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Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

ZAKLjUCAK REVIZIJE

,Upravljanje sklonistima i njihova funkcionalnost“

Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske je, na osnovu Zakona o reviziji
javnog sektora Republike Srpske, a u skladu sa ISSAI standardima revizije, provela reviziju
ucinka ,Upravljanje sklonistima i njihova funkcionalnost".

Cilj ove revizije je da se ispita efikasnost upravljanja skloniStima i njihova funkcionalnost,
te da se na osnovu provedenih ispitivanja nadleznim institucijama daju preporuke za
njihovo unapredenje.

Provedena revizija je u organizaciono-institucionalnom pogledu obuhvatila ispitivanje
uloga, nadleznosti i odgovornosti u upravljanju sklonistima i njihove funkcionalnosti Vlade
Republike Srpske, odnosno Republicke uprave civilne zastite i jedinica lokalne
samouprave.

Ovom revizijom obuhvacen je vremenski period od 2022. do 2025. godine.
Rezultati ispitivanja su prikazani u ovom lzvjeStaju.

Provedena revizija je pokazala da postojeéi nacin upravljanja skloni§tima ne obezbjeduje
njihovu potpunu funkcionalnost, te da postoji potreba za unapredenjem upravljanja
sklonistima i preduzimanjem mjera i aktivnosti kojima bi se obezbijedila njihova stalna i
namjenska upotrebljivost.

Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske, u skladu sa odredbama Zakona
0 reviziji javnog sektora Republike Srpske, dostavila je Nacrt izvjestaja Vladi Republike
Srpske (Generalnom sekretarijatu Vlade Republike Srpske), Republi¢koj upravi civilne
zastite i jedinicama lokalne samouprave obuhvaéenih revizijom.

Na Nacrt izvjestaja nije bilo primjedbi.

Konacan izvjestaj dostavljen je svim institucijama kojima se u skladu sa Zakonom o reviziji
javnog sektora Republike Srpske treba uputiti. IzvjeStaj ¢e biti dostupan javnosti putem
internet stranice Glavne sluzbe za reviziju javhog sektora Republike Srpske, www.gsr-
rs.org.

IzvjeStaj sadrzi preporuke upucene Vladi Republike Srpske, odnosno Republi¢koj upravi
civilne zastite i jedinicama lokalne samouprave.

Glavni revizor je donio Odluku da se provede ova revizija ucinka. Reviziju je proveo
revizorski tim u sastavu Milena Broceta, voda revizorskog tima i Rajko Vranje§, ¢&lan
revizorskog tima.

Glavni revizor

Bozana Trnini¢, s.r.
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Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

LISTA SKRACENICA

RS Republika Srpska

Vlada RS Vlada Republike Srpske

GSRJS RS Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

RUCZ Republi¢ka uprava civilne zastite

JLS Jedinice lokalne samouprave

Zakon o ZiS Zakon o zastiti i spasavanju u vanrednim situacijama

Program Program za smanjenje rizika od elementarnih nepogoda i druge nesreée
Plan ZiS Plan zastite i spasavanja od elementarnih nepogoda i drugih nesreéa
ZiS Zastita i spasavanje

Ccz Civilna zastita
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Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

PREDGOVOR

Prema ISSAI okviru revizije, revizija javnog sektora podrazumijeva tri vrste revizije: reviziju
finansijskih izvjestaja, reviziju uskladenosti i reviziju ucinka.!

Revizije uCinka koje provode vrhovne revizorske institucije su nezavisna, objektivna i
pouzdana ispitivanja vlade, vladinih i drugih institucija javnog sektora, odnosno programa,
aktivnosti i procesa u nadleznosti vlade i vladinih institucija u pogledu ekonomicnosti,
efikasnosti i efektivnosti. Principi ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti mogu se definisati
na sljedeci nacin:?
= Princip ekonomicnosti podrazumijeva svodenje troSkova resursa na najmanju
mogucu mijeru. Koriséeni resursi trebaju biti na raspolaganju pravovremeno, u
odgovarajucoj koli€ini i uz odgovarajuci kvalitet te po najboljoj cijeni.
= Princip efikasnosti podrazumijeva najbolje moguce iskoriS¢avanje raspoloZivih
resursa. Vezan je za odnos koriScenih resursa i izlaznih vrijednosti ostvarenih u
pogledu koli¢ine, kvaliteta i rokova.

= Princip efektivhosti odnosi se na ispunjavanja postavljenih ciljeva i postizanje
predvidenih rezultata.

Pored termina revizija u€inka, u teoriji i praksi revizije pojavljuju se i drugi termini, kao
revizija uspjeha/uspjesnosti, revizija ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti (revizija 3E) i
revizija vrijednosti za novac. Pomenuti termini u revizijskoj terminologiji sustinski imaju isto
znacenje.

U osnovi, revizijom ucinka daje se odgovor na sljedeca pitanja:
o dali se rade pravi poslovi;
e dali se poslovi rade na pravi nacin.

Revizija efektivnosti daje odgovor na pitanje da li se rade pravi poslovi, a revizija
ekonomicnosti i efikasnosti da li se poslovi rade na pravi nacin.

»0snovni cilj revizije ucéinka je promocija ekonomicnosti, efikasnosti i
efektivnosti. Ona takode doprinosi odgovornosti i transparentnosti.“ ISSAI 300

Mandat revizije u€inka po pravilu je regulisan zakonom Kkoji tretira reviziju javnog sektora.
Pravni osnov za provodenje revizije u€inka sadrzan je u odredbama Zakona o reviziji javhog
sektora Republike Srpske. U odredbama Zakona o reviziji javnog sektora Republike Srpske
regulisano je da je Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske obavezna da
vrsi:

e finansijsku reviziju;

e reviziju u€inka;

e druge specifiCne revizije.
U dijelu koji se odnosi na reviziju u€inka Zakon o reviziji javnog sektora Republike Srpske
regulise sljedece:

1 ISSAI 100 paragraf 22
2 |SSAI 300 paragraf 11
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Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

Glavna sluzba za reviziju, u skladu sa ovim zakonom i standardima revizije za javni sektor,
sprovodi reviziju u€inka, a na osnovu nadleznosti iz ¢lana 13. ovog zakona.

Revizija ucinka je aktivhost Glavne sluzbe za reviziju koja podrazumijeva ispitivanje
aktivnosti, programa i projekata u nadleznosti Vlade Republike Srpske i institucija javnog
sektora u pogledu ekonomiénosti, efikasnosti i efektivnosti.

Rezultate revizije u€inka Glavna sluzba za reviziju prezentuje posredstvom konaénog
izvjeStaja o sprovedenoj reviziji u¢inka.

Vlada i revidirane institucije obavezni su da u roku od 60 dana od dana prijema konacnog
izvjeStaja o sprovedenoj reviziji u€inka sacine Akcioni plan za sprovodenje preporuka
revizije u€inka i da ga dostave Glavnoj sluzbi za reviziju i nadleznom skupstinskom odboru
radi prac¢enja sprovodenja datih preporuka.*

Odredbe zakona koje se odnose na planiranje i pristup reviziji, implementaciju revizije,
ovladéenja za prikupljanje podataka i informacija i izvje$tavanje o reviziji, primjenjuju se
kako na finansijsku reviziju tako i na reviziju ucinka.

Institucije javnog sektora (Vlada Republike Srpske, ministarstva, vladine agencije, jedinice
lokalne samouprave, javna preduzeca, javne ustanove i drugi) u izvrSavanju osnovnih
funkcija utvrdenih zakonima i drugim propisima angazuju raspolozive resurse (personalne,
materijalne, finansijske i druge).

Institucije javnog sektora koje izvrSavaju povjerene im funkcije imaju javnu odgovornost za
svoj rad prema Narodnoj skupstini Republike Srpske i javnosti uopste. Javna odgovornost
podrazumijeva da Narodna skupstina Republike Srpske i javnost imaju pravo i potrebu da
budu informisani o radu institucija javnog sektora. Narodna skupstina Republike Srpske,
poreski obveznici i javnost ispoljavaju interesovanje da li su resursi koje su institucije javnog
sektora angazovale obavljajuci osnovne funkcije, uklju€ujuéi i budzetska sredstva, koriséeni
uz uvazavanje principa ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti. Na ovaj zahtjev Narodne
skupstine Republike Srpske i javnosti odgovor ne moZe u potpunosti dati finansijska revizija,
te je u cilju ispunjavanja zahtjeva Narodne skupstine Republike Srpske i javnosti, potrebna
revizija ucinka. Ova revizija ¢e nezavisno i profesionalno utvrditi da li se institucije javnog
sektora prilikom izvrSavanja osnovnih funkcija pridrZzavaju principa ekonomi¢nosti,
efikasnosti i efektivnosti.

IzvjeStaji revizije u€inka, kao osnovni proizvod revizijskog procesa, su dobra osnova za
promjene u organizaciji, nacinu funkcionisanja i upravljanju resursima, zatim kvalitetnijim i
korisniCki orjentisanim uslugama, kao i za podizanje javne odgovornosti na visi nivo.
IzvjeStaji revizije ucinka su i u funkciji promovisanja dobrog upravljanja i javnosti rada
institucija javnog sektora.

Upravljanje javnim sektorom podrazumijeva i unapredenje efikasnosti i efektivnosti rada
javnih institucija. Reviziju u€inka treba posmatrati kao institucionalni instrument upravljanja
javnim sektorom. U uslovima kada raspolazemo oskudnim resursima i kada je evidentan
jaz izmedu raspolozivih resursa i potreba, a posebno u uslovima reformi u mnogim
segmentima i strukturama javnog sektora, revizija u€inka posebno dobija na znacaju.
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Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

REZIME

Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske je, na osnovu Zakona o reviziji
javnog sektora Republike Srpske, a u skladu sa ISSAI standardima revizije, provela reviziju
ucinka ,Upravljanje sklonidtima i njihova funkcionalnost".

Cilj ove revizije je da se ispita efikasnost upravljanja skloniStima i njihova funkcionalnost,
te da se na osnovu provedenih ispitivanja nadleznim institucijama daju preporuke za
njihovo unapredenje.

Rezime nalaza, zaklju€aka i preporuka ove revizije dati su u nastavku.

Nalazi, zasnovani na relevantnim, pouzdanim i dovoljnim revizijskim dokazima, pokazuju

da:

Pravni okvir za upravljanje sklonistima nije u potpunosti ureden i kompletiran sa
podzakonskim propisima;

Nadleznosti, odgovornosti i mehanizmi koordinacije subjekata ukljucenih u
upravljanje sklonitima nisu u potpunosti jasno definisani;

Finansijska sredstva za zastitu i spasavanje i upravljanje sklonistima se ne planiraju
na nacin i u skladu sa odredbama Zakona o zastiti i spasavanju;

Jedinice lokalne samouprave ne raspolazu u potpunosti efikasnim resursima za
upravljanje sklonistima ili ih ne koriste na odgovarajuci nacin. Posebno je izrazen
nedostatak resursa u manjim i nerazvijenim jedinicama lokalne samouprave koje
na svom prostoru imaju sklonista;

Upravljanje sklonistima nije u dovoljnoj mjeri integrisano u programske i planske
dokumente zastite i spasavanja, a planiranje nije zasnovano na potpunim i
pouzdanim podacima o stanju, kapacitetima i potrebama za sklanjanjem
stanovnistva;

Program za smanjenje rizika od elementarnih nepogoda i druge nesreée i Plan
zastite i spasavanja od elementarnih nepogoda i druge nesre¢e Republike Srpske
nisu doneseni, a Procjena ugrozenosti od elementarnih nepogoda i druge nesrece
Republike Srpske nije azurirana;

Vedi broj sklonista i njihovih tehnickih sistema nije funkcionalan ili nije u potpunosti
funkcionalan;

U vecini sklonista nisu obezbijedeni odgovarajuci uslovi za boravak, pristupacnost,
oznacenost i informisanje o nacinu koristenja;

Odrzavanje sklonista nije planirano i realizovano kontinuirano;

Evidencije o vrijednosti skloniSta, prihodima od njihovog koristenja i ulaganjima u
odrzavanje nisu u potpunosti pouzdane i uporedive;

Organizacija upravljanja sklonistima nije u potpunosti uredena, a raspodjela
odgovornosti i koordinacija izmedu organizacionih jedinica lokalnih uprava i drugih
u€esnika u upravljanju nisu dovoljno jasno uspostavljene u praksi;

Koristenje skloniSta kada nije vanredno stanje nije u potpunosti uredeno, pri cemu
su pojedina sklonista adaptacijama prilagodena drugim namjenama,

Jedinice lokalne samouprave nisu provodile kontrole, dok je inspekcijski nadzor
RepubliCke uprave civilne zastite bio ograni¢enog obuhvata i nije provoden
kontinuirano. Jedinice lokalne samouprave nisu planirale mjere i aktivnosti na
otklanjanju nedostataka utvrdenih inspekcijskim nadzorom;

Utvrdeni nedostaci u sklonistima nisu bili praéeni mjerama na njihovom otklanjanju;
Jedinstvena, funkcionalna baza podataka o skloniStima nije uspostavljena.
Evidencije o skloniStima jedinica lokalne samouprave nisu jednoobrazne, potpune
i azurne, te kao takve nisu pouzdana osnova za planiranje, izvjeStavanje i
upravljanje sklonistima;

Jedinice lokalne samouprave o upravljanju i funkcionisanju sklonista izvjeStavaju
RepubliCku upravu civilne zastite putem izvjestaja o stanju zastite i spasavanja i
izvjeStaja o radu civilne zastite. Identifikovane su razliCite prakse u izvjeStavanju
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Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

koje u odredenoj mjeri onemogucavaju identifikaciju, klasifikaciju i integraciju
podataka i informacija u jedinstven izvjestaj o zastiti i spasavanju;

- Republicka uprava civilne zastite je u posmatranom periodu izvjestavala Vladu
Republike Srpske putem godisnjih izvjeStaja o radu, ali nije pripremala i izvjeStavala
Vladu Republike Srpske o stanju zastite i spasavanja.

Na oshovu nalaza revizije u€inka utvrdeni su zaklju€ci. Osnovni zaklju€ak ove revizije je da
postojeéi nacin upravljanja sklonistima ne obezbjeduje njihovu potpunu funkcionalnost, te
da postoji potreba za unapredenjem upravljanja skloniStima i preduzimanjem mijera i
aktivnosti kojima bi se obezbijedila njihova stalna i namjenska upotrebljivost.

U skladu sa osnovnim zakljuckom utvrdeni su i pojedinacni zakljucci:

- Postojece pretpostavke i upravljacki mehanizmi ne obezbjeduju efikasno upravljanje
sklonistima u sistemu zaétite i spasavanja;

- Sklonidta nisu u dovoljnoj mjeri integrisana u operativno planiranje zastite i
spasavanja;

- Odrzavanje i nacin koristenje veceg broja skloni$ta ne obezbjeduju njihovu potpunu
funkcionalnost i namjensku upotrebu;

- Organizaciju upravljanja i koristenje skloniSta karakteriSe neujednacena praksa
upravlja¢a i nedovoljno jasni odnosi i odgovornosti;

- Kontrola, nadzor i izvjeStavanje ne obezbjeduju dovoljno pouzdanu osnhovu za
efikasno upravljanje sklonistima.

Na osnovu utvrdenih nalaza i donesenih zaklju¢aka, zasnovanih na relevantnim,
pouzdanim i dovoljnim revizijskim dokazima, kreirane su preporuke revizije. Preporuke se
upucuju: Vladi Republike Srpske, odnosno Republi¢koj upravi civilne zastite i jedinicama
lokalne samouprave.

U tom smislu, radi unapredenja uslova za efikasno upravljanje sklonistima, potrebno je da
Vlada Republike Srpske i Republi¢ka uprava civilne zastite u okviru svojih nadleznosti:

- Analizira, inovira i kompletira pravni okvir koji se odnosi na zastitu i spasavanje i na
taj nadin uspostavi pretpostavke za upravljanje sklonistima;

- Analizira i azurira Procjenu ugroZenosti od elementarnih nepogoda i druge nesrece
i donese potrebna programsko planska dokumenta;

- Organizuje i provodi inspekcijski nadzor i izvjeStavanje u funkciji efikasnog
upravljanja sklonistima.

U cilju obezbjedivanja funkcionalnosti, dostupnosti i spremnosti skloniSta za osnovnu
namjenu, potrebno je da jedinice lokalne samouprave:

- Uspostave pravni okvir i programsko planska dokumenta i u skladu sa zakonom,
okvir finansiranja zastite i spasavanja i upravljanja sklonistima.

- Utvrde stanje i funkcionalnost skloniSta i na osnovu utvrdenog stanja preduzmu
mjere i aktivnosti na upravljanju sklonistima.

- Unaprijede kontrole i izvjeStavanje o stanju i funkcionalnosti sklonista.
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Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

1. UvVOD

Zastita i spasavanje u vanrednim situacijama (u daljem tekstu ZiS) je djelatnost od
posebnog interesa za Republiku Srpsku® (u daljem tekstu: RS) i usmjerena je na ouvanje
Zivota, zdravlja ljudi i materijalnih dobara u slu€aju vanrednih dogadaja. U okviru tog
sistema, sklonista, drugi zastitni objekti i skladiSta imaju poseban znaca;.

