MacGregor, 2010; 
Goodrich et al., 2019).

Родне улоге мушкараца и жена које се усвајају процесом социјали-
зације утичу на обликовање свакодневног живота појединца, на мо-
гућност запошљавања, учешћа у одлучивању, на безбедност, итд.
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Бројни аутори истичу да у литератури која проблематизује питање 
рода и климатских промена долази до значајних закључака који не- 
двосмислено утврђују да су родне улоге и односи саставни део процеса 
климатских промена и друштвених трансформација које оне покрећу 
(Denton, 2002; Dankelman, 2010; Arora-Jonsson, 2011); (Pearse, 2017).

Нека од истраживања о утицају климатских промена на род у нај-
мању руку успевају да створе ширу слику и укажу на постојећи јаз 
у литератури и практичним политикама. Фокусирајући се на родно 
одређена искуства климатских промена у различитим географским 
и друштвеним контекстима у Јужној Азији, полазећи од бинарности 
жена и мушкараца, аутори Рао и Келехер концептуализују род у сми- 
слу неједнаких односа моћи између жена и мушкараца у најразличи-
тијим друштвеним групама (Rao and Kelleher, 2005). Ово одређење 
рода ће бити коришћено за потребе овог рада.

Климатске промене увећавају раскорак између безбедности и род-
не инклузије, односно мењају безбедносну динамику која ће за жене 
и девојке у будућности бити све неповољнија. Узимајући у обзир не-
равноправан и маргинализован положај жена у патријархалним и не-
развијеним друштвима, безбедност и благостање жена може бити још 
више угрожено услед изложености природним катастрофама (сме- 
штајем у сиромашним и неуређеним насељима, плавним подручји-
ма, конфликтним зонама, трусним областима и сл.), чиме постају 
двоструко угрожене – додатном маргинализацијом у друштву и ди-
ректним угрожавањем безбедности, здравља и благостања.

Налази бројних истраживања показују да ризици повезани са кли-
матским променама, као и капацитети неопходни за смањивање не-
гативних ефеката климатских промена, ублажавање, прилагођавање 
и опоравак, у великој мери зависе од социо-економског статуса, др-
жављанства, пола, старости, расе и инвалидитета (Pearce, 2017). Кли-
матске промене погађају и мушкарце и жене, али су последице изра-
женије код жена јер се налазе у неповољнијем друштвеном положају.

Они који су сиромашни и обесправљени су рањивији на климат-
ске промене, јер немају приступ релевантним социо-економским и 
политичким ресурсима који су неопходни за прилагођавање у непо-
средном окружењу. Неки аутори су показали да су жене непропор-
ционално погођене климатским променама, управо због друштвених, 
социјалних, али и политичких неједнакости. Конкретније, жене су у 
већем здравственом ризику услед негативних манифестација кли-
матских промена у односу на мушкарце (Global Gender and Climate 
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Aliance, 2016). Додатно, жене су такође више погођене потенцијалним 
нестанком и проблемима снабдевања храном од мушкараца. Опсеж-
на анализа истих ауторки, која је обухватила 130 различитих истра-
живања о утицају климатских промена на здравствену безбедност 
мушкараца и жена, показује да се жене и девојчице често суочавају са 
непропорционално високим здравственим ризицима од утицаја кли-
матских промена у поређењу са мушкарцима и дечацима. Анализа по-
казује да је 68% (89) од 130 студија показало да су жене више погође-
не угрожавањем здравствене безбедности услед манифестације кли-
матских промена него мушкарци (Global Gender and Climate Aliance, 
2016: 8). Тако се, на пример, наводи да ће жене услед екстремних вре-
менских прилика, у многим деловима света, бити изложеније нару-
шавању менталног здравља, насиљу у породици или проблемима са 
храном. Већа је вероватноћа да ће жене и девојчице умрети у топлот-
ним таласима у Француској, Кини и Индији и у тропским циклонима 
у Бангладешу и на Филипинима (Ibid). Када је реч о Србији, у Акцио- 
ном плану за адаптацију на климатске промене са проценом рањи- 
вости за град Београд показује се повећан морталитет жена у односу 
на мушкарце, у временима топлотних таласа који су директна после-
дица климатских промена. Истовремено, налази истраживања спро-
веденог у Нишу (2016. године), показали су да постоји значајан утицај 
дуготрајне изложености загађењу ваздуха на здравље жена, односно 
њихово повећано оболевање од респираторних симптома и болести. 
Такође, резултати сугеришу да је дуготрајна изложеност пре трудноће 
релативно ниским нивоима неких загађивача ваздуха снажно повеза-
на са анемијом (Станковић, Николић и Анђелковић, 2016). Сви ови 
параметри недвосмислено показују како промене у животној средини 
као последица климатских промена утичу на здравље жена.

Уродњавање безбедносних политика

Климатске промене, род и безбедносне појаве вишеструко су пове- 
зане. Најзаступљенија веза у литератури операционализује се с аспек-
та оружаног сукоба.6 Са друге стране, сагледавање утицаја климатских 

6 Видети на пример зборник радова de Jonge Oudraat, C., & Brown, M. E. (Eds.). (2020). The Gender 
and Security Agenda: Strategies for the 21st Century. Routledge. У зборнику је родна димензија без-
бедности сагледана кроз десет подобласти, оружаног конфликта, постконфликтног опоравка, 
миграција и сл; такође, веома добар приказ повезаности климатских промена и оружаних сукоба 
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промена кроз антропоцентричну призму мањка. Постоје радови који 
овом проблему приступају са становишта феминистичких теорија у 
студијама безбедности или коришћењем концепта људске безбедно-
сти.7 Са друге стране, родна питања постепено су улазила у поље по-
литичке акције и креирања јавних политика. Ово не значи да су она 
у потпуности занемарена. Највећа заслуга за осветљавање овог про-
блема лежи у напорима феминистичких ауторки и активизма који су 
питање рода, безбедности и климатских промена преселили у аре-
ну међународне политичке акције. Као најзначајнији резултат ових 
„борби” представљена је Резолуција Савета безбедности Уједињених 
нација 1325 – Жене, мир и безбедност, која је усвојена први пут 2000. 
године. Као и тадашња академска дебата, Резолуција у фокус ставља 
усвајање родне перспективе како би се размотриле посебне потребе 
жена и девојчица током сукоба, репатријације и пресељења, рехаби-
литације, реинтеграције и постконфликтног опоравка, односно пот-
врђује „важну улогу жена у спречавању и решавању сукоба, миров-
ним преговорима, изградњи мира, очувању мира, хуманитарном од-
говору и у постконфликтној обнови и наглашава важност њиховог 
равноправног учешћа и пуног укључивања у све напоре за одржавање 
и унапређење мира и безбедности” (UNSC, 2000). 

Од 2013. питање рода интегрисано је у Оквирну конвенцију Ује-
дињених нација о климатским променама (UNFCCC). Крајем 2021. го-
дине америчка влада је објавила прву Националну стратегију о (род-
ној) равноправности (National Strategy on Gender Equity and Equality), 
у којој се подвлачи важност подизања родне равноправности када се 
говори о хуманитарној помоћи и безбедности, као и промовисања 
везе између родне равноправности и одговора на климатске промене 
(The White House, 2021). Крајем 2021. године Експертска група Коми-
сије УН за статус жена (UN Commission on the Status of Women (CSW)) 
наводи да је „постизање родне равноправности и оснаживање жена и 
девојака у контексту климатских промена и смањења ризика од ката-
строфа приоритетна тема”.8

За потребе овог рада урађена је анализа садржаја 23 Национална ак-
циона плана за примену Резолуције 1325, која су усвојена у претходне 

дала је Вели Коби (Vally Koubi). Koubi, V. (2019). Climate change and conflict. Annual Review of 
Political Science, 22, 343–360.

7 За детаљан преглед литературе видети: Moosa, C. S., & Tuana, N. (2014). Mapping a research agenda 
concerning gender and climate change: A review of the literature. Hypatia, 29(3), 677–694.

8 Извештај Експертске групе доступан је на следећeм линку: https://www.unwomen.org/sites/default/
files/2021-12/CSW66%20EGM%20report_final.pdf 
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три године, односно 2021, 2020. и 2019, када је питање климатских про-
мена почело да заузима значајно место у националним и јавним поли-
тикама. Анализа је урађена претраживањем почетних слова кључних 
речи на енглеском језику (“clima* change*) преко .pdf доступних до-
кумената на енглеском језику. Од 23 НАП-а, 12 препознају климатске 
промене као безбедносни изазов који утиче на благостање и безбед-
ност жена. Неке од држава су по први пут усвојиле овај документ, док 
је код неких усвојен већ трећи заредом. Ово је битно напоменути, јер 
сви Национални акциони планови 1325 друге и треће генерације пре-
познају климатске промене као безбедносни изазов.9,10

Табела 3. Приказ садржаја Националних акционих планова 
за примену Резолуције 1325 у контексту идентификације 

климатских промена као безбедносног изазова 
по благостање и безбедност жена

Бр. Регион Земља НАП верзија 
(година/верзија)

Климатске 
промене су 
препознате

1.

Африка

Габон Први НАП за пери-
од 2020–2023. Да

2. Јужна Африка Први НАП за пери-
од 2020–2025 Не

3. Судан Први НАП за пери-
од 2020–2022. Не

4. Намибија Први НАП за пери-
од 2019–2024. Да

5. Уганда Трећи НАП за пе-
риод 2021–2025. Да

6. Мали Трећи НАП за пе-
риод 2019–2023. Да

7. Кенија Трећи НАП за пе-
риод 2020–2024. Да

9 Република Србија је намерно изостављена из анализе, јер је тренутно у процесу израде Трећег 
НАП-а, те тренутно не постоји документ који је на снази. У претходне две верзије, питање кли-
матских промена није било инкорпорирано у документ, док су природне катастрофе и ванредне 
ситуације заузеле значајно место.

10 Како се дискурс постепено мењао, а питање родa све више улазило у мејнстрим безбедноснe по-
литикe, тако се и Република Србија прилагођавала. Jош 2015. године усвојен je Акциони план 
адаптације на климатске промене са проценом рањивости за град Београд, а прошле године 
Стратегија за родну равноправност 2021–2030. У оба документа се јасно апострофира негативан 
утицај климатских промена на безбедност жена.
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8. Америка Мексико Први НАП за пери-
од 2021–2025. Не

9.
Азија и 

Пацифик

Аустралија Други НАП за пе-
риод 2021–2031. Да

10. Бангладеш Први НАП за пери-
од 2019–2022. Да

11.

Европа

Бугарска Први НАП за пери-
од 2020–2025. Да

12. Немачка Трећи НАП за пе-
риод 2021–2024. Да

13. Ирска Трећи НАП за пе-
риод 2019–2024 Да

14. Хрватска Други НАП за пе-
риод 2019–2023. Да

15. Летонија Други НАП за пе-
риод 2020–2025. Да

16. Словачка Први НАП за пери-
од 2021–2025. Не

17. Малта Први НАП за пери-
од 2020–2024. Не

18. Кипар Први НАП за пери-
од 2021–2025. Не

19. Азербејџан Први НАП за пери-
од 2020–2023. Не

20. Јерменија Први НАП за пери-
од 2019–2021. Не

21.

Блиски исток 
и Северна 

Африка

УАЕ Први НАП за пери-
од 2021-2025. Не

22. Либан Први НАП за пери-
од 2019–2022. Не

23. Јемен Први НАП за пери-
од 2020–2022. Не

Извор: Аутор, коришћењем базе http://1325naps.peacewomen.org/
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Закључак

Родне улоге и односи су саставни део процеса климатских промена 
и друштвених трансформација које оне покрећу. Другим речима, про-
цеси који проистичу из климатских промена нису родно неутрални, 
већ последице које манифестују додатно продубљују већ постојеће 
неједнакости између мушкараца и жена.

Полазећи од главних налаза овог рада, да жене најчешће бивају 
погођене негативним ефектима климатских промена услед зависно-
сти од природних ресурса и потребе очувања домаћинства, посеб-
но у руралним и неразвијеним подручјима, проблем се усложњава. 
Директним угрожавањем слободе и ускраћивањем основних ресур-
са, степен развоја и доступности услуга и ресурса за жене је веома 
смањен. Другим речима, долази до директног угрожавања скоро свих 
димензија људске безбедности. Истраживања о утицају климатских 
промена у Јужној Азији, на пример, показују да ће се угрожавање (људ- 
ске) безбедности жена које живе на селу у будућности повећавати, 
имајући у виду њихову нужност бављења пољопривредом, која је све 
више на удару елементарних непогода проузрокованих климатским 
променама. 
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THE CLIMATE CHANGE IMPACT ON THE 
GENDER SECURITY DIMENSION
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Summary

Climate change is increasing the gap between security and gender inclusion, ie changing the 
security dynamics that will be increasingly unfavorable for women and girls in the future. As a 
vulnerable category, women are often seriously threatened during emergencies. Given the un-
equal and marginalized position of women in patriarchal and marginalized societies, women’s 
safety and well-being may be further compromised by exposure to natural disasters (shelters in 
poor settlements, floodplains, conflict zones, seismic areas, etc.), and becoming doubly endan-
gered – by additional marginalization and direct endangerment of security, health, and well-be-
ing. The aim of this paper is to review the academic literature related to climate change and the 
gender security nexus. Relying on the human security concept as a basic theoretical starting 
point, we aimed to point out the consequences that various aspects of climate change (primarily 
manifested through natural disasters) negatively affect women. Therefore, the basic methodo-
logical tool is the content analysis of relevant academic articles, international documents, and 
practical policies that address the issue of gender, security, emergencies, and climate change.

Keywords: emergencies, natural disasters, gender inclusion, gender equality, climate change, 
human security.
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НОРМАТИВНО УРЕЂЕЊЕ УПРАВЉАЊА 
КОНТИНУИТЕТОМ ПОСЛОВАЊА 

У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ

Сажетак: Проблем који се обрађује у овом раду тиче се континуитета пословања, одно- 
сно управљања континуитетом пословања. Управљање континуитетом пословања се 
може схватити као једна од основних функција сваке организације чије је успостављање 
и остваривање нужно за обезбеђивање наставка пословања и уједно функционисања орга-
низације у случају било каквог ометања изазваног потенцијално штетним догађајем. Са 
друге стране, није погрешно ову функцију разумети као интегрални део корпоративне бе- 
збедности. У овом раду пошло се од истраживачког питања да ли у Републици Србији по-
стоји адекватан нормативни оквир управљања континуитетом пословања. Аутор је у 
раду истраживао да ли је на задовољавајући начин нормативно уређен процес управљања 
континуитетом пословања, конкретно правних прописа Републике Србије, стандарда у 
овој области, али и прописа на нивоу Европске уније, како би се утврдиле релевантне од-
редбе које недостају у законодавству Републике Србије. Очекивани резултат јесте да се 
на основу свеобухватне анализе садржаја докумената који регулишу управљање конти-
нуитетом пословања за Републику Србију, а потом и на нивоу који превазилази грани-
це државе – за међународну заједницу у области континуитета пословања креирану од 
стране државних и недржавних ентитета који за циљ имају свеобухватније разумевање 
и примењивање концепта континуитета пословања. Све до сада изнето аутор користи 
како би у закључним разматрањима указао на нормативно уређење предметне области 
у Републици Србији, али и шире, на значај целокупне области континуитета пословања, 
као и на значај веће укључености државе у регулисање питања ове врсте.
Кључне речи: организациона функција, управљање континуитетом пословања, правни 
прописи, стандарди.

Увод

Континуитет пословања је релативно нов појам у стручној и нау- 
чној литератури и могу се издвојити различити приступи и дефи- 
ниције. Ипак, овде ћемо представити само оне које нам дају јасан и 
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прецизан садржај овог изузетно важног процеса у пословању орга-
низација, али и саме државе. Дакле, управљање континуитетом по-
словања може се дефинисати као процес који идентификује „изложе-
ност организације унутрашњим и спољним претњама” (Herbane et al., 
2004: 435), могуће последице (Cornish, 2010), одређује „процесе и људе 
који су пресудни за опстанак организације” (Randeree et al., 2012: 473), 
неопходне ресурсе, а све у циљу спречавања губитака и припреме за 
ублажавање и управљање поремећајима (International Organization for 
Standardization, 2020).

Најопштије речено, континуитет пословања јесте функција која 
осигурава наставак пословања организације у случају непредвиђе-
них догађаја попут криза, обезбеђујући њено непрекидно функцио-
нисање. Иако је функција управљања континуитетом пословања ра- 
звијена превасходно за организације, односно правна лица, и то пре 
свега за оне које доходују/приходују, односно остварују профит, кон-
тинуитет пословања се може разматрати и у контексту непрекидног 
функционисања државе и државног апарата кроз деловање, пре свега, 
државне управе, као власти, службе и регулатора друштвених процеса. 

Анализа нормативног оквира на коју је стављен фокус у овом раду 
обухватиће три дела. Први део обухвата анализу правних прописа 
којима је приступљено са Правно-информационог система Републике 
Србије, и то доступни стратегијско-доктринарни документи, закони 
и прописи донети на основу закона у областима које ће бити наведене 
у раду. Други део се односи на анализу стандарда у области континуи- 
тета пословања и трећи обухвата анализу прописа на нивоу Европске 
уније.

Правни прописи Републике Србије

С обзиром на то да се континуитет пословања суштински односи 
на организације, или конкретније правна лица1, анализом најпре тре-
ба обухватити прописе којима се регулише рад тих ентитета. Ниједно 
правно лице не може постојати и функционисати (пословати) уко-
лико не испуњава услове које прописује позитивно законодавство и 

1 Организација је шири појам од појма правног лица, узимајући у обзир да организација може 
добити статус правног лица у оквиру правног поретка државе. Конкретно, организација постаје 
правно лице када добије правни субјективитет, односно када јој се признају правна, послов-
на и деликтна способност, што се у Републици Србији постиже уписом у регистар Агенције за 
привредне регистре (Милошевић, 2012: 148).
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уколико се не придржава основних прописа којима се уређује њихов 
рад, као и прописа специфичних за делатност коју врше. Основни 
пропис којим се регулише рад свих правних лица у нашој земљи јесте 
Закон о привредним друштвима.2 Поред њега, правна лица имају оба-
везу поштовања, за њихову делатност, специфичних прописа. Анали-
зом у овом раду, а која је задржана на Закону о привредним друштви-
ма и актима који су донети на основу истог, утврђено је да не постоји 
одредба која би директно или посредно упућивала на било који сег-
мент управљања континуитетом пословања.

