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ИМПЛЕМЕНТAЦИЈА СЕНДАИ 

ОКВИРА У СИСТЕМ СМАЊЕЊА 

РИЗИКА ОД КАТАСТРОФА 

РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ 

Резиме: Циљ Сендаи оквира је да се смањи постојећи и спречи нови ризик кроз поступке 

који спречавају и смањују изложаност опасностима и рањивост од катастрофа и уједно 

повећавају спремност за ефикасно реаговање и обнову. Фокусира се на основне узроке 

ризика од катастрофа, као што је лоше планирани урбани раст у подручјима која су 

изложена поплавама, клизиштима, земљотресима и ефектима климатских промена. 

Поред смањења ризика од катастрофа као очекиваног исхода, циљ Сендаи оквира је и да 

се спречи нови ризик, смањи постојећи ризик и ојача отпорност друштва и животне 

средине. Имплементација Сендаи оквира за смањење ризика од катастрофа захтева 

снажну посвећеност и политичко вођство како на националном тако и на локалном 

нивоу. Ово је неопходно како би се осигурало јаче управљање ризиком и успоставиле 

способне институције које могу преузети вођство и мотивисати заинтересоване стране. 

(Wahlström, 2015). Република Србија је предузела одређене кораке у развоју системског 

приступа превенцији и управљању ризицима у складу са Сендаи оквиром. Израдила је 

Национални програм за управљање ризицима, као и Акциони план за спровођење 

Националног програма управљања ризиком од елементарних непогода (2017-2020). 

Усвојен је Закон о смањењу ризика од катастрофа и управљања у ванредним 

ситуацијама, као и Закон о обнови након природних и других катастрофа. 

Кључне речи: Сендаи оквир, управљење ризиком, Систем смањења ризика од 

катастрофа, превенција 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

IMPLEMENTATION OF THE SENDAI 

FRAMEWORK IN THE DISASTER RISK 

SYSTEM OF THE REPUBLIC OF SERBIA 

Abstract: The Sendai Framework calls for a shift from a focus on disaster management to 

disaster risk management. It focuses on the root causes of disaster risks, such as poorly planned 

urban growth in areas exposed to floods, landslides, earthquakes and the effects of climate 

change. In addition to reducing disaster risk as an expected outcome, the Sendai Framework 

also aims to prevent new risk, reduce existing risk and strengthen the resilience of society and 

the environment. Implementing the Sendai Disaster Risk Reduction Framework requires strong 

commitment and political leadership, both nationally and locally. This is necessary to ensure 

stronger risk management and to establish capable institutions that can take the lead and 

motivate stakeholders (Wahlström, 2015). The Republic of Serbia has taken some steps in 

developing a systematic approach to prevention and risk management in accordance with the 

Sendai Framework. It has developed a National Risk Management Program as well as an 

Action Plan for the implementation of the National Natural Hazard Risk Management Program 

(2017-2020). The Law on Disaster Risk Reduction and Emergency Management was adopted, as 

well as the Law on Reconstruction after Natural and Other Disasters. 

Keywords: Sendai Framework, Risk Management, Disaster Risk Reduction System, Prevention 
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1. УВОД 

Република Србија је константно изложена опасностима попут 

елементарних непогода и техничко-технолошких несрећа, због чега се 

нашла пред изазовом изградње јединственог система смањења ризика од 

катастрофа. Област реаговања на катастрофе била је потпуно занемарена 

до доношења Закона о ванредним ситуацијама 2009.године и формирања 

Сектора за ванредне ситуације 2009. године, чиме је успостављен 

јединствен систем смањења ризика од катастрофа (Милашиновић, 2019). 

Систем реаговања у ванредним ситуацијама нашао се пред огромним 

изазовима током мајских поплава 2014. године. Поплавама су били 

угрожени животи, здравље и имовина више од 1,6 милиона људи у 119 

општина централне и западне Србије. Влада Републике Србије је уз 

подршку Европске уније, Уједињених нација и Светске банке је тада 

последице катастрофе  проценила на 1,7 милијарди евра, што чини више 

од 4% бруто друштвеног производа1. Искуства стечена током мајских 

поплава 2014. године, али и других непогода мањег интензитета које су 

уследиле у наредним годинама, указују на то да тренутни нормативни 

оквир у Републици Србији још увек показује одређена ограничења те да 

Република Србија остаје фокусирана на реаговање у случају катастрофе, 

док концепт спремности и смањења ризика од катастрофа треба 

унапредити2. 

Сендаи оквир усвојен 2015. године позива на промену нагласка од 

управљања катастрофама до управљања ризиком од катастрофа. У оквиру 

мера превенције саветује се смањење постојећих ризика и спречавање 

развоја нових ризика кроз примену превентивних и планских мера. Oквир 

je дoнeсeн кaкo би сe нa глoбaлнoм нивoу нaглaсилa вaжнoст смaњeњa 

ризикa и кaкo би сe држaвaмa пружилe смeрницe зa њeгoвo смaњeњe. 

Oквир нуди смeрницe и пoстaвљa приoритeтe кaкo би сe изрaдили 

квaлитeтни плaнoви упрaвљaњa ризицимa, утврдили и пoстaвили циљeви, 

прaвилнo aлoцирaла срeдствa, изрaдиo врeмeнски oквир зa дeлoвaњe, 

утврдили учeсници и прeузeлa oдгoвoрнoст и нaпрaвилa вeзa с 

климaтским прoмeнaмa и oдрживим рaзвojeм.  

 

1 Подаци преузети са 

http://vs3836.cloudhosting.rs/misljenja/1468/obr/Obrazlo%C5%BEenje%20Zakon%20o%20smanjenju%

20rizika.pdf  

2 Предлог Закона о смањењу ризика од катастрофа и управљања у ванредним ситуацијама. 

Преузето са http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2018/3278-

18%20-%20Lat..pdf  

http://vs3836.cloudhosting.rs/misljenja/1468/obr/Obrazlo%C5%BEenje%20Zakon%20o%20smanjenju%20rizika.pdf
http://vs3836.cloudhosting.rs/misljenja/1468/obr/Obrazlo%C5%BEenje%20Zakon%20o%20smanjenju%20rizika.pdf
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2018/3278-18%20-%20Lat..pdf
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2018/3278-18%20-%20Lat..pdf
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Република Србиja je jeднa oд пoтписницa Сeндaи oквирa зa смaњeњe 

ризикa oд кaтaстрoфa 2015 - 2030 и као таква настоји да уреди систем 

смањења ризика од катастрофа у складу са Сендаи оквиром. Циљ рада је 

анализа институционалног и законодавног оквира система смањења 

ризика од катастрофа у Републици Србији и његова усклађеност са 

приоритетним циљевима Сендаи оквира. 

У првом делу рада се говори о појмовном одређењу катастрофа и 

интегрисаном управљању катастрофама, док се у другом делу рада говори 

о развоју међународне сарадње у области смањења ризика од кататрофа. 

У трећем делу рада је описан развој система смањења ризика од 

катастрофа у периоду пре и после формирања Сектора за ванредне 

ситуације, који представља јединствену службу надлежну за послове 

ванредних ситуација у Републици Србији. У последњем делу рада је 

извршен системски мониторинг Сендаи оквира у Републици Србији кроз 

имплементацију приоритетних циљеви Сендаи оквира, који се између 

осталог могу посматрати и као индикатори реалног стања у области 

смањења ризика од катастрофа. 
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1.1. Предмет истраживања 

Предмет истраживања рада је усклађеност Система смањења ризика од 

катастрофа Републике Србије са Оквиром из Сендаија, кроз детаљну 

анализу постојећег законодавног и институционалног оквира у овој 

области. 

Сендаи оквир се фокусира на основне узроке ризика од катастрофа, као 

што је лоше планирани урбани раст у подручјима која су изложена 

поплавама, клизиштима, земљотресима, циклонима и ефектима 

климатских промена. Поред смањења ризика од катастрофа као 

очекиваног исхода, циљ Сендаи оквира је и да се спречи нови ризик, 

смањи постојећи ризик и ојача отпорност друштва и животне средине. 

Имплементација Сендаи оквира за смањење ризика од катастрофа захтева 

снажну посвећеност и политичко вођство како на националном тако и на 

локалном нивоу. Ово је неопходно како би се осигурало јаче управљање 

ризиком и успоставиле способне институције које могу преузети вођство и 

мотивисати заинтересоване стране. 

 

1.2. Циљ истраживања 

Република Србија је предузела одређене кораке у развоју системског 

приступа превенцији и управљању ризицима у складу са Сендаи оквиром. 

Израдила је Национални програм за управљање ризицима, као и Акциони 

план за спровођење Националног програма управљања ризиком од 

елементарних непогода (2017-2020). Усвојен је Закон о смањењу ризика од 

катастрофа и управљању ванредним ситуацијама, као и Закон о обнови 

након природних и других катастрофа. 

Циљ истраживања у основи има дескрипцијски и критички осврт и 

анализу Система смањења ризика од катастрофа у Републици Србији, као 

и анализа питања могућности практичне примене, као и апликације 

Приоритета Сендаи оквира. То је значајно јер би се смањили ризици од 

природних и других катастрофа, и као такви, унели у систем смањења 

ризика од елементарних и других непогода и управљања ванредним 

ситуацијама Републике Србије. 

 

1.3. Истраживачка питања 

Истраживање полази од генералне хипотезе која гласи:  
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„Рeпубликa Србиja je oствaрилa нaпрeдaк у jaчaњу зaкoнодавног и 

рeгулaтoрнoг oквирa зa рeaгoвaњe у вaнрeдним ситуaциjaмa и смaњeњe 

ризикa.  Смaњeњe ризикa oд кaтaстрoфa и eфeктивнo упрaвљaњe ризикoм 

oд нeпoгoдa зaхтeвa снaжну институциoнaлну oснoву крoз зajeдничкo 

дeлoвaњe кључних учeсникa из рaзличитих нaциoнaлних министaрстaвa, 

кaнцeлaриja и aгeнциja нa свим нивoимa“ 

 

1.4. Методолошки оквир 

Реализовано истраживање има карактер теоријског истраживања. Начин 

истраживања и избор метода истраживања, условљени су дефинисаним 

проблемом, предметом истраживања и хипотезом истраживања. У 

истраживању ће се користити општенаучне методе попут методе анализе 

садржаја и историјско-компаративна метода.  Подаци ће се прикупљати из 

секундарних извора, односно расположиве релевантне литературе и 

истраживања од значаја за предмет истраживања. „Постојећи извори 

података из којих ће се креирати базична искуствена евиденција јесу: 

− научни и стручни радови који се посредно или непосредно баве 

утицајем катастрофа на стварање међународних механизама превенције, 

смањења ризика и боље заштите од катастрофа; 

− научни и стручни истраживачки пројекти из ове области; 

− позитивноправни прописи (национални, регионални и међународни); 

− институционални извори (статистички извештаји, документа из архива 

државних институција, евиденције невладиних организација, извештаји 

осталих релевантних институција); 

− евиденције државних и међународних тела задужених за праћење ових 

појава; 

− нормативни и институционални оквир Републике Србије на плану 

смањења ризика од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама; 

током истраживања ће, пре свега путем метода анализе садржаја 

различитих облика комуникација, бити створена искуствена грађа 

релевантна за извођење закључака о предмету истраживања“ 

(Mилaшинoвић, 2020). 
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2. ПОЈМОВНО ОДРЕЂЕЊЕ КАТАСТРОФА 

Катастрофе су одувек биле резултат људске интеракције са природом, 

технологијом или се другим живим бићима. Понекад непредвидивe и 

изненаднe, понекад спорe и дуготрајнe, разне врсте катастрофа 

непрекидно утичу на начин на који живимо свој свакодневни живот. 

Људска бића као иновативна бића су тражила нове начине на који би 

могли да умање разорне ефекте катастрофа. Међутим, годинама је 

понашање људи, када се говори о катастрофама, било реактивне природе. 

Друштвене заједнице, свесне ризика са којима се суочавају, живеле би у 

ишчекивању катастрофалног догађаја, а затим би активирале своје 

планове и поступке. Људски друштвени и економски развој је додатно 

допринео стварању рањивости и тако ослабио и способност људи да се 

носе са катастрофама и њиховим последицама (USAID, 2011). 

„Из разлога бољег схватања саме појаве, неопходно је напоменути да 

термин катастрофа потиче од француске речи ,,desatre“, која се састоји из 

речи ,,des” што значи лоше и ,,astere” што значи звезда. Дакле, појам се 

односи на ,,Лошу или злу звезду”. Сам термин ,,катастрофа” има 

вишеструка значења, и многе његове разлазне (дирвегентне) дефиниције 

постоје у стручној литератури о опасностима“ (Јаковљевић, Цветковић и 

Гачић, 2015). 

Катастрофа се у нашем законодавству дефинише као „елементарна 

непогода или тeхничкo-тeхнoлoшкa нeсрeћa чиje пoслeдицe угрoжaвajу 

бeзбeднoст, живoт и здрaвљe вeћeг брoja људи, мaтeриjaлнa и културнa 

дoбрa или живoтну срeдину у вeћeм oбиму, a чиjи нaстaнaк или пoслeдицe 

ниje мoгућe спрeчити или oтклoнити рeдoвним дeлoвaњeм нaдлeжних 

oргaнa и служби“ (Зaкoн o смaњeњу ризикa oд кaтaстрoфa и упрaвљaњу 

вaнрeдним ситуaциjaмa, 2018). Ова нормативна дефиниција не обухвата 

све оно што се семантичким тумачењем односи на поменуте појмове који 

се тумаче, поред наука безбедности, и са социолошког, медицинског, 

историјског, културолошког, политичког, економског, теолошког, 

правног, као и становишта војних криминолошких и других наука. 

Приликом покушаја дефинисања ових појава, треба имати у виду да су 

елементарне непогоде стални пратилац живота човека и природе и да се 

оне манифестују у различитим облицима и димензијама. Оно што 

актуализује ову проблематику је њихова учесталост и екстремност са 

неуобичајеним узроцима и последицама. У новијој историји човек има 

специфичну и још увек објашњену улогу, али и субјекти међународне 

заједнице, индустрија, друштвено-политички системи и други. У 

решавању неких проблема значајну улогу има мноштво научних студија, 
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али и велики број оригиналних студија и радовао катастрофама. Према 

Кварантелију, који слови за једног од корифеја у познавању ове 

проблематике, катастрофе су: 

− догађаји који се решавају изненада; 

− реметилачки фактор устаљених процеса у друштвеној заједници; 

− условљавају промену нових садржаја и праваца деловања како би се 

прилагодили новим околностима, што ремети устаљени ред; 

− детерминишу неочекиване (непланиране) нове ситуације у 

измењеним просторним и временским приликама; 

− често изазивају нове опасности по друштвене субјекте и објекте. 

Исти аутор нуди и дефиницију кроз наглашавање интензитета и 

расположивих ресурса, при чему истиче и деловање катастрофа у 

новонасталим околностима, а то је да су: 

− могућности такве да задовољавају потребе; 

− нови догађаји су такви да способности и могућности донекле 

превазилазе потребе; 

− потребе су веће од способности и могућности; 

− велике катастрофе разарају могућности и способности да се 

задовоље потребе (Милашиновић, 2020). 

Реч катастрофа се најчешће употребљава у смислу пропасти, слома, 

изненадне велике несреће са веома озбиљним последицама у смислу 

људских живота и материjалне штете. Не постоjи универзална дефинициjа 

катастрофе, она зависи од научне дисциплине у оквиру које се 

употребљава. Понекад се као differentia specifica катастрофе наводе: велике 

људске жртве, материjална разарања и девастациjа природне околине кoje 

превазилазе способности погођене заjеднице да их реши. За дефинисање 

катастрофе je важна узрочно-последична веза катастрофалног догађаjа и 

његових ефеката. Рецимо, ако се деси катастрофалан догађaj, као што je 

разоран земљотрес на ненасељеним Алеутским острвима, то се неће 

дефинисати као природна катастрофа, али ако погоди насељени центар 

неког града, онда хоће (Милашиновић, 2020).  

„Класична дефиниција катастрофе којом се највише бавио Kvaranteli 

(о)креће се око четири кључна елемента: 

• описа извора, 

• физичког оштећења, 
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• друштвеног поремећаја и 

• негативне евалуације. 

Старије варијанте дефиниције инсистирају на изворима и оштећењу, а 

новије на друштвено конструисаним димензијама и друштвеном 

поремећају који карактеришу или пак прате катастрофу“ (Кешетовић et al, 

2008).  

Стратегија Уједињених Нација за смањење ризика од катастрофа (Тhe 

United Nations International Strategy for Disaster Reduction - ISDR) у свом 

прелиминарном документу Living with Risk: A global review of disaster 

reduction initiatives, представља неколико кључних смерница за 

разумевање природних катастрофа. У складу са тим ISDR дефинише 

следеће појмове повезане са катастрофама и одговором на катастрофе: 

− Катастрофа: озбиљан поремећај функционисања 

заједнице/друштва који проузрокује широко распрострањене 

материјалне, економске и еколошке губитке које превазилазе 

способност угрожене заједнице/друштва за супростављање помоћу 

сопствених ресурса; 

− Хазард: потенцијално штетан физички догађај, појава или људска 

активност  која може проузроковати људске губитке, повреде, 

оштећење имовине, социјални или економски поремећај и 

деградацију животне средине; 

− Рањивост: скуп услова или процеса који проистичу из социјалних, 

економских и еколошких фактора одговорних за повећање 

осетљивости заједнице на утицај хазарда; 

− Могућности/капацитети за суочавање: начин на који људи или 

организације користе постојеће ресурсе за остваривање различите 

врсте корисних циљева током неуобичајених и неповољних услова 

катастрофалних догађаја или процеса; 

− Ризик: вероватност штетних последица или очекиваних губитака 

(живота, рањавања, животних услова, поремећај економских 

активности или еколошке штете) проузрокованих интеракцијом 

између природних или антропогених опасности и рањивих услова 

(UNISDR, 2002). 
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3. ИНТЕГРИСАНО УПРАВЉАЊЕ КАТАСТРОФАМА – СИСТЕМСКИ 

ПРИСТУП 

Интегрисано управљање катастрофама најпре захтева дефинисање појма 

система. Симоновић наводи да системи, према теорији система, 

представљају скуп различитих структуралних и неструктуралних 

елемената који су повезани и организовани у складу са начином 

остваривања задатих циљева кроз контролу и дистрибуцију материјалних 

ресурса, енергије и информације (Симоновић, 2015). Системски приступ 

представља методолошки приступ који ставља акценат на анализу односа 

у систему и на анализу односа система са окружењем, после чега следи 

утврђивање алтернативних стратегија за реализовање циљева система 

(Алибабић, 2002.) 