. oy Pod sklonistem se podrazumijeva
Slika 1 - Skloniste . - .
§ dvonamjenski ili poseban objekat za
& zastitu ljudi i materijalnih dobara u
Y U : vanrednim situacijama.* Sklonista su u
! ey funkciji ZiS, kao sredstva od posebnog
- N . | znacaja i uticaja na sprovodenje mjera
‘ i~ ‘o T TS . i aktivnosti sa kojima se obezbjeduju
T ' - potrebni uslovi ZiS. Koriste se i
v “
¥

e

” odrZavaju u ispravnom stanju kako bi
uvijek odgovarali svojoj namjeni.

Upravljanje sklonistima u kontekstu

sistema ZiS moze se definisati kao
skup institucionalnih, organizacionih i upravljackih aktivnosti usmjerenih na obezbjedivanje
postojanja, dostupnosti i odgovarajuéeg stanja sklonista, kao kapaciteta kolektivne zastite
stanovniStva i materijalnih dobara. Posmatrano iz Sireg drustvenog i bezbjednosnog
aspekta, efikasno upravljanje sklonistima predstavlja jedan od preduslova za njihovu
funkcionalnost, odnosno sposobnost da u uslovima nastanka vanrednih situacija ispune
svoju osnovnu svrhu zastite zivota i zdravlja ljudi, kao i ouvanja materijalnih dobara.

Znacaj funkcionalnih sklonista ogleda se u vise medusobno povezanih aspekata:

- Sa aspekta zastite stanovnistva - jedan od osnovnih oblika kolektivhe zastite u
uslovima povecéanog rizika;

- Sa aspekta sistema ZiS - doprinose ukupnoj spremnosti i otpornosti sistema na
vanredne dogadaje;

- Sa aspekta drustvene stabilnosti - njihova raspolozivost i upotrebljivost utiu na
stepen povjerenja u institucionalni sistem zastite.

Shodno navedenom, upravljanje sklonistima ima direktan uticaj na njihovu funkcionalnost,
pri ¢emu nedovoljno efikasno upravljanje moZe rezultirati smanjenom raspolozZivoSéu i
ograni¢enom upotrebljivo§¢u sklonista u situacijama kada su ona najpotrebnija.

1.1. Pozadinai motivi revizije

Da je postojanje sklonista, njihovo upravljanje, odrzavanje i druga pitanja koja se odnose
na njihovo funkcionisanje od strateSkog znacaja za RS, ukazuje i to da je Prostornim planom
Republike Srpske do 2025. godine, kao i njegovim izmjenama i dopunama, predvideno
sprovodenje konkretnih mjera izgradnje i odrzavanja sklonista. Takode u izmjenama i
dopunama Prostornog plana Republike Srpske do 2025. godine navedeno je: ,,izgradnja
novih namjenskih skloniSta osnovne zastite u primarnim lokalnim centrima koji ih nemaju,
uklanjanje nedostataka i oStecenja u postoje¢im sklonistima, odredivanje sklonista
dopunske zastite, prvenstveno u objektima preduzeca, kao i u adekvatnim prirodnim
objektima, izradivanje planova za sklanjanje ljudi, materijalnih i kulturnih dobara“.

3 Clan 3. Zakona o zaétiti i spasavanju u vanrednim situacijama (,S/uzbeni glasnik Republike Srpske*,
broj: 121/12, 46/17 i 111/21)

4 Clan 66. Zakona o zastiti i spasavanju u vanrednim situacijama (,Sluzbeni glasnik Republike
Srpske®, broj: 121/12, 46/17 1 111/21)

5 I1zmjene i dopune Prostornog plana Republike Srpske do 2025. godina
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Od ukupnog broja JLS u RS, skloniste za ZiS ima 29 JLS. Najveci broj sklonista imaju Banja
Luka (43), Bijeljina (16), Doboj (11), potom Mrkoniji¢ Grad (7), dok ostale JLS imaju najéesc¢e
jedno skloniste. Pored ukupno 130 skloniSta na teritoriji RS, OpStina Novi Grad i Vukosavlje
imaju po jedan objekat koji nije zavrsen u ranijem periodu, a gradeno je za potrebe javnog
sklonista.

Slika 2 — Odnos broja stanovnika, povrSine i kapaciteta skloniSta u 2025. godini

ﬁﬂﬁ} ’{}1}1} m 29 JLS imaju sklonista u RS
m mm ‘ﬁﬁ}ﬁﬂm 819.891 stanovnika

42.992 m?povrsina sklonista
ﬁ ﬁ @ 28.877 kapacitet sklonista

Izvor podataka: Republi¢ki zavod za statistiku Republike Srpske, JLS; llustracija GSRJS RS

Stanje sklonista u RS ukazuje da, iako RS ima jasno opredjeljenje (izgradnja novih i
odrzavanje postojec¢ih sklonista) i planske okvire za njihovo odrzavanje, ocigledne su
znacajne potedkoce i izrazene prepreke u upravljanju i odrzavanju ovih objekata, na sta
upucuju sljedeci indikatori:

- Nedovoljna kompletnost regulatornog okvira i razradenost planskih dokumenta za
sklonista;

- Finansijski resursi nisu planirani za odrzavanje skloniSta za zastitu stanovnistva i
materijalnih dobara;

- Fragmentiranost organizacione strukture upravljanja sklonistima i neuredeni odnosi
sa vlasnicima i korisnicima sklonista;

- Vecina skloniSta nije odrzavana, funkcionalna i u veoma su loSem stanju, sa
zapu$tenoSc¢u i ostecenjima;
- Nedostatak pouzdanih podataka o vrsti, stanju, kapacitetu i opremi sklonista;

- Nesistematski inspekcijski nadzor i izostanak integrisanog izvjeStavanja o
sklonistima.

Pored navedenih pokazatelja stanja skloniSta, znac¢ajne slabosti u funkcionisanju Sireg
sistema ZiS u RS vec su identifikovane i u izvjestaju revizije u€inka ,Funkcionisanje sistema
za zastitu od Sumskih pozZara“iz 2024. godine. Navedenim izvjeStajem ukazano je na slozen
i neuskladen pravni okvir ZiS, koji otezava njegovu primjenu, kao i na €injenicu da u RS
nisu doneseni potrebni strate$ki i operativni planski dokumenti ZiS u vanrednim situacijama,
te da je izostalo planirano sprovodenje preventivnin mjera. Takode, utvrdeno je da
izdvajanje i usmjeravanje sredstava JLS, propisano Zakonom o zastiti i spasavanju u
vanrednim situacijama (u daljem tekstu: Zakonom o ZiS), nije u dovoljnoj mjeri obezbijedilo
planirano finansiranje preventivnih aktivnosti, opremanja i obuke jedinica civilne zastite (u
daljem tekstu: CZ). Istovremeno, vrSenje inspekcijskog nadzora i preduzete inspekcijske
mjere i radnje nisu doprinijeli uskladivanju postojeCeg stanja ZiS sa propisima, pri ¢emu
zakonski okvir ne obezbjeduje inspektorima sva potrebna ovlad¢enja za efikasno vrsenje
inspekcijskih poslova. Navedeni nalazi ukazuju na slabosti u regulatornom, planskom,
preventivhom, finansijskom i nadzornom dijelu funkcionisanja sistema ZiS, koje su
relevantne i za upravljanje sklonistima kao jednim od segmenata sistema zaStite
stanovnistva i materijalnih dobara.

Dodatni indikator potrebe za funkcionalnim kapacitetima za sklanjanje stanovniStva
predstavlja i praksa koriS¢enja kontejnera za privremeno sklanjanje u vanrednim
situacijama. U uslovima ograni€ene raspolozZivosti i funkcionalnosti namjenskih sklonista,
Republicka uprava civilne zastite (u daljem tekstu: RUCZ) i pojedine JLS su Koristile
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kontejnere kao operativno dostupan resurs za privremeni smjestaj i zastitu ugrozenog
stanovniStva, koji su stavljani na raspolaganje za potrebe reagovanja u vanrednim
situacijama. Ova praksa ukazuje na stvarnu potrebu za obezbjedivanjem adekvatnih
kapaciteta za sklanjanje stanovnistva i dodatno potvrduje znacaj funkcionalnosti i uredenja
namjenskih sklonista.

Naucna literatura iz navedenog podrucja® ukazuje na sljedece indikatore:
- Ograni€ena funkcionalnost sklonista usljed nedovoljno odrzavane infrastrukture;

- Neujednacena dostupnost i kapaciteti sklonista u razli¢itim regionima, uz prisustvo
objekata koji nisu zavrSeni ili nisu adekvatno opremljeni;

- Neodreden pravni status skloniSta nastao promjenom vlasnicke strukture, Sto
otezava njihovo upravljanje.

Polazeci od znacCaja skloniSta za drustvenu zajednicu, lokalne zajednice, gradane i sistem
ZiS i uvazavajuéi potrebu o€uvanja imovinskog potencijala JLS, a imajuéi u vidu navedene
indikatore i povezane rizike, kao i nalaze prethodno provedene revizile ucinka o
»Funkcionisanju sistema za za$titu od Sumskih pozara“ koji ukazuju na Sire sistemske
slabosti ZiS, dovoljni su razlozi i motivi da se provede ovaj revizijski angazman, te da se
ponude preporuke ¢ijim provodenjem bi se unaprijedilo upravljanje sklonistima, njihova
funkcionalnost i ublazili identifikovani rizici.

1.2. Predmet revizije i revizijska pitanja

Predmet ove revizije ucinka je upravljanje sklonistima za sklanjanje stanovniStva i
materijalnih dobara i njihova funkcionalnost. Na osnovu provedenog predstudijskog
istraZivanja utvrdeno je da postoji izraZzen rizik od neefikasnosti upravljanja sklonistima.

Osnovni cilj revizije je da se ispita efikasnost upravljanja sklonistima i njihova
funkcionalnost, te da se na osnovu provedenih ispitivanja nadleznim institucijama daju
preporuke za njihovo unapredenje. Posebni ciljevi revizije proizilaze iz osnovnog cilja i
formulisani su kroz revizijska pitanja.

Pristup reviziji zasniva se na kombinovanom pristupu, odnosno sistemskom pristupu i
pristupu orijentisanom na rezultate. Sistemski pristup obuhvata ispitivanje pretpostavki za
upravljanje sklonistima, kao i funkcionisanje kontrole, inspekcijskog nadzora, vodenja
evidencija i izvjeStavanja u kontekstu pracenja i upravljanja sklonistima. Pristup orijentisan
na rezultate usmjeren je na ocjenu stanja i funkcionalnosti sklonista kroz nacin njihovog
odrZavanja i koristenja.

Osnovno revizijsko pitanje je:

Da li upravljanje sklonistima obezbjeduje njihovu funkcionalnost?

U okviru ovog osnovnog pitanja, revizija je ispitivanja usmjerila na sljedeca tri pitanja:

1. Dalli su uspostavljene pretpostavke za efikasno upravljanje sklonistima?

2. Kako se odrzavaju i koriste skloniSta?

3. Da li kontrola, inspekcijski nadzor i izvjeStavanje obezbjeduju pouzdano praéenje i
upravljanje sklonistima?

Revizijska potpitanja, revizijski dokazi potrebni za formiranje nalaza kao odgovor na
revizijska potpitanja, izvori, nacin prikupljanja i analize revizijskih dokaza prikazani su u
matrici dizajna.

6 Jurisi¢, D. (2023). Civilna zastita i sklanjanje stanovni$tva u novim bezbjednosnim izazovima. Banja
Luka: Fakultet bezbjednosnih nauka
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1.3. Dizajn i metodoloski okvir revizije

1.3.1. Obim i ograni€enja revizije

Revizija je u institucionalno-organizacionom pogledu obuhvatila subjekte koje imaju kljuéne
uloge, nadleznosti i odgovornosti u pogledu upravljanja sklonistima, a to su: Vlada RS,
RUCZ i Sest JLS (gradovi Banja Luka, Bijeljina, Doboj i opStine Mrkonji¢ Grad, Novi Grad i
Novo Gorazde). Revizija je primarno ispitivala upravljanje javnim sklonistima i njihovu
funkcionalnost, kao i ulogu JLS u funkcionisanju sklonista i drugih objekata za sklanjanje
koji nisu u okviru javnog upravljackog sistema.

Uzorak JLS biran je prema kriterijumima:
- Postojanje, broj, povrsina i kapacitet sklonista na teritoriji JLS;
- Stanje i funkcionalnost skloniSnih kapaciteta;
- Teritorijalni raspored JLS i zastupljenost razli€¢itih geografskih podrudja;
- Broj stanovnika u JLS.

Radno-konsultativni sastanci su obavljeni sa predstavnicima Generalnog sekretarijata
Vlade RS i subjekata koji su vlasnici ili korisnici sklonista, a koji nisu u nadleznosti JLS.
Navedeni subjekti raspolazu relevantnim informacijama o stanju, koriséenju i odrzavanju
sklonista, te doprinose potpunijem sagledavanju predmeta revizije.

Vremenski obuhvat revizije je Cetiri godine i to 2022-2025. godina. Detaljnijim ispitivanjima
je obuhvacena 2025. godina. Ovako definisan vremenski obim revizile omogucava
sagledavanje kontinuiteta u upravljanju i odrzavanju sklonista, te predstavlja adekvatnu
oshovu za formiranje nalaza, zaklju¢aka i davanje preporuka. Revizija se nije bavila
izgradnjom novih skloniSta, urbanistickim planiranjem skloniSnih kapaciteta, niti
pojedina¢nim gradevinskim ekspertizama objekata sklonista.

1.3.2. lzvori revizijskih dokaza

Potrebni podaci, informacije i dokumenta radi dobijanja odgovora na postavljena revizijska
pitanja pribavljeni su u: Generalnom sekretarijatu Vlade Republike Srpske, RUCZ i JLS i od
subjekata koji imaju skloniSta u objektima javne upotrebe ili van javnog upravljackog
sistema.

Potrebni podaci i informacije pribavljeni su iz:

- Propisa — zakoni, uredbe, pravilnici i druga akta koja ureduju organizaciju i
funkcionisanje sistema ZiS;

- |z BudZeta RS, budzZeta JLS i izvjeStaja o njihovoj realizaciji;

- StrateSkih i programsko-planskih dokumenata - programi, planovi i operativni
planovi ZiS, koji se odnose i ha sklonista;

- Evidencija o sklonistima;

- Dokumentacije o regulisanju odnosa sa korisnicima i vlasnicima objekata — ugovori,
sporazumi i druga dokumenta koja reguliSu njihova prava i obaveze;

- Finansijsko-raCunovodstvena evidencija i dokumenata RUCZ i JLS koja se odnosi
na imovinu, prihode i rashode;

- Dokumentacije o koristenju alternativnih sklonista;
- Dokumentacije o kontrolama i inspekcijskom nadzoru;

- Drugih relevantni pokazatelji i izvjestaji — podaci o stanju, koristenju, odrzavanju i
drugim aspektima upravljanja sklonistima.
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Pored navedenih, izvori revizijskih dokaza su bili stru¢ni radovi, analize i izvjestaji drugih
zemalja, te akti medunarodnih organizacija u oblasti ZiS, sa fokusom na sklonista.

1.3.3. Metode pribavljanje i analize revizijskih dokaza
Potrebni podaci i informacije iz navedenih izvora pribavljani su na sliedece nacine:
- Analizom programskih i planskih dokumenata, kao i izvjestaja o njihovoj realizaciji;
- Analiza zakonskih i podzakonskih akata;
- Pregled dokumentacije;
- Studije slu¢aja;
- Upitnici prema JLS;
- Intervjuima/razgovorima sa predstavnicima institucija;

- Radno-konsultativni sastanci sa predstavnicima subjekata koji upravljaju i/ili koriste
sklonista;

- Identifikacija nadleznosti u upravljanju sklonistima, mapiranje procesa, postupaka i
procedura;

- Pregled evidencija;

- Analiti¢ki postupci;

- Neposredni uvid na terenu, obilazak sklonista;
- Pregled izvjestaja, studija i publikacija.

Podaci o sklonidtima su pribavljani putem upitnika od JLS. Upitnici su kreirani po principu
Sireg i uzeg uzorka: Siri uzorak obuhvata sve JLS radi pribavljanja osnovnih podataka i
informacija o sklonistima, dok uzi uzorak, koji obuhvata Sest JLS u kojima su pribavljani
sveobuhvatniji podaci i informacije o upravljanju, stanju i funkcionalnosti sklonista.

Analiza i vrednovanje pribavljanih revizijskih dokaza izvrSena je primjenom
opSteprihvacenih metoda u reviziji u¢inka:

- Metode analize i sinteze;
- Metoda indukcije i dedukcije;
- Metoda klasifikacije i kategorizacije;

- Kvantitativna i kvalitativna analiza sadrzaja dokumentacije, izvjeStaja, upitnika i
intervjua/razgovora;

- Analiza studija slucaja i prakse na terenu;
- Deskriptivna i komparativna metoda;
- StatistiCke metode;

- Druge metode primjerene vrsti prikupljenih podataka i informacija.

1.3.4. Kriterijumi revizije

Kriterijumi revizije formirani su u skladu sa vrstom, prirodom i karakterom revizijskog
problema koji je predmet revizije. Osnovni kriterijum proizilazi iz regulatornih akata ZiS i
upravljanja sklonistima, programskih i planskih dokumenata, kao i drugih relevantnih
propisa i standarda koji ureduju organizaciju, odrzavanje i koriStenje sklonisnih kapaciteta.