Уколико се, пак, за анализу узму прописи у двема областима – ин-
формационе технологије и Народна банка и банке и друге финан-
сијске организације3, у којима се концепт управљања континуите-
том пословања првобитно развијао (Borodzicz, 2005; Herbane, 2010), 
закључак је другачији.

У области информационих система од значаја за предмет рада јесу 
Закон о информационој безбедности и Уредба о ближем уређењу мера 
заштите информационо-комуникационих система од посебног зна-
чаја. На основу ових докумената посебно се издвајају следеће одредбе: 
једне од мера заштите ИКТ система јесу мере које обезбеђују конти-
нуитет обављања посла у ванредним околностима (члан 7 став 3 тачка 
28 Закона о информационој безбедности, 2016); дужности оператора 
ИКТ система у погледу инцидената везаних за прекид континуитета 
или тешкоћа у вршењу послова и пружању услуга (члан 11а Закона о 
информационој безбедности, 2016); дужности оператора ИКТ систе-
ма у погледу мера које обезбеђују континуитет обављања посла у ван-
редним околностима (члан 29 Уредбе о ближем уређењу мера заштите 
информационо-комуникационих система од посебног значаја, 2016); 
дужности Националног ЦЕРТ-а4 у циљу обезбеђивања континуитета 
рада (члан 15 став 6 Закона о информационој безбедности, 2016).

Поједини прописи донети у оквиру финансијског сектора такође 
садрже одредбе које се тичу управљања континуитетом пословања. 
Издваја се Закон о банкама, а нарочито његови сегменти који се одно-
се на план реструктурирања банке (члан 128в) и процену могућности 
реструктурирања (члан 128д), где се ставља акценат на обезбеђивање 

2 Позитивно законодавство Републике Србије користи термин привредно друштво које означа-
ва „правно лице које обавља делатност у циљу стицања добити” (члан 2 Закона о привредним 
друштвима, 2011).

3 Називи области су преузети са сајта Правно-информационог система Републике Србије који је 
коришћен за анализу као база домаћих правних прописа.

4 Национални центар за превенцију безбедносних ризика у ИКТ системима Републике Србије.
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континуитета у обављању критичних функција банке, што је и један 
од циљева реструктурирања (члан 128а став 1 тачка 1 Закона о бан-
кама, 2005). Даље, Одлуком о плановима опоравка банке и банкарске 
групе предвиђа се да саставни део плана опоравка (банке и банкар-
ске групе) мора садржи активности и мере којима се обезбеђује кон-
тинуитет у обављању активности (члан 9), као и поступке којима се 
обезбеђује континуитет пословања у случају примене неке од опција 
за опоравак (члан 11 Одлуке о плановима опоравка банке и банкар-
ске групе, 2015). За наш предмет истраживања од посебног значаја је и 
Одлука о управљању ризицима банке, која доводи у везу континуитет 
пословања са концептом “going concern” (члан 27) и прописује обаве-
зу банке да обезбеди континуитет критичних функција када намерава 
да трећем лицу повери активности чије је извршење значајно за обе-
збеђивање континуитета тих функција (члан 75 Одлуке о управљању 
ризицима банке, 2011). Вероватно највећи корак начињен у финан-
сијском сектору, а који има везе са концептом управљања континуи- 
тетом пословања јесте усвајање Одлуке о минималним стандарди-
ма управљања информационим системом финансијске институције. 
Овом одлуком уређују се, између осталог, и минимални стандарди за 
управљање континуитетом пословања и опоравак активности у слу-
чају катастрофа у финансијској институцији (члан 1 став 2 Одлуке 
о минималним стандардима управљања информационим системом 
финансијске институције, 2013), што је посебно разрађено у глави 6 
која обухвата и план континуитета пословања.

Из приложеног се може уочити да је, у одређеном обиму, управљање 
континуитетом пословања обухваћено прописима у областима ин-
формационих система и финансијског сектора. Управљање конти-
нуитетом пословања, укључујући план континуитета пословања, је-
сте концепт који је имплементиран у функционисање ИКТ система и 
финансијских институција. Међутим, наведено се не може рећи и за 
области које су „ближе” држави – за области одбране, војске и уну-
трашњих послова.

У стратегијско-доктринарним документима Републике Србије на 
свега неколико места се помиње континуитет, односно континуи- 
рано деловање. Примера ради, у Стратегији националне безбедно-
сти наглашава се неопходност за континуираним праћењем и анали-
зом међународног окружења у контексту дефинисања изазова, ризи-
ка и претњи безбедности, као и континуирана опредељеност држа-
ве бављењем појединим питањима – национално јединство и развој 
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културног, верског и историјског идентитета и активности на сузбијању 
нелегалне трговине и акумулирања вишкова малог и лаког наору-
жања (Стратегија националне безбедности Републике Србије, 2019). 
Поред тога, у Стратегији одбране се на сличан начин помиње конти-
нуитет, овде у контексту неопходности континуираног развоја те- 
хнолошке и информационе заштите елемената система одбране (Стра- 
тегија одбране Републике Србије, 2019). Слично је и са Стратегијом 
развоја Министарства унутрашњих послова за период 2018–2023. го-
дине, где се наглашава континуираност различитих активности које 
се предузимају ради остваривања циљева (Стратегија развоја Мини-
старства унутрашњих послова за период 2018–2023. године, 2018). 
Међутим, наведени примери не одговарају схватању континуитета 
(пословања) који је предмет овог рада. Делимично, може се узети у 
обзир једно од начела система националне безбедности и система од-
бране – непрекидност, која обезбеђује остваривање функција ова два 
система „у континуитету, у миру, ванредном стању и рату, незави- 
сно од околности које могу настати” (Стратегија националне безбе- 
дности Републике Србије, 2019; Стратегија одбране Републике Србије, 
2019), и то само уколико следимо најопштији приступ континуите-
та (пословања). Поред наведеног, у Доктрини Војске Србије, иако се 
изричито не помиње континуирано деловање, указује се на непреки- 
дно планирање, организовање и извођење обезбеђења Војске Србије 
у циљу реализације мисија и задатака (Доктрина Војске Србије, 2010), 
што омогућава њено деловање како у редовним тако и у ванредним 
приликама.

У законима и прописима донетим на основу закона у областима5 
одбрана и безбедност, војска Србије, полиција, јавни ред и мир и јав-
но окупљање, ванредне ситуације (цивилна заштита, елементарне и 
друге непогоде), заштита од пожара, детективска делатност и при-
ватно обезбеђење, управљање континуитетом пословања није пре-
познато као једна од значајних и неопходних функција којом се обе-
збеђује наставак пословања, или уопште функционисања, у случају 
каквих потенцијалних догађаја са негативним последицама. Делими-
чан изузетак јесте Закон о критичној инфраструктури, који обухва-
та управљање континуитетом пословања, али без изричите употре-
бе овог термина. Наиме, закон представља заштиту критичне инфра-
структуре као „скуп активности и мера које имају за циљ осигурање 

5 Називи области су преузети са сајта Правно-информационог система Републике Србије који је 
коришћен за анализу као база домаћих правних прописа.
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функционисања критичне инфраструктуре у случају ометања или 
уништења, односно заштиту у случају претњи и спречавање настан-
ка последице ометања или уништења” (члан 2 став 1 тачка 4 Закона о 
критичној инфраструктури, 2018). Узимајући у обзир претходно из-
нето, заштита критичне инфраструктуре, схваћена у контексту овог 
закона, садржи елементе карактеристичне за управљање континуите-
том пословања. Начела деловања потврђују наведено обавезујући све 
надлежне субјекте да учествују у заштити критичне инфраструктуре 
пре, за време и после ометања или прекида у њеном функционисању, а 
на основу анализе ризика, да обезбеђују континуирани рад критичне 
инфраструктуре узимајући у обзир различите врсте ризика и да кон-
тинуирано планирају заштиту критичне инфраструктуре, а опет на 
основу анализе ризика и процене адекватности мера заштите (члан 3 
Закона о критичној инфраструктури, 2018). Из наведеног се може уо-
чити потенцирање анализе ризика, што је од посебног значаја. Наиме, 
неизоставни део управљања континуитетом пословања јесте управо 
анализа ризика (Gibb & Buchanan, 2006), или прецизније анализа ути-
цаја на пословање. Реч је о „анализи ресурса, система и операција ор-
ганизације” (Elliott, 2014: 824), односно анализи целокупног посло- 
вања која идентификује критичне ресурсе – оне тренутне и оне ми-
нималне за даље функционисање (Smith & Brooks, 2013) и функције, 
као и временски оквир у којима се они морају поново успоставити. 
Без обзира да ли се анализа посматрала као посебна фаза управљања 
континуитетом пословања (Elliott, 2014), или као саставни део плани-
рања континуитета пословања (Karakasidis, 1997; Pitt & Goyal, 2004), 
омогућава реализовање даљих корака, од којих се нарочито истиче 
генерисање планова континуитета пословања.

План континуитета пословања треба да обухвати улоге и одго-
ворности оних који ће реализовати план, мере и процедуре посту-
пања, захтеве за ресурсе, захтеве за извештавање, координацију, ко-
муникацију и остале неопходне информације за реализацију плана 
(International Organization for Standardization, 2019).

У анализираним законима и прописима може се уочити обавеза 
израде планова којима се уређује поступање у непредвиђеним ситуа- 
цијама, а у циљу избегавања ометања или прекида функционисања. 
Такав је, на пример, План одбране који садржи организацију сна-
га, средстава, мера и поступака за рад државних органа и употребу 
Војске Србије и других снага одбране у ратном и ванредном стању 
(члан 81 став 2 Закона о одбрани, 2007).
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Слично је и са Плановима заштите од пожара, који у неким својим 
деловима садрже елементе који подсећају на елементе планова конти-
нуитета пословања, попут утврђивања потребних ресурса, односно 
врсте и количине потребне опреме која ће се користити када пожар 
наступи (Правилник о начину израде и садржају Плана заштите од 
пожара аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и субје-
ката разврстаних у прву и другу категорију, 2010). Закон о смањењу 
ризика од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама обавезује 
на израду раличитих планова попут Плана смањења ризика од ката-
строфа и Плана заштите и спасавања (Закон о смањењу ризика од ка-
тастрофа и управљању ванредним ситуацијама, 2018). Треба имати 
у виду да набројани планови, иако у неким својим сегментима могу 
садржати елементе који, како је већ назначено, подсећају на елементе 
планова континуитета пословања, ипак не представљају планове кон-
тинуитета пoсловања у правом смислу. Чак и уколико би постојала 
потреба да се разврстају у неку од категорија активности субјеката, то 
би пре могла бити категорија планирања у непредвиђеним ситуација-
ма (contingency planning)6, што је шире од управљања континуитетом 
пословања.

Уколико анализирамо програме и планове превенције кримина-
ла, закључујемо да они такође садрже елементе које уочавамо у пла-
новима континуитета пословања, попут анализе, активности које ће 
се предузети, носиоца тих активности, информације о координацији 
и комуникацији (члан 7 Правилника о начину обављања поједина- 
чних полицијских послова, 2018). Међутим, овакви планови не одго-
варају суштини управљања континуитетом пословања, јер се израђују 
за појаву која постоји и траје, а не за појаву, односно потенцијално 
штетни догађај за чије се превазилажење управљање континуитетом 
пословања и успоставља.

Поред наведеног, постоји обавеза правних лица од значаја за одбра-
ну земље да планирају мере којима обезбеђују вршење производње и 
услуга, снабдевање сировинама, репроматеријалом, енергијом и дру-
гим потребама, потребан број радника за вршење производње и ус-
луга и заштиту радника и материјалних и других добара и друге мере 
(члан 8 Одлуке о одређивању правних лица од значаја за одбрану Ре-
публике Србије, 2008; члан 8 Уредбе о начину и поступку извршавања 

6 Комплетни програм планирања у непредвиђеним ситуацијама има три главна елемента: хитни 
одговор, кризни менаџмент и континуитет пословања – опоравак пословања и наставак посло-
вања (Kovacich & Halibozek, 2003).
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обавезе планирања припрема за одбрану, 2009), дакле да планирају 
своје ресурсе – снаге и средства, мере и поступке за рад, односно „ут-
врђују шта је од виталног значаја за опстанак организације након ве-
лике катастрофе која утиче на нормално пословање” (Speight, 2011: 
535), што је Спајт (Speight) препознао као планирање континуитета 
пословања. 

Иако се анализирани нормативни оквир изричито не бави 
управљањем континуитетом пословања, државни органи у склопу 
својих надлежности имају право и обавезу предузимања активности 
којима ће се обезбедити опоравак од потенцијално штетних догађаја, 
попут елементарних и других непогода. Надлежни органи својим ак-
тивностима обезбеђују наставак функционисања друштвеног живота 
и друштвене заједнице ограничавајући и уклањајући последице так-
вог штетног догађаја. Без обзира на то што би се овде могла уочи-
ти и функција кризног менаџмента обухватајући опоравак од кризе 
и функција континуитета пословања, имајући наведено на уму, мо- 
гло би се рећи да држава преко својих органа обезбеђује континуира-
но функционисање заједнице и да као ентитет виши од правног лица 
спроводи функцију управљања континуитетом пословања, али на на-
чин и у облику (форми) који је својствен њеним особеностима и ње-
ној улози.

Стандарди у области управљања 
континуитетом пословања

Други део анализе фокус ставља на међународне стандарде у об-
ласти управљања континуитетом пословања, који прописују норме 
чије имплементирање и континуирана примена имају вишеструке 
користи за организацију. Основни стандард за управљање континуи- 
тетом пословања јесте међународни стандард7 – ISO 22301 Security 
and resilience – Business continuity management systems – Requirements 
(у даљем тексту: ISO 22301), усвојен 2012. и ревидиран 2019. године, 
а настао од британског стандарда BS 25999. Овим стандардом се ут-
врђују захтеви за примењивање, одржавање и побољшање система 
менаџмента ради заштите од поремећаја, смањења вероватноће њихо-
вог појављивања, припреме и одговора на њих, као и опоравка од њих 

7 Назив овог и сваког наредног стандарда, као и документа остављен је на изворном енглеском 
језику, како не би дошло до евентуалне терминолошке неусаглашености услед превођења.
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када се појаве. Значај стандарда се огледа у томе што представља први 
међународни стандард у овој области, који је применљив на све орга-
низације или њихове делове, без обзира на тип, величину и природу 
организације (International Organization for Standardization, 2019).

Поред овог стандарда, у области континуитета пословања развије-
ни су допунски стандарди из исте „породице стандарда”, који нису 
ни мање важни ни мање употребљиви, и који фокус стављају у пр-
вом случају на разраду основног стандарда, људски аспект континуи- 
тета пословања и примену на делатност управљања ланцем снабде-
вања (supply chain), а у другом случају на различите захтеве система 
управљања континуитетом пословања, као што су стратегије, планови 
и процедуре и анализа утицаја на пословање. Реч је о следећим стандар-
дима8: ISO 22313:2020 Societal security – Business continuity management 
systems – Guidance on the use of ISO 22301; ISO/TS 22330:2018 Security 
and resilience – Business continuity management systems – Guidelines for 
people aspects of business continuity; ISO/TS 22318:2021 Societal security 
– Business continuity management systems – Guidelines for supply chain 
continuity; ISO/TS 22331:2018 Security and resilience – Business continuity 
management systems – Guidelines for business continuity strategy; ISO/
TS 22332:2021 Security and resilience – Business continuity management 
systems – Guidelines for developing business continuity plans and procedures; 
ISO/TS 22317:2021 Societal security – Business continuity management 
systems – Guidelines for business impact analysis (BIA).

У области информационе технологије постоји стандард ISO/IEC 
27031:2011 Information technology – Security techniques – Guidelines for 
information and communication technology readiness for business continuity, 
који садржи концепте и принципе спремности информационих и ко-
муникационих технологија (ИКТ) за континуитет пословања, усмере-
них на побољшање ИКТ спремности организације, a у циљу обезбеђи-
вања континуитета пословања. У процесу је замена овог стандарда 
новим – ISO/IEC WD 27031 Information technology – Cybersecurity – 
Information and communication technology readiness for business continuity. 
Од значаја су и стандарди ISO/IEC 27000:2018 Information technology – 
Security techniques – Information security management systems – Overview 
and vocabulary, који континуитет пословања препознаје као фактор 
пресудан за успешну имплементацију система за управљање безбед-
ношћу информација, као и стандард ISO/IEC 27002:2013 Information 
technology – Security techniques – Code of practice for information security 

8 Свим стандардима из „ИСО породице” приступљено је са https://www.iso.org/standards.html. 
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controls, који садржи посебну област која се односи на континуитет 
пословања – аспекти информационе безбедности управљања конти-
нуитетом пословања.

Стандардизација у области континуитета пословања обухватила 
је и компетенције за ревизију и сертификацију система управљања 
континуитетом пословања стандардом ISO/IEC TS 17021-6:2014(en) 
Conformity assessment – Requirements for bodies providing audit and 
certification of management systems – Part 6: Competence requirements for 
auditing and certification of business continuity management systems.

Навођење стандарда који у целини или у неком свом делу покри-
вају област управљања континуитетом пословања не завршава се са 
Међународном организацијом за стандардизацију (ИСО породица 
стандарда). Вреди навести документа попут: PD 25111:2010: Business 
continuity management. Guidance on human aspects of business continuity 
и PD 25666:2010: Business continuity management. Guidance on exercising 
and testing for continuity and contingency programmes – публикација Бри-
танске институције за стандардизацију (British Standards Institution); 
Good Practice Guidelines (GPG) – публикације „добре праксе” Института 
за континуитет пословања (Business Continuity Institute); BSI-Standard 
200-4: Business Continuity Management – стандарда немачког Савезног 
бироа за информациону безбедност (Federal Office for Information 
Security), а који треба бити замењен стандардом BSI-Standard 200-4: 
Business Continuity Management (који се налази у другој фази комента-
рисања9) или NFPA 1600: Standard on Continuity, Emergency, and Crisis 
Management – универзалног стандарда Националне асоцијације за за-
штиту од пожара (National Fire Protection Association).