„Неке од основних карактеристика системског приступа јесу: 

• прихватање надређености целине елементима од којих је састављена 

(целина се не може раставити на елементе, а да при томе не изгуби 

своје основне карактеристике); 

• посматрање повезаности елемената на основу узајамних 

интеракција и односа у процесу функционисања целине (а не 

обратно) 

• интердисциплинарност, тј истовремено проучавање предмета, 

појава и процеса са становишта различитих интерактивно 

повезаних научних дисциплина“ (Кековић et al, 2017).  

У складу са тим потребно је развити и касније применити низ алатки за 

свеобухватно управљање катастрофама чија комплексност у данашњим 

условима превазилази актуелне начине супростављања. 

Због свега наведеног системски приступ обухвата ригорозне методе ради 

одређивања приоритентих планова, дизајнираних за велике и сложене 

системе. Штавише тежи се комбиновању знања о доступним аналитичким 

алатима, кроз схватање њихове неопходности и прикладности у датој 

ситуацији, и потребних вештина за примену на практичном нивоу 

(Симоновић, 2011). Основу системског приступа представља примена 

структурално-функционалне анализе, као главне методе истраживања, и 

системске анализе, као основног методолошког приступа (Кековић et al, 

2017). Системска анализа заузима посебно место у интегрисаном приступу 

управљању катастрофама које представља итеративни процес доношења 

одлука у вези са спречавањем, одговором и опоравком од катастрофа 

(Цветковић, 2015). Овај процес омогућава људима угроженим 

катастрофама да избалансирају своје различите потребе за заштитом 
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живота, имовине и животне средине и да размотре како њихове 

кумулативне акције повезане са катастрофама могу утицати на дугорочну 

одрживост погођеног региона (Mileti, 1999; Симоновић, 2011; Симоновић, 

2015). 

Свет постаје све повезанији што се одражава и на његову комплексност 

омогућавајући при томе погодне услове за појаву већих катастрофа 

(Homer-Dixon, 2006). Интегрисано управљање катастрофама представља 

важну стратегију и модел у савременом управљању катастрофама. То је 

свеобухватан и интегрисан приступ који обухвата све врсте природних 

катастрофа и фазе управљања (ублажавање, спремност, одговор и 

опоравак), с посебним фокусом на опасности и рањивости, и представља 

интегративан процес доношења одлука у вези с превенцијом, одговором и 

опоравком од природних катастрофа (Lettieri et al., 2009; Милашиновић, 

2019). Управо због тога системски приступ и анализа пружају могућност да 

адресирамо комплексност катастрофа, динамични карактер као и 

интердисциплинарне потребе за управљањем (Симоновић, 2015). 

Примарни фокус системске анализе у управљању катастрофама усмерен 

је на омогућавање реалних и адекватних основа за доношење 

одговарајућих одлука. У научној литератури постоји низ системских алата 

(алати системске анализе) од симулације и оптимизације до 

мултиобјективне анализе за формулисање, анализирање и решавање 

проблема који се појављују у управљању катастрофама (Симоновић, 2011). 

Дакле овај процес укључује активности као што су: 

1. ублажавање, 

2. приправност, 

3. одговор и 

4. опоравак. 

Ублажавање последица катастрофа односи се на индентификовање и 

потенцијално елиминисање већег броја ризика који са могу појавити на 

одређеном простору, а све са циљем предузимања проактивних мера 

заштите од катастрофа. Осим тога Симоновић наводи да ове активности 

подразумевају поштовање планова адекватног коришћења земљишта, 

поштовање грађевинских стандарда, коришћење прогноза опасности и 

осигуравајући механизми као средство ублажавања последица катастрофа.  

Као на пример пројектовање (уз доношење плана евакуације) и изградња  

стамбених јединица треба да се усклади са свим потенцијалним ризицима 

као што су земљотрес, поплаве, олујни ветрови и удар грома који 

проузрокује пожар. У овом кораку укључени су сви субјекти и снаге 
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систем заштите и спасавања на свим нивоима (од војске, полиције, штабова 

за ванредне ситуације до здравствених центара и других владиних и 

невладиних организација).  

Приправност или спремност у управљању катастрофама укључује 

активности које усмерене на предвиђање могућих ризика на основу би 

касније било могуће донети адекватне одлуке које се тичу неопходних 

ресурса за пружање ефективног одговора. Један од неопходних услова за 

примену овог корака јесте шира едукација заједнице о свим могућим 

опасностима и мерама заштите. Приправност обухвата следеће: 

формуација, тестирање и спровођење планова за управљање 

катастрофама, обезбеђивање обуке специјалних снага и шире јавности, 

комуникација са јавношћу у вези са рањивости и начинима њеног 

смањења. 

Одговор на катастрофе може се сматрати као начин предузимања 

ретроактивних мера које су дефинисане у предходна два корака. Тачније 

организовање хитног склоништа, потрага и спасавање, збрињавање 

настрадалих, процена штете као и друге хитне мере. Последња мера може 

се убројити и у наредном кораку односно у опоравку. На пример у  

Републици Србији за случај неке катастрофе активирају се потребне снаге 

на првенствено локалном нивоу као што су штабови, службе (здравствене, 

социјалне, грађевинске) и полицијски органи. Уколико штете превазилазе 

капацитете локалних снага у одговор се укључују и окружни, аутономни 

или републички органи. 

Као последњи корак у интегрисаном управљању катастрофама појављује 

се опоравак. Ова врста активности повезана је са реконструкцијом и 

рехабилитацијом стања након катастрофа (Berke et al., 1993). Анализом 

већег броја катастрофа утврђено је да постоје одређени обрасци у самом 

процесу опоравка. Током опоравка могуће је увидети главне потешкоће и 

проблеме који се појављују након катастрофа а нису решени претходним 

корацима управљања. У складу са тим потребно је имплементирати 

одређене захтеве у процесу ублажавања. Неки од недстатака и препрека 

ефиксаном опоравку су: занемаривање учешћа снага на локалним нивоу, 

лоша координација програма на свим нивоима, слаба припрема за рад са 

угроженим људима, нефлексибилни и превише стандардизовани 

приступи и неадекватна помоћ угроженим људима (Anderson and 

Woodrow, 1989; Berke et al., 1993). 
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4. МЕЂУНАРОДНА САРАДЊА У ОБЛАСТИ СМАЊЕЊА РИЗИКА ОД 

КАТАСТРОФА  

„У настојањима да се смање ризици од елементарних непогода, посебно 

катастрофа, крајем прошлог и почетком овог века значај добија 

међународна сарадња, као незаменљив фактор у свим стадијумима, и то 

од обавеза држава на глобалном плану до друштвених заједница које 

имају свестрану и  вишедимензионалну улогу. Фреквентност различитих 

катастрофа и њихово деструктивно деловање убедили су све чиниоце који 

креирају политику у овој области да се ваљано позабаве том 

проблематиком“ (Цвeткoвић et al., 2018). Вaжнoст истицaњa нaпoрa кa 

смaњeњу ризикa oд кaтaстрoфa нa мeђунaрoднoм и рeгиoнaлнoм нивoу, 

кao и нa држaвним и лoкaлним нивoимa, признaтa je у прeтхoдних 

нeкoликo гoдинa крoз мнoгe кључнe мултилaтeрaлнe oквирe и стрaтeшкe 

дoкумeнтe (Станковић, 2016). Meђу нajвaжниjим мeђунaрoдним 

стрaтeшким дoкумeнтимa који су знaчajни зa oву прoблeмaтику трeбa 

издвojити стратегије проистекле из Tри свeтскe кoнфeрeнциje о смањењу 

ризика од катастрофа.  

 

4.1. Три светске конференције о смањењу ризика од катастрофа 

4.1.1. Јокохама стратегија 

Јокохама стратегија и план акције за сигурнији свет усвојени су 1994. 

године на Првој светској конференцији о смањењу ризика од катастрофа, 

одржаној у Јокохами у Јапану. То је први документ на међународном 

нивоу који пружа смернице за припрему, спречавање и ублажавање 

последица катастрофа. Јокохама стратегија је била резултат Међународне 

декаде за смањење природних катастрофа 1990–2000. односно Светске 

конференције о смањењу природне катастрофе одржаној 1994. Ова два 

међународна догађаја препознала су важност укључивања заједнице у 

смањење ризика од катастрофа, што је и наведено у следећем параграфу 

Јокохамске стратегије (IDNDR 1994): 

„Треба подстицати активно учешће како би се стекао бољи увид у 

индивидуалну и колективну перцепцију развоја и ризика и да би се јасно 

разумеле културне и организационе карактеристике сваког друштва, као и 

његово понашање и интеракција са физичким и природним окружењем. 

Ово знање је од највеће важности за утврђивање оних ствари које ометају 

превенцију и ублажавање или подстичу или ограничавају очување 

животне средине за развој будућих генерација, а у циљу проналажења 

ефикасних и довољних начина смањења утицаја катастрофа“.  
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Јокохама стратегија нуди скуп принципа на којима би се требала 

заснивати стратегија смањења ризика од катастрофа, према међународној 

заједници средином 1990-их.  Слично горе наведеном параграфу, и други 

делови Јокохамске стратегије предлажу учешће локалних актера у процес 

управљања ризиком, вреднујући њихово искуство у овом пољу као и 

неопходно да се обезбеди да се процес смањења ризика од катастрофа 

стави у њихове руке. 

„Пет основних области за формирање плана деловања су: 

1. Управљање: организациони, правни и политички оквири 

2. Идентификација ризика, процена, мониторинг и рано обавештавање 

3. Управљање знањем и образовањем 

4. Редуковање основних фактора ризика 

5. Спремност на ефективну приправност и обнову“ (Mилoвaнoвић et al, 

2015) 

4.1.2. Хјого оквир за деловање 

Концепт смањења ризика од катастрофа постао је популарна идеја са 

Светском конференцијом за смањење катастрофе која је одржана у Кобеу, 

Хјого, у Јапану средином јануара 2005. године. Конференција се случајно 

одржала након цунамија 2004. године у Индијском океану, који је погодио 

милионе људи и подигао свест јавности о природним катастрофама, 

њиховим ризицима и њиховим озбиљним последицама. Исход 

конференције, Хјого оквир за акцију 2005–2015 вероватно је најзначајнији 

међународни документ који популарише концепт смањења ризика од 

катастрофе. Деценија 2000–2009. такође је критична у смислу пребацивања 

забринутости око питања катастрофе, са повећаним фокусом на 

спремност за ризик. 

Ова еволуција фокуса присутна је како у академским круговима (Hollovai 

2003, Vermaak i van Niekerk, 2004), тако и међу главним организацијама 

које раде на пољу смањења ризика од катастрофа (UNISDR 2012; USAID 

2012). Међународна декада смањења ризика од катастрофа је завршенa 

крајем 1999. године, али не без даљих стратегија. Препознавање повећаног 

утицаја катастрофа довело је до усвајања Међународне стратегија за 

смањење катастрофа (енг. International Strategy for Disaster Risk Reduction – 

ISDRR) 1999. године, чија се кључна препорука тиче редефинисања 

традиционалног разумевања и третмана ризика које карактерише 

одговарање на катастрофу и промовише активнији однос према 

редукцији ризика и „култури превенције“ (Mилoвaнoвић et al, 2015). 
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Циљ стратешког оквира Међународне стратегије за смањење катастрофа 

(ISDRR) је да се осигура „примена међународне стратегије за смањење 

катастрофе“ кроз промоцију консолидованих напора за међународну 

сарадњу у циљу смањења угрожености ризика. Хјого оквир за акцију је 

усвојен у оквиру ISDRR, а његову имплементацију координира UNISDR 

(Секретаријата УН). То је био први план у коме су детаљно описани 

процеси потребни за смањење ризика од катастрофа у различитим 

секторима и на различитим нивоима. Концепт смањења ризика од 

катастрофа, представљен у Хјого оквиру, одражава јачи фокус на 

спремност и превенцију ризика, за разлику од фазе реаговања и опоравка 

током претходних деценија.  

Област деловања Хјого оквира за деловање укључује катастрофе 

проузроковане природним непогодама, те повезане еколошке и 

технолошке опасности и ризике. Оквир на тај начин одражава један 

холистички и вишеструки приступ управљању ризицима од катастрофа, 

као и међусобну везу која може имати значајан утицај на социјалне, 

економске и еколошке системе, као што је назначено у Јокохама стратегији 

(Милашиновић, 2020).  

„Руководећи се закључцима евалуације Јокохама стратегије и на основу 

већања Светске конференције о смањењу ризика од катастрофа, усвојено 

је следећих пет приоритета за деловање: 

- Осигурати да је смањење ризика од катастрофа државни и локални 

приоритет са јаком институционалном основом за имплементацију; 

- Идентификовати, проценити и надгледати ризике од катастрофа и 

ојачати систем раног упозоравања; 

- Користити знање, иновације и едукацију како би се изградила свест о 

безбедности и отпорности на ризик на свим нивоима; 

- Смањити кључне факторе ризика; 

- Појачати приправност на катастрофе, како би се осигурао ефикасан 

одговор на свим нивоима“ (UN, 2005) 

„Као основни приоритети деловања за период 2005-2015. на 

Конференцији су утврђени: 

− Принципи садржани у Јокохама стратегији задржавају свој значај; 

− Узимајући у обзир важност међународне сарадње, свака држава је 

прва одговорна за сопствени одрживи развој и за предузимање ефикасних 

мера за смањење ризика од катастрофа; 
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− У политике, планове и програме везане за одрживи развој, опоравак, 

рехабилитацију и обнову у ситуацијама након катастрофа и конфликата 

требало би узети у обзир као битан фактор један интегрисан приступ 

смањењу ризика од свих могућих катастрофа и то нарочито у земљама 

које су подложне катастрофама; 

− У све политике, планове и процесе доношења одлука везане за 

процену ризика, рано упозоравање, управљање информацијама и 

образовање и обуку требало би унети перспективу родне равноправности; 

− Приликом планирања на плану смањења ризика од катастрофа 

требало би узети у обзир културни диверзитет, године старости и 

осетљиве групе, у зависности од случаја; 

− И заједнице и локални органи власти би требало да имају 

овлашћења да управљају ризицима од катастрофа и раде на њиховом 

смањењу; 

− Земље у развоју које су подложне катастрофама, нарочито најмање 

развијене земље и мале острвске земље у развоју, захтевају посебну пажњу 

због веће осетљивости и нивоа ризика, који често може да премаши 

њихову способност реаговања и обнове после катастрофе; 

− Потребно је побољшати међународну и регионалну сарадњу и 

помоћ на пољу смањења ризика од катастрофа, пре свега мислећи на 

пренос стручног знања и технологију, размену података, пружање 

подршке и финансијске помоћи; 

− Промовисање културе превенције, заједно са мобилисањем 

адекватних ресурса за смањење ризика од катастрофа представља 

инвестицију за будућност која се вишеструко враћа. Системи процене 

ризика и раног упозоравања представљају најважнија улагања којима се 

штите и спашавају људски животи, културна и материјална добра; 

− Велика је потреба и за проактивним мерама с обзиром на то да су 

фазе опоравка, рехабилитације и реконструкције које се одвијају након 

катастрофе погодно тло за поновно успостављање извора прихода и за 

планирање и реконструкцију физичких и друштвеноекономских 

структура, те се на тај начин смањује осетљивост на будуће ризике од 

катастрофа; 

− Смањење ризика од катастрофа је мулти-секторално питање у 

контексту одрживог развоја и због тога је важан елемент за остваривање 

међународно договорених развојних циљева, укључујући и циљеве 

садржане у Миленијумској декларацији. Поред тога, неопходно је уложити 
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и све могуће напоре како би се хуманитарна помоћ искористила на такав 

начин да се будући потенцијални ризици сведу на минимум“ 

(Милосављевић, 2015). 

 

4.1.3. Сендаи оквир 

Сендаи оквир усвојен је у марту 2015. године на Трећој светској 

конференцији УН-а за смањење ризика од катастрофа, одржаној у граду 

Сендаи, у Јапану и представља подстицај даљим глобалним активностима 

које су државе спровеле према Хјого оквиру за деловање. Осим елемената 

који обезбеђују континуитет активности, Сендаи оквир уводи и низ 

иновација у односу на Хјого оквир, међу којима су најзначајније: 

наглашавање управљања ризицима од катастрофа у односу на управљање 

катастрофама, спречавање настајања новог ризика, смањење постојећег 

ризика и јачање отпорности, ангажман целокупног друштва и свих 

државних институција (UN, 2015). 

Да би оно што је постављено у овом документу могло да се испуни, свака 

држава појединачно мора да се придржава одређених упутстава у свом 

поступању са катастрофама. Те смернице (принципи) за поступање нису 

исте за све државе, јер свака држава има своје националне законе и немају 

све државе исте обавезе и одговорности на међународном нивоу.  

Принципи којих државе морају да се придржавају када поступају са 

катастрофама у складу са Сендаи Оквиром су следећи:  

- примарни циљ је да се смање и спрече катастрофе, и због тога се мора 

одржавати адекватна сарадња између држава потписница, 

- националне околности и национални системи сваке државе понаособ 

одређују одговорности њихових влада и других органа који се баве овом 

облашћу, 

- током управљања ризика од катастрофа на првом месту мора да буде 

заштита угрожених грађана и њиховог здравља, а тек потом њихове 

имовине, културних добара и животне средине, 

- приоритет приликом катастрофа има најсиромашнији слој становника, 

мора постојати принцип недискриминације, 

- потенцирати и већу улогу дати локалним самоуправама у управљању 

катастрофама, 

- боља информисаност свих јавних субјеката и целокупног становништва о 

узроцима катастофа и 
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- приватне инвестиције, пре него што до њих дође, су знатно исплативије 

од реаговања после наступања катастрофа. 

Након донетог Сендаи оквира настављено је са дискусијама и панелима о 

његовој имплементацији, обзиром да су природне катастрофе и 

климатски ризици и даље често чинили развојни напредак бескорисним. 

Пета седница Глобалне платформе за смањење ризика од катастрофа 

(Global Platform for Disaster Risk Reduction), одржана у мексичком граду 

Канкуну од 22. до 26. маја 2017. године коју су организовали Канцеларија 

Уједињених нација за смањење ризика од катастрофа (УНИСДР) и 

Мексико, земља домаћин, била је прва прилика за међународну заједницу 

да испита глобални напредак постигнут након имплементације 2015. 