Kriterijumi koji su se koristili tokom provodenja revizije su:
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1.4.

Pravni okvir je kompletiran i uskladen, Cija primjena omogucéava efikasno upravljanje
sklonistima;

Institucionalni okvir je uspostavljen i obezbjeduje jasnu podjelu nadleznosti i
odgovornosti u upravljanju sklonistima;

Postoji sistematsko i redovno prikupljanje podataka i informacija i vodenje evidencija
o sklonistima;

Namjenski obezbjedena sredstva za upravljanje i odrzavanje sklonista, koja se
redovno planiraju i prate;

JLS imaju uredene odnose sa korisnicima i vlasnicima objekata u kojima se
sklonista nalaze;

Sklonista su u funkciji, uredno odrzavana, bez znacajnih nedostataka, opremljena;

JLS vrSe redovnu i efikasnu kontrolu sklonista, a RUCZ obezbjeduje sistematski
inspekcijski nadzor;

IzvjeStavanje o sklonistima i drugim pitanjima vaznim za upravljanje je redovno,
potpuno i pravovremeno, te omogucéava pracenje stanja, koriStenja, odrzavanja
sklonista i drugih relevantnih pokazatelja;

Dobre prakse utvrdene tokom provodenja revizije.

Sadrzaj i struktura izvjestaja

Ovaj izvjestaj revizije ucinka sadrZi sljedec¢a poglavlja, u kojima su predstavljeni:

1

Uvod — osnovni motivi zbog kojih se GSRJS RS opredijelila da provede reviziju
ucinka koja se odnosi na upravljanje sklonistima i njihovu funkcionalnost. U ovom
poglavlju predstavljen je dizajn revizije kroz revizijska pitanja, kriterijume revizije,
obim i ograni¢enja revizije, izvore i metode pribavljanja i analize revizijskih dokaza;

Opis predmeta revizije — karakteristike predmeta revizije, institucionalne uloge,
nadleznosti i odgovornosti i pravna regulativa karakteristi¢na za ZiS i upravljanje
sklonistima;

Nalazi - daju odgovore na postavljeno osnovno i ostala revizijska pitanja.
Paodijeljeni su u nekoliko poglavlja, a u skladu sa revizijskim pitanjima;

Zakljuéci — doneseni ha osnovu nalaza koji su podrzani revizijskim dokazima;

Preporuke — ¢&ijim provodenjem, od strane nadleznih institucija, je moguce
unaprijediti upravljanje sklonistima i njihovu funkcionalnost.

Na kraju ovog izvjestaja revizije u€inka su dati prilozi koji detaljnije prikazuju i objasnjavaju
pojedine nalaze.
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2. OPIS PREDMETA REVIZIJE

2.1. Karakteristike predmeta revizije

Sklonista predstavljaju jedan od osnovnih kapaciteta u sistemu ZiS RS namijenjenih zastiti,
Ciji se primarni znacaj ogleda u obezbjedivanju sigurnog prostora za smanjenje ljudskih
zrtava, zastitu zdravlja ljudi i oCuvanje materijalnih dobara. Sklonista Cine prostorije za
kretanje, prostorije za boravak, sanitarne prostorije, prostorije za uredaje i druge prostorije
(prostorije za vodu, za hranu, opremu, alat, pruZanje medicinske pomogi).”

U uslovima vanrednih situacija funkcionalna i adekvatno odrzavana sklonista doprinose
povecanju otpornosti druStva na vanredne situacije i omogucavaju efikasnije sprovodenje
mjera ZiS.

Osnovna svrha upravljanja skloniStima jeste obezbjedivanje njihove upotrebljivosti i
raspolozivosti za potrebe sklanjanja stanovniStva i materijalnin dobara. Upravljanje
sklonistima obuhvata planiranje, organizovanje, provodenje, koordinaciju i kontrolu
aktivnosti i resursa neophodnih za obezbjedivanje funkcionalnosti, odrzavanja,
upotrebljivosti i raspolozivosti sklonista za potrebe sklanjanja. Ostvarivanje ove svrhe
zahtijeva kontinuirano preduzimanje klju¢nih komponenti prikazanih na dijagramu 1.

Dijagram 1 — Kljuéne komponente upravljanja sklonistima

Redovna
kontrola
sklonista i
inspekcijski

Tekuce i
investiciono
odzavanje
sklonista

Planiranje

nadzor

Preduzimanje
korektivnih
mjera

Obezbjedenost Opremanje
resursa sklonista

A 4

Efikasno upravljanje sklonistima

Koristenje
sklonista i
Evidentiranje i uredivanje

Funkcionalna i raspoloziva sklonista

kategorizacija odnosa sa lzvjestavanje
sklonista drugim
upravljaéima
sklonista

Planiranje i sprovodenje aktivhosti koje se odnose na sklonista zasniva se na propisima
kojima je uredena ZiS, kao i na programsko-planskim dokumentima nadleznih institucija.
Upravljanje sklonistima uklju€uje vide subjekata, prije svega nadlezne republi¢ke institucije
i JLS, koje u skladu sa nadleznostima treba da obezbjeduju uslove za funkcionisanije i
koriStenje sklonista.

7 Clan 29. Pravilnika o tehni¢kim normativima za sklonista (,Sluzbeni list Socijalisti¢ke Federativne
Republike Jugoslavije®, broj: 55/83)
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Uspostavljanje efikasnog sistema upravljanja sklonistima od posebnog je znacaja za
obezbjedivanje spremnosti sistema ZiS, jer funkcionalnost skloniSta direktno utice na
mogucnost zastite stanovniStva i materijalnih dobara u vanrednim situacijama.

2.2. Institucionalne uloge, nadleznosti i odgovornosti

Uloge, nadleznosti i odgovornosti iz ZiS, posebno u segmentu upravljanja sklonistima i
obezbjedivanja njihovi funkcionalnosti u svrhu zastite stanovnistva i materijalnih dobara,
povjerene su subjektima na republickom i lokalnom nivou.

Vlada RS je, u kontekstu ZiS i sklonista, nadlezna i odgovorna® za:

- Predlaganje zakona i drugih opstih akata kojima se ureduje sistem ZIS i sklonista;

- DonoSenje uredbi, odluka, riedenja, zaklju€aka i drugih pojedinacnih akata;

- DonoSenje Programa za smanjenje rizika od elementarnih nepogoda i druge
nesrece (u daljem tekstu: Program) i Plana zastite i spasavanja od elementarnih
nepogoda i drugih nesrec¢a (u daljem tekstu: Plan ZiS) RS;

- Usvajanje godi$njih planova rada Vlade RS i republi¢kih organa uprave;

- Usvajanje GodiSnjeg izvjeStaja o radu Vlade RS, koji obuhvata integrisani pregled
godiSnjih izvjeStaja o radu organa nadleznih za ZiS i drugih republi¢kih organa
uprave;

- Obezbjedenje finansijskih sredstava za sprovodenje mijera i aktivnosti ZiS iz
nadleznosti RS.

RUCZ, kao samostalna republi¢ka uprava, obavlja upravne i druge stru¢ne poslove. Na
osnovu propisa’® kojima se ureduje rad RUCZ, nadlezna je i odgovorna za:

- Predlaganje Vladi RS propisa iz ZiS i skloniSta, te donoSenje uputstava i instrukcija
za rad nadlezne organizacione jedinice CZ JLS;

- Praéenje, uskladivanje i sprovodenje politika i smjernica i obezbjedenje izvr§avanja
zakona i drugih propisa od znacaja za sklonista;

- lzradu Programa i Plana ZiS na nivou RS i drugih programa za obuke i
osposobljavanja, te organizovanje, pripremanje i obu¢avanje sluzbi CZ za sklanjanje
u sklonista;

- Finansiranje sistema ZiS iz budzeta RS i pruzanje stru¢ne pomoci za ZiS i sklonista;

- Provodenje propisanih mjera i aktivnosti ZiS;

- Vodenje evidencije o ZiS i pribavljanje i obradivanje podataka o svim vrstama pojava
i opasnosti koje mogu dovesti do elementarne nepogode i druge nesrece;

- Vr8enje inspekcijskog nadzora i drugih poslova.

JLS u ZiS, u skladu sa propisimal®, neposredno su nadlezne i odgovorne za:

- Upravljanje sklonistima i sistemom ZiS na svom podrudju;

- lzradu programa i Plana ZiS u skladu sa Program i Planom ZiS na nivou JLS;

- Planiranje i izdvajanje posebnih sredstava ZiS za preventivhe mjere, opremanje i
obuku, medu kojima i sredstva za prilagodavanje i odrzavanje sklonista;

8 Zakon o Vladi Republike Srpske (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, broj: 118/08) i Zakon o zastiti
i spasavanju u vanrednim situacijama (,S/uZbeni glasnik Republike Srpske® broj: 121/12, 46/17 i
111/21)

9 Zakon o republi¢koj upravi (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske”, broj: 115/18, 111/21, 15/22, 56/22,
84/22 - Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, 132/22 i 90/23) i Zakon o za$titi i spasavanju u
vanrednim situacijama (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, broj: 121/12, 46/17 i 111/21)

10 Zakon o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, broj: 97/16, 36/19, 61/21,
100/25 i114/25) i Zakon o zastiti i spasavanju u vanrednim situacijama (,Sluzbeni glasnik Republike
Srpske®, broj: 121/12, 46/17 1 111/21)
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- lzradu uputstva za odrzavanje sklonista i vodenje knjige odrzavanja sklonista;

- Provodenje propisanih mjera i aktivnosti ZiS;

- Odrzavanje i opremanje sklonista;

- Vodenje evidencije o sklonistima na svom podrudju;

- Uredivanje odnosa sa vlasnicima/korisnicima objekata u kojima se nalaze sklonista;

- VrSenje kontrole sklonista, a pri vrSenju inspekcijskog nadzora davanje trazenih
podatka o sklonistima, korisnicima, stanju i opremi;

- Otklanjanje uoCenih nedostataka u sklonisStima i na opremi za ZiS, kao i uocenih
nepravilnosti u vezi sa upravljanjem sklonistima;

- lzvjestavanje o skloniStima u okviru ZiS.

Odredene uloge, nadleznosti i odgovornosti za upravljanje skloniStima imaju i drugi subjekti
sistema ZiS koji u€estvuju u sklanjanju stanovnistva i materijalnih dobara u sklonista u
vanrednim situacijama, kao $to su: republi¢ki organi uprave, javne ustanove, pravna lica i
druge organizacije.

2.3. Pravnaregulativa karakteristiCna za predmet revizije

Ustavom Republike Srpske propisana je bezbjednost gradana, kao osnova za uredenje ZiS,
uklju€ujuéi i sklonista. Primarni pravni osnov za uredenje pitanja upravljanja sklonistima
predstavlja Zakon o zastiti i spasavanju u vanrednim situacijama, kojim je propisana izrada
planskih dokumenata, koridtenje, odrzavanje, evidentiranje i stavljanje sklonidta u funkciju
zastite stanovnistva i materijalnih dobara u slu€aju vanrednih situacija i drugih opasnosti,
inspekcijski nadzor, kao i izvjeStavanje. Zakon utvrduje nadleznosti republi¢kih i lokalnih
organa, kao i obaveze drugih subjekata u pogledu obezbjedivanja i odrzavanja sklonisSnih
kapaciteta, ¢ime postavlja osnovni pravni okvir za upravljanje sklonistima.

Medutim, funkcionisanje sistema ZiS i upravljanje sklonistima uredeno je i primjenom drugih
zakona, kao Sto su Zakon o republi¢koj upravi, Zakon o lokalnoj samoupravi, Zakon o
uredenju prostora i gradenju, Zakon o strateSkom planiranju i upravljanju razvojem u
Republici Srpskoj, kao i drugih propisa kojima se ureduju pitanja od predmetnog znacaja.
Primjena navedenih propisa obezbjeduje povezanost nadleznosti i odgovornosti razli€itih
subjekata i predstavlja dio pravnog okvira od znacaja za uspostavljanje efikasnog sistema
upravljanja sklonistima i obezbjedivanje njihove funkcionalnosti.

Vazni izvori za uredivanje i unapredenje upravljanja sklonistima su i medunarodne
konvencije: Sendai okvir za smanjenje rizika od katastrofa 2015-2030, UN Ciljevi odrZivog
razvoja, posebno Cilj 11 (Odrzivi gradovi i zajednice) i Cilj 9 (Industrija, inovacija i
infrastruktura) i EU Mehanizam civilne zastite (1313/2013/EU) — unapredenje spremnosti.
Pregled zakonskih, podzakonskih, medunarodnih i drugih akata znacajnih za uredenje
upravljanja skloniStima i realizaciju mjera i aktivhosti za obezbjedenje njihove
funkcionalnosti prikazan je u Listi referenci'!.

11 Prilog broj 1 - Lista referenci

RUO006-25 Izvjestaj revizije ucinka ,Upravljanje sklonistima i njihova funkcionalnost”

15



Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske

3. NALAZI

3.1. Uspostavljenost pretpostavki za efikasno upravljanje sklonistima

Pravni, institucionalni i finansijski okvir, raspolozivi resursi i jasno definisane nadleznosti i
odgovornosti predstavljaju klju¢ne pretpostavke za efikasno upravljanje sklonistima.
Navedene pretpostavke treba da obezbijede da se sklonistima upravlja na sistemati¢an,
efikasan i koordinisan nacin. U nastavku su sagledane pretpostavke za efikasno upravljanje
sklonistima kroz pravni, institucionalni i finansijski okvir, kao i dovoljnost i primjerenost
resursa nadleznih subjekata.

3.1.1. Pravni, institucionalni i finansijski okvir za upravljanje sklonistima

Slika 3 — Pravni okvir za upravijanje Zakon o ZiS daje opsti okvir za upravljanje

skloni&tima sklonistima,  dok  njegova  konkretna
operacionalizacija treba da se zashiva na
podzakonskim propisima. Medutim,

Zakonom o ZiS nije propisano donos$enje
posebnih podzakonskih akata za upravljanje
i funkcionisanje sklonis§ta, a isti nisu ni
pripremani i doneseni.

Zakon o ZiS

Podzakonski akti za
upravljanje i

upravij: . Imaju¢i u vidu navedeno, kao i stavove
funkcionisanje sklonista

predstavnika nadleznih institucija
obuhvaéenih ovom revizijom, nepostojanje
podzakonskih propisa moze imati uticaja na
upravljanje  sklonistima. Na navedeno
upucuje i to da JLS u svojim aktima nisu u
potpunosti prepoznale ulogu sklonista,
njihovu kategoriju i namjenu, povezanost sa
definisanim rizicima, raspolozivim kapacitetima i uslovima za stavljanje u funkciju u
vanrednim situacijama. S tim u vezi i pitanje raspodjele odgovornosti i koordinacije
aktivnosti nije jasno definisano, posebno imajuéi u vidu razli€it viasnicki status, kategoriju i
namjenu objekata sklonista.

-~

Akt JLS kojim se ureduje
upravljanje sklonistima

N — e — e—

L

JLS nisu donijele poseban akt kojim ureduju upravljanje skloniStima. Reviziji je
dokumentovano da su Cetiri od Sest JLS donijele Odluke o organizovanju i funkcionisanju
civilne zastite, koje uopsteno reguliSu ZiS na nivou JLS, ali u ve¢oj mjeri ne sadrze odredbe
sa kojima se ureduju konkretni mehanizmi upravljanja sklonistima, niti daju okvir za
regulisanje odnosa sa drugim korisnicima i vlasnicima objekata u kojima se nalaze
sklonista.

Pored navedenog, predstavnici RUCZ posebno su ukazali na slabosti u postoje¢em
pravnom okviru koje se odnose na inspekcijski nadzor. Vazeée odredbe Zakona o ZiS ne
obezbjeduju u dovoljnoj mjeri jasno, dosljedno i potpuno provodenje nadzora nad stanjem
i funkcionalno$c¢u zastitnih objekata. Kao jedan od nedostataka naglaSava se odsustvo
efikasnih kaznenih mehanizama, $to u praksi onemogucéava inspekcijske organe da
obezbijede izvrSenje zakonskih obaveza od strane odgovornih lica.

Iskazana je potreba i za donoSenjem novog Zakona o ZiS koji je izraden u formi nacrta i
upucen prema Vladi RS i resornim ministarstvima od kojih je trazeno misljenje. Navedene
slabosti pravnog okvira odnose se i na jasnocu institucionalnih uloga i na€ina koordinacije
nadleznih subjekata u upravljanju sklonistima.
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Institucionalni okvir u sistemu ZiS uspostavljen je  gjika 4 — Institucionalni okvir
kroz raspodjelu nadleZznosti izmedu Vlade RS, upravljanja skloniétima

RUCZ, JLS i drugih subjekata koji ucestvuju u

izvrSavanju poslova od znaCaja za upravljanje

sklonistima. lako je zakonom uspostavljen osnovni LS

okvir nadleznosti institucija u sistemu ZiS, nisu

uspostavljeni mehanizmi koordinacije koiji

obezbjeduju uskladeno postupanje nadleznih

subjekata u izvrSavanju poslova od znaCaja za Vlada
upravljanje sklonistima. RS

Na nivou JLS nisu u potpunosti definisane uloge i

odgovornosti subjekata uklju¢enih u upravljanje

sklonistima, kao ni nacin njihove medusobne koordinacije, imajuci u vidu da su akti JLS
navedeno uredili samo djelimi¢no.