Стандард NFPA 1600 признат је од стране Националне комисије за 
терористичке нападе на Сједињене Државе као национални стандард 
приправности, и од стране Министарства за унутрашњу безбедност 
САД као стандард добровољног консензуса за спремност за ванредне 
ситуације (NFPA, n.d.). Поред наведеног, 2020. године, Влада Велике 
Британије је усвојила сет индивидуалних стандарда за одржање от-
порности на локалном нивоу, који обухвата управљање континуите-
том пословања – National Resilience Standards for Local Resilience Forums 
(Cabinet Office, 2020). Иако ови стандарди нису намењени за међуна-
родну примену, њихово усвајање представља значајан корак који је 
9 Податак је преузет дана 10.10.2022. године са линка: https://www.bsi.bund.de/DE/Themen/Un-

ternehmen-und-Organisationen/Standards-und-Zertifizierung/IT-Grundschutz/BSI-Standards/
BSI-Standard-200-4-Business-Continuity-Management/bsi-standard-200-4_Business_Continuity_
Management_node.html
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начињен у овој области, с обзиром на то да укључује највиша држав-
на тела у доношење норматива у области управљања континуитетом 
пословања.

У Републици Србији у примени је стандард из ISO породице – 
SRPS EN ISO 22301:2020 Bezbednost i otpornost – Sistemi menadžmenta 
kontinuitetom poslovanja – Zahtevi. Имплементација овог стандарда 
није обавезна већ се препоручује и извршава ради постизања пози-
тивних ефеката које његова имплементација има.

Прописи на нивоу Европске уније

На нивоу Европске уније не постоји документ који свеобухватно 
уређује област континуитета пословања. Упркос томе, у једном од до-
кумената прописује се начин на који се може обезбедити контину-
итет пословања, али само за специфичан случај смрти власника 
(Publications Office of the European Union, 2006).

Ипак, иако не свеобухватно, постоји неколико докумената које 
овде вреди поменути. То су документи који се могу означити као 
„легислатива и регулатива” и, изузев првог, односе се на банкарски 
и финансијски сектор. Реч је о документима попут Council Directive 
2008/114/EC on the identification and designation of European critical 
infrastructures and the assessment of the need to improve their protection 
(повезан са The European Programme for Critical Infrastructure Protection 
(EPCIP)); Directive 2009/138/EC of the European Parliament and of the 
Council on the taking-up and pursuit of the business of Insurance and 
Reinsurance (Solvency II); High-level principles for business continuity; The 
New Basel Capital Accord (Basel II); Basel III: A global regulatory framework 
for more resilient banks and banking systems (унапређен претходни доку-
мент) (BCМ, 2016).

Последњи наведени документ саставни је део такозваног Basel 
Framework-а, који такође има додирних тачака са облашћу управљања 
континуитетом пословања уређујући одређена питања, попут разма-
трања планова опоравка од катастрофе и континуитета пословања у 
циљу процене њихове изводљивости у сценаријима озбиљног поре-
мећаја пословања (Principle 25, BCP Core Principles for effective banking 
supervision, 2019) и разматрања података о ризицима и праксе изве- 
штавања о ризицима као део процеса планирања континуитета посло- 
вања и као предмета анализе утицаја на пословање (Principle 2, SRP 
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Supervisory review process, 2019). Треба имати у виду да су наведене 
две обавезе директно повезане са процесом којим се бавимо у овом 
раду, што не значи да не постоји још питања која овај скуп докуме-
ната на мање или више непосредан начин регулише, попут области 
управљања ризицима која је тесно повезана са континуитетом посло-
вања.

Из наведеног се може закључити да је управљање континуитетом 
пословања обухваћено само у неким сегментима и то само за неке об-
ласти попут критичне инфраструктуре и банкарског и финансијског 
сектора. Имајући то у виду, може се закључити, не улазећи у свеобу- 
хватну анализу конкретних одредби, да су се области у којима се ова 
функција мање или више разрађује исте у нашој држави и на нивоу 
Европске уније. Притом, не сме се испустити из вида чињеница да је 
фокус у раду стављен на прописе на нивоу Европске уније, не разма-
трајући појединачну регулативу земаља чланица, што оставља про-
стора за даље анализе у том правцу.

Закључак

Из приложеног текста, анализе различитих докумената са или без 
правне снаге указују на то да је области континуитета пословања по-
свећена пажња. Исправно би било рећи да обим те пажње варира 
од документа до документа и да се односи у неким случајевима на 
функцију државе, и у другим случајевима на организације у различи-
тим индустријама. Држава је неупитни провајдер безбедности и свих 
осталих функција неопходних за постојање и континуиран рад ње-
них елемената. Као таква, држава је дужна да обезбеди континуирано 
спровођење свих виталних функција, попут пружања основних јав-
них добара, одбране, реда и закона, здравствене, социјалне, образов-
не и друге. Анализирајући домаће позитивно законодавство, држава 
планира и припрема активности које би се спроводиле у свим оним 
ситуацијама у којима може доћи или је дошло до нарушавања једне 
или више функција за које је одговорна (ратно или ванредно стање) 
и, сходно томе, а преко својих органа, обезбеђује континуирано функ-
ционисање заједнице.

Ситуација на нивоу правних лица је нешто другачија. Генерално 
посматрано, на међународном нивоу, управљање континуитетом по-
словања је област која повезује експерте који имају за циљ развијање и 
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унапређење ове области. Уз то, данас постоји низ прописа – стандарда, 
„добрих пракси”, који садрже како теоријска знања тако и практична 
упутства и смернице за имплементацију и усавршавање управљања 
континуитетом пословања, односно система који се успоставља ради 
ове функције. Са друге стране, изузев у областима заштите критичне 
инфраструктуре и банкарског и финансијског пословања, законодав-
ство не препознаје управљање континуитетом пословања као обаве- 
зну функцију, а самим тим је ни не уређује. Поставља се питање да ли 
је овакво (не)деловање државе оправдано? 

Да ли држава треба да уреди ову област као што је уредила, на при-
мер, област приватног обезбеђења, доневши закон који је поставио 
конкретне оквире области приватног обезбеђења 2013. године и уре-
дио (бар већину) питања из ове области, укључујући, на пример, и 
обавезу израде акта о процени ризика, или треба да пусти да то тр-
жиште уради? Истина је да је област приватног обезбеђења све значај-
нија, и то не само за приватни сектор, већ и за целокупни јавни сек-
тор, у контексту извршавања задатака обезбеђења и доприноса укуп-
ној безбедности државе и друштва, те самим тим уплитање државе у 
њено регулисање јесте без премца.

Међутим, осврнимо се на област континуитета пословања. Кон-
тинуитет пословања постоји и код јавних и код приватних ентитета, 
који су данас међузависни вероватно више него икада пре. Држава 
и њено функционисање у великој мери зависе од организација, или, 
конкретније, правних лица, и то не само оних који су препознати као 
критична инфраструктура. Дакле, правна лица не функционишу само 
за себе, већ својим добрим пословањем и резултатима рада индирек-
тно доприносе и функционисању државе. То се нарочито односи на 
она, надовезујући се на претходно изнето, која су неопходна држави 
да континуирано функционише. Узимајући у обзир наведено, већа за-
интересованост државе за питања континуитета пословања била би 
не само оправдана већ и пожељна.

Узмимо за пример пандемију са којом се свет и даље суочава, до-
душе, у мањој мери него када је иста проглашена услед енормних по-
следица. Пандемија је пред свако правно лице поставила ризик по на-
ставак функционисања, доводећи у реалистичко питање и сам њихов 
опстанак. Правна лица су се суочила са проблемима попут недостатка 
радне снаге, кашњења материјала, кашњења испоруке добара и услу-
га, тешкоћа у спровођењу радних активности, што је утицало на њи-
хово пословање.
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Поред тога што се директно суочава са пандемијом и њеним после-
дицама, држава и индиректно „осећа” последице које погађају прав-
на лица. Управо у циљу адекватније „борбе” против догађаја попут 
пандемија, оних догађаја за које није познато колико ће трајати и који 
ће бити свеукупни збир последица, држава треба да предузме кораке 
ка већој укључености у област континуитета пословања. На пример, 
уколико је држава могла да пропише обавезу израде, односно поседо-
вања акта о процени ризика у заштити лица, имовине и пословања, 
позивајући се на релевантни стандард у тој области, могла би и да 
пропише обавезу израде, односно поседовања плана континуитета 
пословања такође се позивајући на релевантни стандард у тој обла-
сти. Свакако, већа заинтересованост и укљученост државе у разма-
трану област само би могло да има позитивне ефекте како за правна 
лица тако и државну управу, службе и све организације и институције 
које регулишу друштвене процесе, доприносећи пословању на микро 
и макронивоу.
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NORMATIVE REGULATION OF BUSINESS CONTINUITY 
MANAGEMENT IN THE REPUBLIC OF SERBIA

MA Jana Marković, PhD Student 
University of Belgrade, Faculty of Security Studies

Summary

The problem addressed in this paper concerns business continuity, that is, business continu-
ity management. Business continuity management can be understood as one of the basic func-
tions of any organization, the establishment and realization of which is necessary to ensure the 
continuation of business and at the same time the functioning of the organization in the event 
of any disruption caused by a potentially harmful event. On the other hand, it is not wrong to 
understand this function as an integral part of corporate security. This paper started from the 
research question of whether there is an adequate normative framework for business continuity 
management in the Republic of Serbia. In the paper, the author researched whether the business 
continuity management process is normatively regulated in a satisfactory manner, specifically, 
the legal regulations of the Republic of Serbia, standards in this area, but also regulations at the 
level of the European Union, in order to determine the relevant provisions that are missing in 
the legislation of the Republic of Serbia. The expected result is that, on the basis of a compre-
hensive analysis of the content of the documents that regulate business continuity management 
for the Republic of Serbia, and then on a level that goes beyond the borders of the state – for the 
international community in the field of business continuity created by state and non-state enti-
ties that aim to have a more comprehensive understanding and applying the business continuity 
concept. The author uses everything presented so far in order to point out the normative regu-
lation of the subject area in the Republic of Serbia, but also more broadly, the importance of the 
entire area of business continuity, as well as the importance of greater involvement of the state 
in the regulation of issues of this type.

Keywords: organizational function, business continuity management, legal regulations, 
standards.
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ПРИРОДНИ РЕСУРСИ КАО ИНДИКАТОРИ 
ЕКОЛОШКЕ БЕЗБЕДНОСТИ: СТАЊЕ И 

ПЕРСПЕКТИВЕ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ

Сажетак: Свеприсутни тренд интензивне експлоатације природних ресурса на нацио-
налнoм и глобалном нивоу може проузроковати низ еколошких, политичких и друштве-
них поремећаја. Потреба за здравом животном средином, с једне, и побољшање стандарда 
живота људи у 21. веку, с друге стране, често су неспојиви упркос непрестаном формалном 
наглашавању појма или дисонантном тумачењу важности концепта одрживог развоја. У 
теоријском смислу, промене (поремећаји) у животној средини последица су сложених при- 
родних и друштвених узрочно-последичних деловања који, посматрано у ширем контек-
сту, обједињава еколошка безбедности. Може се рећи и да је условна деградација простора 
неминовна последица иницирања развоја, под условом да се санацијом и рекултивацијом 
простора и животне средине утицаји сведу на минимални ниво (при чему се пре све- 
га мисли на изградњу инфраструктуре и уређење простора за различите намене). То се 
решава израдом планске документације, анализама утицаја на животну средину и ме-
рама и политикама примене планских решења. Сходно томе, ради истраживања, про- 
мена у простору и унапређења решавања научног проблема недостатка адекватне ме-
тодологије за остваривање еколошке безбедности на територији Републике Србије, као 
основни индикатори у овом раду идентификовани су најважнији природни ресурси: вода, 
земљиште, ваздух и биодиверзитет. У складу са пројектованим циљем (систематичан 
опис стања еколошке безбедности на територији Републике Србије, уз посебан осврт на 
стање природних ресурса), као једна од главних техника биће примењена анализа садр-
жаја докумената рађених или генерисаних у оквиру појединих националних установа, као 
и међународних и невладиних организација. Према доступним подацима може се закључи-
ти да је тренутно стање еколошке безбедности у Републици Србији нарушено или је по-
тенцијално угрожено, имајући у виду чињеницу да је главни узрок поремећаја прекомерна 
или неконтролисана експлоатација природних ресурса, тренд остваривања краткоро- 
чних финансијских бенефита, изостанак реализације планских решења, решавање кон-
фликата у намени простора и примене мера против угрожавања животне средине.
Кључне речи: еколошка безбедност, одрживи развој, експлоатација природних ресурса, 
намена простора
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Уводна разматрања

Све чешће антропогено загађење животне средине прати појава 
низа других безбедносних претњи са широким потенцијалом угрожа-
вања. Нарушавање еколошке равнотеже (нормално функционисање 
сложених биогеохемијских процеса) може се посматрати као после-
дица експанзије привредног развоја и одвијања урбаних активности, 
односно сложених система чија је основна функција експлоатација 
природних ресурса и промена намене простора, тј. његово прилагођа- 
вање све захтевнијим људским потребама. С обзиром на то да су при-
родни ресурси (у овом случају вода, ваздух, земљиште и биодиверзи-
тет) гарант опстанка и развоја друштва, промене које настају њихо-
вом прекомерном или непланском експлоатацијом налазе се у фокусу 
истраживача из области еколошке безбедности, правца утемељеног 
како у оквиру наука безбедности тако и просторног планирања.

Међусобна неконтролисана интеракција природних (расположи-
вост природних ресурса), друштвених (прилагођавање и развој) и 
привредних (производња и повољне економске перформансе добије-
не експлоатацијом природних ресурса) система негативно се одража-
ва на стање еколошке безбедности унутар различитих геопросторних 
целина, а неретко има и прекограничне утицаје. Сходно томе, случај 
Републике Србије, са статусом земље у развоју, најбољи је пример 
изражене дискрапанције која постоји између дефинисаних циљева 
просторног развоја, друштвених потреба, потрошње и способности 
природе да се регенерише, чиме би располживост (обновљивих и по-
себно необновљивих) природних ресурса за будуће генерације била 
прихватљива.1 У раду је примењена техника анализе садржаја из више 
извора и докумената, од надлежних националних установа до разли-
читих организација (међународних и невладиних) које прате стања 
воде, ваздуха, земљишта и биодиверзитета као индикатора еколошке 
безбедности.

1 Детаљније: Rogers, 1997.
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Процена стања и квалитета водних ресурса 
у Републици Србији

Неадекватно управљање и прекомерна експлоатација (најчешће у 
транзитне сврхе) релативно високог водног потенцијала (површин-
ске и подземне воде) на територији Републике Србије доприноси кон-
стантном нарушавању његовог квалитета. Тренд ширења урбаних на-
сеља, као и потребе привредног развоја, у Републици Србији негатив-
но се одражава на стање водних ресурса имајући у виду чињеницу 
да је непримењивањем решења просторних и урбанистичких планова 
изостао почетни и најважнији корак у процесу управљања отпадним 
водама, који укључује изградњу пратеће комуналне инфраструктуре 
са функцијом пречишћавања. Штавише, углавном је изостала и при-
мена других мера које се односе на смањење негативног утицаја ко-
ришћења вода и заштите од вода.

Кровни документ којим се процењује стање и квалитет вода у Ре-
публици Србији представља Стратегија управљања водама на терито-
рији РС до 2034. године. Наиме, у једном делу документа представље-
на је оцена постојећег стања управљања водама уз констатацију да је 
водоснабдевање различито у подручјима како у погледу изграђености 
инфраструктуре и степена обухваћености становништва тако и у по-
гледу поузданости водоснабдевања по времену, количини и квалите-
ту (Дирекција за воде, 2017). Осим тога, значајан проблем представља 
неадекватна заштићеност изворишта вода без обзира да ли се ради о 
већим или мањим системима прераде. Овоме треба додати и уочене 
недостатке у погледу изостанка одговарајућег професионалног кадра 
у оквиру појединих водоводних система широм територије Републи-
ке Србије.

Пратећи стање квалитета вода у периоду 2003–2007. године, Ре- 
публички хидрометеоролошки завод дефинише критеријуме класи- 
фикације и категоризације речних вода на територији Републике Ср- 
бије (Ocokoljić et al., 2009). У складу са тим, већи број река и канала на-
лази се ван класе, док су поједине IV, III i II класа и најмањи број оних 
које спадају у I класу (Ocokoljić et al., 2009). Такође, у оквиру Агенције 
за заштиту животне средине развијен је индикатор животне среди-
не за област вода који је намењен извештавању јавности, стручња-
ка и доносилаца политичких одлука (локална самоуправа, државни 
органи) (SEPA, 2008). Индикатор се заснива на методи Water Quality 
Index (Development of a Water Quality Index, Scottish Development 
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Department, Engineering Division, Edinburgh, 1976), према којој се 
десет параметара физичко-хемијског и микробиолошког квалите-
та агрегирају у композитни индикатор квалитета површинских вода 
(SEPA, 2008). Према томе, методом SWQI дефинисано је пет индика-
тора квалитета површинских вода који су разврстани према њиховој 
намени и степену чистоће, и то:

1) Одличан – воде које се у природном стању, уз филтрацију и дез- 
инфекцију, могу употребљавати за снабдевање насеља водом и у 
прехрамбеној индустрији, а површинске воде и за гајење племе-
нитих врста риба (salmonidae);

2) Веома добар и Добар – воде које се у природном стању могу 
употребљавати за купање и рекреацију грађана, за спортове 
на води, за гајење других врста риба (cyprinidae), или које се уз 
савремене методе пречишћавања могу употребљавати за снаб-
девање насеља водом за пиће и у прехрамбеној индустрији;

3) Лош – воде које се могу употребљавати за наводњавање, а по-
сле савремених метода пречишћавања и у индустрији, осим 
прехрамбеној;

4) Веома лош – воде које својим квалитетом неповољно делују на 
животну средину и могу се употребљавати само после примене 
посебних метода пречишћавања (SEPA, 2008).