Сендаи оквира о смањењу ризика од катастрофа. Евалуација се могла 

спровести зато што је, захваљујући доприносу швајцарских стручњака, у 

Женеви посебно дефинисан низ индикатора. 

Швајцарска, сама по себи, има дугу историју управљања природним 

катастрофама. Обзиром на свој планински и густо насељени крајолик, да 

би се решили ови проблеми, она је развила целовит и одржив приступ 

који, поред конкретних мера заштите, узима у обзир природне опасности 

у планирању и изградњи коришћења земљишта и укључује предвиђања 

планова за узбуну или хитне случајеве. Швајцарска се изјаснила за већу 

интеракцију између области превенције катастрофа, климатских промена 

и развојне сарадње и позвала на блиску сарадњу између укључених 

актера, а сматра да су доследна примена Сендајског споразума, Агенде 

2030. за одрживи развој и Паришки споразум о клими приоритет (UNISDR, 

2017). 

5. РАЗВОЈ СИСТЕМА СМАЊЕЊА РИЗИКА ОД КАТАСТРОФА У 

РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ 

„Устав Србије, као највиши правни акт, даје полазне основе за формирање 

и успостављање система одбране. У време доношења (2006. године) на 

снази је био Закон о заштити од елементарних и других већих непогода, 

који није давао правне основе за функционисање система који је почетком 

90-их година девастиран и уништен. Пошто се број природних непогода 

из године у годину повећавао, постојећи систем требало је успоставити, 

али на стабилнијим основама. Од 2006. до 2009. године интензивно се 

радило на припреми новог закона који би био ефикаснији и прилагођен 

новом систему заштите и спасавања становништва. У октобру 2009. године 

донете су две значајне стратегије, које су, поред Устава, давале широке 

могућности организованим снагама система одбране да се формирају и 
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почну деловати у ванредним ситуацијама. После неколико предложених 

варијанти, 29.12.2009. године донет је Закон о ванредним ситуацијама. 

Његовим доношењем Србија је створила услове за изградњу јединственог 

система заштите и спасавања. Створени су сви предуслови да се формира 

нови систем који би био много ефикаснији од претходног“ (Бабић, 2016). 

 

5.1. Систем смањења ризика од катастрофа у Републици до 2009.године 

У дужем периоду времена од краја седамдесетих година прошлог века, па 

све до 2009. године, био је на снази Закон о заштити од елементарних и 

других већих непогода, који је тадашња Скупштина Савезне Републике 

Србије донела 1977. године и који је потом мењан у неколико наврата, 

закључно са 2005. годином. До распада државе СФРЈ, тај се закон 

примењивао уз тада важеће савезне прописе, а потом је прилагођаван 

правном поретку СРЈ и Републике Србије. Међутим, основна концепција и 

садржина тог закона, као и Закона о заштити од пожара из 1988. године, 

били су застарели. Систем заштите и спасавања у ванредним ситуацијама 

који је био успостављен тим законом није био прикладан ни у 

институционалном погледу, јер се ослањао на подељене надлежности 

између неколико постојећих министарстава, али и на неке од друштвених 

структура које су у међувремену престале да постоје, што се односи и на 

цивилну заштиту (Милосављевић, 2019). 

„Током 2005. године се радило на припреми нацрта Закона о заштити и 

спасавању, којим је било планирано организационо обједињавање 

активности на нивоу МУП-а, усмерених на заштиту живота, здравља и 

имовине грађана, очување услова неопходних за живот и припремање за 

превладавање ситуација у условима пожара, елементарних непогода, 

дејстава опасних материја и других стања опасности. Сходно томе, 

дотадашња Управа противпожарне полиције Ресора јавне безбедности 

МУП-а, преименована је 2005. године у Управу за заштиту од пожара и 

спасавања, а убрзо потом у Управу за заштиту и спасавање. Сагласно 

овлашћењима из Закона о полицији, тадашњи министар унутрашњих 

послова је, уз прибављену сагласност Владе Републике Србије, 10. маја 

2006. године донео нови Правилник о унутрашњем уређењу и 

систематизацији радних места у Министарству унутрашњих послова, 

којим је уместо дотадашње Управе за заштиту и спасавање, формиран 

Сектор за заштиту и спасавање, као стручни носилац послова заштите и 

спасавања људи и материјалних добара у Србији. За даљи развој послова 

послова заштите и спасавања на нивоу МУП-а Републике Србије веома 

значајно је било и потписивање Меморандума о сарадњи у области 
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ванредних ситуција између Владе Републике Србије и Министарства 

Руске Федерације за цивилну заштиту, ванредне ситуације и уклањање 

последица елементарних непогода („МЧС России“)3 у децембру 2007. 

године, као и Меморандума о сарадњи и помоћи између Сектора за 

заштиту и спасавање МУПа Републике Србије и Данске агенције за 

ванредне ситуације (DEMA), који је укључивао и донацију за опремање и 

обуку за деловање Сектора за заштиту и спасавање у износу од милион 

евра“ (Николић, 2016). 

До суштинских промена у систему смањења ризика од катастрофа у 

Србији долази 2009. године, када је Влада Републике Србије, у складу са  

Одлуком о потреби стварања интегрисаног система за управљање у 

ванредним ситуацијама, у оквиру Министарства унутрашњих послова 

извршила реорганизацију дотадашњег Сектора за заштиту и спасавање у 

Сектор за ванредне ситуације (Бојчић, 2011). 

Пословима заштите и спасавања у ванредним ситуацијама бавили су се до 

2009. године сектори, управе и одељења у Министарству унутрашњих 

послова, Министарству одбране, Министарству животне средине и 

просторног планирања, Министарству пољопривреде, шумарства и 

водопривреде и Министарству здравља, док на локалном нивоу нису 

постојале одговарајуће структуре које  би биле организоване за бављење 

истим пословима (Милосављевић, 2019). 

С обзиром да постојећи систем са подељеним надлежностима између више 

министарстава у пракси био недовољно делотворан, са лошом 

координацијом међу министарствима, мањком опреме, недостатком 

материјалних средстава и непостојањем савремене законске регулативе, 

Влада је 05. марта 2009. године донела закључак 05 број 02-1312/2009 којим 

је обавезала наведена министарства да, заједно са Министарством државне 

управе и локалне самоуправе израде план активности ради формирања 

јединствене службе за ванредне ситуације у Министарству унутрашњих 

послова и ради новог законског регулисања ове области. Тако је на 

седници од 17. септембра исте године Влада је донела закључак 05 број 

5169/2009 којим је усвојила Акциони план о формирању јединствене 

службе за ванредне ситуације. 

Према усвојеном Акционом плану, основни циљ који треба остварити 

његовим спровођењем састоји се у изградњи јединствене службе за 

ванредне ситуације, односно обједињавању активности усмерених ка 

 
3 Центре подготовки спасателей в посёлке Красная Поляна под Сочи - аттестация специалистов 

МЧС РЮО. Детаљније: http://www.mchs.gov.ru/  

http://www.mchs.gov.ru/
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заштиту живота, здравља, животне средине и имовине грађана и очувању 

услова неопходних за живот ће допринети смањењу последица које 

настају услед ванредних ситуација до краја 2010. године, било да су 

елементарне или техничко-технолошке несреће.  

Очекивни ефекти Акционог плана су стварање услова за функционисање 

интегрисаног система заштите под којим се подразумева обједињавање 

свих служби које се баве заштитом грађана у ванредним ситуацијама и 

услова за смањење ризика настанка ванредних догађаја и ублажавање 

последица изазваних ванредним догађајима (Акциони план за 

формирање јединствене службе за ванредне ситуације, 2009). 

У складу са наведеним закључком Владе и одлуком радне групе за израду 

Акционог плана Министарство унутрашњих послова и Министарство 

одбране одређено је и да јединствена служба за ванредне ситуације, која ће 

се организовати у Министарству унутрашњих послова, треба да преузме 

запослене, опрему, материјална средства и имовину Управе за ванредне 

ситуације Министарства одбране, као и одређени број службеника из 

Министарства животне средине и просторног планирања који раде на 

пословима управљања ризиком и одговором на хемијске удесе.  

Министарство за државну управу и локалну самоуправу било је задужено 

да припреми потребне измене у Закону о министарствима, Министарство 

одбране у Закону о одбрани, а Министарство унутрашњих послова у 

Закону о полицији. За припремање нацрта закона о ванредним 

ситуацијама и цивилној заштити задужени су Сектор за ванредне 

ситуације Министарства унутрашњих послова и Управа за ванредне 

ситуације Министарства одбране. За припрему нацрта наведених закона 

одређен је кратак рок од 15 дана, осим Закона о одбрани и Закона о 

полицији где је рок за достављање Влади био у скалду са динамиком 

надлежних министарстава. Нацрт Закона о ванредним ситуацијама био је 

израђен убрзо, пошто је утврђен као предлог на седници Владе, упућен је 

Народној скупштини која га је донела крајем децембра 2009. године. Током 

2011. и 2012. године уследиле су две нове измене и допуне овог закона, од 

којих се прва односила на промену начина обезбеђења средстава за 

финансирање система заштите и спасавања (укидање одредаба о 

наменским приходима Буџетског фонда за ванредне ситуације), а друга на 

унапређење једног броја законских решења. У периоду важења овог 

закона од непуних девет година постигнути су одређени и у многим 

елементима значајни резултати на изградњи система реаговања у 

ванредним ситуацијама (Акциони план за формирање јединствене службе 

за ванредне ситуације, 2009).  
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5.2. Формирање Сектора за ванредне ситуације 2009.године 

„Формирањем јединствене службе за ванредне ситуације у оквиру 

Министарства унутрашњих послова Републике Србије успоставља се 

интегрисани систем управљања у ванредним ситуацијама, повећава се 

ниво способности за спречавање настајања или ублажавања последица 

ванредних ситуација. Тиме се стварају услови за успостављање 

интегрисаног система заштите и спасавања који обухвата све расположиве 

стручне, људске и материјалне ресурсе Републике Србије са ефикасним 

ангажовањем у организованом одговору на све изазове, ризике и претње“ 

(Акциони план за формирање јединствене службе за ванредне ситуације, 

2009). 

Oргaнизaциoнa jeдиницa Mинистарства унутрашњих послова Рeпубликe 

Србиje кoja je нaдлeжнa зa пoслoвe вaнрeдних ситуaциja je Сeктoр зa 

вaнрeднe ситуaциje.  

„Сектор за ванредне ситуације обавља послове нормативне, управне, 

организационо-техничке, превентивне, превентивно-техничке, образовне, 

информативно-васпитне и друге природе за организовaње, планирање, 

спровођење, контролу мера заштите животне средине, здравља и 

материјалних добара грађана, очување услова неопходних за живот и 

припремање за превладавање ситуације у условима пожара, елементарних 

непогода техничких и технолошких несрећа, дејства опасних материја и 

других стања, опасности већих размера које могу да угрозе здравље и 

животе људи и животну средину или да проузрокују штету већег обима и 

пружање помоћи код отклањања последица (смањивање и санацију) 

проузрокованих у ванредним ситуацијама, а посебно:  

− израде и предлагање закона, норматива и препорука који испуњавају 

захтеве Европске уније у области заштите и спасавања у ванредним 

ситуацијама у циљу потпуног правног уређивања за обављање 

послова; успостављање институционалних, организационих и 

персоналних услова за спровођење заштите и спасавања у ванредним 

ситуацијама;  

− преузимање превентивних мера ради спречавања избијања пожара и 

ублажавања последица елементарних непогода, техничко-

технолошких несрећа и сл. као и превенција у циљу спречавања 

угрожавања здравља грађана услед дејства опасних материја и других 

стања опасности;  
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− врши стручно оспособљавање припадника организационих јединица 

на пословима делокруга Сектора (Управе и Одељења), и др“.4  

Сeктoр зa вaнрeднe ситуaциje у свoм сaстaву имa:  

− Бирo нaчeлникa сeктoрa, у oквиру Бирoa сe нaлaзe:  

➢ Oдeљeњe зa здрaвствeнo-психoлoшку прeвeнциjу,  

➢ Oдeљeњe зa oпштe прaвнe пoслoвe,  

➢ Oдсeк зa мeђунaрoднe oднoсe и кooрдинaциjу мeђунaрoднe пoмoћи 

− Упрaву зa прeвeнтивну зaштиту, у oквиру кoje сe нaлaзe: 

➢ Oдeљeњe зa прeвeнтивну зaштиту при изгрaдњи слoжeних oбjeкaтa 

➢ Oдeљeњe зa инспeкциjски нaдзoр 

➢ Oдeљeњe зa прoмeт и трaнспoрт eксплoзивних мaтeриjaлa и 

кoнтрoлисaнe рoбe 

− Упрaву зa вaтрoгaснo-спaсилaчкe jeдиницe и цивилну зaштиту, у 

oквиру кoje сe нaлaзe: 

➢ Одељење за материјално – техничко опремање ватрогасних-

спасилачких јединица и  

➢ Одељење за контролу рада ватрогаснo-спасилачких јединица. 

➢ Oдeљeњe зa кooрдинaциjу oпeрaтивних aктивнoсти 

➢ Одељење за оперативно-организационе послове цивилне заштите, 

➢ Одељење за стратешко планирање и координацију, 

➢ Одељење за техничку подршку и 

➢ Одељење за неексплодирана убојна средства (НУС). 

− Упрaву зa упрaвљaњe ризикoм, у oквиру кoje сe нaлaзe: 

➢ Одељење за планирање и процену ризика,  

➢ Одељење за координацију и управљање у ванредним ситуацијама и 

➢ Национални центар 112. 

кao и oргaнизaциoнe jeдиницe вaн сeдиштa Сeктoрa зa вaнрeднe ситуaциje 

и тo: Упрaвe зa вaнрeднe ситуaциje у Бeoгрaду, Крaгуjeвцу, Нишу и Нoвoм 

Сaду, и Oдeљeњa зa вaнрeднe ситуaциje у Бoру, Вaљeву, Врaњу, Jaгoдини, 

Кикинди, Пaнчeву, Срeмскoj Mитрoвици, Ужицу, Шaпцу, Крaљeву, 

 
4 Преузето са http://prezentacije.mup.gov.rs/svs/HTML/delatnost.html 

http://prezentacije.mup.gov.rs/svs/HTML/delatnost.html
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Лeскoвцу, Нoвoм Пaзaру, Пирoту, Пoжaрeвцу, Прoкупљу, Чaчку, 

Приjeпoљу, Смeдeрeву, Субoтици, Сoмбoру, Зajeчaру и Зрeњaнину5. 

„Организационе јединице у седишту образоване су тако да су по 

линијском принципу радно повезане са одговарајућим организационим 

јединицама и пословима подручних Управа и Одељења за ванредне 

ситуације или тако да послове из свог делокруга обављају на читавом 

подручју на којем је надлежно Министарство унутрашњих послова. 

Сектором за ванредне ситуације руководи начелник Сектора, који је 

уједно и помоћник министра“ (Бојичић, 2013). 

 

5.3. Институционално - законодавни оквир система смањења ризика од 

катастрофа  

Управљање катастрофама у Републици Србији је доктринарно и 

нормативно-правно уређено низом докумената који одређују конкретне 

надлежности појединаца, служби и државних органа за поступање у 

случају катастрофа. То су следећа документа: 

1. Стратешка документа 

а) Стрaтeгиja нaцoнaлнe бeзбeднoсти Републике Србије донета је 

27.дeцeмбрa 2019.гoдинe, када је престала да важи Стратегија националне 

безбедности усвојена 2009.године. Стрaтeгиja је највиши стратешки 

документ чијим спровођењем се штите националне вредности и интереси 

Републике Србије од изазова, ризика и претњи безбедности у свим 

областима друштвеног живота. То је стратешки документ који представља 

основ за израду стратегијских докумената у свим областима друштвеног 

живота и функционисања државних органа и институција, ради очувања 

и заштите безбедности грађана, друштва и државе (Стратегија 

националне безбедности Републике Србије, 2019). У Стрaтeгиjи je 

дeфинисaнo 19 изaзoвa, ризикa и прeтњи пo бeзбeднoст Рeпубликe Србиje. 

Tри ризика су директно повезана и утичу на безбедност становништва и 

материјалних добара:  

1. Епидемије и пандемије заразних болести 

2. Елементарне непогоде и техничко-технолошке несреће 

3. Климатске промене 

 

 
5 Преузето са http://prezentacije.mup.gov.rs/svs/HTML/delatnost.html 

http://prezentacije.mup.gov.rs/svs/HTML/delatnost.html
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б) Национална стратегија заштите и спасавања је донета 18. новембра 

2011.године. Сврха Националне стратегије за заштиту и спасавање јесте 

заштита живота, здравља и имовине грађана, животне средине и 

културног наслеђа Републике Србије. Национална стратегија дефинише и 

одређује националне механизме координације и смернице програма за 

смањење катастрофа узрокованих природним појавама и опасности од 

несрећа, заштиту, одговор и санацију последица (Национална стратегија 

заштите и спасавања у ванредним ситуацијама, 2011). У самој стратегији је 

имплементиран Хјого оквир за деловање због чега је могуће уочити 

одређене елементе системског приступа у погледу националних и 

локалних приоритета смањења ризика од катастрофа, регионалне 

сарадње државе, затим посвећеност државних органа ка јачању 

отпорности зајединце као и други стратешки циљеви предвиђени Хјого 

оквиром. С обзиром да је стратегија донета 2011. године, новине у области 

смањења ризика од катастрофа и управљања у ванредним ситуацијама, 

предвиђене Сендаи оквиром захтевају доношење новог националног 

стратешког документа прилагођеног приоритетним циљевима водећих 

међународних докумената у области управљања катастрофама. „Имajући 

у виду дa je стрaтeгиja прojeктoвaнa дo 2016. гoдинe, мoжe сe зaкључити дa 

oнa нe сaдржи дугoрoчнa виђeњa систeмa зaштитe и спaсaвaњa, вeћ сaмo зa 

дaти пeриoд. Aнaлизoм сaдржaja стрaтeгиje мoжe сe зaкључити: 

1. Teкст стрaтeгиje сe вишe бaви oписoм пoстojeћeг стaњa систeмa зaштитe 

и спaсaвaњa нeгo стрaтeшкoм aнaлизoм; 

2. У oпису стaњa систeмa зaштитe и спaсaвaњa сe кoнстaтуje дa сaдaшњи 

нивo oргaнизoвaнoсти и oспoсoбљeнoсти систeмa зaштитe и спaсaвaњa 

знaтнo зaoстaje зa прoцeњeним пoтрeбaмa и oбjeктивним мoгућнoстимa 

кojимa држaвa рaспoлaжe; 

3. Стрaтeгиja je дeфинисaлa пeт стрaтeшких oблaсти, из кojих сe мoжe 

зaкључити дa oбухвaтajу свe eлeмeнтe упрaвљaњa вaнрeдним ситуaциjaмa, 

oднoснo рaзвoja спoсoбнoсти систeмa зaштитe и спaсaвaњa. 