Nisu uspostavljeni formalizovani mehanizmi redovne koordinacije izmedu RUCZ i JLS u
upravljanju sklonistima. Saradnja nadleznih subjekata se odvija kroz izvjeStavanje JLS i
aktivnosti koje se provode od strane RUCZ u postupcima inspekcijskog nadzora.
Koordinacija nadleznih institucija uslovljena je i postojanjem planskih i programskih
dokumenata u sistemu ZiS, koja nisu sva donesena na nivou RS, &to utiCe na moguénost
JLS da svoje uloge i nadleZznosti u upravljanja sklonidtima ostvaruju na uskladen nacin.

Pored institucionalnih pretpostavki i mehanizama koordinacije, efikasno upravljanje
sklonistima zahtijeva i obezbijedena finansijska sredstva za sprovodenje utvrdenih mjera i
aktivnosti. Finansiranje mjera i aktivnosti ZiS, uklju€ujucéi mjere i aktivhosti koje se odnose
na upravljanje skloniStima, obezbjeduje se iz Budzeta RS, budzeta JLS, kao i iz drugih
izvora, ukljuCujuéi donatorska sredstva. Na nivou RS sredstva za ZiS planiraju se i realizuju
putem RUCZ. U periodu 2022—-2025. godine za podrdku aktivnostima i mjerama koje se
odnose na sklanjanje stanovniStva obezbijedeno je oko 262.000 KM (za kontejnere za
sklanjanje stanovnistva, gradevinski materijal za sanaciju objekata stanovniStva pogodenim
vanrednom situacijom...), od ¢ega je veéi dio sredstava obezbijedeno iz donacija, a preostali
dio iz Budzeta RS.

Na nivou JLS, finansiranje mjera i aktivnosti koje se odnose na upravljanje sklonistima se
planira i realizuje u okviru sredstava namijenjenih ZiS i CZ. Sredstva za posebne namjene
CZ na nivou JLS planiraju se u okviru budzeta JLS, kroz pozicije koje se odnose na
preventivne aktivnosti, kao i opremanje i obuku struktura ZiS, pri Cemu se koriste za razli¢ite
aktivnosti sistema CZ na lokalnom nivou. Medutim, izdvajanja za preventivne aktivnosti nisu
bila usmjerena na aktivnosti odrzavanja i sanacije javnih sklonista. Pri tome, vecina JLS u
svojim budzetima ne planiraju finansijska sredstava za finansiranje ZiS, u skladu sa
Zakonom o ZiS'2. Analiza nacina planiranja i obezbjedivanja finansijskih sredstava
pokazuje sljedece karakteristike finansijskog okvira:

- Nepostojanje posebnih budzetskih pozicija za implementaciju mjera i aktivnosti
upravljanja sklonistima;

- Odsustvo planiranja finansijskih sredstava u godisnjim i srednjorocnim planovima
za sprovodenje mjera i aktivnosti upravljanja sklonistima;

- Ograni¢ena mogucnost prac¢enja planiranih i realizovanih sredstava, s obzirom na
to da aktivnosti upravljanja skloniStima nisu izdvojene kao posebna kategorija u
postupcima planiranja i izvjeStavanja, veé se pojedine aktivnosti (kao $to su izrada

12 Clan 153 ,0pstina, odnosno grad u budzetu planira i izdvaja 2% posebnih sredstava, od kojih 50%
koristi za preduzimanje preventivnih aktivnosti, a 50% za opremanje i obuku struktura zastite i
spasavanja i 0 izdvojenim i utroSenim sredstvima informi§e Upravu civilne zastite.”
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planske dokumentacije, izvjesStaja i organizacija opstih obuka) realizuju u okviru
ukupnih sredstava za ZiS i CZ.

Poseban izvor finansiranja predstavljaju prihodi koje JLS ostvaruju davanjem sklonista u
zakup, koji se prema propisima trebaju koristiti za finansiranje odrzavanja izgradenih
sklonista. Rije€ je o skromnom izvoru finansiranja koji nije dovoljno iskoristen.

Razli¢ita vlasni¢ka struktura skloniSta podrazumijeva uceSée viSe subjekata u
obezbjedivanju sredstava za implementaciju mjera i aktivnosti upravljanja sklonistima. Pri
tome nisu uspostavljeni jasno definisani finansijski mehanizmi kojima bi se uredili nacin
obezbjedivanja, raspodiele i koridtenja sredstava za sklonista razli€itog vlasni¢kog statusa.
Poseban izazov imaju manje i manje razvijene JLS, koje zbog ograniCenih finansijskih
kapaciteta imaju manje mogucnosti da samostalno obezbijede sredstva za odrzavanje
sklonista. Dodatno, dugogodi$nje nedovoljno ulaganje u odrZzavanje i unapredenje sklonista
dovelo je do potrebe za dodatnim ulaganjima radi njihovog privodenja namjeni.

Ograni¢enja u finansiranju, uz razli€¢it nivo raspolozivih sredstava i kapaciteta JLS,
neposredno se odrazavaju ha moguénost obezbjedivanja resursa potrebnih za upravljanje
sklonistima. Navedena ograni€enja otvaraju i pitanje dovoljnosti i primjerenosti resursa
kojima JLS raspolazu za upravljanje sklonistima.

Efikasno upravljanje sklonistima podrazumijeva obezbijedene adekvatne organizacione,
kadrovske, materijalno-tehnicke i informacione resurse koji omogucéavaju planiranje,
pracenje stanja, odrzavanje i stavljanje sklonidta u funkciju. Imajuci u vidu da su JLS
nadlezne za upravljanje sklonistima na svojoj teritoriji, raspolozivi resursi za obavljanje ovih
poslova sagledani su kroz organizacione, kadrovske, materijalno-tehni¢ke i informacione
resurse.

Tabela 1 — Resursi JLS za upravljanje skloni§tima

Upravljanje sklonistima je dio sistema ZiS, u okviru kojeg

Organizacioni . . e S .
resursi primarnu ulogu ima organizaciona jedinica CZ, ali i druge

organizacione jedinice u skladu sa svojim nadleznostima.

U JLS u raznim organizacionim jedinicama sistematizovano je

20 Kadrovski 17, a popunjeno 16 radnih mjesta — izvrsilaca, koji izmedu
resursi . : = e
ostalog rade na odredenim poslovima upravljanja sklonistima.
Materijalno-tehnicki Oprema je uglavnom obezbijedena za opSte potrebe ZiS i CZ,
«¢ resursi uz ograni¢ene resurse za specificne potrebe sklonista.

. Evidencije o sklonistima su nepotpune i nepouzdane, a

- Informacioni : ; . A . .
1 resursi informaciona osnova za pracenje, planiranje i donoSenje

odluka ograni¢ena.

Izvor podataka: JLS, llustracija: GSRJS RS

Revizija je utvrdila da manje i nerazvijene JLS ne raspolazu dovoljnim i odgovaraju¢im
resursima za provodenje pojedinih aktivnosti upravljanja sklonistima, a posebno za
sprovodenje kontrole skloniSta. Zbog toga je za efikasno obavljanje ovih poslova potrebna
odgovarajuéa stru€na podrska i koordinacija sa institucijama RS.

Zaposleni koji obavljaju poslove povezane sa upravljanjem sklonistima uglavnom
istovremeno obavljaju i druge poslove ZiS i CZ. Raspolazu iskustvom u ovoj oblasti, ali nisu
posebno struéno osposobljeni za upravljanje sklonistima. Obuke su pretezno opSteg
karaktera za sistem ZiS, dok su teme koje se odnose na sklanjanje u sklonista zastupljene
u ograni¢enom obimu.
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Raspolozivi resursi JLS predstavljaju osnovu za obavljanje poslova upravljanja sklonistima,
ali u znaéajnoj mjeri nisu prilagodeni specificnim zahtjevima. Ograni¢enja se najviSe
ogledaju u nedostatku specijalizovanih kadrovskih kapaciteta, nepostojanju integrisanih
informacionih resursa i nedovoljno razvijenim materijalno-tehni¢kim i organizacionim
mehanizmima za upravljanje sklonistima.

3.1.2. Integrisanost upravljanja sklonistima u sistemu ZiS

U sistemu ZiS uloga programskih i planskih dokumenata je da obezbijede strateski i
operativni okvir za upravljanje rizicima, definisanje mjera prevencije i postupanje u slucaju
elementarnih nepogoda i drugih nesre¢a, ukljuCujuéi i planiranje mjera sklanjanja
stanovnistva i aktivnosti od znacaja za upravljanje sklonistima, kao dijela sistema ZiS. U
tom kontekstu, efikasnost planiranja mjera sklanjanja i upravljanja sklonistima zavisi od
pouzdanih podataka o vrstama i kategorijama skloniSta, njihovoj namjeni, raspoloZivim
kapacitetima i stvarnom stepenu funkcionalnosti.

Program, koji treba da utvrdi pravce preventivhog djelovanje, funkcionisanja sistema i
odredivanije prioriteta i politika na nivou RS, nije donesen. Time je, izmedu ostalog, izostalo
definisanje strateSkih pravaca razvoja sistema ZiS na nivou RS koji se odnose na
upravljanje sklonistima, prioritete njihovog odrzavanja i razvoja, kao i mjere za jacanje
kapaciteta za sklanjanje stanovnistva.

Takode na nivou RS, nije donesen ni Plan ZiS. Kao opsti operativni dokument predvideno
je da sadrzi Procjenu ugrozenosti od elementarne nepogode i druge nesreée, Plan
preventivhog djelovanja, Plan pripravnosti, Plan mobilizacije i Plan hithog postupanja. Vlada
RS je 2025. godine imenovala Radnu grupu za izradu Plana ZiS. Izrada dokumenta je u
toku, a planirani zavrSetak aktivnosti je kraj 2026. godine.

Na nivou RS donesena je Procjena ugrozenosti od elementarne nepogode i druge nesrece.
Procjenom su identifikovani rizici, medu kojima su poplave, pozari i zemljotresi, koji mogu
zahtijevati planiranje sklanjanja stanovnistva. Medutim, Procjena ugroZenosti nije aZurirana
od njenog dono$enja 2013. godine, iako su u meduvremenu prepoznati novi rizici. lako
Procjena ugrozenosti definiSe sklanjanje kao jednu od mjera ZiS, ova mjera je neposredno
razradena samo u odnosu na nuklearni rizik.

| pored toga Sto na nivou RS nisu doneseni Program i Plan ZiS, koji predstavljaju osnovu
za planiranje na nivou JLS, posmatrane JLS su u periodu 2022-2025. godina u vec¢oj mjeri
donijele programske i planske dokumente ZiS.

Tabela 2 - Programi i planovi ZiS i ukljuenosti skloniSta kao dijela ZiS

Redni UkIjuc“:.(venost Plan UkIJ:leéenost
broj JLS Program sklonista u 2iS sklonlst_a u Plan
Program ZiS
1. Banja Luka o o ® o
2. Bijeljina ® ®
3. Doboj o ® o o
4, Mrkoniji¢ Grad o - o o
5. Novo Gorazde o - ®
6. Novi Grad ® o o

Izvor podataka: JLS; llustracija: GSRJS RS

I3
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Legenda:

@ - Sklonista su obuhvac¢ena kao dio sistema ZiS i pitanja njihovog kori$tenja su
razradena

— Sklonidta su obuhvaéena kao dio sistema ZiS i pitanja njihovog koriStenja su
djelimi¢no razradena

@ - Sklonista nisu obuhvaéena u dokumentu

U planovima ZiS posmatranih JLS pitanja sklonista i sklanjanja stanovniStva su zastupliena
u vecoj mjeri u odnosu na programe. Medutim, pristup planiranju mjera sklanjanja, obuhvat
sklonista i razradenost pojedinih elemenata se razlikuju izmedu posmatranih JLS. Uvidom
u planove uoc€ena su Cetiri razliCita pristupa:

- Plan ZiS sadrzi pregled alternativnih objekata za sklanjanje stanovnistva i njihovih
kapaciteta, ali ne sadrzi podatke o postoje¢im namjenskim sklonistima i njihovim
kapacitetima;

- Plan ZiS sadrzi podatke postoje¢ih namjenskih sklonista i njihovih kapaciteta, ali
podaci o sklonistima nisu azurirani;

- Plan ZiS pitanja sklonista i sklanjanja stanovniStva obuhvata samo kroz opsSte
odredbe o kolektivnoj zastiti, bez pregleda raspolozivih sklonista i kapaciteta.

Posmatrane JLS koje su donijele Plan ZiS vr§e njegovo azuriranje u skladu sa potrebama
i promjenama koje mogu uticati na funkcionisanje sistema ZiS. Planovi su u posmatranom
periodu azurirani u slu¢ajevima izmjene Procjene ugrozenosti, organizacionih promjena,
promjena raspolozivih ljudskih, materijalnih i tehni€kih resursa, kao i drugih okolnosti koje
su uticale na njihovu primjenu, s ciliem njihovog uskladivanja sa stvarnim rizicima i
raspoloZivim kapacitetima.

Analiza programskih i planskih dokumenata pokazuje da su sklonidta u vecini posmatranih
JLS prepoznata kao dio sistema ZiS, ali se njihova obuhvacenost razlikuje po obimu i
stepenu razradenosti.

Navedeni pokazatelji ukazuju da stepen integrisanosti skloniSta u sistem ZiS nije odreden
samo njihovim formalnim obuhvatom u planskim dokumentima, ve¢ i na¢inom na koji su
povezana sa identifikovanim rizicima i potrebama zastite stanovnistva.

Procjenom ugroZenosti od elementarne nepogode i druge nesrece na nivou RS i
posmatranih JLS utvrdeno je da su identifikovani rizici koji mogu ugroziti stanovnistvo i
materijalna dobra, kao Sto su poplave, zemljotresi, pozari, klizista i odroni,
hidrometeorolo$ke pojave, tehniCko-tehnolodke nesrece, zarazne bolesti i drugi rizici.
Procjenom ugroZenosti od elementarne nepogode i druge nesre¢e ha nivou RS
identifikovano je ukupno 22 rizika, pri E¢emu je sklanjanje stanovnistva u sklonista kao mjera
ZiS predvideno samo za nuklearni rizik. U dokumentima JLS uglavnom nije uspostavljena
jasna veza izmedu identifikovanih rizika, potrebe za sklanjanjem stanovnistva i raspoloZzivih
kapaciteta skloniSta, dok za ostale identifikovane rizike nisu razradeni uslovi u kojima bi se
vrsilo sklanjanje, niti su utvrdeni potrebni kapaciteti i uloga sklonista.

Na nivou RS i JLS nije primjenjivan jedinstven pristup identifikaciji i klasifikaciji rizika.
Pojedini rizici su na nivou JLS identifikovani i klasifikovani na drugaciji na¢in u odnosu na
RS, pri ¢emu ni same JLS nisu primjenjivale ujednacen pristup. Pojedine JLS su rizike
grupisale na opStem nivou, dok su ih druge razvrstavale na viSe pojedinacnih rizika ili su
pojedine rizike objedinjavale u okviru iste kategorije. Zbog navedenih razlika, ukupan broj
identifikovanih rizika na nivou RS i JLS nije u potpunosti uporediv, odnosno, ogranic¢ena je
mogucnost neposrednog poredenja identifikovanih rizika izmedu ova dva nivoa vlasti.
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Tabela 3 — Broj identifikovanih rizika i povezanost sa skloniStima

Redni Broi Predvideno sklanjanje Povezanost

. JLS =ro) stanovnistva i materijalnih rizika i

broj rizika v
dobara sklonista

1 Banja Luka 14 o Legenda:
2 Bijeljina 10 O @ ®Da
3. Doboj 7 () o Djelimiéno
4 Mrkonji¢ Grad 6 @) @) ®nNe
5 Novo Gorazde 13 ()
6. Novi Grad 12 ®

Izvor: Procjene ugrozenosti od elementarne nepogode i druge nesrec¢e posmatranih JLS; llustracija:
GSRJS RS

JLS su u razli¢itoj mjeri identifikovale rizike i predvidjele moguénost sklanjanja stanovnistva
i materijalnih dobara. U pojedinim JLS predvideno je sklanjanje stanovnistva i materijalnih
dobara u namjenska, a u pojedinim u alternativha sklonista, dok u vecini slu¢ajeva nije
uspostavljena jasna veza izmedu identifikovanih rizika, potrebe za sklanjanjem
stanovni$tva i raspolozivih kapaciteta sklonista. Nedovoljna povezanost identifikovanih
rizika sa sklanjanjem stanovnistva i materijalnih dobara u sklonista moze dovesti do toga
da u slu€aju realne ugrozenosti ne postoji jasan osnov za odredivanje potrebnog broja
mjesta za sklanjanje, nacina aktiviranja raspolozivih kapaciteta i izbora odgovaraju¢ih mjera
zastite stanovnistva i materijalnih dobara.

Nedovoljna povezanost rizika i kapaciteta ne predstavija dobru osnovu za operativno
planiranje. Na osnovu jasno utvrdenih potreba mogu biti definisani postupci i resursi za
stavljanje sklonista u funkciju.