У зависности од геопросторне дистрибуције индустријских и урба-
них центара, измерено стање квалитета сливних подручја у Републи-
ци Србији карактерише изразита неуједначеност. На пример, током 
2021. године ванредним узорковањем воде Топчидерске реке и Чука-
ричког рукавца на територији београдске општине Чукарица, водно 
подручје Сава, водни инспектори применом наведене методологије 
долазе до резултата који указују да је квалитет водотока знатно из- 
мењен, што је сврстава у IV класу квалитета површинских вода (SEPA, 
2021). Исте године забележено је низ хаваријских загађења вода на те-
риторији општина Краљево (река Ибар), Лозница (језера, река Дри-
на), Шабац (Церски ободни канал) и Мајданпек (река Пек) и др. 

Подземне воде, за разлику од површинских, одликује знатно бољи 
квалитет из разлога мање доступности2, а тиме и изложености за-
гађењу. Међутим, емисијом загађујућих супстанци из индустријске 
и пољопривредне производње бележи се нарушено стање подземних 
вода на више различитих локација у Републици Србији (нарочито АП 

2 Углавном сe користи за водоснабдевање.
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Војводина). Треба напоменути да подземне воде учествују од 30% до 
40% у тзв. храњењу површинских водотокова (Milanović Pešić, 2021). 
Тачкасти (испуштање отпадних комуналних и индустријских вода) и 
дифузни извори (ареални загађивачи као нпр. пољопривредна прои- 
зводња, површински отицаји отпадних вода из урбаних средина) за-
гађења највише доприносе нарушавању квалитета површинских и 
подземних вода. На основу анализе загађења може се закључити да 
су основне загађујуће супстанце које нарушавају квалитет водних 
ресурса у Србији пре свега Mn, As, NO3, Ni и Pb (Devic et al., 2014). 
Треба напоменути да интензивна урбанизација директно доводи до 
повећања количина отпадних вода, а тиме и потенцијалног загађења 
водних ресурса, односно читавог екосистема. Ситуација у погледу 
квалитета пијаће воде, нарочито на простору АП Војводина, јасно по-
казује да је неопходно применити дугорочне мере заштите, уз актив-
но учествовање локалне заједнице.

Такође, претпоставка је да су антропогене активности један од по-
кретача феномена климатских промена чије се последице негативно 
одражавају на водни биланс у Републици Србији (што се може ана-
лизирати на основу података Агенције за заштиту животне средине).  
На нашој територији се формира проток од око 16.000.000.000 m3 
домицилних вода, што износи свега 8% од укупног отицаја са тери-
торије Србије. Ситуација је још неповољнија када се узме у обзир 
просторна и временска неравномерност протицаја, а посебно дуго 
трајање малих вода тамо где су потребе највеће, посебно у региону 
Поморавља (SEPA, 2022). Милановић Пешић (Milanović Pešić, 2021) 
наводи да је у Републици Србији прилично неповољна ситуација, при 
чему, од укупних количина падавина, 77% испари, 23% доспева у реке. 
Најповољнији однос водног биланса (50% испари – 50% отекне) је у 
сливу реке Дрине, за разлику од Дунава где отекне само 5% падавина 
(Milanović Pešić, 2021). Стога, расположивост и стање водних ресур-
са изложено је сталним променама са тенденцијом погоршавања ква-
литета и количина, чиме се доводи у питање опште друштвено бла-
гостање и могућност поузданог обезбеђења вода за потребе стано- 
вништва и привреде. 

Земљиште као природни ресурс

Земљиште као обновљиви природни ресурс представља површин-
ски слој Земљине коре са значајном улогом у одрживом функциони-
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сању екосистема. Дуготрајни природни процеси који се одвијају у 
земљишту ограничавају регенеративни циклус који је додатно поре-
мећен антропопресијом. Као главни извори загађења земљишта могу 
се навести индустријска производња, пољопривредне активности и 
нагло ширење урбаних насеља. Према томе, висока концентрација 
загађујућих супстанци проузрокује деградацију земљишта због спо-
ре функције самопречишћавања, што узрочно-последичним веза-
ма нарушава друге делове екосистема и, наравно, здравље људи, као 
највећег корисника овог природног ресурса.

Висока расположивост обрадивих површина и сложен геодивер-
зитет територије Републике Србије повољно се одражава на примар-
ну агроекономску и рударску производњу, као и низ других повеза-
них делатности. Стање и квалитет земљишта процењује се на осно-
ву низа периодичних извештаја Министарства за заштиту животне 
средине (Агенција за заштиту животне средине), при чему је изражен 
недостатак ширег аналитичког (систематичног) приступа свим дело-
вима националне територије. Земљиште је изложено различитим об-
лицима деградације која се појављују у два основна облика:

1. смањење површина и деградација агро-еколошког квалитета 
пољопривредног земљишта, као последица водне и еолске еро-
зије, заслањивања земљишта, губитка хранљивих елемената, ме-
ханичког збијања приликом обраде тешким машинама, забари-
вања, поплава, губитка плодности, промене намене земљишта 
(услед ширења насеља, реализације привредних активности, 
изградње инфраструктурних саобраћајних коридора) и сл.;

2. загађење земљишта као последица рударске, енергетске, инду-
стријске, пољопривредне и саобраћајне делатности (Filipović & 
Obradović-Arsić, 2014: 40). 

Један од важнијих докумената у којем се анализира стање земљишта 
јесте Национална стратегија одрживог коришћења природних ресур-
са и добара3, у којој је било процењено да Република Србија дневно 
изгуби око 1,6 хектара пољопривредног земљишта или 5.800 хекта-
ра на годишњем нивоу (Службени гласник РС, број 33/2012). Штави-
ше, у „Извештају о стању земљишта у Републици Србији 2018–2019” 
Агенције за заштиту животне средине наводи се да је стање пољо-
привредног земљишта на подручју централне Србије и АП Војводи-
не релативно угрожено, имајући у виду да је у појединим случајевима 

3 Стратегија је одлуком Владе РС престала да се примењује од 2021. године. 
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регистровано прекорачење ремедијационе вредности појединих па-
раметара квалитета (SEPA, 2020). Резултати мониторинга земљишта 
указују да је степен угрожености пољопривредног земљишта од хе-
мијског загађења на подручју АП Војводина висок, односно прекора-
чене су граничне вредности за Cd, Hg, Ni, Cu и Zn, док су ремедијацио- 
не вредности прекорачене за Cu у 17 узорака (3,81%) од укупно 447 
испитаних узорака на дубини 0–30 cm (SEPA, 2020: 25). 

Програм УН за животну средину, у сарадњи са Агенцијом за за-
штиту животне средине и регионалном невладином мрежом FEA 
Иницијатива за шумарство и животну средину, поводом обележа-
вања Светског дана земљишта 5. децембра 2018. године, организовали 
су научни скуп под називом „Развијајмо национално партнерство за 
земљиште”. На научном скупу представљени су постигнути резултати 
истраживања у области стања и квалитета земљишта, на основу чега 
је сачињен „Извештај о стању земљишта за 2016–2017. годину, који 
идентификује потенцијалне изворе загађења (SEPA, 2018). Наиме, 
као кључне препоруке Извештаја које се тичу стања земљишта у Репу-
блици Србији наводе се:

1. на територији Републике Србије регистровано је укупно 709 ло-
кација које представљају потенцијални извор загађења. Од овог 
броја, највише локалитета се налази у категорији потенцијално 
контаминираних и захтева додатна истраживања. На квалитет 
земљишта утиче неконтролисано и неадекватно одлагање отпа-
да и загађење у оквиру индустријских комплекса;

2. ерозија земљишта један је од главних процеса деградације 
земљишта у Републици Србији и узрок погоршања квалитета 
земљишта. Процењује се да ерозија земљишта различитог сте-
пена погађа око 80% пољопривредног земљишта;

3. на подручју Републике Србије евидентирана су 2.228 клизишта 
на територији 26 општина. Процеси нестабилности терена са 
појавама клизишта, одрона, тецишта и др. различитих димен-
зија и активности заступљени су на око 25–30% територије Ре-
публике Србије;

4. у централним и брдско-планинским областима преовлађује во-
дна ерозија, док у Војводини, на северу Србије, преовлађује еол-
ска ерозија, која утиче на око 85% пољопривредног земљишта. 
Поједини делови територије угрожени су појавом клизишта;

5. стање органске материје у пољопривредном земљишту је у ка-
тегорији ниског садржаја, са тенденцијом смањења, што захтева 
хитне мере (SEPA, 2018).
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На основу досадашњих резултата анализа загађености пољо-
привредног и непољопривредног земљишта, може се закључити да 
постоје локалитети са изразитом загађеношћу земљишта, који у већој 
или мањој мери могу имати негативне здравствене ефекте, те је по-
требно извршити њихову ремедијацију (Filipović & Obradović-Arsić, 
2014: 47). Сходно томе, ради што ефикаснијег управљања земљиштем 
Влада Републике Србије у августу 2019. године усваја Правилник о са-
држини и начину вођења Катастра контаминираних локација, врсти, 
садржини, обрасцима, начинима и роковима достављања путем кога 
је Агенцији за заштиту животне средине дата надлежност вођења Ин-
формационог система земљишта који генерише податке о загађеним 
и угроженим локалитетима. Наредне 2020. године усвојен је Правил-
ник о листи активности које могу да буду узрок загађења и деграда-
ције земљишта, поступку садржини података, роковима и другим зах-
тевима за мониторинг земљишта, чиме у систему заштите земљишта 
највећу одговорност преузимају државни органи, органи аутономних 
покрајина, јединице локалне самоуправе, организације и загађивачи.

Стање и квалитет ваздуха

Чист ваздух основни је предуслов одржавања стабилне равнотеже 
унутар екосистема, док се била каква промена у погледу састава не-
гативно одражава на здравље људи, биљног и животињског света. Ва- 
здух у Републици Србији изложен је различитим изворима загађења, 
првенствено оних из категорије тачкастих (термоелектране, котлар-
нице, постојења за индустријску производњу и прераду) и дифуз-
них (пољопривредна производња и саобраћај). Количина загађујућих 
супстанци која се свакодневно емитује у атмосферу премашује мак-
симално дозвољене количине (МДК) прописане националним и ев-
ропским законодавством. Као последица ниске еколошке свести одго-
ворних лица у различитим друштвеним сферама пословања (сектор 
енергетике као најпрепознатљивији) појављује се проблем настанка 
загађења ваздуха у урбаним насељима и са њима повезани ефекти као 
што су киселе кише (закишељавање земљишта, закишељавање вода), 
нарушавање озонског омотача, климатске промене и глобално загре-
вање.

Емисија чађи из термоелектрана и индивидуалних котларница и 
издувних гасова из моторних возила представљају два највећа проблема 
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који узрокују загађење ваздуха у Републици Србији. Сагоревањем го-
рива (у чврстом и течном стању) ослобађа се огромна количина угље-
никових, азотних и сумпорних оксида, као и суспендованих честица 
(ПМ10 и ПМ2,5).

У Републици Србији присутан је тренд све чешћег погоршања 
квалитета ваздуха нарочито у урбаним срединама током целе годи-
не. Тако је, на пример, током 2010. године забележено укупно 10.000 
смртних случајева чији је главни узрок прекомерно загађење ваздуха 
(HEAL, 2014), што је у том погледу друга по реду стопа превремене 
смрти у Европи. Поређења ради, према подацима београдске канцела-
рије Светске здравствене организације из 2017. године, због последи-
ца загађења умрло је 12.317 људи, од којих је за 9.902 најсмртоноснији 
био загађен ваздух (RES Foundation, 2021). Национална еколошка асо-
цијација, на основу анализе аерозагађења у Европској унији и Србији 
и званичне ранг-листе од 323 града коју објављује Европска агенција 
за животну средину према концентрацијама ПМ2,5 честица у 2019. и 
2020. години и података Агенције за заштиту животне средине, дола-
зи до закључка да је Београд на првом месту када се упореде градови 
са више од милион становника (BGEN, 2021). Штавише, према Уред-
би о условима за мониторинг и захтевима квалитета ваздуха преко-
рачена је годишња гранична вредност за главни град Србије од 25 ми-
крограма (BGEN, 2021). Осим Београда, и други градови (Бор, Ниш, 
Ваљево, Панчево, Мајданпек, Горњи Милановац, Смедерево, Крагује-
вац, Шабац) као урбани и индустријски центри широм Србије бележе 
прекорачене концентрације загађујућих супстанци. 

Угрожавање генетичке, специјске и екосистемске 
разноврсности Србије

Сложена међузависност и интеракција између медијума животне 
средине (вода, ваздух и земљиште) и биљних и животињских орга-
низама основна је функционална карактеристика екосистема у наци-
оналним и међународним размерама. Међутим, огромне вредности 
које се постижу одржавањем стабилне равнотеже природних (биоге-
охемијских) процеса све чешће се угрожавају различитим врстама ан-
тропогених активности. 

Неадекватно управљање природним ресурсима, које се манифе-
стује непланском или прекомерном експлоатацијом, проузрокује низ 
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поремећаја екосистема и биодиверзитета као што су: нарушавање 
квалитета земљишта услед интензивне пољопривредне производње, 
уништавање шумских ресурса, промена квалитета и састава повр-
шинских и подземних вода, производња енергије (термоелектране, 
хидроелектране, ветро паркови), уношење инвазивних генетичких 
врста у нова природна станишта и, наравно, глобални тренд климат-
ских промена који једнако нарушава биотичке и абиотичке услове оп-
станка великог броја биљних и животињских врста. Управо је иден-
тификовање наведених безбедносних претњи по биолошку разновр- 
сност један од почетних корака предузимања преко потребне заштите 
и сталног унапређивања стања природних ресурса, што је, посматра-
но у ширем контексту, обавеза сваког појединца и читавог друштва.

Према подацима Завода за заштиту природе Србије, националну 
територију насељава 44 .200 различитих врста и подврста, укључујући 
60.000 таксона (Завод за заштиту природне Србије, 2022), што Репу-
блику Србију сврстава на високе европске позиције биолошке разно-
врсности. Поред присуства већег броја врста живих организама на 
подручју Србије, на основу Закона о заштити природе („Сл. гласник 
РС”, 95/2018 – др. закон и 71/2021) и Статегије о билошкој разновр- 
сности („Сл. гласник РС”, бр. 13/2011), регистрован је већи број природ- 
них станишта и екосистема (нпр. високопланински, шумски, водени, 
агроекосистеми) који својим саставом, структуром, функцијом, це-
ловитошћу и равнотежом обезбеђују њихов опстанак, а тиме и општу 
друштвену корист. Осим националних заштита, и очување ретких и 
угрожених биљних и животињских врста предвиђено је низом међу-
народних докумената ратификованих од стране надлежних држав-
них органа од којих се нарочито издваја: Бернска конвенција, Бонска 
конвенција и Директиве ЕУ којима се регулише очување, станишта 
и трговина флором и фауном. Међутим, и поред обимне норматив-
но-правне регулативе, биодиверзитет на простору Републике Србије 
изложен је константним притисцима који доводе до морфолошких, 
генетичких и фенолошких негативних промена.

Црвена књига флоре и фауне Србије (Dimitrije et al., 2018) пред-
ставља полазни документ у области свеобухватне заштите посебно 
угрожених врста којима прети изумирање. У књизи је само на при-
меру птица препознато 352 врсте где је ризик од ишчезавања гне- 
здеће популације присутан међу 255 врста (Dimitrije et al., 2018). С дру- 
ге стране, известан нестанак биљне врсте Панчићева оморика и бе-
лог локвања сведочи о нарушавању (путем загађења ваздуха, воде и 
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земљишта) шумских екосистема као богатог извора биолошке разно-
врсности. 

У интервјуу за медије представник Међународне уније за заштиту 
природе Борис Ерг упозорава на драматичан пораст нестанка биљних 
и животињских врста на подручју Србије (РТС, 2021). Ерг истиче при-
мере даждевњака, велику дропљу (популација се тренутно свела на 
неколико десетина јединки), модрована, степског сокола, орла крста- 
ша (регистровано је три пара на подручју Србије) као биолошке врсте 
које се налазе пред потпуним истребљењем. Упозоравајући податак да 
30% врста у Србији прети нестанак захтева системско предузимање 
већ прописаних мера заштите животне средине са циљем смањења 
негативних последица примарно антропогених извора загађења.

Закључак

Нарушено стање и квалитет природних ресурса на територији Ре-
публике Србије јединствен су показатељ недовољно ефикасне полити-
ке заштите животне средине упркос усвајању низа законских прописа 
и европских стандарда у последњих неколико година. Све чешће пре-
корачење максимално дозвољених концентрација загађујућих суп-
станци у води, ваздуху и земљишту може се тумачити као директна 
последица неконтролисаних активности у сфери индустрије, пољо-
привреде и производње енергије. С друге стране, резултати бројних 
истраживања указују да непланска урбанизација представља један од 
већих извора загађења животне средине, нарочито због прекомерне 
експлоатације и неодрживог коришћења природних ресурса, пре све-
га пољопривредног земљишта. Такође, проблем представља и непри-
мењивање планских решења, односно изостанак решавања конфли-
ката просторног развоја, као и одрживо усклађивање између разли-
читих намена простора и њиховог утицаја на окружење. Иако у Репу-
блици Србији постоје добро развијени методи процене и квантифи-
кације еколошких ризика (нпр. Индекс квалитета ваздуха, SAQI_11), 
као посебан проблем који се појављује приликом праћења стања еко-
лошке безбедности у Републици Србији може се навести некоорди-
нисан рад институција надлежних за прикупљање и анализу подата-
ка о саставу и квалитету воде, ваздуха, земљишта и биодиверзитета. 

Интензивно усвајање низа правних прописа (по европском моде-
лу) у области очувања и унапређења квалитета природних ресурса, 
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без институционалне основе за ефикасно спровођење, у суштини је 
одраз непостојања јасних циљева који треба да допринесу општој 
добробити друштва који у ери убрзане индустријализације тежи ка 
здравим и квалитетним условима живота, што природни ресурси за-
право и омогућавају. Према томе, систем еколошке безбедности посе-
дује једну од најважнијих функција за опстанак и развој друштва, а то 
је очување, кроз одрживо коришћење, свих расположивих природних 
ресурса унутар националне територије. 