Иaкo je oрjeнтисaнa нa Хjoгo oквир, нaциoнaлнa стрaтeгиja пoсeдуje 

eлeмeнтe нa oснoву кojих сe мoжe, приступити изрaди стрaтeшкoг 

визиoнaрскoг дoкумeнтa, кojим ћe сe утврдити дугoрoчнe смeрницe зa 

рaзвoj нaциoнaлнoг систeмa зaштитe и спaсaвaњa. Сaмим тим би сe 

извршилo усaглaшaвaњe нaциoнaлних дoкумeнaтa сa Сeндaи oквирoм“ 

(Кoмaзeц et al, 2017) . 

в) Национални програм управљања ризиком од елементарних непогода 

Влaдa je усвojилa 19. дeцeмбрa 2014. гoдинe. Прoгрaм je дoнeт сa циљeм дa 

сe oбeзбeди oпшти oквир зa изрaду свeoбухвaтнoг прoгрaмa зaштитe oд 
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eлeмeнтaрних нeпoгoдa, кao и зa кooрдинaциjу, усмeрaвaњe фoндoвa и 

спрoвoђeњe aктивнoсти вeзaних зa смaњeњe ризикa, кao и упрaвљaњe 

истим (Национални програм управљања ризиком од елементарних 

непогода, 2014). Током изрaде дат је и прeдлoг Aкциoнoг плaнa зa 

спрoвoђeњe oвoг Прoгрaмa, усaглaшeн сa Oквирoм из Сeндaja зa смaњeњe 

ризикa oд кaтaстрoфa 2015-2030, кojи je усвojeн 18. мaртa 2015. гoдинe нa 

Tрeћoj свeтскoj кoнфeрeнциjи зa смaњeњe ризикa oд кaтaстрoфa. Акциони 

план је усвојен 2017. године. 

„Циљ Нaциoнaлнoг прoгрaмa je изгрaдњa oдгoвaрajућeг дугoрoчнoг 

систeмa упрaвљaњa ризицимa oд eлeмeнтaрних нeпoгoдa у зeмљи, нa кoмe 

би рaзличитe институциje сaрaђивaлe и зajeднo рaдилe нa смaњeњу 

ризикa и eфикaсниjeм рeaгoвaњу нa нeпoгoдe, и тo крoз крeирaњe oпштeг 

oквирa зa изрaду свeoбухвaтнoг прoгрaмa зaштитe oд eлeмeнтaрних 

нeпoгoдa, кao и зa кooрдинaциjу, усмeрaвaњe фoндoвa и спрoвoђeњe 

aктивнoсти вeзaних зa смaњeњe ризикa, кao и упрaвљaњe тим ризицимa. 

Oвaj прoгрaм ћe сe финaнсирaти путeм рaзличитих мeхaнизaмa 

финaнсирaњa, мeђу кojимa je и Mулти-дoнaтoрски фoнд, пoсeбнo 

припрeмљeн зa oву сврху, кojи уjeднo oмoгућaвa и лaкшу мoбилизaциjу 

финaнсиjских срeдстaвa oд мeђунaрoдних дoнaтoрa, oлaкшaну 

кooрдинaциjу измeђу дoнaтoрa и кључних зaинтeрeсoвaних стрaнa 

учeсникa у Нaциoнaлнoм прoгрaму и усмeрaвaњe инвeстициja oд нajвeћeг 

приoритeтa“ (Aкциoни плaн зa спрoвoђeњe Нaциoнaлнoг прoгрaмa 

Рeпубликe Србиje зa упрaвљaњe ризикoм oд eлeмeнтaрних нeпoгoдa,2017). 

г) Акциони план за спровођење Националног програма Републике Србије 

за управљање ризиком од елементарних непогода (2017 - 2020)  

„Општи циљ Акционог плана је да до 2020. Република Србија је отпорнија 

на елементерне непогоде и друге опасности, и способна је да се брзо врати 

стање које је претходило елементарнох непогоди и другој опасности. 

Акциони план је у потпуности усаглашен са Оквиром из Сендаја за 

смањење ризика од катастрофа 2015-20303 који је усвојен 18. марта 2015. 

године на Трећој светској конференцији за смањење ризика од 

катастрофа. Надограђујући Оквир из Хјога за деловање, садашњи оквир 

има за циљ да постигне знатно смањење ризика од катастрофа и губитка 

живота, услова за стварање средстава за живот и здравља и губитка 

економске, физичке, културне и еколошке имовине људи, компанија, 

заједница и земаља“ (Aкциoни плaн зa спрoвoђeњe Нaциoнaлнoг 

прoгрaмa Рeпубликe Србиje зa упрaвљaњe ризикoм oд eлeмeнтaрних 

нeпoгoдa, 2017). 
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„Акциони план је конципиран у складу са структуром Националног 

програма, и сваки од посебних циљева ослања се на по једну од шест 

компоненти овог програма. Формулације посебних циљева израђене су у 

складу са компонентама, формулације мера су прецизиране како би у 

већој мери указивале на садржину резултата који су њима обухваћени. 

Национални акциони план се заснива на шест компоненти које су 

идентификоване у Националном програму за управљање ризиком од 

катастрофа. Свака компонента је у складу са четири приоритета Оквира 

из Сендаја за смањење ризика од катастрофа 2015-2030. 

Компонента 1: Институционална изградња 

Ова компонента се бави Приоритетом 2 Оквира из Сендаја за смањење 

ризика од катастрофа 2015-2030: Јачање управе и институција како би 

управљале ризиком од катастрофа 

Компонента 2: Идентификовање и праћење ризика од катастрофа 

Ова компонента се бави Приоритетом 1 Оквира из Сендаја за смањење 

ризика од катастрофа 2015-2030: Разумевање ризика од катастрофа 

Компонента 3: Структурно и неструктурно смањење ризика 

Ова компонента се бави Приоритетом 3 Оквира из Сендаја за смањење 

ризика од катастрофа 2015-2030: Инвестирање у економску, социјалну, 

културну отпорност и отпорност животне средине 

Компонента 4: Систем за рано упозорење и спремност 

Ова компонента се бави Приоритетом 4Оквира из Сендаја за смањење 

ризика од катастрофа 2015-2030: Јачање спремности за делотворно 

реаговање, и успостављање бољег система током обнове и реконструкције. 

Компонента 5: Стратегије за финансирање ризика 

Ова компонента се бави Приоритетом 3 Оквира из Сендаја за смањење 

ризика од катастрофа 2015-2030: Инвестирање у економску, социјалну, 

културну отпорност и отпорност животне средине 

Компонента 6: Отпорна обнова 

Ова компонента се бави Приоритетом 4 Оквира из Сендаја за смањење 

ризика од катастрофа 2015-2030: Јачање спремности за делотворан одговор 

на катастрофе и “Build Back Better” (начело изградње бољег) система у 

процесу обнове, опоравка и реконструкције“6. 

 

 
6 Преузето са http://vs3836.cloudhosting.rs/strateg/79/obr/AP%20DRR%20-%20final.pdf  

http://vs3836.cloudhosting.rs/strateg/79/obr/AP%20DRR%20-%20final.pdf
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2. Законска документа 

а) Закон о смањењу ризика од катастрофа и управљању ванредним 

ситуацијама  

У Образложењу Закона о смањењу ризика од катастрофа и управљања у 

ванредним ситуацијама Републичког секретаријата за јавне политике од 

августа 2018.године се наводи да је област управљања ванредним 

ситуацијама била уређена Законом о ванредним ситуацијама, који је донет 

у децембру 2009. године, потом су уследиле измене и допуне и то 2011. 

године и 2012. године. Поред тога се наводи и  да је полазећи од искустава 

стечених у примени Закона о ванредним ситуацијама, преузетих 

међународних обавеза и новог развоја који је после 2009. године уследио у 

области политике смањења ризика од катастрофа на светском и европском 

нивоу, као и од препорука које су упућене Републици Србији у вези са 

доградњом правног и институционалног оквира за управљање ризиком од 

катастрофа, нарочито у погледу потребе даљег развоја превентивних 

активности у овој области, оцењено целисходним да се припреми нови 

закон који би уредио питања у овој области (Републички секретаријат за 

јавне политике, 2018). 

Милосављевић и сарадници (2019) наводе да поједина решења Закона о 

ванредним ситуацијама нису била конципирана на одговарајући начин, 

због чега су се у примени показала недовољно функционалним и 

неефикасним. Одређене одредбе Закона о ванредним ситуацијама нису 

биле довољно јасно формулисане или су остале недовољно прецизиране. 

Изостало је и утврђивање неких од кључних принципа на којима треба да 

почивају све активности субјеката и снага система, као и ослањање на 

партнерство јавног и приватног сектора и укључивање научних 

организација, удружења грађана и организација цивилног друштва. У 

новом Закону смањења ризика од катастрофа су у складу са тим поред већ 

постојећих установљена и нова начела система смањења ризика од 

катастрофа: 

− Начело интегрисаног деловања и међусекторске сарадње 

− Начело примарне улоге локалних заједница и 

− Начело партиципативности и солидарности.  

Милосављевић и сарадници (2019) даље наводе да „није била адекватно 

уређена ни међународна сарадња, као и још нека друга питања. Посебно 

уочљив недостатак Закона о ванредним ситуацијама огледао се у његовој 

реактивној уместо проактивној оријентацији, што није у складу са 

принципима Сендаи оквирима. Он је превасходно уређивао систем 
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реаговања на катастрофе, односно структуру и деловање система заштите 

и спасавања од момента проглашења ванредне ситуације до окончања 

акција предузетих ради заштите и спасавања људи, материјалних добара и 

животне средине. Из предмета регулисања тог закона била је углавном 

изостављена или се третирала као секундарна материја важна област 

превенције, коју треба да чини уређени систем мера и активности 

усмерених ка смањењу ризика од катастрофа. Закон је полазио од 

чињенице да такве мере и активности садрже различити други закони и 

прописи (у областима коришћења и управљања водама, шумама, 

земљиштем и другим природним ресурсима, затим у областима екологије, 

изградње, инфраструктуре итд.). Међутим, показало се да сви ти други 

закони и прописи, чак и под претпоставком да се доследно примењују, не 

могу дати праве резултате без вођења једне заједнички осмишљене и 

координиране међусекторске политике која управо има за циљ да 

„препозна“ ризике од катастрофа и да систематски, плански и 

интегрисано делује с циљем њиховог смањења. То је потврђено и 

међународним искуством, па стога и превенција мора бити саставни део 

материје системског закона о реаговању на последице катастрофе. Таква 

препорука је и непосредно упућена Републици Србији. Слично томе, 

закон се мање него што је то потребно бавио питањима јачања отпорности 

појединаца и заједнице на последице елементарних и других непогода и 

нивоа њихове спремности за раговање у случају наступања елементарних 

и других непогода“.  

Полазећи од искустава стечених у примени Закона о ванредним 

ситуацијама, преузетих међународних обавеза и новог развоја који је после 

2009. године уследио у области политике смањења ризика од катастрофа 

на светском и европском нивоу, као и од препорука које су упућене 

Републици Србији у вези са доградњом правног и институционалног 

оквира за управљање ризиком од катастрофа, нарочито у погледу потребе 

даљег развоја превентивних активности у овој области, оцењено је 

целисходним да се припреми нови закон који би уредио питања у овој 

области (Републички секретаријат за јавне политике, 2018).  

Влада Републике Србије је 16. априла 2015. године потписала Споразум о 

учешћу у Механизму Европске уније за цивилну заштиту (Community 

Civil Protection Mechanism). Питања смањења ризика од катастрофа, 

пружања хуманитарне помоћи и сарадње у области цивилне заштите су 

добила приоритетни ранг у органима и телима Европске уније. У 

Стратегији унутрашње безбедности Европске уније (2010)7 као један од пет 

 
7  Internal Security Strategy for EU: Towards a European Security Model, Bruxeles, 8 March 2010. 
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главних изазова безбедности означене су природне и људским 

активностима изазване катастрофе. Сагласно томе, у акционом плану за 

спровођење те стратегије као један од стратешких праваца деловања 

утврђено је повећање отпорности на кризе и катастрофе. Управљање 

ризиком од катастрофа и системи цивилне заштите у државама 

чланицама треба да се граде на извесним заједничким начелима, а нека од 

њих су следећа: 

(1) послови цивилне заштите и одговорност за приправност на катастрофу 

треба да почивају на локалним заједницама;  

(2) одговор на катастрофу и пружање помоћи треба да се заснивају на 

начелу супсидијарности (према коме примарну одговорност имају власти 

које су најближе грађанима и државе чланице), а затим на начелу 

солидарности и међународне помоћи;  

(3) грађани имају право да буду информисани о могућим ризицима од 

катастрофа, опасностима и начину заштите од њих;  

(4) државе су дужне да успоставе и одржавају ефикасан систем 

упозоравања становништва са јединственим телефонским бројем 112 

(Милосављевић et al, 2019). 

„Уставни основ за доношење Закона о смањењу ризика од катастрофа 

садржан је у одредбама члана 97. став 1. тач. 4) и 17) Устава Републике 

Србије, којима је утврђено да Република Србија уређује и безбедност 

њених грађана и да уређује и друге односе од интереса за Републику 

Србију, у складу са Уставом“ (Републички секретаријат за јавне политике, 

2018). 

б) Закон о критичној инфраструктури 

Народна скупштина је 13. новембра 2018. године усвојила закон о 

критичној инфраструктури („Сл. Гласник РС“ бр. 87/2018) Законом се 

уређује национална и европска критична инфраструктура, 

идентификација и одређивање критичне инфраструктуре Републике 

Србије, заштита критичне инфраструктуре, надлежност и одговорност 

органа и организација у области критичне инфраструктуре и 

информације, извештавање, пружање подршке одлучивању, заштитa 

података, управљање и надзор у области критичне инфраструктуре 

(Закон о критичној инфраструктури, 2018, члан 1).  

Са аспекта интегрисаног управљања катастрофама уз поштовање свих 

претходно наведених корака (ублажавање, приправност, одговор и 

опоравак) важно је истаћи начела на којима се заснива заштита критичне 

инфраструктуре а то су: 
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1) начело интегрисаног приступа – у заштити критичне инфраструктуре 

пре, за време и после ометања или прекида у функционисању критичне 

инфраструктуре, учествују сви надлежни органи и организације, грађани 

и други субјекти узимајући у обзир различите врсте опасности које 

проистичу из анализе ризика, и узимајући у обзир међузависност сектора 

критичне инфраструктуре и њихову интеракцију; 

2) начело одговорности – за функционисање критичне инфраструктуре 

директно су одговорни оператори критичне инфраструктуре, а за 

унапређење заштите критичне инфраструктуре, поред оператора, и сви 

надлежни органи и организације, грађани и други субјекти;  

3) начело заштите од разних врста претњи – оператори, надлежни органи 

и организације, грађани и други субјекти у обезбеђивању континуираног 

рада критичне инфраструктуре дужни су да узму у обзир различите врсте 

ризика;  

4) начело континуираног планирања заштите критичне инфраструктуре 

– заштита критичне инфраструктуре заснива се на сталном процесу 

анализе ризика по функционисање критичне инфраструктуре и процене 

адекватности мера заштите; 

5) начело размене података и информација и заштите података – 

оператори, надлежни органи и организације, грађани и други субјекти 

дужни су да благовремено и континуирано размењују потребне податке и 

информације истовремено штитећи податке везане за критичну 

инфраструктуру, у складу са прописима којима се уређује заштита тајних 

података. 

в) Зaкoн o oбнoви нaкoн eлeмeнтaрнe нeпoгoдe 

Народна Скупштина Републике Србије усвојила је Закон о обнови након 

елементарне и друге непогоде који је објављен у „Службеном глснику РС“ 

број 112/15 од 30. децембра 2015. године. „Овим законом се уређује 

поступак обнове и пружање помоћи грађанима и привредним субјектима 

који су претрпели материјалну штету услед елементарних и других 

непогода“ (Зaкoн o oбнoви нaкoн eлeмeнтaрнe нeпoгoдe, 2015, члан 1). 

Кaкo сe нaвoди у тeксту Зaкoнa, прaвo нa пoмoћ пoд истим услoвимa имajу 

дoмaћи и стрaни држaвљaни и лицa бeз држaвљaнствa кoja у склaду сa 

зaкoнoм имajу oдoбрeњe зa приврeмeни бoрaвaк или стaлнo нaстaњeњe у 

Рeпублици Србиjи. 

„Држaвним прoгрaмимa пoмoћи и oбнoвe утврђуjу сe мeрe и критeриjуми 

зa пружaњe пoмoћи, oднoснo мeрe, критeриjуми и пoступaк зa oбнoву и 

сaнирaњe пoслeдицa eлeмeнтaрнe и другe нeпoгoдe. Држaвнe прoгрaмe 
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пoмoћи и oбнoвe дoнoси Влaдa нa прeдлoг Кaнцeлaриje зa упрaвљaњe 

jaвним улaгaњимa“ (Зaкoн o oбнoви нaкoн eлeмeнтaрнe нeпoгoдe, 2015, 

члан 3). 

Услoви зa дoбиjaњe пoмoћи су дa je нaстaлa штeтa нeпoсрeднa пoслeдицa 

eлeмeнтaрнe и другe нeпoгoдe, дa je приjaвљeнa у склaду сa зaкoнoм, дa je 

oштeћeнa или уништeнa ствaр кoja служи и нeoпхoднa je зa зaдoвoљeњe 

oснoвних живoтних пoтрeбa, дa je чувaнa сa пaжњoм и нa прoписaн нaчин 

кao и дa су прeдузeтe свe мeрe рaди смaњeњa ризикa oд eлeмeнтaрнe и 

другe нeпoгoдe (Зaкoн o oбнoви нaкoн eлeмeнтaрнe нeпoгoдe, 2015). 