Na nivou posmatranih JLS operativno planiranje ZiS vrdi se kroz planske dokumente koji
¢ine Plan ZiS — Plan preventivhog djelovanja, Plan pripravnosti, Plan mobilizacije i Plan
hitnog postupanja. Ovi planski dokumenti treba da obezbijede neposrednu primjenu mjera
sklanjanja stanovniStva kroz utvrdene postupke, nadleznosti i resurse za aktiviranje,
stavljanje u funkciju, upravljanje i koriStenje sklonista.

Pokazatelji razradenosti operativnih planova:

- Postupci aktiviranja sklonista su djelimi¢no razradeni u jednoj od Sest JLS ito u
Banja Luci u dijelu donoSenja odluka, otvaranja i pripreme sklonista, provjere
funkcionalnosti, prijema i rasporedivanja stanovnistva, te uspostavljanja upravljanja
i uslova za koriStenje istih. Ostale aktivnosti ZiS u preostalih pet JLS su utvrdene
uopsteno za sklanjanje stanovnistva i materijalnih dobara;

- Obaveze lica i sluzbi za aktivnosti upravljanja sklonistima, ukljuujuci preuzimanje
upravljanja, organizaciju prijema i rasporedivanja stanovniStva, obezbjedivanje
uslova za koriStenje i postupanje tokom boravka u skloniStu, nisu utvrdene u
posmatranim JLS. Obaveze lica i sluzbi koje se odnose na izvr§avanje opstih mjera
i aktivnosti reagovanja u vanrednim situacijama su djelimiéno razradene u
posmatranim JLS;

- Resursi za aktiviranje, stavljanje u funkciju i koristenje sklonista nisu razradeni —
ljudski i materijalni resursi su uglavnom utvrdeni okvirno, dok finansijski resursi za
ove aktivnosti nisu posebno prikazani;

- Operativna primjenjivost planiranih postupaka nije prakticno provjeravana — u
posmatranom periodu nisu vrSene vjezbe, testiranja ili druge prakticne provjere
postupaka aktiviranja, stavljanja u funkciju i koriStenja sklonista.

Operativnim planovima u posmatranim JLS obuhvaéeno je sklanjanje stanovnistva i
materijalnih dobara, ali postupci, obaveze, resursi i provjera njihove primjenjivosti nisu u
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dovoljnoj mjeri razradeni, $to ograni¢ava funkcionalnost operativhog planiranja i ne
obezbjeduje jasnu povezanost izmedu odluke o sklanjanju i konkretnih aktivnosti potrebnih
za aktiviranje, stavljanje u funkciju, upravljanje i koriStenje sklonista.

Pored planske razradenosti postupaka, kvalitet planiranja zavisi i od toga u kojoj mjeri se
ono zashiva na pouzdanim podacima o stvarnom stanju, raspolozivim kapacitetima i
utvrdenim potrebama. Pri izradi programskih i planskih dokumenata ZiS ne obezbjeduje se
u dovoljnoj mjeri oslanjanje na relevantne podatke o stvarnom stanju, raspolozivim
kapacitetima i potrebama za zastitom stanovnistva.

U znacajnom broju analiziranih dokumenata nisu dokumentovani izvori podataka na osnovu
kojih su utvrdeni problemi koji se ti¢u sklonidta i definisane mjere i aktivnosti za njihovo
rieSavanje. Tamo gdje su izvori koriSteni, oni se pretezno odnose na zakonsku i
podzakonsku regulativu, dok su podaci koji bi omoguc ili procjenu stvarnog stanja sklonista,
njihovih kapaciteta, funkcionalnosti, potreba za ulaganjima i pokrivenosti stanovniStva
nedovoljno zastupljeni. Na taj nacin, planiranje u pogledu sklonista nije u dovoljnoj mjeri
zasnovano na utvrdenim &injenicama i stvarnim potrebama, $to umanjuje moguénost da se
problemi pravilno utvrde i prioritizuju, a mjere i aktivnosti usmjere na njihovo rjeSavanje.

Na nivou RS, u Procjeni ugrozenosti od elementarnih nepogoda i druge nesreée, pitanja
sklonista nisu u dovoljnoj mjeri zasnovana na stru¢nim analizama i podacima o stvarnom
stanju. U postupku izrade Procjene nisu u dovoljnoj mjeri koristeni aktuelni i relevantni
podaci, informacije i pokazatelji koji bi omogucili realno sagledavanje stanja i kapaciteta
postojecih sklonista, kao i potreba stanovnistva i prioriteta za postupanje.

Na nivou posmatranih JLS utvrdene su znacajne razlike u pogledu koristenja podataka kao
osnove za planiranje:

- U3 od 6 analiziranih JLS — Mrkoniji¢ Gradu, Novom Gradu i Doboju — u programskim
i planskim dokumentima nisu navedene niti prilozene analize, studije ili drugi
relevantni izvori podataka na osnovu kojih su planirane aktivhosti u vezi sa
sklonistima;

- U Novom Gorazdu planiranje se u najve¢oj mjeri oslanja na zakonsku i podzakonsku
regulativu, dok nisu u dovoljnoj mjeri dokumentovane stru¢ne analize i drugi podaci
koji bi ukazivali na stvarno stanje, kapacitete i potrebe u pogledu sklonista;

- U Banja Luci i Bijeljini kori§teni su i odredeni eksterni izvori podataka i materijali
(platforme za smanjenje rizika od katastrofa, planovi ZIS drugih subjekata JLS,
naucno-stru¢ni radovi i studije, prostorni planovi i statisticki podaci), ali njihova
primjena nije bila usmjerena na klju¢ne aspekte upravljanja sklonistima. Posebno
nisu u dovoljnoj mjeri koristeni podaci koji bi omogucili sveobuhvatnu procjenu
stanja skloniSta, raspolozivih kapaciteta i stepena zadovoljenja potreba
stanovnistva.

Ovakav pristup ukazuje da se planiranje u pogledu upravljanja sklonistima u zna¢ajnoj mjeri
zasniva na postojecem regulatornom okviru i opStim procjenama, a manje na sistematicno
prikupljenim i analiziranim podacima o stvarnom stanju i potrebama.

3.2. Odrzavanje i koristenje sklonista

Odrzavanije i koristenje skloniSta imaju znacajnu ulogu u o€uvanju njihove funkcionalnosti i
obezbjedivanju uslova za efikasno koriStenje u sluCaju potrebe. Redovno odrzavanje,
ispravnost tehniCkih sistema, odgovaraju¢a opremljenost, pristupacnost i oznacenost
sklonista treba da obezbijede njihovu spremnost za prihvat i boravak stanovniStva, dok
nacin koriStenja i ulaganja u njihovo odrzavanje treba da doprinose oCuvanju njihove
osnovne namjene.
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3.2.1. Odrzavanje i funkcionisanje sklonista

Stanje sklonista'® ukazuje na njihovu ograni¢enu funkcionalnost. U cilju sticanja uvida u
stanje i funkcionalnost sklonista u RS, revizija je izvrSila neposredan pregled sklonista. Kod
veceg broja objekata sklonista uoCeni su znaci dugotrajne zapustenosti, vidljiva oste¢enja i
posliedice nedostatka redovnog odrzavanja. U tabeli su prikazani podaci o stanju i
funkcionalnosti za 40 skloniSta u Sest JLS.

Tabela 4 - Stanje i funkcionalnost objekata sklonista

Redni Naziv JLS Funkcionalna Djelimi¢no Nefunkcionalna
broj funkcionalna

1. Banja Luka* 1 4 2

2. Bijeljina 1 12 3

3. Doboj 11

4. Mrkonji¢ Grad* 1 1

5. Novo Gorazde 1

6. Novi Grad 1 2

Ukupno 2 29 9

Izvor podataka: Terenski uvid revizorskog tima u JLS, llustracija: GSRJS RS

U sklonitima su posebno izraZeni tragovi vlage, prokiSnjavanja i prodora podzemnih voda,
koji su evidentirani u viSe skloni$ta u razli¢itim JLS (Prilog 2%). Na zidovima i plafonima
prisutne su mrlje od vlage i oSteCenja nastala uslijed prodora vode, dok su u pojedinim
sklonistima zabiljeZeni i tragovi plavljenja, uklju€ujuéi ostatke posljedica poplava iz 2014.
godine. Na pojedinim lokacijama voda i dalje periodi¢no prodire u unutradnjost objekata.

Stepen ocuvanosti pojedinih objekata znacajno je naruSen uslijed dugogodiSnjeg
nekoridtenja ili koridtenja koje nije bilo usmjereno na oCuvanje njihove osnovne funkcije.
Kod pojedinih skloniSta uoCena su ostecenja konstrukcija, degradacija betona, ostecenja
podova, zidova, ukljuCujuéi oStecenja nastala uklanjanjem vrata, instalacione i druge
tehnicke opreme i dugotrajnim izlaganjem propadanju. U odredenom broju objekata prisutni
su neugodni mirisi, naslage prljavstine, otpadni materijal i drugi pokazatelji zapustenosti.
Utvrdeno stanje objekata sklonista odrazava se i na funkcionalnost njihovih tehnickih
sistema'®, koji su od znaCaja za bezbjedno i nesmetano koristenje sklonista. Tehnicki
sistemi u vecini sklonidta nisu u potpunosti funkcionalni, pri ¢emu su evidentirani razliciti
nedostaci i neispravnosti koji utiCu na njihovu upotrebljivost. U narednoj tabeli su, kao i u
prethodnoj tabeli (koja prikazuje stanje objekata sklonista) prikazani podaci za 40 od
ukupno 81 skloniste u Sest JLS.

13 Stanje objekta skloniSta podrazumijeva gradevinsko i opSte stanje sklonista, ukljuCujuci
konstruktivnu stabilnost, o€uvanost zidova, podova i plafona, vrata, prolaza, hidroizolaciju, zastitu od
prodora vode i drugih uticaja i opStu uredenost i odrzavanost prostora.

14 Prilog 2 - Stanje i funkcionalnost objekata sklonista

15 Stanje tehnickih sistema odnosi se na ispravnost i funkcionalnost instalacija i opreme u sklonistu,
posebno sistema ventilacije, elektroinstalacija, vodovoda i kanalizacije, rasvjete i drugih pratecih
tehnickih sistema.
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Tabela 5 - Stanje i funkcioaninost tehnickih sistema sklonista

Redni  Naziv JLS Funkcionalna Djelimi¢no Nefunkcionalna
broj funkcionalna

1. Banja Luka* 1 4

2. Bijeljina 1 13

3. Doboj 1 10

4. Mrkonji¢ Grad* 1

5. Novo Gorazde

6. Novi Grad 1

Ukupno 2 20 18

Izvor podataka: Terenski uvid revizorskog tima u JLS, llustracija: GSRJS RS

Slika 5 — Ventilacioni sistem sklonista

Slika 6 — Elektroinstalacija i rasvjeta
sklonista

N [~ : b 7 o

Izvor podataka: Terenski uvid revizorskog tima

Najveci broj uoCenih nedostataka odnosi
se na sisteme ventilacije. Ventilacioni
sistemi ili nisu u funkciji, neispravni su ili
nije bilo moguée potvrditi njihovu
ispravnost (jer je isklju¢ena struja u
sklonidtu). U pojedinim  slu€ajevima
ventilacioni sistemi su tokom vremena
djelimiéno  osposobljeni  zahvaljujuéi
intervencijama korisnika prostora, dok su
kod drugih objekata ostali neispravni i
osteceni.

Slicno stanje utvrdeno je i kod
elektroinstalacija i rasvjete. Dok su
pojedina  sklonista imala ispravne
elektroinstalacije i funkcionalnu rasvjetu,
kod par objekata elektriCcna energija nije
bila priklju€ena. Elektroinstalacija kod oko
polovine skloniSta nije u funkciji ili su
evidentirani kvarovi koji onemogucéavaju
njihovo  nesmetano  koristenje. U
sklonistima rasvjeta uglavhom nije u
funkciji ili je je djelimiCno ispravna ili
improvizovana.

Suve nuznike ima manji broj sklonista.
Uglavhom su u objektima sanitarne
prostorije, koje su pretezno zapustene. U
manjem  dijelu  skloniSta  sanitarne
instalacije su u funkciji, a sanitarne
prostorije  pretezno  devastirane ili
nefunkcionalne. Evidentne su i posljedice
prodora podzemnih i povrsinskih voda koje
negativno utiCu na ispravnost i
upotrebljivost istih.
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Pored stanja objekata i tehnickih sistema, mogucénost korisStenja sklonista u skladu sa
njihovom namjenom uslovljena je i njihovom opremljenoscu i uslovima za boravak. Vecina
skloniSta nije opremljena osnovnom opremom neophodnom za prihvat i zbrinjavanje
stanovnisStva, niti obezbjeduje adekvatne uslove za boravak, iako su navedeni uslovi jedan
od osnovnih preduslova za ostvarivanje njihove namjene u slu€aju potrebe.

U pojedinim skloniStima zate€eni su ostaci prvobitne opreme, kao Sto su metalne
konstrukcije lezajeva, prazni rezervoari za vodu, protivpozarni aparati koji nisu servisirani
duzi vremenski period, kutije prve pomo¢i sa zastarjelim sadrzajem, kao i dio druge opreme
koja je prvobitno bila namijenjena za upotrebu sklonista. Medutim, u vecini sklonista oprema
je unistena, ostecena ili uklonjena, narocito u objektima koji su bili zahvaceni poplavama ili
su tokom duzeg perioda bili izlozeni propadanju i bez odrzavanja.

Kod veceg broja objekata prostor sklonista je prilagoden drugim namjenama, pa su u njima
zateCeni sportski rekviziti, namjestaj, arhivska grada, inventar ugostiteljskih objekata ili drugi
predmeti koji nisu namijenjeni za potrebe zastite i sklanjanja stanovnistva. U dijelu skloniSta
se nalazi razni otpad, $to dodatno umanjuje uslove za njihovo koristenje. No, postoje i
izdvojeni primjeri skloniSta u kojima su korisnici, viastitim sredstvima, obezbijedili odreden
nivo uredenosti i uslove za boravak. Medutim, takva ulaganja su prvenstveno bila
usmijerena na potrebe obavljanja aktivnosti tih korisnika, a ne na obezbjedivanje standardne
opremljenosti skloniSta u skladu sa njihovom osnovnom namjenom.

Uslovi za boravak u zna¢ajnom broju sklonista uslovljeni su njihovom trenuthom namjenom,
a ne zahtjevima koji proizlaze iz njihove osnovne funkcije. Higijenski uslovi u veéem broju
sklonidta nisu na zadovoljavajutem nivou i ne obezbjeduju uslove za sklanjanje
stanovniStva i materijalnih dobara u slu€aju potrebe, 3to potvrduje prisustvo prasine,
prljavstine, paucine, budi i neprijatnih mirisa, kao i tragova glodara i insekata, uz druge
pokazatelje neodrzavanja sklonista.

Istovremeno, u odredenom dijelu sklonista vrSene su intervencije na konstrukciji sklonista,
kao Sto su uklanjanje ili izgradnja pregradnih zidova, ukljuCujuci i sluCajeve u kojima je
onemogucena funkcija drugog izlaza iz sklonista. Zatim, uklanjanje ili oSte¢enje ulaznih
Celiénih zastitnih vrata, kao i zamjena takvih vrata sa vratima koja nemaju odgovarajuc¢a
zastitna svojstva, te izmjene drugih elemenata zastite, ¢ime su naruSeni bezbjednosni
uslovi koji proizlaze iz osnovne namjene sklonista.

Uz opremljenost i uslove za boravak, neophodno je obezbijediti i odgovarajuéu
pristupacnost sklonistima. lako je kod veéeg dijela skloniSta obezbijedena pristupacnost,
kod odredenog broja sklonista pristup nije u potpunosti obezbijeden, Sto uti¢e na mogucnost
njihovog stavljanja u funkciju u slu€aju potrebe.

Navedeno se ogleda u tome da su ulazi zatrpani zemljom, obrasli gustom vegetacijom ili
zaklonjeni razli¢itim materijalima. Na pojedinim lokacijama neposredan prostor ispred ulaza
bio je zauzet otpadnim materijalom, drvnom gradom, Supama i drugim predmetima, dok su
pojedini dijelovi kompleksa bili predmet neovlastenog koristenja. Pojedini ulazi su namjerno
zatrpani kako bi se sprije€io pristup neovlastenim licima i dalje oStecivanje objekta, medutim
takva mjera iako je imala za cilj zastitu skloniSta, ona istovremeno znaci da ti ulazi nisu
prohodni i raspolozivi za upotrebu.

Kao primjer izdvaja se skloniste Soc€a, najvece skloniSte u RS po povrsini i kapacitetu.
ZnacCaj ovog objekta dodatno naglasava potrebu za obezbjedenjem uslova za njegovu
dostupnost i stavljanje u funkciju, koji u ovom slucaju nisu obezbijedeni, ¢ime je dovedena
u pitanje moguénost njegovog koristenja u skladu sa namjenom.
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Tabela 6 — Pristupacnost sklonista, studija slu¢aja

< Element pregleda Zateéeno stanje >
&  Pristup skionistu X Nije obezbijeden na svim ulazima  zaz I

."'_J Prohodnost prilaza X Otezana zbog vegetacije, zemlje i odlozenog materijala
,é Uit 0 skiomite % E|C;j§:;n\i/ :je:taaZiiIiziggli)rilli”agFraS” vegetacijom, nedostaju
% Prostor bez opasnift A\ Nije obezbijedeno — prisutan piralen (toksi¢no ulje)

materija

Izvor podataka: Terenski uvid revizorskog tima

Osim fizike dostupnosti sklonista, njihovo efikasno koristenje u vanrednim situacijama
zavisi i od mogucénosti da se sklonista brzo uoce, pronadu i pravilno koriste. Kod veceg
broja skloniSta nisu zateCene vanjske oznake koje ukazuju da se radi o objektima za
sklanjanje stanovnistva i materijalnih dobara. U pojedinim sluajevima postojece oznake
bile su izblijedjele i slabo uodljive, Sto umanjuje njihovu svrhu i otezava pravovremeno
pronalazenje sklonista. Takode, kod veéeg broja objekata nisu evidentirane unutrasnje
oznake koje bi oznacavale pojedine prostorije ili funkcionalne cjeline sklonista.