Имајући у виду бригу и настојања да се сачува квалитет животне 
средине, као и биодиверзитет на територији Републике Србије, сма-
трамо да у наредном периоду фокус истраживања више треба бити на 
стварању услова за опстанак, повратак и безбедност становништва 
Србије. У том контексту, посебно питање представља и појам урбане 
безбедности и којим се мерама до њега долази у самом насељу и непо-
средном окружењу.
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Summary

The ubiquitous trend of intensive exploitation of natural resources at the national and glob-
al level can cause a series of environmental, political and social disturbances. The need for a 
healthy environment, on the one hand, and the improvement of people’s living standards in the 
21st century, on the other, are often incompatible despite the constant formal emphasis on the 
term or dissonant interpretation of the importance of the concept of sustainable development. 
In the theoretical sense, changes (disturbances) in the environment are the result of complex 
natural and social cause-and-effect actions, which, viewed in a wider context, unites ecologi-
cal security. It can also be said that the conditional degradation of space is an inevitable conse-
quence of the initiation of development, provided that the impacts are reduced to a minimum 
level by rehabilitation and recultivation of the space and the living environment (which primar-
ily refers to the construction of infrastructure and the arrangement of space for various purpos-
es). This is solved during the preparation of planning documents, environmental impact analyz-
es and measures and policies for the implementation of planning solutions. Accordingly, for the 
purpose of researching changes in space and improving the solution to the scientific problem of 
the lack of adequate methodology for achieving ecological security on the territory of the Re-
public of Serbia, the most important natural resources were identified as basic indicators in this 
work: water, soil, air and biodiversity. In accordance with the projected goal (systematic descrip-
tion of the state of ecological security in the territory of the Republic of Serbia with a special 
reference to the state of natural resources), one of the main techniques will be the analysis of the 
content of documents created or generated within individual national institutions, as well as in-
ternational and non-governmental organizations. According to the available data, it can be con-
cluded that the current state of ecological security in the Republic of Serbia is violated or is po-
tentially threatened, bearing in mind the fact that the main cause of the disturbance is the exces-
sive or uncontrolled exploitation of natural resources, the trend of realizing short-term financial 
benefits, the absence of implementation of planned solutions, the creation of conflicts for the 
purpose of space and the application of measures against endangering the living environment.

Keywords: environmental safety, sustainable development, exploitation of natural resources, 
use of space.
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EКОЛОШКА БЕЗБЕДНОСТ И 
ЕКОЛОШКИ КРИМИНАЛИТЕТ

Сажетак: Разматрање комплексног питања безбедности у савременим условима захтева 
укључивање различитих аспеката, међу којима је незаобилазан веома актуелан еколо- 
шки аспекат. На њему базирано разматрање безбедности резултира посебним обликом 
еколошке безбедности, као незаобилазним делом укупне безбедности. При томе се могу 
издвојити два аналитичка безбедносна нивоа и то: национални и међународни. Анализа 
еколошке безбедности укључује и веома важно питање деликта у домену животне сре-
дине и одговарајуће облике криминалитета, који захтевају посебну пажњу. Еколошки 
криминалитет полази од еколошког права, а везује се за нормативни приступ у дефини-
сању, праћењу и супротстављању различитим облицима и степенима извршења делик-
та. Комплексна анализа еколошке безбедности и еколошког криминалитета указује на 
узрочно-последичну релацију и потребну активност на смањењу еколошког криминала 
у циљу повећања еколошке безбедности и укупне безбедности. Разматрана веза указује 
на потребу повећања аналитичке пажње на смањење еколошког криминалитета кроз 
повећање кадровских и организационих капацитета, у домену опште, а нарочито еко-
лошке безбедности.
Кључне речи: екологија, безбедност, еколошка безбедност, криминалитет, еколошки 
криминалитет

Увод

У савременим условима праћења, анализе и унапређења еколошке 
безбедности, као значајног и актуелног сегмента укупне безбедности, 
посебно значајна пажња се поклања узрочно-последичној и функцио- 
налној вези са еколошким криминалитетом. Еколошки криминали-
тет, као специфична врста криминалитета, директно се одражава 
како на укупну безбедност тако нарочито на еколошку безбедност.

Питање еколошке безбедности, како наводи Јовановић Поповић 
(Јовановић Поповић, 2020: 118), представља горућу тему у светским 
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оквирима, с обзиром на то да не постоји земља у свету која своју бе- 
збедносну политику не базира на еколошкој безбедности. По базич-
ним концептуалним и теоријским питањима безбедности живот-
не средине вршена су разматрања већег броја аутора (Ullman, 1983; 
Mathews, 1989; Westing, 1989; Brock, 1991, 1997; Myers, 1993; Buzan et 
al., 1998), уз посебно разматрање појмова безбедности животне среди- 
не (Westing, 1991; Barnett, 2001; Floyd, 2010) и еколошке безбедности 
(Rogers, 1997; Lonergan, 2002; Dalby, 2002; Reuchlin, 2007). При томе се 
не може говорити о концепту безбедности уколико се не разматрају 
питања деградације и заштите животне средине, оскудице ресурса, 
безбедности воде и хране, енергије, популационих проблема, раза-
рања екосистема, миграција, природних несрећа или несрећа иза- 
званих људским фактором, климатских промена, еколошког крими-
нала, еколошког тероризма или насиља које је у вези са деградацијом 
животне средине. 

Еколошка проблематика безбедности у светској политици, према 
Барнету (Barnett, 2001), обухвата два битна става, и то: (а) да су про-
блеми животне средине важни и (б) да дискурси о еколошкој безбед-
ности остају моћни. Животна средина и безбедност су прогресивно 
повезани у теорији, а безбедност животне средине се у актуелним ус-
ловима директно манифестује у политици. Полазећи од двојног зна-
чења еколошке безбедности Барнет даје свеобухватну критичку ра- 
справу о безбедности животне средине по импликацијама широког 
спектра, износећи тврдњу на крају да је безбедност животне средине 
вођена више моћима креатора безбедности него потребом за реша-
вањем проблема животне средине.

Питање безбедности животне средине је, према Флојду (Floyd, 
2010), директно повезано са питањем националне безбедности, која 
се са променама политике безбедности животне средине одража-
ва на питања секуритизације и активности и намере кључних акте-
ра у сектору еколошке безбедности. Свака промена се одражава и на 
међународне односе, као и на дефинисање и спровођење међународне 
еколошке политике и креирања националних политика у домену еко-
лошке безбедности. 

Eколошки криминал је један од веома изражених негативних ути-
цаја савременог човека на животну средину, са којом је, по Љушти-
ни и Бјеловуку (Љуштина и Бјеловук, 2014: 114), директно повезан. 
Према истим ауторима, еколошки криминал је по природи сложен 
друштвено-правни феномен, за који је постојање позитивне законске 
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регулативе основни услов утврђивања одговорности за еколошки 
криминал. У склопу различитих стручних ауторских анализа врше-
на су проучавања питања класификације еколошког криминалитета 
(Carrabine et al., 2004; Clifford, 2008), као и повезивања за шири анали-
тички оквир транснационалног карактера (Situ & Emons, 2000; Eman, 
2012; Elliott, 2009, 2012). Веома значајне везе између животне средине 
и безбедности су нарочито разматране у дужем временском периоду 
од стране већег броја аутора (Osborn, 1953; Brown, 1954; Ophuls, 1977; 
Ophuls & Boyan, 1992; Јовановић Поповић, 2020), уз нарочито из-
двајање еколошких фактора у концепту безбедности (Ullman, 1983). 
Разматрање ове релације је посебно повезано са питањима еколошке 
криминологије и еколошке правде у склопу анализе утицаја на жи-
вотну средину и питања злочина против природе (White, 2008).

Еколошке норме, за које се везује релација еколошке безбедности 
и еколошког криминала, одређују се, према Вукасовићу (Вукасовић, 
1996: 96), превасходно на основу стања у животној средини на много 
егзактнији начин, у односу на већину норми друштвеног понашања, 
под утицајем многих чинилаца економског, политичког, психолошког 
и другог карактера, због чега често долазе у колизију са важећим прав-
ним и моралним нормама. Угроженост еколошког система у природи 
и динамичност еколошке проблематике у делу са променама специ-
фичних услова и узрока довели су до промена динамике и структуре 
еколошког криминала, што је, по Вукасовићу (Вукасовић, 1996: 97), 
условило промене првобитне норме понашања. Еколошки криминал, 
како наводи Љуштина (Љуштина, 2012), постаје савремени вид кри-
минала који представља растући међународни проблем, иако поне-
када не доноси директне жртве, али се његове последице директно и 
индиректно одражавају на цело друштво (нпр. илегална сеча шума 
одузима станиште бројним биљним и животињским врстама). У но-
вије време се посебна аналитичка пажња поклања зеленој кримино-
логији и везама зеленог криминала, уништавању животне средине и 
последичног питања еколошких избеглица (McAdam, 2007; Lynch & 
Long, 2022), као и економским аспектима утицаја на животну среди-
ну, нарочито економији климатских промена (Stern, 2007). Основни 
циљ овог рада је да укаже на значајну узрочно-последичну повеза-
ност еколошке безбедности и еколошког криминалитета, уз сагледа-
вање аспеката повећања еколошке безбедности на основу смањења 
еколошког криминалитета. У овом раду биће приказани резултати 
извршене аналитичко-синтетичке обраде и истраживања проблема-
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тике еколошке безбедности, еколошког криминалитета, са освртом на 
еколошки криминалитет у свету и еколошки криминалитет у Србији. 

Теоријски осврт на еколошку безбедност

Савремени тренд екологије, еколошких анализа и еколошких про-
блема налаже незаобилазну потребу целовитог сагледавања безбе- 
дносних проблема животне средине. Овакво сагледавање посебно 
добија на значају ако се имају у виду, с једне стране, везе, а, с друге, 
антагонизми и противуречности на релацији природа, друштво и 
економија, који се, између осталог, испољавају кроз безбедносна пи-
тања животне средине (Аутор, 2021).

Везе између промена у животној средини и безбедности разма- 
тране су од педесетих година (Osborn, 1953; Brown, 1954; Ophuls, 1977; 
Ophuls & Boyan, 1992). Редефинисање појма безбедности започиње 
након попуштања блоковске затегнутости земаља источног и запад-
ног блока седамдесетих година прошлог века. Почетком осамдесетих 
Ричард Алман (Richard Ullman, 1983) био је међу првим научници-
ма који је сматрао да еколошке факторе треба интегрисати у концепт 
безбедности. Осим тога, као кључно питање, по Лотару Броку (Lothar 
Brock), јесте шта је референтни предмет безбедности животне сре-
дине, безбедност или животна средина, конфликти због природних 
ресурса или еколошки квалитет живота. При томе је додатни изазов 
да се дефинише шта тачно чини еколошку безбедност и безбедност 
животне средине. Према Јовановић Поповић (Јовановић Поповић, 
2020: 120), деведесетих година извршено је проширивање концепта 
безбедности на коришћење концепта безбедности животне средине, 
безбедности хране, здравствену безбедност, енергетску безбедност и 
безбедност прихода.

Животна средина, као темељ одрживог развоја, мира и безбедно-
сти, према Нелеману и сарадницима (Nellemann, et al., 2019), дирек-
тно је угрожена еколошким криминалом, који се шири и угрожава 
популације, читаве екосистеме, одрживе изворе природних ресурса 
значајне за живот, као и послове и приходе за локалне, регионалне 
и државне заједнице. У том смислу неопходни су посебни напори за 
спречавање еколошког криминала, повећање еколошке безбедности и 
обезбеђење потребног мира и одрживог развоја.
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Теоријска истраживања еколошке безбедности, за потребе овог 
рада, захтевала су посебно разматрање низа питања, међу којима су: 
(а) безбедност животне средине наспрам еколошке безбедности; (б) кли-
матска безбедност; (в) безбедност воде; (г) безбедност хране; (д) еко-
лошке избеглице; (ђ) еколошки екстремисти наспрам еколошког те-
роризма; и (е) зелена криминологија – еколошки криминалитет.

Безбедност животне средине један је од производа концептуал-
ног размишљања значајних теоретичара у овој области (Ullman, 1983; 
Mathews, 1989; Myers, 1993; Westing, 1989; Buzan et al., 1998), при чему 
су посебно значајни појмови безбедност животне средине (Westing, 
1991) и еколошка безбедност (Rogers, 1997; Lonergan, 2002). Ови пој-
мови се врло често користе у истом контексту, а на основу става Ка-
трине Роџерс (Katrina S. Rogers) треба их разликовати тако да се без-
бедност животне средине представља у смислу заштите ресурса, а не 
њиховог очувања, или конзервације, при чему еколошка безбедност 
означава стварање услова у којима физичко окружење заједнице омо-
гућава задовољавање потреба становништва без смањења природних 
резерви. 

У последњој деценији, према Јовановић Поповић (Јовановић По-
повић, 2020: 120), све већи број аутора на међународној сцени кори-
сти термин безбедност животне средине подразумевајући и концепт 
одрживог развоја који је у сржи еколошке безбедности, док се у Ср-
бији највише користи термин еколошка безбедност, који обухвата и 
концепт одрживог развоја, али и претњу политичкоj стабилности.

Климатска безбедност се везује за актуелна питања климатских 
промена, која се често замењују појмом глобалног загревања. При 
томе, климатске промене могу имати непожељне импликације за без-
бедност путем ефеката расположивости ресурса неопходних за одр-
живо стање живота, а чија оскудица се дефинише као низак приступ 
ресурсима по глави становника, међу којима је посебно значајна све-
жа вода.

Безбедност воде се може дефинисати као способност приступа до-
вољним количинама чисте воде да би се одржали адекватни стандар-
ди хране и производње добара, санитације и здравља (Димитријевић, 
2010). У комплексној безбедносној анализи се може констатовати да 
несташица слатке воде није једини проблем. Процеси спирања ђубри-
ва и хемијско загађење током бујичних поплава такође угрожавају 
квалитет воде и јавно здравље. Најозбиљнији непосредни изазов јесте 
чињеница да више од милијарду људи нема приступ безбедној води 
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за пиће, док половини човечанства недостају одговарајућа санитарна 
средства (Јовановић Поповић, 2020: 125).

Безбедност хране има импликације у обрасцима пољопривредне 
производње и шумарства, који су такође осетљиви на климатске про-
мене. Остали процеси који су у вези са системом исхране, као што су 
прерада хране, дистрибуција, набавка, припрема и потрошња, такође 
су важни за безбедност хране у истој мери као и пољопривредна прои- 
зводња. Ипак, учесталост и интензитет временских непогода, који 
се све више повећавају, додатно утичу на пораст ризика да невреме 
може нанети додатну штету транспорту и инфраструктурној дистри-
буцији хране, а тиме утицати на прекид ланаца снабдевања. Посебно 
је интересантна тзв. „подземна просторија за судњи дан” (Јовановић 
Поповић, 2020: 127), која је формирана у Норвешкој, а заправо пред-
ставља велику банку семена за обнављање и поновно поспешивање 
раста усева у свету, у евентуалном случају великих несрећа, ради по-
већања безбедности хране. 

Еколошке избеглице представљају посебну врста избеглица, а под-
разумевају лица присиљена да напусте место боравка услед проме-
на насталих у животној средини, односно услед деградације животне 
средине, што им угрожава живот (Јовановић Поповић и Милинчић, 
2015: 39). Окидачи присилних миграција могу бити подељени у две 
главне групе: климатског и неклиматског карактера (Јовановић Попо-
вић, 2020), а обе су од значаја за еколошку безбедност и на одређени 
начин повезане са еколошким криминалитетом.

Климатски окидачи присилног настанка еколошких миграната 
укључују климатске процесе и климатске догађаје (Brown, 2008: 17–18), 
повезане за временске оквире. При томе се под климатским проце-
сима подразумевају пораст нивоа мора, салинизација пољопривред-
ног земљишта, дезертификација, растућа несташица воде, небезбед-
ност хране итд. Климатски догађаји, са друге стране, подразумевају 
изненадне и драматичне хазарде, као што су монсунске поплаве или 
олује, што изазива евакуацију људи са њихових станишта брже него у 
случају споријих процеса, као што је нпр. пораст нивоа мора. Потен- 
цијални број еколошких миграната услед глобалног загревања нау- 
чници процењују на број између 50.000.000 и 250.000.000 у наредних 
50 година (McAdam, 2007: 1; Stern, 2007). У новије време се, према 
Линчу и Лонгу (Lynch & Long, 2022: 256), појављује зелена кримино-
логија, која кроз климатске промене и разне штете и поремећаје еко-
система такође доводи до настанка еколошких избеглица.
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Еколошка безбедност, без које нема напретка друштва и еконо-
мије, према Далбију (Dalby, 2002), захтева предузимање неопходних 
мера за смањење политичких и етничких сукоба и спречавање даљег 
спровођења еколошког криминала према животној средини. 

Еколошки тероризам, као посебан облик тероризма, укључује упо-
требу силе против природних ресурса да би се постигли политички 
или друштвени циљеви (Димитријевић, 2010: 133). Рањиви ресур-
си, како наводи Јовановић Поповић (Јовановић Поповић, 2020: 134), 
обухватају: водне ресурсе; пољопривредне и шумске ресурсе; нафту, 
природни гас и минерале; екосистеме и дивље животиње. При томе 
екотероризам, или еколошки екстремизам, треба разликовати од еко-
лошког тероризма. Екотероризам описује чин насиља, претње, сабо-
таже, вандализма, застрашивања људи и уништавања имовине који 
се предузима у име очувања животне средине. Како истиче Јовановић 
Поповић (Јовановић Поповић, 2020: 132), најважнији циљ екотеро-
риста или еколошких екстремиста је заустављање експлоатације при-
родних ресурса и привлачење пажње јавности на заштиту и проблеме 
животне средине. 