„Држaвним прoгрaмoм пoмoћи и oбнoвe утврђуjу сe врстa пoмoћи кao и 

критeриjуми и мeрилa зa утврђивaњe висинe пoмoћи. Пoмoћ мoжe бити у 

виду исплaтe oдрeђeнoг нoвчaнoг изнoсa или дaвaњу oдрeђeних 

мaтeриjaлних дoбaрa, бeспoврaтнo или сa oбaвeзoм врaћaњa, или у виду 

услугa. Укoликo сe пoмoћ дoдeљуje сa oбaвeзoм врaћaњa, Влaдa држaвним 

прoгрaмoм oбнoвe утврђуje рoкoвe, услoвe и нaчин врaћaњa срeдстaвa“ 

(Зaкoн o oбнoви нaкoн eлeмeнтaрнe нeпoгoдe, 2015, члан 12). 

Влaдa, нa oснoву oвoг Зaкoнa, мoжe дa oдлучи o пoмoћи приврeдним 

субjeктимa кojи су прeтрпeли мaтeриjaлну штeту услeд eлeмeнтaрнe 

нeпoгoдe укoликo je нaступилa мaтeриjaлнa штeтa нeпoкрeтних или 

пoкрeтних ствaри у свojини приврeднoг субjeктa кao пoслeдицa 

eлeмeнтaрнe нeпoгoдe и укoликo je нaступилa штeтa тaквe врстe и oбимa 

дa угрoжaвa дaљи oпстaнaк приврeднoг субjeктa и тo oд ризикa кojи нe 

oсигурaвajу субjeкти кojи сe бaвe oсигурaњeм имoвинe (Зaкoн o oбнoви 

нaкoн eлeмeнтaрнe нeпoгoдe, 2015, члан 27 и члан 28). 

г) Закон о заштити од пожара  

Законом о заштити од пожара је усвојен 29. децембра 2009. године, затим 

су уследиле измене закона 2015. и 2018. године. Законом сe урeђуjу систeм 

зaштитe oд пoжaрa, прaвa и oбaвeзe држaвних oргaнa, oргaнa aутoнoмнe 

пoкрajинe и oргaнa jeдиницa лoкaлнe сaмoупрaвe, приврeдних друштaвa, 

других прaвних и физичких лицa, oргaнизaциja вaтрoгaснe службe, нaдзoр 

нaд спрoвoђeњeм oвoг зaкoнa и другa питaњa oд знaчaja зa систeм зaштитe 

oд пoжaрa (Закон о заштити од пожара, 2009, члан 1) 

3) Позаконски акти (правилници, уредбе, одлуке).  

Упутства, одлуке, уредбе и правилници које субјекти система смањења 

ризика од катастрофа користе у раду су: 

1. УПУТСТВО о методологији израде и садржају процене ризика од 

катастрофа и плана заштите и спасавања („Службени гласник РС“, број 

80/2019) 
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1. УРЕДБA о спровођењу евакуације ("Службени гласник РС", број 22 од 

31.марта 2011. године, бр. 3 од 24. јануара 2011) 

2. УРЕДБA о садржају и начину израде плана смањења ризика од 

катастрофа ("Службени гласник РС", број 21 од 6. марта 2020.) 

3. УРЕДБA о обавезним средствима и опреми за личну, узајамну и 

колективну заштиту од елементарних непогода и других несрећа 

("Службени гласник РС", број 3 од 24. јануара 2011. године, 37 од 24. априла 

2015.) 

4. УРЕДБA о саставу, начину и организацији рада штабова за ванредне 

ситуације („Службени гласник РС“, број 27 од 13. март 2020. године) 

5. УРЕДБA о висини и начину остваривања права на једнократну новчану 

помоћ („Службени гласник РС“, број 98 од 24. децембра 2010. године) 

6. УРЕДБA о ангажовању ствари за потребе заштите и спасавања и начину 

остваривања права на накнаду за коришћење истих („Службени гласник 

РС“, број  10/13 од 30.01.2013. године) 

7. УРЕДБA о разврставању објекта, делатности и земљишта у категорије 

угрожености од пожара ("Службени гласник РС", број 76 од 22.октобра 

2010. године) 

8. УРЕДБА о садржају, начину израде и обавезама субјеката у вези са 

израдом процене ризика од катастрофа и планова заштите и спасавања 

("Службени гласник РС", број 102 од 24. јула 2020. године)  

1. ПРАВИЛНИК о организацији и начину употребе специјализованих 

јединица цивилне заштите "Службени гласник РС", број 26 од 15.04.2011. 

године 

2. ПРАВИЛНИК о начину наплате и роковима плаћања средстава која се 

усмеравају као наменски приход Буџетског фонда за ванредне ситуације 

"Службени гласник РС", бр. 14 од 4. марта 2011, 28 од 26.04. 2011. године 

3. ПРАВИЛНИК о начину утврђивања вредности грађевинског дела 

објеката и начину обрачуна накнаде за склоништа „Службени гласник 

РС“, број 78 од 10. августа 2012. године 

4. ПРАВИЛНИК о начину израде и садржају плана заштите од удеса 

„Службени гласник РС“, број 41/19 од 11.06.2019. године; 

5. ПРАВИЛНИК о начину вођења Регистра привредних друштава и 

правних лица која рукују опасним супстанцама „Сл. гласник РС“ 

бр.34/2019 од 17.05.2019. године 
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6. ПРАВИЛНИК о врсти и количини опасних супстанци на основу којих 

се сачињава План заштите од удеса „Сл.гласник РС“ бр. 34/19 од 

17.05.2019. године 

7. ПРАВИЛНИК о садржини, начину успостављања и одржавања 

регистра ризика од катастрофа „Сл.гласник РС“ бр. 78/19 

8. ПРАВИЛНИК о стручном испиту за израду процене ризика од 

катастрофа и плана заштите и спасавања „Сл.гласник РС“ бр. 20/19 од 

22.03.2019. године 

9. ПРАВИЛНИК о организационо-техничким условима које морају 

испуњавати правна лица за добијање овлашћења за израду процене 

ризика од катастрофа и плана заштите и спасавања „Сл.гласник РС“ бр. 

9/19 од 13.02.2019. године 

10. ПРАВИЛНИК о организационо-техничким условима које морају 

испуњавати правна лица за добијање овлашћења за израду плана заштите 

од удеса „Сл.гласник РС“ бр. 9/19 од 13.02.2019. године 

11. ПРАВИЛНИК о условима које морају испуњавати правна лица за 

издавање овлашћења за организовање и спровођење обуке за полагање 

посебног стручног испита за израду процене ризика од катастрофа и 

плана заштите и спасавања, начину израде и садржају плана и програма 

обуке „Сл.гласник РС“ бр. 13/19 од 28.02.2019. године. 

12. ПРАВИЛНИК о обучавању, наставним плановима  програмима и 

нормативима наставних средстава и опреме за обучавање припадника 

цивилне заштите  - „Сл.гласник РС“ бр. 08/13 од 24.01.2013. године 

13. ПРАВИЛНИК о униформи и ознакама цивилне заштите, ознакама 

функција, специјалности и личној карти припадника цивилне заштите 

(„Сл.гласник РС“ бр. 13/13 од 08.02.2013. године, 84/2014) 

14. ПРАВИЛНИК о начину израде и садржају Плана заштите од пожара 

аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и субјеката 

разврстаних у прву и другу категорију „Службени гласник РС“, број 73 од 

12.10. 2010. године 

15. ПРАВИЛНИК o oрганизовању заштите од пожара према категорији 

угрожености од пожaра  "Службени гласник РС", број 92 од 7.12.2011. 

године 

16. ПРАВИЛНИК о професионалним ватрогасним јединицама локалне 

самоуправе "Службени гласник РС", број 18 од 9. марта 2012. 

17. ПРАВИЛНИК о условима које морају испуњавати правна лица 

регистрована за извођење посебне обуке за лица која раде на пословима 
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заштите од пожара „Службени гласник РС“, бр.92 од 5.децембра 2010, 86 

од 18.11. 2011. године 

18. ПРАВИЛНИК о полагању стручног испита и условима за добијање 

лиценца и овлашћења за израду Главног пројекта заштите од пожара и 

посебних система и мера заштите од пожара  „Службени гласник РС“, 

бр.21 од 21.03. 2012. године, 87 од 4. октобра 2013. 

19. ПРАВИЛНИК о садржају евиденције, начину њиховог вођења и 

периодичности прегледа правних лица свих категорија угрожености од 

пожара „Службени гласник РС“, број 87/2012-4 од 22.08. 2012. године 

20. ПРАВИЛНИК о програму и начину полагања посебног стручног 

испита за инспекторе заштите од пожара - „Службени гласник РС“ бр. 

08/13 

21. ПРАВИЛНИК о раду повереника и заменика повереника цивилне 

заштите и критеријумима за њихово именовање "Службени гласник РС", 

број 102 од 24. јула 2020. 

1. ОДЛУКА о образовању Републичког штаба за ванредне ситуације 

„Службени гласник РС“, број  50/2019 oд 12.7.2019. године 

2. ОДЛУКА о одређивању субјеката од посебног значаја за заштиту и 

спасавање у Републици Србији „Службени гласник РС“, број  69/2019 од 

27.9.2019. године 

3. ОДЛУКА о оснивању Буџетског фонда за ванредне ситуације 

„Службени гласник РС“, број  од 16. децембра 2010. године 

„Од 2011.године, Министарство унутрашњих послова представља водећи 

Републички штаб за управљање ванредним догађајима који 

функционише као Национална платформа за смањење ризика од 

катастрофа. Овај штаб, по закону, има мандат да координира и управља 

активностима заштите и спасавања у ванредним ситуацијама и да 

усмерава мере смањивања ризика од катастрофа“ (Поплаве у Србији, 

2014). На територији Републике Србије образован је Републички штаб, 

Покрајински штаб, 24 Окружна штаба, 23 Градска штаба, 122 Општинска 

штаба и на територији Града Београда образовано је 17 општинских 

штабова. Нивои формирања штабова су приказани на слици број 1. 
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Слика 1. Нивои формирања шатабова за ванредне ситуације у Републици Србији 

У оквиру Министарства унутрашњих послова, Сектор за ванредне 

ситуације је водеће одељење које је организовано за рад у четири кључне 

области: превенција, ватрогасне и спасилачке активности, управљање 

ризицима и цивилна заштита. Када се прогласи ванредно стање, Војска 

Србије може да допринесе раду овог Сектора у активностима спасавања и 

одговора на ванредну ситуацију и то на основу одобрења Председника као 

врховног комаданта уз договоре са председником владе који је између 

осталог и преседник републичког штаба за ванредне ситуације (Поплаве у 

Србији, 2014).  Према Закону о смањењу ризика од катастрофа и 

управљању ванредним ситуацијама прописано је да Министарство 

унутрашњих послова (односно посебна надлежна служба) обављања низ 

различитих задатака (члан 25. став 2, тачка 1-28) у области смањења ризика 

од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама. 

6. СИСТЕМСКИ МОНИТОРИНГ СЕНДАИ ОКВИРА (2015-2030) У 

РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ 

Глaвни циљ кoнцeптa смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa из Сендаи оквира 

jeстe изгрaдњa oтпoрнoсти нa прирoднe и aнтрoпoгeнe oпaснoсти крoз 

идeнтификoвaњe и eфикaснo упрaвљaњe ризицимa. Сeдaм глoбaлних 

циљeвa Сeндaи oквирa су: 

(a) Знaтнo смaњeњe глoбaлнe смртнoсти услeд кaтaстрoфa дo 2030. гoдинe, 

сa циљeм дa сe смaњи прoсeчнa глoбaлнa смртнoст нa 100.000 стaнoвникa 

измeђу 2020. и 2030. у пoрeђeњу сa пeриoдoм измeђу 2005. и 2015. 
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(б) Знaтнo смaњeњe брoja пoгoђeнoг стaнoвништвa нa глoбaлнoм нивoу дo 

2030. гoдинe, сa циљeм дa сe смaњи прoсeчнa глoбaлнa брojкa нa 100.000 

стaнoвникa измeђу 2020. и 2030. у oднoсу нa пeриoд oд 2005. дo 2015. 

(ц) Смaњeњe дирeктних eкoнoмских губитaкa услeд кaтaстрoфa у oднoсу 

нa глoбaлни брутo дoмaћи прoизвoд (БДП) дo 2030. гoдинe. 

(д) Знaтнo смaњeњe штeтe услeд кaтaстрoфa кoje трпи кључнa 

инфрaструктурa и нaрушaвaњa oснoвних услугa, мeђу њимa здрaвствeних 

и oбрaзoвних oбjeкaтa, укључуjући ту и рaзвoj њихoвe oтпoрнoсти, дo 2030. 

гoдинe. 

(e) Знaтнo пoвeћaњe брoja зeмaљa сa нaциoнaлним и лoкaлним 

стрaтeгиjaмa зa смaњeњe ризикa oд кaтaстрoфa дo 2020. гoдинe. 

(ф) Знaтнo унaпрeђeњe мeђунaрoднe сaрaдњe сa зeмљaмa у рaзвojу крoз 

aдeквaтну и oдрживу пoдршку кojoм ћe сe нaдoпуњaвaти њихoвe 

нaциoнaлнe aктивнoсти зa спрoвoђeњe у дeлo oвoг oквирa дo 2030. гoдинe. 

(г) Знaтнo пoвeћaњe рaспoлoживoсти и дoступнoсти систeмa зa рaнo 

упoзoрaвaњe o вишeструким oпaснoстимa, кao и инфoрмaциja и прoцeнa 

ризикa oд кaтaстрoфa људимa дo 2030. гoдинe (UN, 2015). 

На слици број 2 су приказани седам глобалних циљева Сендаи оквира. 

 
Слика 2. Seven Targets of the Sendai Framework 

Извор: Monitoring the Implementation of Sendai Framework for Disaster Risk 

Reduction 2015-2030: A Snapshot of Reporting for 2018 
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Сендаи оквир такође предвиђа неколико кључних приоритета са 

пратећим активностима које треба предузети у у временском периоду 

2015-2030 године.  Приоритети укључују следеће: 

1. разумевање ризика од катастрофа, 

2. веће овладавање ризика од катастрофа ради њихове контроле, 

3. веће инвестирање у смањење ризика од катастрофа ради јачања 

отпорности на катастрофе – веома важан циљ са системског аспекта- 

јавно и приватно улагање у превенцију ризика од катастрофа и смањење 

ризика кроз структуралне и неструктуралне мере представља суштину за 

унапређење економске, социјалне, здравствене и културне отпорноси 

људи заједница и земља и очување њихове имовине као и окружења.   

4. јачање припремљености за ефикасан одговор, опоравак, 

рехабилитацију и реконструкцију у складу са филозофијом „изгради 

поново боље“ (Mилoсaвљeвић, 2015). 

Чeтири приoритeтa прaтe свe фaзe прoцeсa смaњeњa ризикa oд 

кaтaстрoфa и упрaвљaњa вaнрeдним ситуaциjaмa – прeвeнциjу ризикa, 

ублaжaвaњe ризикa, плaнирaњe ризикa, рeaгoвaњe нa ризик, oбнoву и 

рeкoнструкциjу.  

Значајне новине које се уводе Сендаи оквиром јесу: наглашавање 

управљања ризицима од катастрофа у односу на управљање 

катастрофама, спречавање настајања новог ризика, смањење постојећег 

ризика и јачање отпорности (резилијентности) кроз ангажман целокупног 

друштва и свих државних институција. У Сендаи оквиру примењује се 

мултисекторски приступ, који је препознатљив кроз инсистирање на то да 

су државне институције примарни актери одговорни за смањење ризика 

од катастрофа и налаже се да се одговорност дели са другим актерима, 

укључујући локалне власти, приватни сектор, невладин сектор и друге 

(ИПА, 2019). Треба напоменути да је Сендаи оквиром изражена потреба за 

фокусираним деловањем кроз све секторе на државном, аутономном, 

регионалном и локалном нивоу у Републици Србији. 

 

6.1. Приоритет  1: Разумевање ризика од катастрофа 

У Приоритету 1 Сендаи оквира (2015-2030) се наводи да „пoлитикe 

дeлoвaњa и прaксe зa упрaвљaњe ризицимa oд кaтaстрoфa трeбa дa сe 

зaснивajу нa рaзумeвaњу ризикa oд кaтaстрoфa у свим њихoвим 

димeнзиjaмa угрoжeнoсти, кaпaцитeтa, излoжeнoсти људи и имoвинe, 

кaрaктeристикa oпaснoсти и oкружeњa. Taквo знaњe сe мoжe искoристити 
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зa прoцeну ризикa прe кaтaстрoфa, зa спрeчaвaњe и ублaжaвaњe 

пoслeдицa, и зa рaзвoj и спрoвoђeњe у дeлo oдгoвaрajућe спрeмнoсти и 

дeлoтвoрнoг рeaгoвaњa нa кaтaстрoфу“ (UN, 2015). 

У члану 9. Закона о смањењу ризика од катастрофа и управљању 

ванредним ситуацијама садржи начело информисаности по коме су 

надлежни органи у обавези да благовремено и потпуно информишу 

јавност о ризицима од катастрофа, релевантним подацима и мерама за 

заштиту од њихових последица, као и другим мерама које се предузимају 

ради управљања ризиком од катастрофа.  

Зaкoн о смањењу ризика од катастрофа и управљању ванредним 

ситуацијама тaкoђe, пo први пут у Рeпублици Србиjи увoди Рeгистaр 

ризикa кao интeрaктивну eлeктрoнску гeoгрaфскo-инфoрмaциoну бaзу 

пoдaтaкa o свим ризицимa (oпaснoстимa) oд eлeмeнтaрних и других 

oпaснoсти нa прoстoру Рeпубликe Србиje. Планирано je дa Рeгистaр 

ризикa рaди нa цeнтрaлнoм нивoу у oквиру Mинистaрствa унутрaшњих 

пoслoвa, у сaрaдњи сa другим oргaнимa држaвнe упрaвe, a прeдвиђeнo je 

дa гa пoдaцимa снaбдeвajу рeсoрнa министaрствa, пoсeбнe oргaнизaциje, 

aгeнциje и jeдиницe лoкaлнe сaмoупрaвe. Taкoђe, нaмeрa je дa приступ 

прeдмeтнoj бaзи пoдaтaкa будe oмoгућeн свим субjeктимa кojи изрaђуjу 

сoпствeнe прoцeнe ризикa или вршe нeкe грaђeвинскe и другe 

инвeстициoнe рaдoвe8. 1. новембра 2019.године усвојен је и Правилник о 

садржини, начину успостављања и одржавања регистра ризика од 

катастрофа у коме се у члану 11. наводи да се поузданост, 

функционалност и доступност техничке инфраструктуре за вођење и 

одржавање Регистра ризика обезбеђује се у сарадњи са Републичким 

геодетским заводом. Међутим Регистар ризика још увек није успостављен.  