Putokazi koji usmjeravaju kretanje do sklonista ne postoje, a kod vecine sklonista ne postoje
ni putokazi za kretanje unutar prostora sklonista. Time je umanjena funkcionalnost sistema
oznacavanja, koji treba da omoguci brzu orijentaciju u prostoru i nesmetano kretanje
korisnika.

U veéem broju skloniSta nisu zateCena uputstva za koriStenje prostora i postupanje
korisnika, $to utiCe na organizovano koristenje sklonista. U pojedinim slu¢ajevima zate€ena
uputstva bila su u loSem stanju, jer nisu obnavljana od perioda izgradnje sklonista sa ¢ime
je umanjena njihova informativna funkcija i moguc¢nost da korisnicima pruze jasne smjernice
za postupanije.

Navedeni nedostaci u stanju i funkcionalnosti skloniSta ukazuju na znacaj kontinuiranog
odrzavanja i preduzimanja mjera kojima se obezbjeduje njihova spremnost za koristenje.

Mjere i aktivnosti na odrzavanju skloniSta nisu preduzimane ili nisu preduzimane
kontinuirano sa Cime u vecoj mijeri nije obezbijedeno ocuvanje njihove ispravnosti,
funkcionalnosti, tehni¢ke opremljenosti i upotrebljivosti. lako su u pojedinim JLS
identifikovani problemi nefunkcionalnosti sklonista, u vecoj mjeri nisu preduzete potrebne
mjere i aktivnosti radi otklanjanja utvrdenih problema, sanacije postojeeg stanja i
obezbjedivanja uslova za njihovu efikasnu upotrebu u vanrednim situacijama.

U posmatranom periodu Grad Doboj je izradio Plan odrzavanja javnih sklonista i
evidentiranje drugih zastitnih objekata za 2022. godinu, dok druge posmatrane JLS nisu
donosile godiSnje planove odrzavanja javnih sklonista, odnosno prilagodavanje drugih
zastitnin objekata na svom podrucju. RazliCiti su pristupi odrzavanju sklonista, koji se
ogledaju u sljede¢em:

- U veéem broju slu€ajeva odrzavanje skloniSta karakteriSu reaktivne i povremene
intervencije, kao reakcija na nastala osteéenja, posljedice poplava, prodor viage ili
druge uocene probleme, a ne kao dio unaprijed planiranih i redovnih aktivnosti
odrzavanja;

- Aktivnosti na odrzavanju preduzimali su neposredni korisnici prostora sklonita
vlastitim sredstvima i u skladu sa trenutnim potrebama. Ove aktivhosti su obuhvatale
CiSCenje prostora nakon poplava i drugih ostecCenja, kreCenje, sanaciju podova i
plafona, popravke pojedinih instalacija, obezbjedivanje rasvjete i druge intervencije
neophodne za odrzavanje prostora u upotrebljivom stanju;
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- Kod dijela sklonista nisu evidentirane aktivnosti redovnog odrzavanja tokom duzeg
vremenskog perioda, $to je za posljedicu imalo njihovu zapustenost, propadanje
pojedinih elemenata objekata i postepeno narudavanje funkcionalnosti. U pojedinim
slucajevima osnovne aktivnosti, poput €iS¢enja i uklanjanja otpada, preduzete su
prije dolaska revizije;

- U pojedinim slu¢ajevima JLS su preduzimale aktivnosti na sanaciji ili odrzavanju
objekata u kojima su smjestena sklonista, ¢ime se indirektno uticalo i na poboljSanje
uslova u samim sklonisnim prostorima. Medutim, ove aktivnosti nisu bile usmjerene
na sistematsko odrZavanje sklonista kao posebnih objekata zastite, ve¢ su
uglavnom bile posljedica potrebe za odrzavanjem objekta u cjelini.

lako su evidentirani pojedinaéni primjeri u kojima su korisnici prostora kontinuirano ulagali
vlastita sredstva i nastojali odrzati skloniSta u upotrebljivom stanju, takva praksa nije bila
rezultat uspostavljenog sistema upravljanja i odrzavanja, vec¢ pojedinacnih inicijativa,
raspolozivih moguc¢nosti i potreba korisnika prostora.

Obim i nadin preduzimanja mjera odrzavanja neposredno su povezani sa raspolozivim
finansijskim resursima i ulaganjima u sklonista, kao i sa na¢inom pracenja njihove
vrijednosti. Vrijednost imovine u kojoj se nalaze skloniSta predstavlja vazan element u
upravljanju ovim objektima, jer utiCe na planiranje odrZavanja, investicionih ulaganja.
Analiza glavne knjige, raCunovodstvenih evidencija o nefinansijskoj imovini, popisnih
elaborata i podataka o ulaganjima u posmatranim JLS pokazala je razli€ite prakse u
racunovodstvenom pracenju sklonista kao imovine JLS, kao i da racunovodstvene
evidencije ne obezbjeduju uvijek realne i uporedive podatke o vrijednosti objekata sklonista,
bilo da se skloniSte evidentira kao poseban objekat ili kao dio objekta u kojem se nalazi.
Takode, utvrdene su ograni¢ene mogucnosti praéenja prihoda od izdavanja sklonista u
zakup i ulaganja u ove objekte, i to:

- U glavnoj knjizi, raunovodstvenim evidencijama o nefinansijskoj imovini i popisnim
elaboratima posmatranih JLS evidentirano je 17 od ukupno 19 objekata u vlasnistvu
JLS;

- Od Sest posmatranih JLS, dvije (Banja Luka i Novo Gorazde) vrijednost imovine za
objekte sklonidta evidentiraju kao posebno izdvojenu, bez obzira na to da li je
skloniSte sastavni dio drugog objekta ili predstavlja samostalan objekat;

- Ostale Cetiri JLS vrijednost evidentiraju za objekat u cjelini, pri ¢emu vrijednost
prostora namijenjenog za skloniste nije posebno izdvojena;

- Prihodi ostvareni po osnovu izdavanja skloniSta u zakup ne prate se i ne prikazuju
posebno, zbog ¢ega nije moguce na odgovarajuci nacin pratiti vrijednost ostvarenih
prihoda od zakupa sklonista, kao ni njihovo koristenje za potrebe odrzavanja i
unapredenja ovih objekata;

- Od ukupno evidentiranih objekata sa skloniStima, u posmatranom periodu u Sest
sklonista realizovana su investiciona ulaganja. Od toga, u dva sklonista investiciona
ulaganja bila su neposredno usmjerena na prostor sklonista u ukupnoj vrijednosti
od oko 130 hiljada KM, i odnosila su se na rekonstrukciju, sanaciju, izradu projektne
dokumentacije za sanaciju i sl. U preostala Cetiri skloniSta investiciona ulaganja, u
ukupnoj vrijednosti od oko 1 milion KM, realizovana su na objekte u kojima se
skloniSta nalaze i pretezno su se odnosila na sanaciju krova, fasade, stolarije i druge
radove na odrzavanju i unapredenju funkcionalnosti objekata u cjelini.

- lako su korisnici skloniSta vrsili ulaganja u investiciono odrzavanje sklonista,
nadleznim organima JLS nisu obezbijedili dokumentaciju o vrsti i vrijednosti
izvrSenih ulaganja, $to dodatno ograni€ava mogucnost JLS da prate ukupna
ulaganja u sklonista i planiraju njihovo odrzavanije.
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3.2.2. Organizacija upravljanja i koristenja kapaciteta sklonista

Na podrucju RS evidentirano je 130 sklonista, ukupne povrsine 42.992 m?, sa kapacitetom
za smjestaj 28.877 lica (Prilog 31°).

lako navedeni podaci ukazuju na ukupne raspolozive kapacitete sklonista, analiza podataka
o sklonistima obuhvaéenim revizijom pokazala je da su kapaciteti utvrdivani primjenom
razli¢itih normativa, $to ograni¢ava moguénost njihovog uporedivanja.

Sva sklonista obuhvaéena revizijom, prema kapacitetu, svrstavaju se u kolektivna sklonista
namijenjena za istovremeno sklanjanje veéeg broja stanovnika. Rijec€ je o viSenamjenskim
objektima koji se, pored svoje osnovne namjene, mogu Koristiti i za druge potrebe. Najvedi
broj sklonisSta obuhvaéenih revizijom nalazi se u sastavu stambenih, poslovnih, stambeno-
poslovnih i javnih objekata, dok je manji broj izgraden kao samostalni objekat za sklanjanje.

Slika 8 — Karta skloniSta RS
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|.Novo Sarajevo
1.llidza

Bijeljina

JLS u kojima postoji skloniste

Izvor podataka: JLS; GSRJS RS

16 Prilog 3 — Pregled sklonista — broj, povrsina, kapacitet za sklanjanje
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Sva skloniSta obuhvacena revizijom su armiranobetonske konstrukcije, izgradene tokom
70-ih i 80-ih godina, u periodu intenzivne izgradnje sklonista. Starost sklonista obuhvacéenih
revizijom ukazuje na znacaj redovnog odrzavanja radi oCuvanja njihove funkcionalnosti i
mogucnosti koriStenja u skladu sa namjenom. Prostorni raspored sklonista obuhvacenih
revizijom pokazuje da su ona preteZno locirana u razvijenim i srednje razvijenim JLS,
odnosno u urbanim sredinama u kojima je u navedenom periodu bila najintenzivnija
stambena i javna izgradnja.

Pored prostornog rasporeda i karakteristika sklonista, za njihovo funkcionisanje znacajna
je i vlasni€ka struktura koja utie na nacin njihovog upravljanja i koristenja. U RS vecina
sklonista je van javnog upravljackog sistema. Analiza vlasnicke strukture ukazuje na
heterogenu strukturu vlasniStva. lako takva struktura sama po sebi nije nepovoljna, ona
zahtijeva posebno razmatranje u kontekstu o€uvanja javnog interesa i dugoroéne funkcije
sklonista.

Grafikon 1 — Vlasnic¢ka struktura sklonista u RS

m Javna sklonista
47%
Sklonista u objektu javne
upotrebe

Sklonista van javnog
upravljackog sistema

25%

Izvor podataka: JLS; llustracija: GSRJS RS

Javna sklonista su u vlasnistvu JLS, a skloni$ta u objektima javne upotrebe su u vlasnistvu
ili ih koriste javni subjekti, te predstavljaju dio javnog upravljackog sistema. Njihova namjena
je dugoroéno definisana i u funkciji je javnog interesa. Pokazatelj da se priblizno polovina
sklonista nalazi u vlasnistvu subjekata van javnog upravljatkog sistema ukazuje da njihova
namjena, nacin koristenja i nivo ulaganja mogu biti uslovljeni prvenstveno interesima
vlasnika. To nosi rizik promjene statusa ili funkcionalne namjene prostora sklonista, kao i
razli€itog stepena odrZavanja i ulaganja, zbog ¢ega dugoro¢na odrzivost njihove osnovne
namjene nije uvijek garantovana. Pored navedenog, kod dijela skloniSta nerijeSeni
imovinskopravni odnosi izmedu JLS i korisnika prostora usloznjavaju upravljanje, jer
dovode do neuredenih medusobnih odnosa u pogledu odrzavanja, obezbjedivanja
funkcionalnosti i o€uvanja osnovne namjene sklonista.

Organizaciju upravljanja sklonistima u JLS karakteriSe postojanje razliCitih nosilaca
upravljanja, uslovljenih vlasni¢kom strukturom objekata. U zavisnosti od vlasni¢ke strukture
i nacina koristenja objekata, nosioci upravljanja su:

i JLS;

@ Javne institucije, ustanove i preduzeca;

.| Drugi subjekti van javnog upravljaCkog sistema, kao Sto su poslovni subjekti,
udruzenja gradana, zajednice etaznih vlasnika.
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Organizacija upravljanja sklonistima u JLS nije uspostavljena na nacin koji obezbjeduje
jasno definisane nadleznosti, odgovornosti i koordinaciju svih u€esnika u ovom procesu.
Pojedine aktivnosti u vezi sa upravljanjem sklonidtima u vlasnistvu JLS uredene su internim
aktima JLS. Medutim, u praksi u ve¢em broju JLS prisutna je nejasna raspodijela poslova i
odgovornosti izmedu organizacionih jedinica, pri ¢emu nisu definisane sve aktivnosti koje
se odnose na upravljanje sklonistima, $to ukazuje na nepotpuno ureden organizacioni okvir
za obavljanje ovih poslova.

U najvecem broju JLS poslovi u vezi sa sklonistima koncentrisani na organizacionu jedinicu
CZ. Pri tome je primarni fokus na izradi planskih dokumenata, uklju€ujuc¢i Program i Plan
ZiS, koji su predvideni aktima JLS. lako organizaciona jedinica CZ ima kljuénu ulogu u
sistemu ZiS, upravljanje sklonistima zahtijeva ukljucivanje i drugih organizacionih cjelina
nadleznih za imovinu, komunalne poslove, prostorno planiranje, inspekcijski poslovi,
finansije i druge oblasti, $to u praksi nije u dovoljnoj mjeri uspostavljeno na nacin koji
obezbjeduje efikasnu organizaciju upravljanja sklonistima u JLS. Izmedu organizacionih
jedinica JLS koje ucestvuju u poslovima upravljanja sklonistima izrazena je slaba
koordinacija. Pri tome dolazi do preklapanja i/ili izostanka pojedinih aktivnosti, ¢ime je
otezano utvrdivanje odgovornosti za izvrSavanje poslova, a efikasnost sistema upravljanja
sklonistima u uslovima vanrednih situacija moze biti zna¢ajno umanjena.

Nacin organizacije upravljanja sklonistima odrazava se i na njihovo koriStenje u periodu
kada nije vanredno stanje. Koristenje sklonista u periodu kada nije vanredno stanje nije u
potpunosti uredeno na nacin koji obezbjeduje njihovu dostupnost za osnovnu namjenu.
Pojedina skloniSta u vlasniStvu JLS data su na koriStenje drugim subjektima, dok sa
upravlja¢ima sklonista koja nisu u vlasnistvu JLS nisu uspostavljeni ugovorni odnosi kojima
bi se obezbijedila njihova dostupnost u slu€aju proglasenja vanrednog stanja.

U slu€ajevima u kojima su u posmatranom periodu ugovorni odnosi uspostavljeni, oni nisu
uredeni na jedinstven i dosljedan nacin, $to se ogleda u razli€itim praksama JLS, i to:

- Zapet od 18 sklonista koja su u vlasnistvu JLS obuhvacenih revizijiom, JLS
su donijele odluke i zakljuCile ugovore o davanju prostora na koriStenje drugim
subjektima;

- Pojedini ugovori o zakupu su istekli, ali korisnici i dalje koriste prostor;

- Dio sklonista se daje u zakup uz naknadu, a dio bez naknade;

- Ugovori o zakupu su manjkavi, ne obezbjeduju u potpunosti zastitu interesa JLS.

U veéem broju sklonista koja su u prethodnom periodu data u zakup ili na koridtenje
izvrSene su adaptacije radi prilagodavanja prostora potrebama korisnika, ukljuCujuci
pregradivanje prostorija, izgradnju sanitarnih ¢vorova i druge gradevinske intervencije.
Zbog toga bi, prije stavljanja ovih sklonisSta u funkciju zastite stanovniStva i materijalnih
dobara, bilo neophodno izvrsiti odredene radove radi njihovog vraéanja u stanje koje
omogucava koriStenje u skladu sa osnovhom namjenom. lako je u vecini ugovora
predvidena obaveza korisnika da po prestanku koriStenja prostor vrate u prvobitno stanje,
po isteku ugovora korisnici nisu preduzimali aktivnosti na ispunjavanju ove obaveze, a JLS
nisu preduzimale mjere radi obezbjedenja njenog izvrSenja. Navedeno dodatno utiCe na
dostupnost i spremnost sklonidta za njihovu osnovnu funkciju, jer moze produZiti vrijeme
potrebno za njihovo stavljanje u upotrebu u slu€aju potrebe.

Ovakvi nacini koriStenja sklonista uslovili su prisustvo razli€itin djelatnosti i korisnika u
njihovim kapacitetima. Kapaciteti pojedinih skloniSta se, osim za svoju osnovnu namjenu,
koriste i za obavljanje razli€itih javnih, privrednih i drustvenih djelatnosti. Takvo koridtenje
ukazuje da sklonista predstavljaju javni resurs Ciji kapaciteti imaju viSestruku upotrebnu
vrijednost i doprinose funkcionisanju razli¢itih segmenata javnog i privrednog Zivota.