Институционално третирање проблематике еколошке безбедно-
сти и заштите животне средине у новије време се везује и за актив-
ности ОЕБС-а у констелацији међународних организација, које су 
активне у областима економског развоја и заштите животне среди-
не. Према наводима Реуклина (Reuchlin, 2007), суштински значајне об-
ласти у оквиру еколошке безбедности којима би државе чланице тре-
бало да посвете више пажње обухватају: фокусирање на зоне сукоба, 
еколошки криминал, еколошке миграције, заштита животне средине и 
тражење синергије са приватним сектором по еколошким питањима.

Општи осврт на истраживање еколошког 
криминалитета

Савремени облици материјалне производње, праћени техничким 
и технолошким иновацијама, уз примену нових технологија, изузетно 
су економски, привредно и развојно значајни за друштво. Међутим, 
производни захтеви различитих технолошких процеса, поред пози-
тивних, имају и одређене негативне утицаје, међу којима је и промена 
природне човекове околине и угрожавање животне средине, повеза-
них са питањем еколошког криминалитета.
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Полазећи од перцепције јавности о питањима животне средине 
може се говорити о три различите врсте последица по животну сре-
дину (White, 2008): (1) браон питањима, која су дефинисана у погле-
ду последица урбаног живота и загађења (нпр. загађења ваздуха, за-
гађења вода, загађења плажа, пестициди, изливања нафте, одлагање 
опасног отпада, итд.); (2) зеленим питањима, која су дефинисана у об-
ластима које нису насељене и питањима њиховог очувања (нпр. по-
следице се испољавају као киселе кише, уништење станишта, губитак 
дивљих животиња, сече шума, оштећење озонског омотача, загађење 
воде, итд.); и (3) белим питањима, која су дефинисана у смислу нау- 
чних истраживања у лабораторијама и утицају нових, чистих техно-
логија на животну средину (при чему се последице могу јавити као 
генетски модификовани организми, клонирање врста, генетска ди- 
скриминација, ширење заразних болести, тестирања на животињама, 
итд.).

Комплексна еколошка проблематика је повезана са веома значај-
ним питањем опстанка људи на одређеном подручју. Отуда се про-
блематиком еколошког криминалитета не баве само правници, већ 
и стручњаци многих других занимања, међу којима и стручњаци бе- 
збедности, тако да се еколошки криминалитет сагледава у ширем бе- 
збедносном друштвеном контексту. 

Истраживања еколошког криминалитета, за потребе овог рада, 
захтевала су посебно разматрање низа питања, међу којима су: (а) де-
финисање еколошког криминалитета; (б) карактеристике еколошког 
криминалитета; и (в) узроци еколошког криминалитета.

Еколошки криминалитет је савремени облик криминалитета, за 
чије дефинисање се мора поћи од елемената који чине суштину кри-
миналитета, уз разматрање у домену заштите животне средине. Ана-
лиза домаће и стране литературе показује различите дефиниције еко-
лошког криминалитета. 

Еколошки криминалитет се, према Бошковић (Бошковић, 2000: 49), 
појмовно одређује као група кривичних дела којима се штити живот-
на средина. Такође, Бошковић истиче да су наведена дела систематизо-
вана у кривичним и посебним законима којима се регулише одређена 
област животне средине и који у казненим одредбама најтеже облике 
угрожавања животне средине инкриминишу као кривична дела.

Еколошки криминалитет, како наводи Дубовник (Dubovnik, 1994: 
447), предвиђен је кривичним законима као скуп друштвено опасних 
дела чињења или нечињења, утицаја на животну средину или њене 
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компоненте, чије рационално коришћење и заштита обезбеђују нор-
малне активности човека.

Еколошки криминалитет, према Ситу и Емонсу (Situ & Emons, 
2000: 282), чине неовлашћени акти или намере које крше закон и сто-
га су предмет кривичног гоњења и кривичних санкција. Овакве наме-
ре повређују или угрожавају физичку безбедност или здравље људи, 
као и саму животну средину.

Еколошки криминалитет, по Клифорду (Clifford, 2008: 121), пред-
ставља сваки акт извршен са намером да се нанесе штета или потен-
цијалом да се оштети животна средина или биолошки свет, а у циљу 
да се на тај начин прибави пословна или лична корист. Овде је акце-
нат на намерном угрожавању или оштећењу животне средине, одно- 
сно у свесном и вољном чину, појединца или одређене групе, а све 
ради одређених појединачних и пословних интереса.

У литератури су присутна и друга различита ауторска дефинисања 
еколошког криминалитета, али, према Амиџићу и Ћулуму (Амиџић 
и Ћулум, 2014: 34), за све дефиниције је заједничко то што се незако-
нитим радњама угрожава или теже нарушава животна средина, а које 
су као такве предвиђене кривичним законом или евентуално другим 
правним прописима.

Анализирајући представљене, као и многе друге дефиниције еко-
лошког криминалитета, како наводе Амиџић и Ћулум (Амиџић и 
Ћулум, 2014: 35), могу се диференцирати заједнички сегменти већи-
не дефиниција. У првом реду да је еколошки криминалитет савреме-
ни облик испољавања криминалитета, повезан са научно-техноло- 
шким прогресом који је карактеристичан за неколико задњих деценија. 
Даље, еколошки криминалитет се перципира као специфичан облик 
испољавања организованог криминалитета с обзиром на специфи- 
чности начина извршења еколошког криминалитета, поготову транс-
националног еколошког криминалитета.

Истраживање еколошког криминалитета у свету

Еколошки криминалитет има изузетно штетне еколошке последи-
це глобалних размера, подрива владавину права на националном и 
међународном нивоу, тако да има и транснационалан карактер с об-
зиром на то да настоји да искористи глобалну економију коју каракте-
рише слободна трговина, повећан степен и обим размене робе и услуга, 
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мање граничне контроле (нпр. у Европској унији Шенгенски простор 
или у зонама слободне трговине у Централној и Латинској Америци, 
Југоисточној Азији, Кини и деловима Афике), а све ради прања доби-
ти кроз финансијске и банкарске системе широм света, што овом об-
лику криминалитета даје систематски, организовани и транснацио- 
налан карактер (Elliott, 2012; Бејатовић и Шикман, 2014). Исто тако, 
транснационални еколошки криминалитет је могуће довести у везу 
са корпоративним криминалитетом, који је усмерен на стицање вели-
ког профита, уз често безобзирно занемаривање безбедности, живота 
и здравља запослених, потрошача и опште јавности, али и животне 
средине угрожене несигурним и небезбедним корпоративним произ-
водима и производним процесима. 

Широки опсег транснационалног еколошког криминала, према  
Стоету и Омроу (Stoett & Omrow, 2021), постао је данас једна од 
највећих претњи по животну средину и безбедност људи, као и уно-
сан подухват и начин живота у многим регионима света. Заустављање 
транснационалне сфере еконасиља се не може озбиљно разматрати 
без промовисања еколошке и климатске правде. Обухваћене сфе-
ре крећу се од криминала против дивљих животиња и биљака, пре-
ко илегалног риболова, до токсичног отпада и климатских злочина. 
Ови акти насиља против животне средине су и локализовани у смислу 
догађаја и утицаја и глобализовани у смислу покретача тржишта и по-
требних интернационализованих еколошких и безбедносних одговора. 

Истраживања еколошког криминалитета у свету, за потребе овог 
рада, захтевала су посебно разматрање низа питања међу којима се 
нарочито издвајају: (а) узроци транснационалног еколошког крими-
налитета; (б) типологија транснационалног еколошког криминалите-
та; и (в) облици испољавања транснационалног еколошког кримина-
литета. 

Друштвени развој и процес глобализације имају одређене нега-
тивне импликације када је у питању организовани криминал, укљу-
чујући и транснационални еколошки криминал. Према Бејатовићу и 
Шикману (Бејатовић и Шикман, 2014: 18), постоји неколико разло-
га за ову констатацију. Прво, лакша међународна комуникација међу 
људима широм света истовремено представља и потенцијалну опа- 
сност према појединцима у комуникацији, стварајући предуслове за 
криминално деловање на глобалном нивоу. Друго, развој међународ-
не трговине и константно повећање међународног банкарског проме-
та имају виталне интересе у свету економије. Они такође омогућују 
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стварање прилика за преваре великих размера на међународном ни-
воу и представљају изузетне погодности за прање новца. Треће, про-
мене друштвено-економских система у многим земљама у транзицији 
створиле су услове за нагло богаћење појединих слојева друштва, 
стварајући облике организованог криминалитета којима је каракте-
ристична веза са државом и њеним органима власти (Шикман, 2011).

Поједини експерти у области проучавања еколошког кримина-
ла истичу да се еколошки криминал врло брзо проширио и постао 
транснационални, када су организоване криминалне групе искори-
стиле економску либерализацију и глобализацију светске привреде 
(Elliott, 2009).

Типологија транснационалног еколошког криминалитета је сложе-
но питање, а зависи од критеријума поделе. При томе, и сами кри-
теријуми поделе су дискутабилни, јер се ради о динамичном облику 
криминалитета, због чега се појављује потреба за променом претхо- 
дно прихваћених критеријума (Бејатовић и Шикман, 2014: 20).

Европски парламент је Директивом 2008/99/EC сачинио листу еко-
лошких кривичних дела која, уколико су извршена (или је њихово из-
вршење помагано или подстицано) у намери или из крајње непажње, 
као таква морају бити дефинисана националним законима држава 
чланица. Занимљива је класификација еколошког криминалитета 
(Carrabine et al., 2004), према којој се еколошки криминалитет може 
поделити у две групе: (1) примарне деликте еколошког криминалите-
та (који произлазе из разарања и деградације животне средине иза- 
зване од стране човека), и (2) секундарне деликте еколошког крими-
налитета (који нису директно усмерени против животне средине, али 
имају посредан утицај на животну средину). Интересантно је да се, по- 
ред наведене поделе, са аспекта извршиоца (или субјекта кривичног 
дела) у склопу еколошког криминалитета према Ситу и Емонсу (Situ 
& Emons, 2000: 45), посебно издвајају две групе које се могу сврстати 
као подгрупе под првонаведене примарне деликте еколошког крими-
налитета, и то: (1а) корпоративни еколошки криминал (индустријско 
загађење, токсични отпад, ризик на радном месту, загађење живот-
не средине, итд.); организовани еколошки криминал (организовани 
криминал и ризични отпад, претње дивљим животињама и биљним 
врстама, итд..); еколошки криминал узрокован од стране владе (атом-
ска и нуклеарна тестирања, војни опасни отпад, војне операције, итд); 
и (1б) еколошки криминал учињен од стране појединаца (губитак се-
грегације, дивље депоније, итд).
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У случајевима еколошког криминала, криминалне активности ор-
ганизованих криминалних група, које често имају транснационал-
ни карактер и захтевају међународну сарадњу, посебно су усмерене 
ка специфичним подручјима (Eman, 2012; Elliott, 2009; Situ & Emons, 
2000), као што су: (а) илегална трговина животињским и биљним вр-
стама; (б) илегална трговина супстанцама које оштећују озонски омо-
тач, опасним хемикалијама и штетним пестицидима; (в) незаконит 
транспорт и промет разних врста токсичног, радиоактивног и другог 
опасног отпада; (г) незаконит, неконтролисан и непријављен риболов; 
(д) незаконита сеча и промет дрвета (сакупљање, транспорт, купови-
на или продаја супротно националном законодавству); (ђ) биолошка 
пиратерија и превоз контролисаних биолошки или генетски модифи-
кованих материјала; (е) незаконито одлагање уља и других отпада у 
морима и океанима; и (ж) незаконита експлоатација минералних си-
ровина и кријумчарење горива, како би се избегло плаћање пореза и 
контрола емисије издувних гасова.

Транснационални еколошки криминал, како наводе Горе и сарад-
ници (Gore et al., 2019), постао је један од највећих финансијских по-
кретача друштвених сукоба, са веома озбиљним импликацијама по 
мир и безбедност, директно угрожавајући и целину одрживог развоја. 
Отуда је неопходно да оквири концепта одрживог развоја отворено 
препознају и ублаже ризике које транснационални еколошки крими-
нал представља по свим питањима безбедности животне средине.

Истраживање еколошког криминалитета 
у Србији

Истраживање еколошког криминалитета у савременим условима, 
и у свету и у Србији, полази од еколошког права. Еколошко право 
обухвата област која регулише све чиниоце који утичу на стварање и 
развој организама и очување њихових станишта, односно стварање 
могућности да сва жива бића једнако користе природне ресурсе (Кон-
стантиновић-Вилић и Жунић, 2011). У области еколошког права у Ре-
публици Србији постоји низ закона, подзаконских аката и админи-
стративних прописа, међу којима је најзначајнији Закон о заштити 
животне средине.

Истраживања еколошког криминалитета у Србији, за потребе овог 
рада, захтевала су посебно разматрање низа питања међу којима су: 
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(а) референтни предмет – објект еколошке безбедности; (б) еколо- 
шки деликти; (в) сузбијање еколошког криминалитета; (г) инспекциј-
ски органи; (д) јавни тужилац као орган поступка; и (ђ) емпиријско 
истраживање кривичних дела против животне средине у Републици 
Србији. 

Веза између екологије – животне средине и безбедности јесте ви-
шеструка, животна средина може да представља разлог сукоба који су 
мотивисани смањењем или деградацијом природних ресурса, са дру-
ге стране, животна средина може бити повод за сукобе који су моти-
висани експлоатацијом природних ресурса, независно од тога да ли 
се ради о обновљивим или необновљивим ресурсима. Генерално по-
сматрано, еколошка безбедност је, по правилу, третирана као норма-
тивни концепт, упркос чињеници да је њено значење и њен оквир вео- 
ма екстензиван и комплексан. Након одговарајуће анализе, Љуштина 
(Љуштина, 2012) наводи да је референтни предмет – објект еколош-
ке безбедности целокупна екосфера без обзира на њено екстензивно 
одређење. 

Еколошки деликти подразумевају укупност инкриминација који-
ма се повређују (уништење, оштећење) или угрожавају (стварање 
опасности) вредности у области заштите животне средине. Они се 
разликују од других деликата по заштитном објекту, а њихов заштит-
ни објект јесу: ваздух, вода, земљиште, флора и фауна (Лилић и Дре-
новак, 2010).

Последица извршења еколошких деликата манифестује се у виду 
повреде и/или угрожавања животне средине, односно повреде и/или 
угрожавања заштитног објекта као предмета кривичноправне зашти-
те. Еколошки деликти спадају у кривична дела за која се гоњење пре-
дузима по службеној дужности (Јовић, 2014: 322).

Кривичноправна теорија, према Чејовићу (Чејовић, 2006), еколо- 
шке деликте сврстава у четири групе: (1) општа кривична дела против 
животне средине (загађивање животне средине; непредузимање мера 
заштите животне средине; противправна изградња и стављање у по-
гон постројења која загађују животну средину; оштећење објеката 
и уређаја за заштиту животне средине; оштећење животне средине; 
уништење, оштећење и изношење у иностранство природног добра; 
повреда права на информисање о стању животне средине); (2) кри-
вична дела у вези са опасним материјама (уношење опасних мате-
рија у Србију и недозвољено прерађивање, одлагање и складиштење 
опасних материја; недозвољена изградња нуклеарних постројења); 
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(3) кривична дела против биљног и животињског света (убијање и 
мучење животиња; преношење заразних болести код животиња и 
биљака; несавесно пружање ветеринарске помоћи; производња штет-
них средстава за лечење животиња; загађивање хране и воде за исхра-
ну, односно напајање животиња; пустошење шума; шумска крађа); и 
(4) кривична дела незаконитог лова и риболова (незаконит лов; неза-
конит риболов). 

Кључну улогу у истрагама кривичних дела у Србији имају два орга-
на, један је из категорије главних кривичнопроцесних субјеката – јав-
ни тужилац (тужилачка истрага), а други је из категорије споредних 
кривичнопроцесних субјеката – полиција (криминалистичка истра-
га) (Јовић, 2014: 326). 

Јавни тужилац може, у оквиру својих законом прописаних ов-
лашћења, да захтева од инспекцијских органа у области заштите жи-
вотне средине (државни или други органи) доставу потребних оба-
вештења на основу којих ће у конкретној кривичној ствари донети 
правичну одлуку. Одредбама Закона о заштити животне средине 
прописана су права, дужности и овлашћења инспектора у области за-
штите животне средине који може да издаје наређења и изриче забра-
не. Његова дужност је да у случајевима када током вршења инспек-
цијског надзора оцени да су, поред повреда одредаба Закона о зашти-
ти животне средине, повређени и неки други закони (у овом случају 
Кривични законик) о томе обавести други надлежни орган (полицију, 
јавног тужиоца) (Јовић, 2014: 327).

Оквир кривичноправне заштите животне средине у Србији указује 
да кривична дела против животне средине спадају у групу дела која 
заузимају шесто место (од укупно 23 групе) по броју прописаних дела 
у Кривичном законику, што значи да је из области заштите животне 
средине прописано укупно осамнаест кривичних дела (Јовић, 2014: 
329).

Интересантни су емпиријски подаци Јовића (Јовић, 2014), за ана-
литички период 2006–2011. године, а по питању извршилаца криви- 
чних дела против животне средине. У наведеном периоду највећи број 
лица осуђен је за кривично дело шумска крађа, укупно 3.267 лица, 
или око 67%, од укупног броја оптужених лица за ово кривично дело, 
односно око 41% од укупног броја пријављених лица за ово криви- 
чно дело, или просечно годишње 546 лица. На другом месту је незако- 
нит риболов са укупно 305 осуђених лица или 51 лице годишње. На 
трећем месту је незаконит лов са укупно 250 осуђених лица или 42 
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лица годишње. На четвртом месту је убијање и злостављање живо-
тиња са укупно 118 осуђених лица или 20 лица годишње. Потом следе 
остала кривична дела, код којих је мање од 100 осуђених лица, и то: 
уништење, оштећење, изношење у иностранство и уношење у Србију 
заштићеног природног добра са укупно 35 осуђених лица; непреду-
зимање мера заштите животне средине са укупно 12 осуђених лица; 
преношење заразних болести код животиња и биљака са укупно 10 
осуђених лица; производња штетних средстава за лечење са укупно 10 
осуђених лица. Следи оштећење животне средине са укупно 9 осуђе-
них лица, загађивање хране и воде за исхрану, односно напајање жи-
вотиња са укупно 6 осуђених лица, док је за кривично дело загађење 
животне средине осуђено укупно 4 лица.