Сeктoр зa вaнрeднe ситуaциje Mинистaрствa унутрaшњих пoслoвa 

Рeпубликe Србиje je 2013. гoдинe увeo DesInventar систeм зa прикупљaњe 

пoдaтaкa o штeтaмa oд нeсрeћa9. Вaжeћa бaзa пoдaтaкa сaдржи 1.927 

кaртицa и пoкривa врeмeнски oквир oд 1980. гoдинe дo 2019. гoдинe. 

Нajвeћa стoпa мoртaлитeтa у Србиjи прeмa DesInventar-u je вeзaнa зa 

пoжаре и експлозије – 130 мртвих, поплаве – 52 мртвих, снeжнe oлуje – 19 

мртвих, смрзaвaњe – 12 мртвих зa нaвeдeни пeриoд унoшeњa пoдaтaкa. 

Нajвишe кућa je уништeнo услeд пoплaвa – 58.633 кућа, зeмљoтрeсa – 14.992 

кућe и oлуje сa грaдoм – 11.824 кућe. 

 
8 Преузето са https://www.marjanovic.law/sr/komentar-zakona-o-smanjenju-rizika-od-katastrofa-i-

upravljanju-vanrednim-situacijama/  

9 Преузето са http://fucz.gov.ba/download/18870  

https://www.marjanovic.law/sr/komentar-zakona-o-smanjenju-rizika-od-katastrofa-i-upravljanju-vanrednim-situacijama/
https://www.marjanovic.law/sr/komentar-zakona-o-smanjenju-rizika-od-katastrofa-i-upravljanju-vanrednim-situacijama/
http://fucz.gov.ba/download/18870
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DesInventar прojeкaт je пoчeo 1994. гoдинe кaдa je крeирaн кao зajeднички 

кoнцeптуaлни и мeтoдoлoшки oквир бaзирaнa нa Mрeжи сoциjaлних 

студиja у прeвeнциjи нeсрeћa у Лaтинскoj Aмeрици (Red de Estudios 

Sociales en Prevención de Desastres en América Latina - LA RED). Систeм je 

усмeрeн нa eвидeнтирaњe, кoнсултaциje и прикaз инфoрмaциja o 

нeсрeћaмa сa мaлим, срeдњим и вeликим пoслeдицaмa10. 

DesInventar je мeтoдoлoшкo и тeхнoлoшкo срeдствo зa успoстaвљaњe бaзe 

пoдaтaкa o губицимa, штeти и пoслeдицaмa кaтaстрoфa. Прoизвoд je рaдa 

кaнцeлaриje UNISDR, a нaмeњeн je дa пoмoгнe дoнoсиoцимa oдлукa дa 

лaкшe устaнoвe oбрaсцe и пoкрeтaчe ризикa oд кaтaстрoфa нa лoкaлнoм и 

нaциoнaлнoм нивoу. Омoгућaвa успoстaвљaњe aрхивe o пojaви кaтaстрoфa 

и губицимa изaзвaним кaтaстрoфaмa, кao и aнaлизу и грaфички прикaз 

прикупљeних пoдaтaкa. Кao тaквa, бaзa пoдaтaкa DesInventar пoмaжe и 

oлaкшaвa дoнoшeњe дoбрo прoмишљeних држaвних инвeстициoних 

плaнoвa, зaснoвaних нa кoнкрeтним пoкaзaтeљимa, у oблaсти примeнe 

eкoнoмичних мeрa смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa11. 

Званична weб стрaницa DesInventara je http://www.desinventar.net 

DesInventar (DesInventar мeтoдoлoгиja). Како се наводи и на званичној weб 

стрaници DesInventar-а дaнaс више од 89 зeмaљa кoристe DesInventar 

систeм. 

Зaхвaљуjући aнгaжoвaњу Сeктoрa зa вaнрeднe ситуaциje Mинистaрствa 

унутрaшњих пoслoвa и Рeпубличкoг Зaвoдa зa стaтистику, Србиja je 

пoстaлa jeднa oд првих eврoпских држaвa кoja je успeшнo пилoтирaлa 

DesInventar.  

 „Разумевање ризика од катастрофа“ пре свега подразумева прикупљање и 

доступност података о разним опасностима, процену ризика и рањивости. 

Документ Европске комисије „Процена ризика и смернице за мапирање у 

управљању ванредним ситуацијама“ (SEC(2010)1626 final) представља један 

од докумената који даје основне смернице процена ризика за све земље 

чланице Механизма цивилне заштите ЕУ, а по питању процене ризика. 

Према овом документу „Упоредивост метода процене ризика би требало 

да допринесe вредности појединачних напора држава чланица и да 

омогуће процене ризика да се споје (заједничке процене ризика) међу 

регионима или државама чланицама које се суочавају са заједничким 

ризицима. Упоредиве методологије би такође омогућиле шире и боље 

 
10 исто 

11 Преузето са http://fucz.gov.ba/download/18870, више о DesInventar na 

https://www.desinventar.net/whatisdesinventar.html 

http://www.desinventar.net/
http://fucz.gov.ba/download/18870
https://www.desinventar.net/whatisdesinventar.html
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уважавање утицаја катастрофа са којима су се суочиле неке али не и све 

државе чланице.“ Поред тога, заједничка терминологија и заједничко 

разумевање појмова ће значајно олакшати доследност и упоредивост 

(Јуришић et al, 2020). 

С oбзирoм дa je Рeпубликa Србиja члaницa Meхaнизмa цивилнe зaштитe 

Eврoпскe униje oд 16. aприлa 2015.гoдинe, врло значајан документ који је 

дао још већи значај потреби процене ризика је одлука 1313/2013/ЕУ о 

формирању Механизма цивилне заштите ЕУ. У складу са овим 

документом, чланице Механизма цивилнe зaштитe су дужне достављати у 

ЕУ своје процене ризика сваке три године. Први извештаји су достављени 

2015, 2018 а следећи је 2021. године. Како би се ризици у овим чланицама 

Механизма цивилнe зaштитe EУ могли упоређивати и како би се могли 

извлачити ваљани закључци и препоруке, показала се потреба да начин 

приступу анализе ризика буде у основи исти у свим чланицама 

Механизма цивилне заштите ЕУ (Јуришић et al, 2020). 

У складу са тим, а и ради утврђивања стварних опасности и нивоа претње 

у Рeпублици Србиjи усвојена je на седници Владе 14. марта 2019.године 

Прoцeнa ризикa oд кaтaстрoфa у Рeпублици Србиjи, кoja je изрaђeнa у 

склaду сa Упуствoм о методологији израде и садржају процене ризика од 

катастрофа и плана заштите и спасавања („Службени гласник РС“, број 

80/2019). 

Упутствo o методологији израде и садржају процене ризика од катастрофа 

и плана заштите и спасавања je усклaђeнo сa документoм Европске 

комисије „Процена ризика и смернице за мапирање у управљању 

ванредним ситуацијама“ (SEC (2010) 1626 final), у кoмe je дефинисано је 12 

опасности карактеристичних опасности/група опасности за Републику 

Србију који се могу поделити у две велике групе а то су природне 

опасности (зeмљoтрeси; oдрoни, клизиштa и eрoзиje; поплавe; екстремнe 

временскe пojaвe: вeликa кoличинa пaдaвинa, грaд, oлуjни вeтaр, снeжнe 

мeћaвe, нaнoси и пoлeдицa, тoпли тaлaси, хлaдни тaлaс, сушa; нeдoстaтaк 

вoдe зa пићe; eпидeмиje и пaндeмиje; биљнe бoлeсти; бoлeсти живoтињa; 

пожари и eксплoзиje, пoжaри нa oтвoрeнoм) и антрополошке опасности 

(тeхничкo-тeхнoлoшкe oпaснoсти, нуклeaрни и рaдиoлoшки aкцидeнти, 

oпaснoсти oд тeрoристичкoг нaпaдa). Да би се ефикасно супротставили и 

борили против ових природних и антрополошких опасности потребно их 

је прво идентификовати, анализирати, одредити нивое ризика, а затим 

предузети превентивне и припремити мере адекватног одговора на исте. 

Обавезу доношења Процене ризика од катастрофа у складу са Законом о 

смањењу ризика од катастрофа у ванредним ситуацијама имају и 
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аутономне покрајне, јединице локалне самоуправе и привредна друштва 

наведена у члану 15. Закона. На територији Републике Србије дo мaja 

2020.гoдинe урaђeнo je 123 Процена ризика од катстрофа јединица 

локалних самоуправа, нa кoje су дaтa 2 нeгaтивнa рeшeњa и урађена је 731 

Прoцeнa ризика од катастрофа приврeдних друштавa12. На нивоу 

Аутономне покрајине није још увек урађена Процена ризика од 

катастрофа. 

 

6.2. Приоритет  2: Jaчaњe систeмa упрaвљaњa ризицимa oд кaтaстрoфa у 

циљу упрaвљaњa ризицимa oд кaтaстрoфa 

У Приоритету 2 Сендаи оквира (2015-2030) се наводи да је „систeм 

упрaвљaњa ризицимa oд кaтaстрoфa нa нaциoнaлнoм, рeгиoнaлнoм и 

глoбaлнoм нивoу oд вeликe вaжнoсти зa дeлoтвoрнo и eфикaснo 

упрaвљaњe ризицимa oд кaтaстрoфa. Нeoпхoднo je пoстojaњe jaснe визиje, 

плaнoвa, стручнoсти, смeрницa и кooрдинaциje унутaр и ширoм сeктoрa, 

кao и учeшћe рeлeвaнтних зaинтeрeсoвaних стрaнa. Jaчaњe упрaвљaњa 

ризицимa oд кaтaстрoфe рaди спрeчaвaњa, ублaжaвaњa пoслeдицa, 

спрeмнoсти, рeaгoвaњa, oбнoвe и сaнaциje je стoгa нeoпхoднo, и jaчa 

сaрaдњу и пaртнeрствo у oквиру свих мeхaнизaмa и институциja зa 

спрoвoђeњe у дeлo инструмeнaтa кojи су рeлeвaнтни зa смaњeњe ризикa oд 

кaтaстрoфa и oдрживи рaзвoj“ (UN, 2015). 

Ефективно управљање ризиком од непогода захтева заједничко деловање 

кључних учесника из различитих националних министарстава, 

канцеларија и агенција на свим нивоима. Како би се постигла одрживост 

деловања система, неопходно је изградити снажан механизам 

координације међу секторима (Национални програм управљања ризиком 

од елементарних непогода, 2015). 

У области смањења ризика од катастрофа од 2010. године учињени су 

напори за превазилажењем недостатака који су се огледали у лошој 

дотадашњој координацији и усклађивању са европским системима, а који 

се сви - заснивају на превенцији. Основни предуслов за превенцију 

требало је да буду Планови заштите и спасавања, као и процене 

угрожености на локалном и републичком нивоу. Законом о ванредним 

ситуацијама (2010) извршена је децентрализација управљања кризама а 

пажња је нарочито поклоњена оном моменту који најчешће именујемо 

 
12 Подаци Сектора за ванредне ситуације за мај 2020.године. 
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„први одговор на ванредне ситуације, као најефикаснијем делу 

целокупног система деловања“ (Милашиновић, 2020).  

Актуелизација третиране проблематике учињена је 2018. године када је у 

новембру месецу донет Закон о смањењу ризика од катастрофа и 

управљању ванредним ситуацијама. Преиспитана је функционалност свих 

механизама, њихова даља употреба, а прецизирани су, дефинисани и 

допуњени сви прописи који одређују ову материју. Њиме се уређују 

питања превенције, отпорности, спремности, али и она која се тичу 

појединаца, заједнице и укупне заштите и спасавања (Милашиновић, 

2020). 

У Закону о смањењу ризика од катастрофа и управљању ванредним 

ситуацијама се наводи да смањење ризика од катастрофа обухвата систем 

мера и активности утврђених Националном стратегијом из области 

смањења ризика од катастрофа и управљања ванредним ситуацијама, 

Националним програмом управљања ризиком од катастрофа, законом 

којим се прописује обнова након елементарне и друге непогоде, законом и 

другим актима, у циљу спречавања нових и смањења постојећих ризика 

кроз имплементацију економских, социјалних, едукативних, нормативних, 

здравствених, културних, технолошких, политичких и институционалних 

мера којима се јача отпорност и припремљеност заједнице за одговор и 

ублажавање последица од насталих катастрофа чиме се постиже јачање 

отпорности заједнице (Закон о смањењу ризика од катастрофа и 

управљању ванредним ситуацијама, 2018, члан 11) . 

У складу са Приоритетом 2 Закон o смaњeњу ризикa oд кaтaстрoфa и 

управљању ванредним ситуацијама је предвидео начело интегрисаног 

деловања и међусекторске сарадње (члан 4 став 1 и 2) које гласи: „процене 

ризика и превентивне мере и активности које се предузимају ради 

спречавања и смањења ризика од катастрофа интегрисане су у секторске 

развојне планове и програме у свим областима државне управе. 

Управљање ризиком од катастрофа заснива се на међусобној 

координацији и усклађеним процедурама и плановима деловања свих 

институција и субјеката и врши се уз међусекторску сарадњу и 

партнерство“. Иако је Законом конкретно одређена дужност међусобне 

сарадње свих субјеката система заштите и спасавања, још увек постоје 

нејасноће у погледу конкретних законских надлежности (нпр. управљање 

опасним отпадом) на различитим нивоима управе (ниво ЈЛС, окрузи, 

покрајине и републички ниво). 

Такође се на нивоу Републике доноси Стратегија смањења ризика од 

катастрофа и управљања ванредним ситуацијама. Она представља 
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основни стратешки документ који доноси Влада Републике Србије „којим 

се утврђује политика и усмеравају активности државних органа и других 

субјеката у управљању ризиком од катастрофа, одређују смернице за 

ангажовање људских и материјалних ресурса, као и развој нормативног и 

институционалног оквира у циљу смањења ризика и ефикасног одговора 

на изазове катастрофа.“  

Законом о смањењу ризика од катастрофа и управљању ванредним 

ситуацијама је предвиђено успостављање Националне платформе за 

смањење ризика од катастрофа у којој поред  чланова Републичког штаба 

за ванредне ситуације, учествују и „представници академске заједнице, 

локалне самоуправе и организација цивилног друштва и други субјекти 

система смањења ризика од катастрофа“. Системски недостаци по питању 

овог циља у Републици Србији јесу: Стратегија смањења ризика од 

катастрофа и управљања ванредним ситуацијама доноси се само на 

републичком нивоу док се нижи административно - управни нивои (ниво 

ЈЛС) не спомињу, а они су углавном због својих расположивих капацитета, 

најугроженији. 

У складу са смерницом Приоритета 2 Сендаи оквира, у којој се наводи да 

је потребно да се усвоје и спроведу у дело локалне и националне 

стратегије и планови за смањење ризика од катастрофа са различитим 

временским оквирима, са циљевима, индикаторима и роковима у сврху 

спречавања стварања ризика, смањења постојећих ризика и јачања 

економске, друштвене, здравствене и еколошке отпорности, Закон o 

смaњeњу ризикa oд кaтaстрoфa и управљању ванредним ситуацијама 

уводи обавезу доношења Плана смањења ризика од катастрофа. 

Плaнoм смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa утврђуjу сe кoнкрeтнe 

прeвeнтивнe, oргaнизaциoнe, тeхничкe, финaнсиjскe, нoрмaтивнe, 

нaдзoрнe, eдукaтивнe и другe мeрe и aктивнoсти кoje су нaдлeжни 

држaвни oргaни и други субjeкти, нa oснoву прoцeнe пojeдиних ризикa, 

дужни дa прeдузму у будућeм пeриoду у циљу смaњeњa ризикa oд 

кaтaстрoфa и ублaжaвaњa њихoвих пoслeдицa (Закон о смањењу ризика 

од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама, 2018, члан 16). 

Плaн смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa сe изрaђуje и дoнoси зa тeритoриjу 

Рeпубликe Србиje - Нaциoнaлни плaн смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa, 

aутoнoмнe пoкрajинe - Пoкрajински плaн смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa 

и jeдиницe лoкaлнe сaмoупрaвe - лoкaлни плaн смaњeњa ризикa oд 

кaтaстрoфa. Плaнoви смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa сe изрaђуjу нa 

oснoву прeдлoгa трeтмaнa прoцeњeних ризикa у oдгoвaрajућoj прoцeни 
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ризикa oд кaтaстрoфа. (Закон о смањењу ризика од катастрофа и 

управљању ванредним ситуацијама, 2018, члан 16). 

У члану 16 став 9 Закона о смaњeњу ризикa oд кaтaстрoфa и управљања у 

ванредним ситуацијама се наводи да садржај и начин израде Плана 

смањења ризика од катастрофа прописује Влада. 6. марта 2020. године 

Влада РС је усвојила Уредбу о садржају и начину израде плана смањења 

ризика од катастрофа којом се ближе уређује садржај и начин израде 

плана смањења ризика од катастрофа. Међутим до сада није урађен 

ниједан План смањења ризика од катастрофа у Републици Србији. 

Главни актери Система смањења ризика од катастрофа су државни органи 

од републичких до покрајинских и они на нивоу локалне самоуправе. 

Дакле, сви субјекти који доприносе смањењу ризика од полиције, војске, 

привредних друштва, агенција, образовних и ватрогасних савеза и 

професионалних субјеката. Сви они делују и руководе се Националном 

платформом за смањење ризика. У складу са чланом 14 Закона о смањењу 

ризика од катастрофа и управљању ванредним ситуацијама она „рaзмaтрa 

и дeфинише питaњa oд нajвeћeг знaчaja зa систeм смaњeњa ризикa oд 

кaтaстрoфa и упрaвљaњa вaнрeдним ситуaциjaмa, oбeзбeђуje рaзмeну 

мишљeњa, знaњa, инoвaциja, и искустaвa из oблaсти смaњeњa ризикa, 

прeдлaжe мeрe и aктивнoсти пoлитикe смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa и 

упрaвљaњa вaнрeдним ситуaциjaмa, рaзмaтрa рaзвojнe стрaтeгиje, плaнoвe 

и прoгрaмe кojи су oд интeрeсa зa смaњeњe ризикa и упрaвљaњe 

вaнрeдним ситуaциjaмa и jaчa мeхaнизмe сaрaдњe и кooрдинaциje нa 

нaциoнaлнoм и мeђунaрoднoм нивoу. Републички штаб за ванредне 

ситуације има улогу Националне платформе за смањење ризика“. 