Korisnici skloniSta su organizacije i druga pravna lica koji su smjesteni u objektima sklonista,
koji obavljaju:

&

Zdravstvene djelatnosti;
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Obrazovne djelatnosti;

Komunalne djelatnosti;

Kulturne i informativne djelatnosti;
Sportsko-rekreativne djelatnosti;
Usluzne djelatnosti;

.| Za potrebe zajednica etaznih vlasnika.

@ A 9

Navedeni korisnici kroz svoje djelatnosti obezbjeduju razlicite usluge stanovnistvu, kao §to
su zdravstvena zastita, obrazovanje, komunalne i energetske usluge, telekomunikacije,
bankarske i trgovacke usluge, smjestaj i ugostiteljstvo, kultura i informisanje.

Ovakva struktura korisnika ukazuje da koriStenje skloniSta ima znacCajnu druStvenu i
ekonomsku vrijednost. Drustvena vrijednost ogleda se u obezbjedivanju kontinuiteta rada
institucija i sluzbi od posebnog javnog interesa, podrsci funkcionisanju navedenih djelatnosti
institucija, kao i u stvaranju uslova za pruzanje efikasnijih usluga od znacaja za gradane.
Ekonomska vrijednost ogleda se u stavljanju neiskoristenih prostora u funkciju, smanjenju
troSkova poslovanja korisnika, ostvarivanju prihoda od zakupa.

Nacin na koji se kapaciteti sklonista koriste pokazuje da ona, pored primarne zastitne
funkcije, imaju znac¢ajnu ulogu u funkcionisanju lokalne zajednice. Zbog toga je upravljanje
njihovim koridtenjem vazno ne samo za obezbjedivanje zastite u vanrednim situacijama,
veC i za efikasno koristenja javnih resursa i ostvarivanje Sirih drustvenih i ekonomskih
koristi.

3.3.  Kontrola, inspekcijski nadzor i izvjeStavanje o sklonistima

Kontrola, inspekcijski nadzor i izvieStavanje o sklonistima imaju znacajnu ulogu u pracenju
njihovog stanja, funkcionalnosti i nacina koriStenja, kao i u blagovremenom utvrdivanju i
otklanjanju nedostataka. Efikasno uspostavljeni mehanizmi kontrole i nadzora treba da
obezbijede pouzdane i azurne informacije o stanju sklonista, pra¢enje postupanja po
utvrdenim nepravilnostima i stvaranje osnova za planiranje i preduzimanje mijera na
njihovom odrZavanju i unapredenju funkcionalnosti.

3.3.1. Kontrolaiinspekcijski nadzor u funkciji upravljanja sklonistima

Zakon o ZiS ureduje inspekcijski nadzor i propisuje da ga vrSe inspektori RUCZ, sa
ovlastenjima da vrSe preglede, utvrduju nepravilnosti i nalazu mjere za njihovo otklanjanje.

JLS nisu donijele interne akte, kojima bi blize uredile nacin organizovanja i provodenja
kontrola, niti su odredile organizacione jedinice odgovorne za obavljanje ovih poslova.

Postoje¢i mehanizmi kontrole i inspekcijskog nadzora ograni¢avaju mogucénost
blagovremenog utvrdivanja i otklanjanja nedostataka na sklonistima, $to utie na efikasnost
koriStenja raspolozivih resursa i efektivnost sistema ZiS u obezbjedenju funkcionalnosti
sklonidta za njihovu osnovnu namjenu.

Efikasnost ovih mehanizama zavisi od nacina njihove organizacije, u€estalosti i obuhvata.
U posmatranom periodu JLS nisu planirale i provodile kontrole sklonista, niti su za tu
namjenu angazovale stru¢na lica ili organizacije. Zbog izostanka kontrola od strane JLS nije
obezbijedeno redovno pracenje stanja sklonista, provjera njihove funkcionalnosti i
blagovremeno utvrdivanje eventualnih nedostataka na konstrukciji, opremi, instalacijama i
drugim elementima od znacCaja za njihovu osnovnu namjenu.

Inspekcijski nadzor od strane RUCZ u dijelu aktivnosti koje se odnose na upravljanje
sklonidtima nije organizovan i provoden u kontinuitetu i obimu Kkoji bi obezbijedio
sistematicno pracenje njihovog stanja i blagovremeno utvrdivanje potrebe za
preduzimanjem odgovarajucih aktivnosti. U posmatranom periodu RUCZ je u okviru opsteg
nadzora vrsila inspekcijski nadzor koji se odnosi na sklonista u 2022. godini u devet JLS
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(Banja Luka, Bijeljina, GradiSka, Prijedor, Derventa, Fo&a, Pale, Isto¢na llidza i Gacko).
Nadzorom je izvrSen uvid u stanje pojedinih sklonidta na terenu, kao i u raspoloZivost
planske dokumentacije i evidencija koje se odnose na sklonista.

Tabela 7 - Obuhvat inspekcijskog nadzora sklonista u JLS

Redni  JLS obuhvacene Broj sklonista na Broj kontrolisanih
broj inspekcijskim nadzorom podrucju JLS sklonista

1. Banja Luka 43 12

2. Bijeljina 16 4

3. Gradiska 3 3

4. Prijedor 1 1

5. Derventa* 1 4

6. Foca 6 6

7. Pale* 2 0

8. IstoCna llidza* 3 1

9. Gacko 0 0
Ukupno: 75 31

Izvor podataka: JLS, RUCZ; llustracija: GLSRJS RS

Navedeni inspekcijski nadzori nisu bili provedeni kao dio kontinuiranog i sistematskog
pracenja stanja svih skloniSta u RS, ve¢ su izvrSeni u pojedinim JLS. Nadzorom nisu bila
obuhvacéena sva sklonista na podrucju tih JLS, ve¢ pojedina.

IzvrSenim inspekcijskim nadzorom konstatovano je sljedece:

U pojedinim JLS nisu izradene procjene ugrozenosti kao osnov za planiranje
sklanjanja;

U odredenim planskim dokumentima predvideno je sklanjanje stanovnistva u javna
sklonista, iako sama sklonista, njihova lokacija i kapaciteti nisu konkretno definisani
u planovima,;

U pojedinim JLS ne postoje namjenska javna sklonista, niti druga, osim podrumskih
prostora u privatnim stambenim objektima;

Dio sklonista koji je evidentiran kao javni kapacitet u meduvremenu je privatizovan
ili se koristi od strane drugih subjekata, pri E&emu ne postoji dokumentacija o nacinu
davanja sklonista na koristenje ili u zakup;

Pojedina skloniSta se nalaze u objektima koje koriste javne institucije ili privredni
subjekti za obavljanje svojih redovnih djelatnosti;

U dijelu sklonista utvrdeno je da su ista nepristupacna, neuslovna ili zapustena, sa
vidljivim nedostacima elektriCnih instalacija, sistema ventilacije i sanitarnih ¢vorova;

Pojedina skloniSta su u relativno zadovoljavajucem stanju, ali je za njihovu
upotrebljivost neophodno Ciséenje, rasciS¢avanje prostora i provjera postojeéih
tehnickih instalacija;

Kao potencijalni prostori za sklanjanje u pojedinim JLS navedeni su i prostori koji
nisu namjenska sklonista.

Izostanak kontrola i ograni€en obim inspekcijskog nadzora uticu i na raspolozivost potpunih
i azurnih informacija o stvarnom stanju sklonista, Sto otezava blagovremeno planiranje i
usmjeravanje aktivnosti na njihovom odrZavanju, sanaciji i obezbjedenju funkcionalnosti.
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Sa pocCetkom provodenja ove revizije ucinka, kroz komunikaciju sa RUCZ i

JLS obuhvacenim revizijom ukazano je na znacaj efikasnog upravljanja

sklonista. Nakon toga, JLS obuhvacene revizijom pristupile su obilasku

sklonista, pri €emu su obisle sva skloni$ta u svom vlasnistvu i odredeni broj

sklonista koja nisu u njihovom vlasnistvu, radi utvrdivanja njihovog stanja,
provjere funkcionalnosti i identifikovanja nedostataka. Obilasci nisu predstavljali
kontrolu, ali su obezbijedili uvid u osnovno stanje sklonista i nedostatke koji utiCu na
njihovu funkcionalnost. Tom prilikom evidentirani su razli€iti nedostaci koji se odnose na
gradevinsko stanje, ispravnost instalacija i tehnickih sistema, raspolozivost opreme,
pristupacnost i nacin koriStenja sklonista. Istovremeno, RUCZ je pokrenula aktivnosti
usmjerene na vrSenje nadzora nad skloniStima, kao i na dodatno prikupljanje
dokumentacije i podataka o njihovom stanju. Navedene aktivnosti predstavljaju pomak u
pravcu unapredenja raspolozivosti informacija o stanju skloniSta i stvaranja osnova za
efikasnije upravljanje ovim resursima.

IzvrSeni inspekcijski nadzor u najve¢em broju sluCajeva sadrzi opis zateCenog stanja i
konstatacije o funkcionalnosti i namjeni pojedinih objekata i prostora. Pozitivno je to $to su
inspekcijskim nadzorom u najvecoj mjeri bile obuhvacene JLS koje raspolazu veéim brojem
sklonista, Cime je nadzor bio usmjeren na znacajniji dio raspoloZivih kapaciteta za
sklanjanje. Inspekcijskim nadzorom obuhvaceno je 41% od ukupnog broja sklonista u
navedenim JLS.

Po inspekcijskom nadzoru nisu preduzimane aktivnosti na otklanjanju uocenih
nepravilnosti. lako su inspektori konstatovali nedostatke u pogledu stanja, na€ina koristenja
i funkcionalnosti sklonista, nije evidentno nalaganje upravnih ili drugih mjera. Navedeno je
uticalo na ostvarivanje njihove korektivne i preventivne funkcije u sistemu upravljanja
sklonistima.

Pored izostanka mjera za otklanjanje utvrdenih nedostataka, nije obezbijedeno da se
rezultati inspekcijskog nadzora koriste kao osnov za planiranje aktivnosti na odrzavanju i
sanaciji sklonista. Na osnovu utvrdenog stanja nisu utvrdivani potrebni radovi i oprema, kao
ni potrebna sredstva i nacin njihovog obezbjedivanja. Zbog toga nije uspostavljena jasna
veza izmedu utvrdenih nedostataka, planiranja potrebnih aktivnosti i njihove realizacije, $to
umanjuje mogucnost da se raspoloziva sredstva i aktivnosti usmjere na otklanjanje
najznacajnijih nedostataka i poboljSanje funkcionalnosti sklonista.

3.3.2. lzvjestavanje o upravljanju sklonistima

Postojeéi pristup evidentiranju i razmjeni podataka o skloniStima ne obezbjeduje u
potpunosti sveobuhvatan, sistemati¢an i azuran pregled podataka, niti formiranje pouzdane
i jedinstvene baze o sklonistima u RS. Takav pristup ne omogucéava sagledavanje potpunih
opstih podataka o sklonistima, njihovim tehni¢kim karakteristikama, funkcionalnom stanju,
opremljenosti, operativnim, pravnim i drugim podacima od znacaja za planiranje,
organizovanje i sprovodenje mjera sklanjanja u vanrednim situacijama.

Kvalitet i upotrebljivost podataka o sklonistima zavise od nacina vodenja evidencija,
njihovog sadrzaja, azurnosti, uspostavljenih mehanizama kontrole, kao i nacina njihovog
prikupljanja i razmjene izmedu JLS i RUCZ. Odredenim podacima o sklonistima raspolaze
RUCZ, koje prikuplja od JLS posredstvom svojih podruénih odjeljenja.

JLS vode nepotpune evidencije o sklonistima na svojoj teritoriji, u okviru kojih nisu jasno i
jednoobrazno utvrdene kategorije i statusi sklonista, niti su u potpunosti ujednaceni nazivi i
termini koji se koriste za oznaCavanje istih. Evidencije koje vode JLS uglavhom sadrze
osnovne podatke o sklonistima, kao $to su lokacija, povrSina, kapacitet, trenutna namjena
i stanje objekta.
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Za nacin evidentiranje podataka nije izradeno uputstvo Dijagram 2 — Tok podataka o
ili standardizovan obrazac za vodenje evidencija. NaCin  gy|onistima
evidentiranja podataka nije ureden uputstvom, niti je
utvrden standardizovan obrazac za vodenje evidencija.
Razlike su prisutne u nacCinu prikazivanja pojedinih
podataka, Sto ograniCava mogucénost njihovog
poredenja i sistemske analize na nivou RS. LS prikupljaju i vode
podatke o sklonistima,

Postoje¢i podaci nisu u potpunosti azurni, jer se u ' a RUCZ objedinjava
znacajnom dijelu zasnivaju na podacima iz ranijeg Podatke na nivou RS
perioda. Promjene u vezi sa vlasni¢kom strukturom,

naCinom koriStenja i stvarnim stanjem pojedinih

skloniSta nisu u svim sluajevima evidentirane, Sto u ‘

odredenoj mjeri utiCe na pouzdanost podataka. iy Evidencije o

‘ skloni&tima nisu
ujednacene, potpunei
aturne

Razmjena podataka izmedu JLS i RUCZ nije uredena
na nacin koji obezbjeduje njihovo redovno prikupljanje i
azuriranje. Nisu propisani obrasci, rokovi, ni dinamika
dostavljanja podataka, ve¢ se dostavljaju povremeno,

na zahtiev RUCZ. Takode, nisu uspostavljene ~ /  Owanitena
procedure za redovnu provjeru tacnosti i potpunosti ’ ,,{,Jff.)fﬁffﬂ":ii‘.-,'«':.n,u
dostavljenih podataka, niti mehanizmi njihovog _2*;3:;;}“““;:&
periodicnog azuriranja. Provjera stanja sklonista vrsi se jedinstvene baze na

pretezno u okviru inspekcijskih nadzora, koji ne nivou RS

predstavijaju dio redovnog procesa razmjene i
azuriranja evidencija o sklonistima.

Rasposlozivi podaci o sklonistima nisu objedinjeni u  lzvor podataka: JLS i RUCZ;
bazu podataka o sklonistima na nivou RS. Da bi podaci  llustracija: GSRJIS RS

o sklonistima bili osnov za efikasno upravljanje,

potrebno je obezbijediti njihovu povezanost sa procesom planiranja i operacionalizacijom
mjera sklanjanja. Postoje¢e evidencije o sklonistima nisu povezane sa planskim i
programskim dokumentima ZiS, zbog ¢ega se ne koriste kao pouzdana osnova za
planiranje aktivnosti i operacionalizaciju mjera sklanjanja.

Nije uspostavljena povezanost izmedu podataka o stvarnom stanju sklonista i aktivnosti
koje se planiraju za njihovo odrZavanje, rekonstrukciju ili stavljanje u funkciju. Samim time
se promjene utvrdene u evidencijama ne odraZavaju na planske dokumente, niti se na
osnovu raspolozivih podataka definiSu prioriteti i potrebne mjere za unapredenje sistema
sklanjanja.

lako se planovi ZiS azuriraju u skladu sa promjenama rizika i drugim okolnostima od znacaja
za sistem ZiS, azuriranje ne obuhvata promjene u evidencijama o sklonistima, zbog ¢ega
evidencije ostaju izvan procesa planiranja i donoSenja odluka.

IzvjeStavanje ZiS, u okviru kojeg bi trebalo da bude obuhvaéeno i izvjeStavanje o
upravljanju, stanju i funkcionalnosti sklonista, vrsi se na nivou JLS i na nivou RS. JLS
izvjeStavaju o stanju ZiS na lokalnom nivou, dok RUCZ prikuplja i obraduje podatke ZiS,
kao i podatke o aktivnostima iz svoje nadleznosti.
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Dijagram 3 - Nacin izvjeStavanja u oblasti ZiS o sklonistima

/~ \

- — RUCZ -
*lzvjestaj o *|zvjesStaj o radu
sta.njy Z_lS Izviestaj o Vlade RS
"ngeStaJ o radu stanju ZiS RS

*|zvjestaj o radu

S (. /|04, RS

Izvor podataka: JLS, RUCZ, Vlada RS; llustracija: GSRJS RS

U posmatranom periodu 2022-2025. godine, JLS su izvjeStavale RUCZ o stanju ZiS kroz
dva pristupa u izvjeStavanju. UoCeno je da pristup izvjeStavaniju nije bio ujednaéen kod svih
posmatranih JLS.

—

Tabela 8 — Pregled izvjeStavanja JLS o stanju ZiS i radu CZ
Redni

broj Naziv JLS Izvjestaj 2022. 2023. 2024. 2025.
. Izvjestaj o stanju ZiS Ne Ne Ne Ne
1. Banja Luka
Izvjestaj o radu CZ Da* Da* Da* Da*
o Izvjestaj o stanju ZiS Da Da Da Da
2. Bijeljina _ _
IzvjeStaj o radu CZ Da* Da* Da* Da*
Izvjestaj o stanju ZiS Da Da Da Da
3. Doboj
IzvjeStaj o radu CZ Da Da Da Da
. Izvjestaj o stanju ZiS Ne Ne Ne Ne
4. Mrkoniji¢ Grad
IzvjeStaj o radu CZ Da* Da* Da* Da*
Izvjestaj o stanju ZiS Ne Ne Ne Ne
5. Novo Gorazde . .
IzvjeStaj o radu CZ Da* Da* Da* Da*
_ Izvjestaj o stanju ZiS Da Da Da Da
6. Novi Grad . .
Izvjestaj o radu CZ Da Da* Da Da

Izvor podataka: JLS; llustracija: GSRJS RS

Od Sest posmatranih JLS, tri (Bijeljina, Doboj i Novi Grad) su u kontinuitetu dostavljale
RUCZ izvjeStaje o stanju ZiS. U preostale tri JLS, izvjeStavanje o stanju ZiS prema RUCZ
vr$eno je putem izvjestaja o radu organizacione jedinice CZ, koji su predstavljali osnovni
oblik izvjeStavanja. lzvjeStaji o radu CZ vecine posmatranih JLS nisu usvajani na
skupstinama JLS.