Резултати предметног емпиријског истраживања за простор Ср-
бије указују да је откривање кривичних деликата из области еколо- 
шке безбедности на прилично ниском нивоу и да је губитак злочи-
на изражен (Јовић, 2014: 340). Такође се уочава да је капацитет при-
купљених доказа у оптужном и доказном аспекту релативно низак, 
чиме се битно не утиче на генералну превенцију свих будућих, одно- 
сно потенцијалних починилаца деликата из области еколошке безбе- 
дности.

Стога питању односа еколошке безбедности и еколошког крими-
налитета треба посветити посебну и много већу пажњу, јер се ради о 
изузетно друштвено опасном и штетном криминалном феномену на 
националном и међународном нивоу. Такође се намеће потреба пер-
манентног изучавања и праћења овог криминалног феномена, као и 
креирање адекватне кривичноправне реакције, уз друге алтернативне 
друштвене облике реаговања, који утичу и на еколошку безбедност, 
али и на безбедност појединаца и друштва у целини.

Закључак

Праћење, анализа и унапређење еколошке безбедности, у савре-
меним условима, условљава неопходну потребу поклањања посебне 
пажње узрочно-последичној, функционалној и практичној вези са 
еколошким криминалитетом. Актуелни тренд екологије, еколошких 
анализа и еколошких проблема налаже незаобилазну потребу цело-
витог сагледавања безбедносних проблема животне средине. 
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Еколошки криминалитет, као савремени облик криминалитета, не- 
законитим радњама угрожава или теже нарушава животну средину 
и испољава се као организовани криминалитет националног, али и 
међународног и транснационалног карактера. Еколошки криминали-
тет не само што има изузетно штетне еколошке последице и подрива 
владавину права, већ користи елементе токова глобалне економије за 
остваривање посебних облика великих профита, често кроз систем-
ски и веома организован начин.

Еколошка безбедност стога захтева посебно јачање борбе против 
еколошког криминалитета полазећи од нормативног концепта, са 
обухватањем свих сегмената безбедности, као што су: биолошка бе- 
збедност (безбедност биолошке разноврсности), безбедност животне 
средине (заштита воде, ваздуха и земљишта) и безбедност екосистема. 

Тиме се кроз повишење еколошке безбедности остварује повећање 
укупне безбедности, решавају еколошки безбедносни проблеми и 
отклањају безбедносне претње са импликацијама, како на животну 
средину, појединце тако и друштво у целини. Повратна веза се та-
кође огледа у смањењу нарушавања стања животне средине, а тиме и 
општих услова живота, рада и активности човека као појединца, при-
падника појединих друштвених група и друштва у целини.

Емпиријски подаци истраживања указују да је еколошка безбед-
ност, по правилу, правно третирана као нормативни концепт, упркос 
чињеници да су њено значење и оквир веома екстензивни и комплек- 
сни и треба их проширити становиштем да је референтни објект еко-
логије целокупна екосфера без обзира на њено екстензивно одређење. 
Осим тога, сложени оквир правног супротстављања еколошком кри-
миналитету треба да обухвати све сегменте еколошке безбедно-
сти, која обухвата биолошку безбедност (безбедност биолошке ра- 
зноврсности), безбедност животне средине (заштита воде, ваздуха и 
земљишта) и безбедност екосистема.

Емпиријски подаци истраживања за простор Србије указују на 
прилично низак ниво откривања кривичних деликата из области еко-
лошке безбедности и изражен губитак злочина. Такође се запажа ре-
лативно низак капацитет прикупљених доказа у оптужном и доказ-
ном аспекту релативно, чиме се не утиче у довољној мери на гене-
ралну превенцију свих будућих (потенцијалних) починилаца делика-
та из области еколошке безбедности. Стога питању односа еколошке 
безбедности и еколошког криминалитета треба посветити посебну и 
много већу пажњу, јер се ради о изузетно друштвено опасном и штетном 
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криминалном феномену на националном и међународном нивоу. Та-
кође се намеће потреба перманентног изучавања и праћења овог кри-
миналног феномена, те креирање адекватне кривичноправне реак-
ције, али и других алтернативних друштвених облика реаговања, који 
утичу и на еколошку безбедност, али и на безбедност појединаца и 
друштва.

Комплексна анализа еколошке безбедности и еколошког крими-
налитета потврђује узрочно-последичну релацију и потребну без-
бедносну активност на смањењу еколошког криминала у циљу по-
већања еколошке безбедности и укупне безбедности. Разматрана ре-
лација указује на потребу повећања аналитичке пажње и деловања на 
смањење еколошког криминалитета. Осим тога, неопходно је и по-
већање кадровских и организационих капацитета, у домену еколошке 
безбедности, у циљу ефикаснијег откривања еколошког криминали-
тета, као и активног и превентивног деловања на прекршиоце, како 
би се убудуће остварило повишење еколошке и укупне безбедности у 
друштву као целини.
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ENVIRONMENTAL SECURITY AND ENVIRONMENTAL 
CRIME

MA Miloš Tošović, Student Assistant 
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Summary

Consideration of the complex security issue in modern conditions requires the inclusion of 
various aspects, among which a very current environmental aspect is unavoidable. The security 
consideration based on it, results in a special form of environmental security, as an unavoidable 
part of the overall security. Thereby two analytical security levels stand out: national and inter-
national. The analysis of environmental security includes a very important issue of tort in the 
domain of environment and appropriate forms of crime, which require special attention. Envi-
ronmental crime begins from the environmental law, and is related to the normative approach in 
defining, monitoring and opposing various forms and degrees of commiting a tort. A complex 
analysis of environmental security and environmental crime indicates a causal relationship and 
the necessary activity to reduce environmental crime in order to increase environmental securi-
ty and overall security. The considered connection indicates the need to increase the analytical 
attention to the reduction of environmental crime through the increase of human and organiza-
tional capacities, in the domain of general, and especially environmental security. 

Keywords: ecology, security, environmental security, crime, environmental crime.
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ПРАЋЕЊЕ АКТИВНОСТИ, ВРЕДНОВАЊЕ 
ПОСТИГНУТИХ РЕЗУЛТАТА И АНАЛИЗА 

РЕАГОВАЊА, КАО ДЕО ЦИКЛУСА 
УПРАВЉАЊА ВАНРЕДНИМ 

СИТУАЦИЈАМА

Сажетак: Од ефикасности управљања ванредним ситуацијама у највећој мери зависи ко-
лике ће бити последице у случају појаве природне или друге катастрофе. Сведоци смо да, 
без обзира на усвојену законску регулативу и уложен велики напор да се систем заштите 
и спасавања уреди и стално напредује, управљање ванредним ситуацијама не даје увек 
очекиване резултате. Један од разлога таквог одговора на катастрофе је и недовољна 
посвећеност континуираном праћењу свих спроведених активности ангажованих субје-
ката и снага заштите и спасавања, одсуство вредновања постигнутих резултата у све 
четири фазе управљања и несистематичност спроведених анализа. Овај рад ће указа-
ти на нужну потребу систематичног приступа у праћењу, објективном вредновању ре-
зултата и анализи управљања ванредном ситуацијом са свим актерима који су у њој 
учествовали. Управо научене лекције и доношење адекватних кључних закључака, поука, 
препорука и свих усвојених мера за унапређење би умногоме повећало ефективност и ефи-
касност за успешније управљање ванредним ситуацијама на свим нивоима у будућности. 
У раду ће бити изнета и позитивна искуства примене праћења, анализе активности и 
вредновања постигнутих резултата окружних и општинских штабова за ванредне си-
туације на командно-симулационим вежбама на окружном нивоу организованих у проте-
клом периоду.
Кључне речи: управљање, ванредна ситуација, научене лекције, праћење, анализа, вред-
новање

Увод

За развој система смањења ризика од катастрофа и управљања 
ванредним ситуацијама од великог су значаја систематичан приступ 
у праћењу свих спроведених активности, објективно вредновање по-
стигнутих резултата и анализа управљања ванредном ситуацијом са 
свим актерима који су у њој учествовали. Посебно је важно да се ове 
активности континуирано спроводе на локалном нивоу управљања, 
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јер је управо први одговор јединица локалних самоуправа и општин-
ских/градских штабова за ванредне ситуације кључан на утицај евен-
туалне катастрофе на штићене вредности – становништво, мате-
ријална и културна добра, критичну инфраструктуру и друштвену 
стабилност. Праћење активности, вредновање постигнутих резултата 
и завршна анализа, спроведена са свим кључним актерима у ванред-
ној ситуацији, даје нам могућност да препознамо приоритете и проце- 
нимо потребе за унапређењем свих сегмената система, благовремено 
спроведемо корективне активности и будемо спремни за ефикаснији 
и ефектнији приступ у свим фазама и нивоима управљања у ванред-
ним ситуацијама у будућности. Ове активности наглашавају одговор-
ност свих актера, чиме се подстиче њихово ефикасно деловање и тре-
ба га посматрати као неизоставан и перманентан процес у оквиру сва- 
ког циклуса управљања у ванредним ситуацијама.

Праћење у ванредним ситуацијама

Праћење у ванредним ситуацијама подразумева континуирано 
прикупљање информација свих кључних елемената и активности у 
оквиру управљања ванредним ситуацијама, кроз евиденцију и ажу-
рирање података. То је константан процес, који обухвата систематич-
но прикупљање, чување података и извештавање о реализованим ак-
тивностима свих ангажованих субјеката и снага у ванредним ситу-
ацијама од ране најаве, проглашавања ванредне ситуације, узбуњи-
вања, евакуације, збрињавања, пружања прве и медицинске помоћи, 
до асанације терена и враћања у редовно стање.

За ефикасно праћење управљања ванредним ситуацијама је по-
требно: 

– постојање Ситуационог центра (у зависности од техничких и 
материјалних услова) или обучених тимова за праћење и унос 
свих информација и активности,

– ефикасан план комуникације код протока информација,
– давање и добијање јасних, прецизних, проверених и тачних ин-

формација,
– унапред испланиран начин и процедура уноса свих релевант-

них података,
– свакодневна обрада унетих активности и информација,
– завршна систематизација и провера свих унетих података.
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Захваљујући редовном и систематичном праћењу свих активности, 
у ванредним ситуацијама може се извршити квалитетно вредновање 
свих постигнутих резултата.

Вредновање постигнутих резултата у ванредним 
ситуацијама

Вредновање је процес одлучивања о вредности неке активности 
тако што ће се о њој систематски и транспарентно прикупљати и ана-
лизирати подаци и упоређивати са задатим критеријумима и вред-
ностима. То је процес мерења постигнутих резултата, ефикасности 
и утицаја спроведених активности на постављене задатке. Оно омо-
гућава јачање, позитивну интеракцију пре, током и после ванред-
не ситуације и утиче на то да исход управљања буде и ефикаснији и 
ефективнији у будућности.

Већина јединица локалних самоуправа нема довољно капацитета 
за праћење и вредновање, али се добром организацијом и оспособља-
вањем кадрова овај недостатак може превазићи.

За ефикасно вредновање свих елемената управљања ванредним си-
туацијама неопходно је успоставити: 

– израђене и припремљене чекинг листе за вредновање постигну-
тих резултата,

– чекирање припремљених листа од стране свих субјеката и снага 
ангажованих у ванредној ситуацији,

– обраду и вредновање постигнутих резултата на нивоу јединице 
локалне самоуправе.

Вредновање треба да нам покаже резултате на ком нивоу су реали-
зоване спроведене активности у све четири фазе управљања ванред-
ном ситуацијом, тј. да нам покаже степен ефикасности и успешности. 
Добијени резултати вредновања могу да нам дају одговоре на кључна 
питања управљања ванредним ситуацијама:

– Да ли је узбуњивање становништва било адекватно?
– Да ли су комуникација и координација били на потребном ни-

воу? 
– Да ли су доношене адекватне одлуке? 
– Да ли су процедуре усклађене за успешан одговор?
– Да ли су капацитети довољни за одговор на препознате ризике? 
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– Да ли је израђена база података становништва потпуна, са по-
себним освртом на ризичне групе становника? 

– Да ли су подаци везани за ванредне ситуације биле транспа-
рентни и јавно доступни?

– Да ли је становништво информисано на прави начин?
– Да ли је број и избор чланова штаба за ванредне ситуације аде- 

кватан? 
– Да ли постоји потреба за формирањем додатних стручно-опе-

ративних тимова? 
– Да ли је број и избор субјеката од посебног значаја за заштиту и 

спасавање адекватан и са јасно дефинисаним задацима?
– Који су приоритети за набавку потребне додатне технике и 

опреме за ефикасно деловање? 
– Да ли су усвојени плански документи (процена ризика од ката-

строфа, план заштите и спасавања и др.) у складу са реалном 
ситуацијом?

– Да ли је процена штете, пружање помоћи и санација била на 
очекиваном нивоу?

– Да ли је потребна додатна обука и из којих области?
– Да ли је планирани буџет за смањење ризика од катастрофа и 

управљање ванредним ситуацијама био довољан?

Уз оцену постигнутих нивоа успешности свих реализованих ак-
тивности, вредновање може да нам покаже и на који начин можемо 
степен успешности и ефикасности да подигнемо на виши ниво у бу-
дућности. Добијени резултати могу да нам дају добре смернице за из-
раду Плана смањења ризика од катастрофа, као и за ревизију Про-
цене ризика од катастрофа, Плана заштите спасавања, као и других 
планских докумената.

Анализа ванредних ситуација

Анализа је саставни део сваке ванредне ситуације и сачињава њену 
завршну фазу. Од успешности реализоване анализе зависи и сваки 
следећи одговор на ванредну ситуацију. 

Да бисмо јасно сазнали, схватили и донели закључке о одговору 
на ванредну ситуацију неопходно је извршити адекватну анализу са 
свим кључним актерима који су учествовали у њој. Анализа ванредне 
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ситуације са отвореном дискусијом може бити од великог значаја за 
правовремено, сигурно и стручно реаговање у ванредним ситуација-
ма у будућности.

Анализа ванредне ситуације је поступак који обухвата изношење 
информација о свим догађајима и активностима, интеракцију између 
свих кључних актера који су учествовали у спровођењу задатака у 
ванредној ситуацији и закључке о мерама за унапређење деловања у 
будућности.

Да би се реализовала успешна анализа потребно је систематично 
припремити и обрадити све добијене информације добијене током 
праћења и вредновања. 

Анализе ванредних догађаја и ванредних ситуација се могу радити 
кроз више етапа. У зависности од сложености ситуације и потреба, 
анализа у ванредној ситуацији може бити:

– свакодневна анализа, која се спроводи на крају сваког дана за 
време трајања ванредне ситуације,

– прелиминарна анализа, која се спроводи у току трајања и непо-
средно по престанку ванредне ситуације,

– коначна анализа, која се спроводи после ванредне ситуације и 
даје детаљне завршне резултате.

Коначна анализа је потребно да садржи све елементе који ће до-
принети да се сагледају све чињенице које су се догодиле, на основу 
којих ће се донети суштински закључци и мере за даљи развој и на-
предак. За заједничку анализу са свим кључним актерима у ванредној 
ситуацији (штаб за ванредне ситуације) неопходно је да су претходно 
сви субјекти и снаге који су били ангажовани у ванредној ситуацији 
реализовали анализе са својим тимовима из своје надлежности и ра- 
сполажу тачним чињеницама.

Систематично урађена анализа ће омогућити да и они који нису 
учествовали у ванредној ситуацији могу схватити шта се стварно де-
сило и могу применити научене лекције из тог искуства. Свака анали-
за ванредног догађаја и ванредне ситуације мора да садржи следеће 
елементе: 

– место и време настанка кључних догађаја, 
– детаљан ток дешавања са свим спроведеним активностима, 
– проузрокована материјална штета,
– број повређених и погинулих,
– ангажоване снаге,
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– ангажована техника и опрема, 
– анализа евентуалних пропуста и отежавајућих околности,
– доношење закључака, мера и акционог плана за будућност.

Стручно изведена анализа ванредне ситуације са свим учесницима: 
– јача тимски рад и међуљудске односе у оквиру штаба за ванред-

не ситуације и свим субјектима и снагама, 
– унапређује вештине појединаца, 
– умањује могућност понављања пропуста, 
– подиже ниво координације између свих ангажованих снага у 

ванредним ситуацијама. 

Искуство је показало да се анализе ванредних ситуација на локал-
ном нивоу не реализују увек са свим кључним актерима и да се недо-
вољно сагледавају све могућности у којима се може бити ефикаснији 
у будућности. Зато је битно да се приликом одржавања завршне ана-
лизе успостави безбедно окружење са свим кључним актерима у ван-
редној ситуацији уз међусобно поверење између свих учесника.

Неопходно је да одговорни руководилац у штабу који координи-
ра анализом поседује потребне вештине за вођења ефикасне анализе 
ванредне ситуације. Повратна информација је врло битна у сваком 
тренутку вођења анализе.

Сам поступак спровођења анализе ванредне ситуације мора се из-
вести са свим члановима штаба за ванредне ситуације, уз коришћење 
модела искуственог-сазнајног циклуса.

Искуствено-сазнајни циклус

Свако искуство, без сагледавања свих чинилаца, вредновања и де-
таљне анализе неће увек унапредити поновљене поступке у будућ-
ности. Учење применом искуства кроз само проживљено искуство 
није довољно. Често се дешава да се, и поред одређеног искуства у по-
новљеној ситуацији, понови грешка која није у претходном искуству 
уочена и исправљена. 

Ако желимо да унапређујемо систем управљања ванредним ситуа-
цијама потребно је да сви кључни актери који учествују у том процесу 
прођу кроз одређене етапе у циклусу искуственог сазнавања. Иску- 
ствено-сазнајни циклус се показао као најефикаснији модел подизања 
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капацитета и усвајања знања анализом доживљеног искуства. Иску-
ствено-сазнајни циклус има четири корака:

1. Искуство;
2. Размишљање;
3. Тумачење;
4. Планирање активности.