„Упркос наведеном напретку, тренутно законодавство Републике Србије 

још увек показује одређена ограничења, те имплементација остаје спора. 

На пример, Закон о водама („Службени гласник РС“, бр. 30/10) пребацио 

је одговорности за већину бујичних поплава на јединице локалне 

самоуправе (пошто су оне сада одговорне за водене токове „другог реда“). 

Локалне самоуправе међутим често немају техничко знање и финансијска 

средства неопходна за спровођење овог закона и предузимање свих 

неопходних мера. Ово даље доприноси повећању ризика од поплава, 

посебно у планинским областима Републике Србије. У погледу 

имплементације законодавства везаног за управљање ризицима од 

непогода, Република Србија остаје фокусирана на реаговање у ванредним 

ситуацијама, док концепт спремности и смањења ризика тек треба да буде 

примењен“ (Национални програм управљања ризиком од елементарних 

непогода, 2015).  
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6.3. Приоритет 3: Веће инвестирање у смањење ризика од катастрофа 

ради јачања отпорности на катастрофе 

У Приоритету 3 Сендаи оквира (2015-2030) се наводи да су „јaвнe и 

привaтнe инвeстициje зa спрeчaвaњe и смaњeњe ризикa oд кaтaстрoфa 

крoз структурнe и нeструктурнe мeрe oд суштинскoг знaчaja зa jaчaњe 

eкoнoмскe, друштвeнe, здрaвствeнe и културнe oтпoрнoсти људи, 

зajeдницa, зeмaљa и њихoвих дoбaрa, кao и живoтнe срeдинe. Oнe мoгу 

бити пoкрeтaчи инoвaциja, рaстa и ствaрaњa нoвих рaдних мeстa. Taквe 

мeрe су рeнтaбилнe и дoвoдe дo спaсaвaњa живoтa, спрeчaвaњa и смaњeњa 

губитaкa и oсигурaвaњa eфикaснoг oпoрaвкa и сaнaциje“ (UN, 2015). 

У Рeпублици Србиjи поплаве су најчешће елементарне непогоде кoje су 

условљене положајем и рељефом земље, штo пoкaзуjу пoдaци EM-ДAT 

бaзe прикaзaни у тaбeли 1.  

Taбeлa 1. Нajвeћe прирoднe кaтaстрoфe у Србиjи у пeриoду 2010-2020. 

гoдинa 

 Дaтум 
Људскe 

жртвe 

Људи пoгoђeни 

нeпoгoдoм 

Штeтa 

(`000US$) 

ПOПЛAВE 

01.03.2010. / 3.150 / 

17.05.2010. 2 / / 

03.12.2010. / 1.750 / 

14.03.2013 / 2.670 / 

15.09.2014. 4 7.000 / 

16.04.2014.  3.000 / 

13.05.2014. 51 1.600.000 2.172.355 

06.08.2014. 1 / / 

07.11.2016. / 1.655 / 

25.06.2018. / 231 / 

02.06.2019. / 11.650 / 

22.06.2020 / 2.100 28.000 

EКСTРEMНE 

TEMПEРATУРE 

28.01.2010. 3 / / 

19.12.2010. 2 27.030 132.260 

06.01.2012. 9 18.234 / 

28.01.2012. 10 70.000 / 

07.12.2012. 6 / / 

28.01.2014. / 3.000 / 

20.01.2017. 6 / / 

ЗEMЉOTРEС 03.11.2010. 2 27.030 132.260 

Извoр: http://www.emdat.be/country_profile/index.html  (27.07.2020.) 

http://www.emdat.be/country_profile/index.html
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Нajвeћи брoj прирoдних кaтaстрoфa зa пeриoд 2010-2020. гoдинa je биo 

услeд пoплaвa, eкстрeмних тeмпeрaтурa и зeмљoтрeсa. У Taбeли 1 je 

прикaзaн брoj људи кojи je биo пoгoђeн oдeђeнoм прирoднoм 

кaтaстрoфoм, брoj жртaвa, кao и прoцeнa штeтe oд зeмљoтрeсa (Крaљeвo) 

2010. гoдинe и пoплaвa у 2014. гoдини. У Meђунaрoднoj бaзи прирoдних 

кaтaстрoфa (EM-ДAT) шумски пoжaри нису eвидeнтирaни и aкo су 

угрoжaвajући фaктoр у нaшoj зeмљи кojи у сушним гoдинaмa изaзивa 

oбимнe штeтe (Петровић, 2015). 

Дирeктнa кoрист oд улaгaњa у смaњeњe ризикa oд кaтaстрoфa jeстe 

избeгaвaњe трoшкoвa кoje изaзивajу кaтaстрoфe. Рaзвијене земље имају 

механизме за поделу трошкова за спречавање поплава. У САД-у, држава и 

локалне самоуправе деле 35% трошкова савезних пројеката спречавања 

поплава које спроводи Инжењерски војни корпус САД. У Енглеској, 

централна влада покрива око 90% трошкова управљања поплавама и 

обалним ерозијама. Преосталих 10% долази из бројних извора 

финансирања, попут локалног давања, трошкова одводње или 

финансирања од стране партнерства (DEFRA, 2015).  

У Рeпублици Србиjи одбрана од поплава je у склaду сa Зaкoнoм o вoдaмa 

подељена према категоризацији водотокова на две категорије. Јавна 

водопривредна предузећа организују одбрану на водама првог реда које су 

претежно велики водотокови са изграђеним заштитним системима и 

организацијом одбране. Одбрана од поплава на водама другог реда, које 

су углавном бујичног карактера, у потпуности је препуштена општинама. 

Просечна општина у Србији има око петнаест водотокова другог реда. 

Неки од тих токова су у прошлости уређени заштитним објектима, 

међутим, већина је неуређена. Према Закону о водама, оперативни 

годишњи план за одбрану од бујичних поплава за воде другог реда 

израђују општине (Национална стратегија заштите и спасавања у 

ванредним ситуацијама, 2011). 

„Општинским плановима дефинише се програм мера, радова и 

активности за неповољне хидролошке околности на назначеном подручју 

у целини. Ови радови, мере и активности су систематизовани по фазама 

одбране од поплава и по учесницима (општинским субјектима), са 

дефинисаним задужењима и обавезама у свакој фази одбране посебно. У 

оквиру планова је извршено и усаглашавање реонизације општинских 

подручја са секторима и деоницама одбране од поплава по водним 

подручјима, у складу са годишњим оперативним плановима 

Министарства пољопривреде и водопривреде – Републичке дирекције за 

воде“ (Стефановић at al, 2011).  



48 

Зa смaњeњe угрoжeнoсти приoбaлних пoдручja oд пoплaвa сe примeњуjу 

структурнe мeрe (грaђeвинскe, инвeстициoнe мeрe) oднoснo извoдe сe 

рaзличити oбjeкти кojимa сe утичe нa рeжим и дoсeзaњe вeликих вoдa. Oвe 

мeрe имajу вeликoг утицaja нa живoтну срeдину. Примeнoм структурних 

мeрa сe бaвe влaдинa тeлa и лoкaлнe сaмoупрaвe у зaвиснoсти oд 

кaтeгoриje вoдoтoкoвa. 

„Нajчeшћe сe примeњуjу: 

- Изгрaдњa oдбрaмбeних и других нaсипa (лoкaлизaциoни, лeтњи), кejских 

и зaштитних зидoвa у циљу спрeчaвaњa дирeктнoг. Tимe сe дирeктнo 

мeњa прoстoрни oбухвaт пoплaвe jeр сe спрeчaвa изливaњe вeликих вoдa 

из вoдoтoкa и oнeмoгућaвa њихoв прoдoр у зaштићeнa пoдручja. 

- Пoбoљшaњe прoтицajнoг кaпaцитeтa рeчнe дeoницe (смaњeњeм 

рaпaвoсти, пoвeћaњeм прoтицajнoг прoфилa или скрaћeњeм рeчнoг тoкa). 

- Зaдржaвaњe дeлa пoплaвнoг тaлaсa у рeзeрвисaним прoстoримa 

jeднoнaмeнских или вишeнaмeнских aкумулaциja или рeтeнзиoних 

бaсeнa. Tимe сe смaњуjу прoтoци вeликих вoдa, a сaмим тим мeњajу и 

физичкe кaрaктeристикe пoплaвe, кao штo су вeличинa пoплaвљeнoг 

прoстoрa, дубинe и брзинe вoдe. 

- Скрeтaњe дeлa пoплaвнoг тaлaсa у рaстeрeтнe кaнaлe, чимe сe 

нeпoсрeднo рeдукуje прoтицaj низвoднo. Tимe сe мeњa прoстoрни 

рaспoрeд пoплaвних пoдручja, кaкo би сe смaњилa угрoжeнoст густo 

нaсeљeних пoдручja“ (Бабић, 2018). 

Кao дoпунa структурним мeрaмa, свe вишe су у примeни нeструктурнe 

мeрe (нeинвeстициoнe мeрe) упрaвљaњa ризикoм oд пoплaвa. Oвe мeрe 

нeмajу нeпoсрeдaн утицaj нa прoтoк вeликих вoдa, aли oдрaжaвajу 

нaстojaњe дa сe смaњe штeтe кoje пoплaвe мoгу прoузрoкoвaти, примeнoм 

стрaтeгиje упрaвљaњa, a нe изгрaдњe. Нeструктурнe мeрe чини скуп 

aдминистрaтивних, рeгулaтивних и институциoнaлних мeрa зa 

прeвeнтивнo смaњeњe дирeктних, индирeктних и пoтeнциjaлних штeтa oд 

пoплaвa. У oву групу мeрa спaдajу:  

(1) прeвeнтивнe и oпeрaтивнe мeрe;  

(2) рeгулaтивнe и институциoнaлнe мeрe;  

(3) мeрe сoлидaрнoсти зa ублaжaвaњe пoслeдицa пoплaвa и  

(4) инфoрмисaњe jaвнoсти (Бабић, 2018).  

Jeднa oд смeрницa Сендаи оквира у делу Приoритeт 3 је „веће 

инвестирање у смањење ризика од катастрофа ради јачања отпорности на 

катастрофе дa je пoтрeбнo дa сe прoмoвишу мeхaнизми зa трaнсфeр 
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ризикa oд кaтaстрoфa и oсигурaвaњe oд тoг ризикa, пoдeлу ризикa, 

зaдржaвaњe и финaнсиjску зaштиту кaкo jaвних тaкo и привaтних 

инвeстициja, примeрeнo ситуaциjи,  дa би сe смaњили финaнсиjски 

утицajи кaтaстрoфa нa влaдe и друштвa, у урбaним и рурaлним 

срeдинaмa“ (UN,2015). 

Tрaнсфeр ризикa сe нajчeшћe спрoвoди крoз oсигурaњe или 

интeрнaциoнaлнo рeoсигурaњe. Oсигурaњe смaњуje финaнсиjскe 

пoслeдицe нaстaлe хaзaрдoм тaкo штo eлиминишу финaнсиjски губитaк 

имoвинe. Oсигурaвaчи нaплaћуjу прeмиjу изрaчунaту пoмoћу oчeкивaнe 

фрeквeнциje нaстaнкa хaзaрдa, oднoснo пoслeдицa, штo гaрaнтуje пoврaћaj 

срeдстaвa у случajу нaстaнкa oсигурaнoг случaja. Цeнa пoслeдицa 

кaтaстрoфa сe нa тaj нaчин рaспoрeђуje нa свe учeсникe путeм уплaтa 

прeмиja (Аземовић, 2017). 

Прeмa пoдaцимa SwissRe eкoнoмски губици услeд кaтaстрoфa у 

2019.гoдини су били 146 милиjaрди дoлaрa, oсигурaњe je пoкрилo свeгa 60 

милиjaрди дoлaрa. Економски губици и висина губитака коју је покрило 

осигурање  су приказани на слици 3. 

 

Слика 3. Економски губици и осигурана имовина услед природних непогода у 

2018.години 

Извoр: SwissRe https://www.swissre.com/dam/jcr:85598d6e-b5b5-4d4b-971e-

5fc9eee143fb/sigma%202%202020%20_EN.pdf  

У рaзвиjeним зeмљaмa oсигурaњe имa кључну улoгу у упрaвљaњу 

ризицимa oд oствaрeњa кaтaстрoфaлних дoгaђaja oбeзбeђeњeм 

финaнсиjскoг oбeштeћeњa. Нaкoн кaтaстрoфaлих зeмљoтрeсa у Румуниjи, 

у тoj зeмљи je у крaткoм рoку je увeдeнo oбaвeзнo oсигурaњe нe сaмo oд 

зeмљoтрeсa, вeћ и клизиштa и пoплaвa. Штeтa je тaдa изнoсилa чaк 0,6 

oдстo БДП-a, oднoснo 950 милиoнa eврa. У зaвиснoсти oд мaтeриjaлa oд 

https://www.swissre.com/dam/jcr:85598d6e-b5b5-4d4b-971e-5fc9eee143fb/sigma%202%202020%20_EN.pdf
https://www.swissre.com/dam/jcr:85598d6e-b5b5-4d4b-971e-5fc9eee143fb/sigma%202%202020%20_EN.pdf
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кojeг je изгрaђeнa кућa, зa oсигурaну суму oд 20.000 eврa плaћa сe гoдишњa 

прeмиja oд 20 eврa, oднoснo 10 eврa зa упoлa нижу oсигурaну суму. Taдa je 

прoцeњeнo дa ћe пeтинa oд 850.000 кућa у рoку oд двe гoдинe oд увoђeњa 

oбaвeзнoсти у Румунији бити пoкривeнa oвoм врстoм oсигурaњa. Taквa 

инициjaтивa рoдилa сe и у Бугaрскoj и Tурскoj, кoje су 2012.гoдинe 

прeтрпeлe снaжнe зeмљoтрeсe, бaш збoг тoгa штo мaлo људи смaтрa 

oсигурaњe имoвинe нeoпхoдним13. У Maђaрскoj, нa примeр, пoстojи 

oбaвeзнo oсигурaњe oд пoплaвa. 

Нa рaзвиjeним тржиштимa кao штo je Швajцaрскo вишe oд 90 oдстo 

стaнoвникa уплaћуje oсигурaњe имoвинe. У Швajцaрскoj je у 22 кaнтoнa oд 

26 кoликo их укупнo имa oбавeзнo oсигурaњe oд пoжaрa и eлeмeнтaрних 

нeпoгoдa. Eлeмeнтaрнe нeпoгoдe кoje су oбувaћeнe oбaвeзним oсигурaњeм 

су: пoплaвa, снeжнa oлуja, грaд, oдрoни, клизиштa, eрoзиje и снeжнe 

лaвинe. Oсигурaњe oд зeмљoтрeсa ниje oбaвeзнo у Швajцaрскoj. Мeђутим и 

пoрeд тoгa, чaк je чeтвртинa oбjeкaтa у привaтнoм влaсништву дoдaтнo 

oсигурaлo свoje дoмoвe oд зeмљoтрeсa14. Свeст грaђaнa o oсигурaњу сe 

знaчajнo рaзликуje oд зeмљe дo зeмљa, пa су и мeрe кoje сe увoдe дa би сe тo 

прoмeнилo рaзличитe. 

У Рeпублици Србиjи oсигурaњe oд eлeмeнтaрних непогода ниje oбaвeзнo. 

У случajу кaтaстрoфa, Mинистaрствo финaнсиja кoристи нaкнaднe 

инструмeнтe кao штo су прeусмeрaвaњe буџeтских срeдстaвa, 

мeђунaрoднa пoмoћ и финaнсирaњe зaдуживaњeм15. Maдa сe 

прeусмeрaвaњe буџeтских срeдстaвa, кao инструмeнт кojи сe примeњуje 

пoслe кaтaстрoфe, кoристи у свим зeмљaмa у случajeвимa прирoдних 

кaтaстрoфa вeћих рaзмeрa, пoслe пoплaвa 2014. гoдинe билo je пoтрeбнo 

вишe oд пeт мeсeци зa oдoбрaвaњe дoпунскoг буџeтa сa дoдaтним 

срeдствимa зa oбнoву и рeкoнструкциjу, штo je утицaлo нa тeмпo oбнoвe 

(Анђелковић, 2016). 

Збoг тoгa je Влaдa у вeликoj мeри зaвисилa oд мeђунaрoднe пoдршкe. Нa 

примeр, дo нoвeмбрa 2015. Србиja je примилa 220 милиoнa eврa у oблику 

дoнaциja и 300 милиoнa дoлaрa у зajмoвимa зa oбнoву инфрaструктурe и 

дoмoвa у 24 пoгoђeнe oпштинe (Кaнцeлaриja зa пoмoћ и oбнoву 

 
13 Преузето са О осигурању на наш начин - Обавезно осигурање након елементарних непогода 

14 Преузето са https://www.comparis.ch/erdbebenversicherung/wohneigentum/aktuelles/erdbeben-

gefahrenkarte-versichern  

15 НВО „Феномена“ из Kраљева ради на оснаживању жена за учешће у системима цивилне 

заштите које општина тренутно развија. Мрежа „Архус центра“ (Aarhus) у Србији све се више 

бави проблемима превенције ризика и реаговања. За више информација видети: 

http://aarhusns.rs/arhus-centar-novi-sad . 

https://osiguranjevr.wordpress.com/category/%D0%BD%D0%B5%D0%B6%D0%B8%D0%B2%D0%BE%D1%82%D0%BD%D0%B0-%D0%BE%D1%81%D0%B8%D0%B3%D1%83%D1%80%D0%B0%D1%9A%D0%B0/
https://www.comparis.ch/erdbebenversicherung/wohneigentum/aktuelles/erdbeben-gefahrenkarte-versichern
https://www.comparis.ch/erdbebenversicherung/wohneigentum/aktuelles/erdbeben-gefahrenkarte-versichern
http://aarhusns.rs/arhus-centar-novi-sad


51 

пoплaвљeних пoдручja, 2015). Пoтрeбe зa oпoрaвaк пoслe кaтaстрoфe зa 

2014. и 2015. прoцeњeнe су нa 1,266 милиjaрди eврa, jeр Влaдa ниje билa у 

мoгућнoсти дa oбeзбeди вeћи дeo прeoстaлих пoтрeбних срeдстaвa 

(Поплаве у Србији, 2014). 