Корак 1 – Искуство (Шта се догодило?)
Свако ново проживљено искуство је почетна фаза циклуса. У овој 

фази се проживљава ново искуство у ванредној ситуацији, које може 
бити већ доживљено више пута, а може се десити и први пут. Ипак, 
свако искуство у ванредној ситуацији је ново, јер се одиграва у разли-
читим ситуацијама, окружењима и другим непредвиђеним условима.

Корак 2 – Размишљање (Како смо реаговали?)
У овом кораку се треба фокусирати на утврђивање прецизног тока 

проживљеног искуства у ванредној ситуацији. Проживљени догађаји 
се морају сагледати са свих позиција и од стране свих учесника у до-
гађају да би се добила комплетна слика тока проживљеног искуства, 
хронолошки, од почетка до краја. Јако је битно да се информације из-
носе почев од кључних актера самог догађаја, па даље до виших ни-
воа руковођења. Ово је врло важно, јер ако се одређени сегменти изо-
ставе не добија се квалитетна основа за утврђивање параметара у ка- 
снијим корацима.

Корак 3 – Тумачење (Како смо могли да будемо ефикаснији?)
После дефинисања тока догађаја, у следећем кораку се као резул-

тат траже разлози због којих је дошло до одређених непредвиђених 
или, пак, предвиђених токова у самом догађају. Овде се мора утврди-
ти који су сегменти успешно реализовани, а са друге стране утврдити 
да ли је негде било проблема и дефинисати разлоге за то. Не тражити 
директно где и шта смо погрешили, већ који су то сегменти где мо-
жемо боље да одговоримо у будућности и на који начин. Посебно је 
потребно у овом кораку нагласити активности и сегменте који су ква-
литетно урађени и мотивисати све учеснике у анализи на позитивну 
дискусију.

Корак 4 – Планирање активности (Који је наш план за будућност?)
У завршној фази искуствено-сазнајног циклуса треба се фокусира-

ти на начине ефикаснијег деловања у будућности које смо утврдили 
кроз претходне кораке. Када се усвоје закључци због којих је дошло 
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до нежељених исхода, доносе се мере и план којим се приликом новог 
ванредног догађаја и ванредне ситуације делује сигурније и ефика- 
сније. 

Потребно је да се процес искуствено-сазнајног циклуса испоштује 
на свакој анализи ванредне ситуације по редоследу свих предвиђених 
корака. Искуство је показало да се, ако се анализе не спроведу ква-
литетно, добијени резултати не примењују на ефикасан начин, јер се 
обично заборављају или одбацују као неважни, без обзира на велику 
важност ванредне ситуације.

Када се једном усвоји модел искуствено-сазнајног циклуса са по-
ступком његовог спровођења он постаје алат за сваку анализу ванред-
не ситуације. Што се више примењује он постаје све једноставнији за 
коришћење и његови ефекти постају све већи.

У оквиру Програма обуке команданата и начелника штабова за 
ванредне ситуације, анализа ванредних ситуација једна је од темат-
ских целина којој се даје велики значај. Обука штабова за ванред-
не ситуације сматра се основном обуком за оспособљавање припа- 
дника штабова за ванредне ситуације, док се кроз семинаре, коман- 
дно-симулационе вежбе и тренинге одржава потребан ниво знања и 
вештина, као и континуирано унапређивање и развијање стечених и 
усвајање нових знања из области управљања ванредним ситуацијама.

Искуства на командно-симулационим 
вежбама штабова за ванредне ситуације

Командно-симулационе вежбе штабова за ванредне ситуације се 
спроводе на свим нивоима управљања: републичком, окружном и 
градском/општинском нивоу. Овакав вид увежбавања штабова за 
ванредне ситуације кроз симулације реалних сценарија могућих ка-
тастрофа показао је добре резултате у тимском раду штаба, подизању 
капацитета свих чланова штаба, а посебно руководећих кадрова. У 
овим вежбама се уиграва прикупљање и размена информација у реал-
ном времену, подиже ниво руковођења на виши ниво, увежбава коор-
динација у штабу, однос са медијима у условима ванредне ситуације, 
као и примена планова и процедура за брзо и ефикасно реаговање у 
условима потенцијалних претњи.

Током командно-симулационих вежби се прати рад штабова и 
вреднују постигнути резултати. Рад штабова и све спроведене актив-
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ности свих учесника током вежбе прати координатор из Сектора за 
ванредне ситуације.

На крају активности ради се анализа вежбе са свим учесницима, 
кроз вредновање, анализа по штабовима, као и завршна заједничка 
свеобухватна анализа резултата вежбе. На завршној анализи вежбе 
сви чланови сваког штаба износе своја мишљења о активностима. 
После дискусије сваког штаба своје мишљење о раду штаба дају коор-
динатори штаба.

После свих коментара и заједничке анализе усвајају се закључци, 
препознају се кључне научене лекције и дају препоруке за побољшање 
реаговања у ванредним ситуацијама у будућности. Проверава се да ли 
су правци сакупљања информација били оптимални, да ли се база по-
датака добро водила, да ли су капацитети довољни за препознате ри-
зике, да ли су комуникација и координација били на потребном нивоу 
и да ли су доношене адекватне одлуке. 

Ефикасна анализа вежбе идентификује области за напредак, даје 
препоруке за побољшање рада штаба за ванредне ситуације, подржа-
ва проактивно управљање одговором, обезбеђује документацију за 
будућу акцију и у великој мери утиче на практичну примену у ствар-
ном одговору на ванредне ситуације у будућности. Јако је битно да се 
сви учесници ових симулационих вежби слажу да искуство које су до-
живели на вежби могу да примене у даљем раду и да ове активности 
треба да буду континуирани циклични процес у будућности.

Закључак, могућности и препоруке

Систематичан приступ у праћењу, објективном вредновању резул-
тата и анализи управљања ванредном ситуацијом са свим актерима 
који су у њој учествовали мора да буде неизоставан део сваког циклу-
са управљања ванредном ситуацијом. Научене лекције и доношење 
адекватних кључних закључака, поука, препорука и свих усвојених 
мера даје могућност препознавања приоритета и процене потребе 
за унапређење свих сегмената система који повећавају капацитете 
за ефективније и ефикасније управљање ванредним ситуацијама на 
свим нивоима у будућности. 

Проблем, посебно у мањим јединицама локалних самоуправа, је-
сте да нема довољно капацитета за праћење и вредновање ванредне 
ситуације, али се добром организацијом и оспособљавањем кадрова 



Александар Лазаревић420

овај недостатак може превазићи. Потребно је обезбедити услове за 
правовремено и ефикасно праћење свих спроведених активности у 
ванредним ситуацијама. Припремити базе података за унос свих по-
требних информација, као и чекинг листе за вредновање резултата за 
све предвиђене активности у ванредним ситуацијама.

Дати могућност да се у Програме континуираног стручног уса- 
вршавања запослених у јединицама локалних самоуправа предвиди 
обука из области праћења и вредновања управљања ванредним ситуа- 
цијама и узети учешћа у радионицама доброг управљања ванредним 
ситуацијама, где би се научене лекције и примери добре праксе једи-
ница локалних самоуправа размењивале између кључних актера на 
међуопштинском, окружном и националном нивоу. 
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MONITORING ACTIVITIES, EVALUATION OF ACHIEVED 
RESULTS AND RESPONSE ANALYSIS, AS PART OF 

THE EMERGENCY MANAGEMENT CYCLE

Aleksandar Lazarević, retired police advisor 
Ministry of Interior of the Republic of Serbia, 

National Training Centre for Emergencies

Summary

The consequences of a natural or other disaster will largely depend on the efficiency of emer-
gency management. We are witnesses that, regardless of the adopted legislation and the great 
effort made to regulate the protection and rescue system and constantly improve it, emergency 
management does not always give the expected results. One of the reasons for such a response 
to disasters is insufficient commitment to continuous monitoring of all implemented activities 
of engaged entities and protection and rescue forces, lack of evaluation of achieved results in all 
four phases of management and unsystematic analysis. This paper will point out the necessary 
need for a systematic approach in monitoring, objective evaluation of results and analysis of 
emergency management with all actors involved. The lessons learned and the adoption of ad-
equate key conclusions, lessons, recommendations and all adopted measures for improvement 
would greatly increase the effectiveness and efficiency for more successful emergency manage-
ment at all levels in the future. The paper will also present the positive experiences of monitor-
ing, analysis of activities and evaluation of the achieved results of district and municipal head-
quarters for emergency situations at command-simulation exercises at the district level organ-
ized in the past period.

Keywords: management, emergency, lessons learned, monitoring, analysis, evaluation.
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Приказ монографије 
Благојевић, В. (2021). Моћ и сила 

(Србија и војни фактор у међународној политици). 
Београд: Медија центар „Одбрана”

Основни циљ ове књиге је пружање основе за промишљање о 
кључним, стратегијским проблемима развоја српског друштва, као и 
оним актуелним са којима се суочава у савременом свету. Стратегиј-
ски проблеми и начин њиховог решавања, односно уопште страте-
гијско промишљање је од виталног значаја за све државе, јер пред-
ставља пут ка остварењу националних интереса. У сврху испуњења 
наведеног циља и постављања адекватне и темељите основе, књига 
се у нужној мери ослања на фундаментални теоријски аспект страте- 
шких студија, а већи део рада је базиран на практичној примени ових 
студија. Свакако да је о значају и важности ове теме сувишно и гово-
рити, имајући у виду да је стратешка мисао једна од основа за посту-
пање свих држава у међународним односима, илити како сам аутор у 
књизи наглашава, да је она „својеврстан светионик за нације у међу-
народној политици” (Благојевић, 2021: 7).

Стратегијско промишљање у савременом српском друштву још 
више добија на значају, имајући у виду актуелни међународни поре-
дак и положај Републике Србије у њој. Помало „растегнута” између, са 
једне стране, Сједињених Америчких Држава, као и даље доминант-
не силе на међународној сцени, и њених савезника, НАТО чланица, у 
свом окружењу. А са друге, Руске Федерације као једне од сила у успо-
ну у међународној политичкој арени са којом има традиционално 
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добре односе, Република Србија се налази у незавидној ситуацији. 
Колико год тренутна позиција Републике Србије и њена „растегну-
тост” између Истока и Запада делују безизлазно, историјска анализа 
нам указује да су се и у много тежим околностима проналазила адек-
ватна решења и излази из „пат позиција” у којима се српски народ 
затицао. Да би се пронашао излаз из ове тешке, али не и безизлазне 
ситуације, неопходно је, као што аутор и чини у самој књизи, свео- 
бухватно и опсежно анализирати, са једне стране, искуства из исто-
рије Србије у стратегијском промишљању, а са друге, актуелне међу-
народне, научне и техничко-технолошке околности које карактеришу 
савремени свет.

Уколико би се анализа заснивала само на историјском осврту било 
би немогуће развити адекватну стратегијску мисао, јер стратегијска 
мисао мора да се заснива и на тренутним, али и на пројекцији бу-
дућих политичких, социјалних, технолошких и других процеса који 
конституишу међународни поредак и односе у њему. Са друге стра-
не, уколико би се стратегијска мисао свела само на актуелне процесе 
и пројекцију будућих догађаја, њен адекватан развој био би парали-
зован без враћања у прошлост и сагледавања претходних искустава 
из којих бих се извукле веома важне поуке за формирање адекватне 
стратегијске мисли. Као што и сам аутор наглашава у књизи, неопхо- 
дно је у овом историјском контексту анализирати прво сопствено на-
ционално искуство, а тек онда искуства других народа.

Целокупан садржај књиге је прилагођен наведеном приступу, којег 
ћемо ради лакшег разумевања начелно поделити у две велике групе, 
а то су: историјски контекст и савремени контекст. У уводном делу 
књиге аутор полази од одређења и разграничења основних појмо-
ва (попут силе и стратегије), неопходних како за разумевање саме 
књиге тако и за развој адекватне стратегијске мисли уопште. У пр-
вој половини књиге темељито је анализиран историјски контекст, од-
носно прекретни догађаји у људској историји (попут Првог светског 
рата, Другог светског рата и Хладног рата), са посебним нагласком 
на српску историју (Први српски устанак, Други српски устанак, Ср-
бија у Првом светском рату, Југославија у Другом светском рату, Со-
цијалистичка Југославија у Хладном рату). Поменути историјски кон-
текст бисмо могли ограничити до краја Хладног рата, јер већ са њего-
вим завршетком отпочињу бројни процеси и појаве који и данас трају 
или чије су импликације и даље уочљиве.
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Део књиге који почиње анализом постхладноратовског перио- 
да, у књизи означен од наслова „PAX AMERICANA”, можемо да свр-
стамо у савремени контекст, јер бројни процеси који су почели тада 
и данас, након три деценије од њиховог отпочињања, представљају 
најзначајније одреднице у савременим међународним односима дру-
ге деценије 21. века. Тако је проширење НАТО-а и њен потенцијални 
утицај на Руску Федерацију, од некадашњег потенцијалног проблема, 
на који су указивали бројни аутори међу којима се понајвише истицао 
Миршајмер, заиста довео до бројних проблема и оружаних сукоба у 
Грузији 2008. године, Украјини 2014. и до актуелног сукоба у Украји-
ни 2022. Слично је и са ситуацијом на Косову и Метохији, која је у 
књизи анализирана под насловом „Спирала јачања кризе на Косову 
и Метохији”, иако је ситуација на Косову и Метохији ескалирала 24. 
марта 1999. године када је НАТО отпочео војну операцију на терито-
рији тадашње Савезне Републике Југославије, која је трајала 78 дана, 
питање Косова и Метохије је и даље остало нерешено након више од 
две деценије. Управо у оваквим и сличним кризним ситуацијама јасно 
је колико је неопходно да једна држава има јасно стратегијско опре-
дељење и самим тим прецизно дефинисане националне интересе на 
чијем остваривању доследно и перманентно инсистира.

Као одговор на поменуте ситуације Република Србија се опреде-
лила за војну неутралност, коју аутор анализира у последњем погла- 
вљу књиге под насловом „Војна неутралност Србије као стратегијски 
одговор на ризике”. Питање војне неутралности је дефинитивно об-
ласт којој би требало посветити више пажње, имајући у виду њен зна- 
чај у научним круговима, али и практични значај у вођењу држав-
них политика. Можемо рећи да је покретање разматрања и анализи-
рања питања војне неутралности Републике Србије највећи допринос 
ове књиге, имајући у виду колико је ово питање у Републици Србији 
запостављено. Иако је идеја неутралности присутна од 1997. годи-
не, она је формално прокламована Резолуцијом Народне скупштине 
2007. године, а касније и стратешким документима: Стратегијом од-
бране и Стратегијом националне безбедности из 2019. године. Поред 
свега тога, идеја неутралности је у великој мери остала маргинализо-
вана јер се до данас о њој није много говорило како у јавности тако и 
у научним круговима.

Још од зачетка идеје о неутралности било је предвиђено да се одр-
жи референдум, те се и у Резолуцији Народне скупштине истиче да: 
„Народна скупштина доноси одлуку о проглашењу војне неутралности 
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Републике Србије у односу на постојеће војне савезе до евентуалног 
расписивања референдума на којем би се донела коначна одлука по 
том питању” (Резолуција Народне скупштине о заштити суверени-
тета, територијалног интегритета и уставног поретка Републике Ср-
бије, члан 6).1 Упркос свему томе, референдум о војној неутралности 
до данас није одржан. Оно што је нарочито спорно јесте чињеница 
да Република Србија и даље није покренула иницијативу за правним 
дефинисањем сопственог концепта „војне неутралности”. С обзиром 
на то да је питање војне неутралности једно од доминантних страте- 
гијских питања које одређује спољнополитичко деловање једне др-
жаве и, са друге стране, проблема који се јављају када је реч о (не)
постојању научне и јавне дебате, (не)доследности примене и правног 
(не)дефинисања војне неутралности у Републици Србији, јасно је за-
што је питање војне неутралности у Републици Србији једно од фун-
даменталних стратегијских питања.

Део књиге који се односи на питање војне неутралности пред-
ставља добар темељ и подстрек за активнију дебату о војној неутрал-
ности како уопште тако и у Републици Србији. Свеобухватнијим ра- 
зматрањем ове области намећу се бројна питања о војној неутрално-
сти: Шта је било пресудно да војна неутралност Швајцарске и Швед-
ске буде призната и поштована од стране других суверених држава, за 
разлику од војне неутралности Белгије и Холандије чије су неутрално-
сти „погажене” од стране нацистичке Немачке? Самим тим се намеће 
питање у којој мери неутралност неке државе зависи од воље великих 
сила, те, сходно томе, да ли је војна неутралност неке државе израз 
слободног избора те државе или воље великих сила? Што се тиче Репу-
блике Србије, поставља се питање да ли уопште и постоји неки други 
избор осим војне неутралности, имајући у виду да би приближавањe 
Руској Федерацији или чланство у ОДКБ-у било равно самоуништењу 
због тога што су готово све државе из окружења чланице НАТО са-
веза. Док би, са друге стране, потенцијално чланство у НАТО савезу 
прекинуло традиционално добре односе са Руском Федерацијом, до-
вело до њеног признања Косова и Метохије за независну и суверену 
државу, а готово је извесно да ни Руска Федерација не би остала без 
снажнијег одговора имајући у виду стратешки значај који Републи-
ка Србија има за њу у виду партнерске државе у средишту Европе? 

1 Резолуција Народне скупштине о заштити суверенитета, територијалног интегритета и устав-
ног поретка Републике Србије, „Сл. гласник РС”, бр. 125/2007. Преузето 03.09.2022; http://www.
pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/rezolucija/2007/125/1/reg
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Познавање питања војне неутралности других држава је значајно јер 
се могу извући бројне поуке, па се тако намеће питање шта би било да 
Република Србија по питању војне неутралности делује по украјин-
ском моделу, односно да ли би напуштање политике неутралности и 
чланство у једном од савеза довело до оштре реакције супротне стра-
не у виду оружаног сукоба са далеко надмоћнијим супарником? Ово 
су само нека од питања која се намећу у разматрању питања војне неу- 
тралности, а ова књига даје добар основ за једну дубљу анализу и под-
стрек за једну ширу јавну и стручну дебату о војној неутралности као 
стратешком опредељењу Републике Србије.
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