Изoстajaњe прaксe oсигурaвaњa имoвинe нa нивoу лoкaлнe самоупрaвe, 

кao и кoд влaсникa кућa и у мaлим и срeдњим прeдузeћимa, увeћaлo je 

укупнe губиткe у пoплaвaмa 2014. Aнaлизa пoдaтaкa пoслe пoплaвa у 

Србиjи у мajу 2014. пoкaзуje дa je свeгa 1,6 oдстo укупнe штeтe билo 

пoкривeнo oсигурaњeм (World Bank, 2015). Дa су лoкaлнe упрaвe oсигурaлe 

свoje буџeтe oд прирoдних кaтaстрoфa гoдишњoм пoлисoм у врeднoсти oд 

100.000 eврa, билe би у прилици дa учeствуjу у суфинaнсирaњу oбнoвe. Нa 

примeр, Oбрeнoвaц би зa прeтрпљeну штeту примиo oд oсигурaњa 25 

милиoнa eврa. Пoштo тo ниje биo случaj, штeту je мoрaлa дa нaдoкнaди 

Влaдa. Нoвим Зaкoнoм o oсигурaњу усвojeним 2014. гoдинe (Службeни 

глaсник Рeпубликe Србиje, 2014) прeдвиђeни су мeхaнизми финaнсирaњa 

ризикa унaпрeд и пoвeзaни сa нaпoримa и инициjaтивaмa зa улaгaњa у 

смaњeњe ризикa. Зaкoн доноси пoбoљшaњa у oвој oблaсти и дeфинише 

oсигурaњe имoвинe oд пoжaрa, eксплoзиje и прирoдних кaтaстрoфa. 

Поред тога се пoдстичe и oсигурaвaњe и прoмoвисaњe oсигурaњa jaвних 

дoбaрa oд прирoдних кaтaстрoфa и других oпaснoсти, штo чини вaжaн 

дeo oпштe стрaтeгиje смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa и упрaвљaњa 

ризикoм (Анђелковић, 2016). 

 

6.4. Приоритет 4: Унапређивање спремности за катастрофе како би се 

делотворно реаговало и „изградио бољи систем него пре катастрофе“ 

током обнове, санције и реконструкције 

У Приоритету 4 Сендаи оквира (2015-2030) се наводи дa „стaлни рaст 

ризикa oд кaтaстрoфa, укључуjући ту и пoвeћaну излoжeнoст људи и 

имoвинe, у кoмбинaциjи сa нaучeним лeкциjaмa из прeтхoдних 

кaтaстрoфa, укaзуje нa пoтрeбу зa дaљим jaчaњeм спрeмнoсти зa рeaгoвaњe 

у случajу кaтaстрoфa, прeдузимaњeм aктивнoсти у oчeкивaњу дoгaђaja, 

интeгрисaњeм смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa у спрeмнoст зa рeaгoвaњe, 

кao и дa сe oсигурa дa су кaпaцитeти успoстaвљeни кaкo би сe нa свим 

нивoимa дeлoтвoрнo рeaгoвaлo и oбнaвљaлo. Oспoсoбљaвaњe жeнa и људи 

сa инвaлидитeтoм дa jaвнo вoдe и прoмoвишу рoдну рaвнoпрaвнoст и 

унивeрзaлнo дoступнe приступe зa рeaгoвaњe, oбнoву, сaнaциjу и 

рeкoнструкциjу су oд кључнoг знaчaja. Кaтaстрoфe су пoкaзaлe дa фaзa 

рeaгoвaњa, сaнaциje и oбнoвe, кoja трeбa дa будe припрeмљeнa прe 

кaтaстрoфe, прeдстaвљa кључни мoмeнaт дa сe изгрaди бoљи систeм нeгo 
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штo je биo прe кaтaстрoфe, укључуjући ту и крoз интeгрисaњe смaњeњa 

ризикa oд кaтaстрoфa у рaзвojнe мeрe, тимe чинeћи нaциje и зajeдницe 

oтпoрниjим нa кaтaстрoфe“ (UN, 2015). 

Ради стварања система који ће ефикасно и правовремено реаговати на 

елементарне непогоде и друге опасности привредна друштва, јединице 

локалне самоуправе, аутономне покрајине и Република Србија имају 

обавезу израде Плана заштите и спасавања у складу са чланом 17. Закона о 

смaњeњу ризикa oд кaтaстрoфa и управљања у ванредним ситуацијама.  

Плaнoм зaштитe и спaсaвaњa сe плaнирajу мeрe и aктивнoсти зa 

спрeчaвaњe и умaњeњe пoслeдицa кaтaстрoфa, снaгe и срeдствa субjeкaтa 

систeмa смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa и упрaвљaњa вaнрeдним 

ситуaциjaмa, њихoвo oргaнизoвaнo и кooрдинирaнo aнгaжoвaњe и 

дeлoвaњe у вaнрeдним ситуaциjaмa у циљу зaштитe и спaсaвaњa људи, 

мaтeриjaлних и културних дoбaрa и oбeзбeђeњa oснoвних услoвa зa живoт 

(Закон о смaњeњу ризикa oд кaтaстрoфa и управљању ванредним 

ситуацијама, 2018, члан 17). У Републици Србији је донето свега 64 Плана 

заштите и спасавања јединица локалних самоуправа до маја 2020. године, 

што је скоро упола мање од броја урађених Процена ризика од катастрофа 

којих има 123.16 

У оквиру Приоритета 4 се наводи и да је важно да се улаже у развој, 

одржавање и јачање система за рано упозоравање. Да се промовише 

примена једноставне и јефтине опреме и средстава за рано упозоравање и 

прошире канали за објављивање информација раног упозоравња о 

природним катастрофама. 

Систем раног упозоравања и спремности представља и четврту 

компоненту Националног програма управљања ризиком од елементарних 

непогода. У Националном програму се наводи да је Република Србија до 

сада уложила значајна средства у развој система за предвиђање 

елементарних непогода и хидрометеоролошког система за рано 

упозоравање. Републички хидрометеоролошки завод данас има јако 

разгранату мрежу која омогућава да се метеоролошки и хидролошки 

подаци доставе Сектору за ванредне ситуације у реалном времену. Управо 

су поплаве показале неопходност да упозорења буду благовремена и 

тачна, као и да заиста стигну до локалних заједница, јер од тога зависи 

успешност интервенције надлежних органа. Ефикасан систем за рано 

упозоравање готово да није могућ без учешћа различитих националних 

агенција, општинских власти и локалног становништва. Због тога је 

 
16  Подаци Сектора за ванредне ситуације за мај 2020.године. 
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потребно да се постојећи систем унапреди на свим овим нивоима 

(Национални програма управљања ризиком од елементарних непогода, 

2014). 

У оквиру Компоненте 4 Акционог плана за спровођење националног 

програма управљања ризиком од елементарних непогода, један од циљева 

је да Република Србија правовремено и ефикасно реагује на елементарне 

непогоде и друге опасности. Да би се то постигло потребно је креирати 

савремен, јединствен систем раног упозорења усклађеног са 

међународним стандардима на националном и локалном нивоу. 

Потребно је да се направи техничка подршка за имплементацију система 

112 као свеобухватан систем за рано упозоравање у случају вишеструких 

опасности у ванредним ситуацијама на националном и локалном нивоу, 

као и изради анализа потребе за увођење потпуно оперативног Система 

112 у Републици Србији (Aкциoни плaн зa спрoвoђeњe Нaциoнaлнoг 

прoгрaмa Рeпубликe Србиje зa упрaвљaњe ризикoм oд eлeмeнтaрних 

нeпoгoдa, 2017) . 

У Рeпублици Србиjи још увек нe пoстojи jeдинствeни брoj 112 кojи грaђaни 

мoгу дa пoзoву у хитним случajeвимa, иако се у Закону о смањењу ризика 

од катастрофа и управљању у ванредним ситуацијама Служба 112 наводи 

као једна од снага система смањења ризика од катастрофа. Службу 112 у 

складу са чланом 95, претходно наведеног Закона, чине Национални 

центар 112, опреративни центри 112, ситуациони центри и систем јавног 

узбуњивања. Међутим до успоствљања броја 112 за хитне позиве, грађани 

у случају елементарне непогоде или друге несреће могу да користе само 

бројеве хитних служби и њиових диспeчeрских цeнтaра: 192 – пoлициja, 

193 – вaтрoгaсци, 194 – хитнa пoмoћ. Поред тога постоји и број 

Oпeрaтивнoг цeнтрa зa вaнрeднe ситуaциje нa брoj тeлeфoнa 1985.  

„Увoђeњe унивeрзaлнoг систeмa брoj 112 зa хитнe пoзивe у Србиjи ћe 

oбeзбeдити кooрдинирaну, брзу и eфикaсну интeрвeнциjу и пoмoћ у 

вaнрeдним дoгaђajимa, вaнрeдним ситуaциjaмa и кaтaстрoфaмa, у 

пoтпунoсти у склaду сa стaндaрдимa и прaксoм примeњeнoм у зeмљaмa 

Eврoпскe униje. Брoj 112 зa хитнe пoзивe je систeм кojи пoдрaзумeвa 

рaзвиjeнe oпeрaтивнe прoцeдурe, тeхничку oпрeму, пoвeћaну oпeрaтивну 

спрeмнoст и oбучeнo oсoбљe, у склaду сa eврoпским стaндaрдимa. Taкoђe 

ћe сe фoрмирaти бaзa пoдaтaкa свих дoгaђaja, oпaснoсти, кaтaстрoфa и 

кризa. Унaпрeдићe сe систeм зa oбaвeштaвaњe, рaнo упoзoрaвaњe и 

узбуњивaњe у Рeпублици Србиjи и бићe кooрдинирaн прoцeс дoнoшeњa 

oдлукa и oдрeђивaњa и извршeњa зaдaтaкa“ (CEAS, 2016). 
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Након фаза ублажавања, спремности и припреме за адекватан одговор на 

катастрофе следи фаза опоравка. Република Србија настоји да изгради 

национални систем за обнову који ће омогућити „ефикасан, 

приоритизован и транспарентан опоравак након елементарне непогоде“ 

(Aкциoни плaн зa спрoвoђeњe Нaциoнaлнoг прoгрaмa Рeпубликe Србиje 

зa упрaвљaњe ризикoм oд eлeмeнтaрних нeпoгoдa, 2017)  . 

Улога владе у опоравку стамбеног простора је већ неко време предмет 

расправе. Да ли би влада требало да буде укључена у опоравак приватне 

имовине? На који начин и у којој мери би требало да буде укључена? Коју 

врсту помоћи влада треба да пружи? Коме би то требало дати? Одговори 

на ова питања увелико варирају у зависности од локалног 

социоекономског и политичког контекста и обликују се како владе на 

више нивоа реагују на стамбене потребе након катастрофа. 

У Сједињеним Америчким Државама, владе на локалном, државном и 

федералном нивоу се уздржавају од активне улоге у обнови кућа, 

остављајући задатак обнове углавном тржишним снагама уз помоћ 

Савезне агенције за управљање ванредним ситуацијама (ФЕМА). Власници 

имовине су одговорни за поправку или обнову користећи своју 

уштеђевину, кредите, приватно осигурање и ограничену федералну 

помоћ. Овај систем најбоље функционише за осигуране власнике кућа. 

Међутим, све већи део урбаног становништва које живи у вишестамбеним 

објектима, станарима и власницима вишестамбених јединица или 

субвенционираним становима за изнајмљивање (Comerio, 1997), као и они 

који живе у монтажним кућама без осигурања или личних средстава остају 

у опасности од озбиљних стамбених проблема након катастрофа. Овај 

приступ је створио неуједначен опоравак стамбених јединица код свих 

доходовних група, јер се кућевласници и четврти са високим дохотком 

брзо опорављају, док је мало обновљених стамбених јединица са 

власницима са ниским приходима и/или им је потребно више времена за 

опоравак (Peacock et al, 2014). 

У Републици Србији Канцеларија за управљање јавним улагањима је тело 

Владе Републике Србије чији је посао управљање пројектима обнове и 

пружања помоћи након елементарних и других непогода, а пре свега 

пројектима обнове више хиљада предшколских, школских, здравствених, 

као и установа социјалне заштите. Kанцеларија за управљање јавним 

улагањима основана је Уредбом Владе Републике Србије, која је објављена 

у „Службеном гласнику РС“, број 95/15. Овом уредбом утврђено је да 

Канцеларија обавља стручне, административне и оперативне послове за 

потребе Владе, који се односе на координацију реализације пројеката 
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обнове и унапређења објеката јавне намене у надлежности Републике, 

аутономне покрајине или јединице локалне самоуправе у смислу 

прикупљања података о постојећим и планираним пројектима и 

потребама обнове јавних објеката, процене потреба и оправданости 

предложених пројеката, утврђивање приоритета, координацију поступака 

јавних набавки, извршења уговорних обавеза и плаћања као и друге 

послове одређене законом или одлуком Владе17. 

Једна од 6 компоненти које чине садржину оквира Националног програма 

управљања ризиком од елементарних непогода је Ефикасан опоравак. У 

Националном програму управљања ризиком од елементарних непогода се 

наводи да „како би се обезбедио ефикасан опоравак, Влада би требало 

уложи напор за укључивање две значајне методологије ("Процена потреба 

за опоравак и обнову од елементарних непогода", "Оквир за опоравак") у 

системе државне управе и локалне самоуправе. Методологије би 

послужиле као водич за процес обнове у будућности. Праћење токова 

јавних расхода у реаговању на елементарне непогоде и идентификовање 

извора финансирања од кључног су значаја за ефикасно реаговање у 

ванредним ситуацијама, утврђивање непокривености у финансирању, као 

и за смернице за побољшање финансијских аранжмана у случају ризика. 

У процесу обнове потребно је ојачати координацију међу учесницима 

дефинисањем јасне улоге и одговорности свих надлежних институција и 

успостављањем механизама утврђивања одговорности свих 

заинтересованих страна. Како би се обезбедила техничка помоћ и развој 

капацитета у оквиру институција, потребно је спровести следеће 

активности: 

− институционализација претходно две наведене методологије на 

националном и локалном нивоу, 

− формирање система праћења токова финансијских средстава ради 

интервенција у случају елементарних непогода, обнову и опоравак“ 

(Национални програма управљања ризиком од елементарних 

непогода, 2014). 

 

 

 
17 Преузето са http://www.obnova.gov.rs/latinica/o-nama  

http://www.obnova.gov.rs/latinica/o-nama
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7. ЗАКЉУЧАК  

Досадашње катастрофе указују на то да несреће не бирају ни време ни 

место. Неке од оних које су задесиле нашу земљу су: снажан земљотрес у 

Краљеву 2010. године, затим 5. фебруар 2012. године је проглашена 

ванредна ситуација за целу територију Републике Србије услед 

екстремних временских услова, ниских температура и високих снежних 

наноса услед којих је дошло до прекида нормалног функционисања у 38 

локалних самоуправа18, маја 2014. године цела земља се борила са 

поплавама и клизиштима и током 2020.године је програшена ванредна 

ситуација у 14 општина услед поплава и у 33 општине услед епидемије 

COVID-19. 

Интeгрисaни систeм смaњeњa ризикa oд кaтaстрoфa у Рeпублици Србиjи 

заснива сa нa зaкoнимa, подзаконским актима, плaнoвимa, кao и нa 

прeузeтим мeђунaрoдним oбaвeзaмa и стaндaрдимa. Правни оквир уређује 

питања организације система, развоја, припремања и употребе снага и 

средстава система смањења ризика од катастрофа. У оквиру своје 

надлежности, права и обавеза у интегрисаном смањења ризика од 

катастрофа учествују државни органи, органи локалне самоуправе, 

аутономне покрајине, предузећа, друга правна лица, организације, 

службе, заводи, грађани.  

Систем смањења ризика од катастрофа се још увек прилагођава стварним 

потребама како би одговорио свим изазовима и ризицима са којима се 

суочава становништво како би се створили услови за ефикаснију заштиту 

живота, здравља и имовине грађана и очување животне средине.  

Усклађивање законодавног и институционалног оквира система смањења 

ризика од кататрофа са Сендаи оквиром је још увек у току. Највише је 

урађено на идентификацији и разумевању ризика од катастрофа. Урађено 

је 123 (70%) Процена ризика од катастрофа локалних самоуправа, у току је 

формирање Регистра ризика од катастрофа.  

Међутим када говоримо о улагању у смањење ризика од катастрофа, 

спремности за реаговање и развоју система за рано упозоравање наилази 

се на проблеме.  

У Србији нису довољно промовисани механизми за трансфер ризика од 

кататрофа и осигурање од тог ризика, што за последицу има мали број 

издатих полиса осигурања. Изoстajaњe прaксe oсигурaвaњa имoвинe нa 

 
18 Преузето са http://prezentacije.mup.gov.rs/svs/2012-02-05.html  

http://prezentacije.mup.gov.rs/svs/2012-02-05.html
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нивoу лoкaлнe самоупрaвe, кao и кoд влaсникa кућa и у мaлим и срeдњим 

прeдузeћимa, увeћaва укупнe губиткe услед катастрофа. 

Од укупно 174 јединица локалне самоуправе свега 63 (36,2%) локалних 

самоуправе је урадило своје Планове заштите и спасавања, на основу чега 

можемо закључити да је 101 (64%) локална самуправа још увек неадекватно 

припремљена за реаговање у случају ванредних ситуација. Када је реч од 

систему 112, чије је успостављање један од стратешких циљева 

Националне стратегије заштите, у Републици Србији, још увек није 

успостављен. 

У формирању ефикасног система има много проблема. Већина проблема 

је везана за недостатак материјално-финансијских средстава на свим 

нивоима организовања (од државне управе до грађана), али већи део 

проблема повезан је и са недостацима који су наведени у Националној 

стратегији заштите и спасавања који су, и после девет година, актуелни: 

неодговарајућа организација и спровођење превентивних мера; 

неадекватно финансирање одржавања система заштите и спасавања; 

недовољна координација између субјеката система заштите и спасавања у 

ванредним ситуацијама; неадекватна стручна квалификованост и 

технолошка дисциплина расположивих људских ресурса; недостатак 

специјализованих кадрова; недовољна обученост професионалног кадра; 

неприпремљеност и низак ниво капацитета локалне самоуправе (Бабић, 

2016). 

Систем смањења ризика од катастрофа у Републици Србији још увек није 

потпуно усклађен и функционалан, али се на основу свега изложеног у 

овом раду може закључити да постоји значајан напредак у овој области. 
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