Izvjestaji su uglavhom usmijereni na opsta pitanja sistema ZiS, kao $to su izrada planske
dokumentacije, organizacija i funkcionisanje CZ, obuke, vjezbe i druge aktivnosti. Medutim,
izvjeStaji ne sadrze sistematizovane pokazatelje koji bi omogudili pra¢enje stanja sklonista,
njihove funkcionalnosti, upotrebljivosti, potreba za odrzavanjem, utvrdenih problema i
preduzetih mjera za njihovo rieSavanje.
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RUCZ je u posmatranom periodu izradivala godiSnje izvjeStaje o radu koji su usvajani
Zakljuckom od strane Vlade RS. Navedeni izvjestaji sadrze podatke o aktivhostima RUCZ,
uklju€ujuci inspekcijski nadzor, obuke, vjezbe i aktivnosti informisanja ZiS.

Medutim, izvjestaji RUCZ ne obezbjeduju pokazatelje koji bi omogudili pracenje stanja i
uspjednosti upravljanja sklonistima. lzvjeStavanje o inspekcijskom nadzoru prikazano je
kroz broj izvrSenih kontrola, bez prikaza utvrdenog stanja skloniSta, identifikovanih
nedostataka i preduzetih mjera. Takode, aktivnosti koje se odnose na obuke, vjezbe i
informisanje stanovnistva za sklanjanje prikazane su uop$teno, bez jasnih pokazatelja koji
bi omogucili prac¢enje njihove povezanosti sa sklonistima.

U periodu 2022-2025. godine RUCZ nije izradivala izvjeStaje o stanju ZiS za RS, iako su
izvjeStaji JLS dostavljani na godiSnjem nivou, oni nisu integrisani i sistematizovani u
sveobuhvatan pregled stanja ZiS, uklju€ujuéi pitanja vezana za sklonista.

Nacin izvjeStavanja i sadrzaj izvjestaja odreduju i njegovu upotrebnu vrijednost za pracenje
rezultata i donoSenje upravljackih odluka. lzvjestaji koje su u posmatranom periodu
izradivale JLS i RUCZ ne omogucavaju ocjenu uspjeSnosti upravljanja sklonistima niti
predstavljaju pouzdanu osnovu za donoSenje upravljackih odluka. Sadrzaj izvjestaja je
pretezno usmjeren na prikaz realizovanih aktivnosti ZiS kroz kvantitativne pokazatelje.
Izvjestaji ne sadrze informacije o uo¢enim nedostacima i preduzetim korektivnim mjerama,
niti pokazatelje na osnovu kojih bi se mogla pratiti uspjeSnost upravljanja sklonistima od
strane JLS i efekti provedenih aktivnosti.

Izviestaji o radu RUCZ navedene aktivnosti prikazuju pretezno kroz kvantitativne
pokazatelje. IzvjeStaji ne sadrZze informacije o utvrdenom stanju skloniSta, uoCenim
nedostacima, preduzetim korektivnim mjerama, niti pokazatelje na osnovu kojih bi se mogla
pratiti uspjesnost upravljanja sklonistima od strane JLS i efekti provedenih aktivnosti.
Predstavnici JLS i RUCZ su potvrdili da se izvjestaji ne koriste u te svrhe.

Dijagram 4 - Namjena koriStenja izvjeStaja o sklonistima

Nedostaci u sadrzaju
izvjeStaja uticu na:

Njihovu upotrebljivost za

upravljanje skloniStima

Koristenje istih za dono3enje
upravljackih odluka

Utvrdivanje prioriteta,
planiranje aktivnosti

Planiranje i alokacija
finansijskih sredstava

FUNKCIONALNA
SKLONISTA
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4. ZAKLjUCCI

Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske provela je reviziju ucinka
,Upravljanje sklonistima i njihova funkcionalnost® sa ciliem da se ispita efikasnost
upravljanja sklonistima i obezbjedivanja njihove funkcionalnosti, te da se na osnovu
provedenih ispitivanja nadleznim institucijama daju preporuke za unapredenje upravljanja
sklonistima i njihove funkcionalnosti.

Na osnovu nalaza revizije u€inka, prezentovanih u prethodnim poglavljima, utvrdeni su
zakljucci. Osnovni zakljuéak ove revizije je da postojeéi naéin upravljanja sklonistima
ne obezbjeduje njihovu potpunu funkcionalnost, te da postoji potreba za
unapredenjem upravljanja sklonistima i preduzimanjem mjera i aktivnosti kojima bi
se obezbijedila njihova stalna i namjenska upotrebljivost.

U skladu sa osnovnim zaklju¢kom utvrdeni su i pojedinacni zakljucci:

4.1. Postojece pretpostavke i upravljaéki mehanizmi ne obezbjeduju efikasno
upravljanje sklonistima u sistemu zastite i spasavanja.

Pravni okvir ne obezbjeduje dovoljno jasna pravila za upravljanje sklonistima, raspodjelu
nadleznosti, odgovornosti i koordinaciju nadleznih subjekata. U propisima i drugim aktima
nisu u dovoljnoj mjeri ujednaceni termini i pojmovi koji se odnose na sklanjanje i sklonista,
Sto otezava uredivanje i primjenu u praksi.

Na nivou jedinica lokalne samouprave upravljanje sklonistima nije u potpunosti propisano i
organizaciono uredeno, a nisu uspostavljeni ni mehanizmi redovne koordinacije sa
Republickom upravom civilne zastite. Planiranje finansijskih sredstava ZiS ne sprovodi se
u skladu sa Zakonom o ZiS, te se na taj naCin ne obezbjeduje dovoljno finansijskih
sredstava za finansiranje ZiS, ukljuujucéi i za sklonista. Obezbjedenje resursa, ukljuCujuci i
finansiranje za upravljanje sklonistima, posebno je izrazeno u manjim i nerazvijenim JLS,
koje na svojoj teritoriji imaju sklonista.

4.2. Sklonista nisu u dovoljnoj mjeri integrisana u operativho planiranje zastite i
spasavanja.

Na nivou Republike Srpske nisu doneseni Program za smanjenje rizika od elementarnih
nepogoda i druge nesrece i Plan zastite i spasavanja od elementarnih nepogoda i drugih
nesreca, a Procjena ugrozenosti od elementarnih nepogoda i druge nesrece nije azurirana.
Na nivou jedinica lokalne samouprave sklonista su formalno obuhvaéena planskim
dokumentima u razli¢itom obimu, ali uglavnom nije uspostavljena jasna veza izmedu rizika,
sklanjanja, raspolozivih kapaciteta i postupaka aktiviranja sklonis§ta. Operativni planovi ne
razraduju u dovoljnoj mjeri postupke, odgovornosti i resurse za stavljanje sklonista u
funkciju, a njihova primjenljivost nije prakti¢no provjeravana.

Planiranje se nedovoljno zasniva na pouzdanim i azurnim podacima o stvarnom stanju,
funkcionalnosti i kapacitetima sklonista, kao i potrebama stanovniStva. Nedostatak
jedinstvene informacione osnove i neujednaceni pristupi identifikaciji i klasifikaciji rizika
ograniCavaju mogucnost sistemskog planiranja potreba i prioriteta u upravljanju sklonistima.

4.3. Odrzavanje i nacin koriStenje veceg broja skloniSta ne obezbjeduju njihovu
potpunu funkcionalnost i namjensku upotrebu.

Stanje, odrzavanje i koristenje kod vecéeg broja sklonista ne obezbjeduju u dovoljnoj mjeri
njihovu funkcionalnost, dostupnost i spremnost za sklanjanje stanovniStva i materijalnih
dobara u slucaju potrebe.

Utvrdeno stanje pokazuje da je veéina sklonista djelimi¢no funkcionalna ili nefunkcionalna,
dok odrzavanje u vecini posmatranih JLS nije bilo zasnovano na godiSnjem planiranju i
kontinuiranim aktivnostima, veé¢ uglavnom na povremenim i reaktivnim intervencijama.
Stanje skloniSnih kapaciteta karakteriSu brojna ostecenja objekata, nefunkcionalnost
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tehnickih sistema, nedostatak opreme, neodgovarajuéi higijenski i drugi uslovi za boravak,
kao i problemi pristupacnosti i oznaCenosti skloniSta. Odrzavanje se u znacajnoj mijeri
realizuje bez unaprijed utvrdene dinamike i organizovanog pristupa.

4.4. Organizaciju upravljanja i koriStenje sklonista karakteriSe neujednacena praksa
upravljaéa i nedovoljno jasni odnosi i odgovornosti.

Organizacija upravljanja i koriStenja skloniSta nije u dovoljnoj mjeri uredena. lzmedu
upravljaca sklonista na teritoriji JLS nisu uspostavljeni ugovoreni odnosi. Ugovorni odnosi
koji su uspostavljeni izmedu upravlja¢a sklonista i korisnika, kao i nacin koristenja prostora
ne obezbjeduju uvijek njihovu dostupnost i pravovremeno stavljanje u funkciju osnovne
namjene. lako koriStenje skloniSta za druge javne, privredne i druStvene djelatnosti ima
znacajnu upotrebnu vrijednost, takvo koristenje u pojedinim slu€ajevima dovodi do
promjena i odteCenja prostora i opreme, $to umanjuje njihovu funkcionalnost i spremnost
za koriStenje za osnovnu namjenu.

Heterogena vlasni¢ka struktura i razliGiti nosioci upravljanja dodatno usloznjavaju
organizaciju upravljanja sklonistima, pri ¢emu nisu u dovoljnoj mjeri uspostavljene jasne
nadleznosti, odgovornosti i koordinacija izmedu subjekata koji u€estvuju u njihovom
upravljanju.

4.5. Kontrola, nadzor i izvjeStavanje ne obezbjeduju dovoljno pouzdanu osnovu za
efikasno upravljanje sklonistima.

Postojeci nadzor i kontrola ne obezbjeduju kontinuirano praéenje stanja i funkcionalnosti
sklonista. Jedinice lokalne samouprave nisu provodile kontrole sklonista, dok je inspekcijski
nadzor RepubliCke uprave civilne zastite bio ograni€enog obuhvata i nije provoden
kontinuirano. Time nije obezbijedena dovoljna pouzdanost procesa pracenja stanja
sklonista i uslova za blagovremeno prepoznavanje potrebe za intervencijama radi
otklanjanja utvrdenih nepravilnosti.

Evidencije o skloniStima nisu ujednacene, potpune i azurne, pri ¢emu sklonisSta nisu
dosljedno kategorisana prema statusu, vrsti, namjeni i raspolozivosti za sklanjanje, niti se
navedene kategorije i termini primjenjuju na ujednacen nacin. IzvjeStavanje jedinica lokalne
samouprave i Republicke uprave civilne zastite ne omoguéava pracenje stanja i
funkcionalnosti skloniSta, utvrdivanje prioriteta i preduzimanje mijera za njihovo
unapredenje.
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5. PREPORUKE

U ovom dijelu lzvjeStaja, a na osnhovu prezentovanih nalaza i iznesenih zakljucaka,
zasnovanih na relevantnim, pouzdanim i dovoljnim revizijskim dokazima, kreirane su
preporuke revizije.

Preporuke su usmjerene na unapredenje upravljanja sklonistima i njihove funkcionalnosti,
u skladu sa utvrdenim nadleznostima i odgovornostima institucija. Preporuke se upucuju
Vladi Republike Srpske, odnosno Republi¢koj upravi civilne zastite i jedinica lokalne
samouprave.

Radi unapredenja uslova za efikasno upravljanje skloniStima, potrebno je da Vlada
Republike Srpske i Republi¢ka uprava civilne zastite u okviru svojih nadleZnosti:

5.1. Analizira, inovira i kompletira pravni okvir koji se odnosi na zastitu i spasavanje
i na taj nacin uspostavi pretpostavke za upravljanje sklonistima.

Republicka uprava civilne zastite treba u koordinaciji sa drugim nadleznim republi¢kim
organima i jedinicama lokalne samouprave da analizira pravni okvir koji se odnosi na zastitu
i spasavanje i na osnovu analize predloZiti Vladi Republike Srpske Zakon o zastiti i
spasavanju i potrebne podzakonske propise, kako bi se kompletirao pravni okvir Cija
primjena ¢e u praksi omoguciti efikasniji rad institucija nadleznih i odgovornih za upravljanje
sklonistima.

Republicka uprava civilne zastite po potrebi ¢e u okviru zakonom utvrdenih nadleznosti
donijeti propisana uputstva kako bi se njihovom primjenom omogucilo efikasnije upravljanje
sklonistima.

5.2. Analizira i azurira Procjenu ugrozenosti od elementarnih nepogoda i druge
nesrece i donese potrebna programsko planska dokumenta.

Potrebno je analizirati i aZurirati Procjenu ugrozenosti od elementarnih nepogoda i drugih
nesre¢a na nivou Republike Srpske u skladu sa aktuelnim uslovima i okolnostima,
identifikovanim, procijenjenim i klasifikovanim rizicima, kao osnovu za izradu plansko
programskih dokumenata.

Potrebno je donijeti Program zastite i spasavanja na nivou Republike Srpske i set planskih
dokumenta u okviru Plana zastite i spasavanja kao Sto su Plan preventivhog djelovanja,
Plan pripravnosti, Plan mobilizacije i Plan hitnog postupanja u skladu sa azuriranom
Procjenom ugrozenosti od elementarnih nepogoda i drugih nesre¢a. Programsko-planska
dokumenta treba da sadrze opredijeljenja, prioritete i mjere koja se odnose na upravljanje i
funkcionisanje skloniSta. Na ovaj nacin ¢e se stvoriti pretpostavke za izradu planskih
dokumenata u jedinicama lokalne samouprave.

5.3. Organizuje i provodi inspekcijski nadzor i izvjeStavanje u funkciji efikasnog
upravljanja sklonistima.

Republicka uprava civilne zastite treba da planira i provodi inspekcijski nadzor na osnovu
zakona, a u skladu sa raspolozivim kapacitetima, procijenjenim rizicima, rezultatima ranije
provedenih inspekcijskih nadzora i informacija o stanju i funkcionalnosti sklonista.

Republicka uprava civilne zastite u skladu sa nadleznostima treba da kreira i odrzava nacin
razmjene podataka i informacija o sklonidtima i na osnovu podataka i informacija
uspostavim jedinstvenu funkcionalnu bazu podataka kao informacionu osnovu za izradu
strateskih, planskih, programskih dokumenata i upravljanje sklonistima.

Republicka uprava civilne zastite treba da predlozi Vladi Republike Srpske  okvir
izvjeStavanja koji ¢e obuhvatiti nacin, rokove izvjeStavanja, sadrzaj i strukturu izvjestaja koji
¢e nakon donoSenja biti obavezujuCi za sve subjekte u sistemu zastite i spasavanja.
Republicka uprava civilne zastite treba godiSnje da izvjeStava Vladu Republike Srpske o
stanju zastite i spasavanja ukljuCujuci informacije o stanju i funkcionalnosti sklonista.
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U cilju obezbjedivanja funkcionalnosti, dostupnosti i spremnosti skloniSta za osnovnu
namijenu, potrebno je da jedinice lokalne samouprave:

5.4. Uspostave pravni okvir i programsko planska dokumentai u skladu sa zakonom,
okvir finansiranja zastite i spasavanja i upravljanja sklonistima.

Lokalne uprave treba da donesu interni akt o skloniStima i upravljanju sklonistima, u skladu
sa postoje¢im ili inoviranim pravnim okvirom kojim ¢e poblize regulisati nadleznosti i
odgovornosti za upravljanje sklonistima, koordinaciju i razmjenu podataka i informacija,
medusobnim prava i obaveza subjekata nadleznih za upravljanje sklonistima.

Lokalne uprave u skladu sa odredbama Zakona o zastiti i spasavanju Ce planirati finansijska
sredstva za aktivnosti zastite i spasavanja uklju€ujuéi i upravljanje sklonistima i pratiti
njihovu realizaciju.

Lokalne uprave koje nemaju donesena programsko-planska dokumenta treba da ih donesu,
a one koje su takva dokumenta ve¢ donijele da ih inoviraju na nacin da obuhvate pitanja
koja se odnose na sklonista i upravljanje sklonistima. Potrebno je da lokalne uprave izvrse
ponovnu procjenu rizika ili azuriraju postoje¢u procjenu rizika posebno u pogledu uloge
sklonista u sklanjanju i zbrinjavanju stanovnistva i materijalnih dobara.

5.5. Utvrde stanje i funkcionalnost objekata skloni$ta i na osnovu utvrdenog stanja
preduzmu mjere i aktivnosti na upravljanju sklonistima.

Lokalne uprave u upravljanju sklonidtima treba da se pridrzavaju op&tih principa upravljanja
nefinansijskom imovinom. Lokalne uprave treba da organiziju posebne komisije/radne
grupe koje ¢e na osnovu neposrednog uvida i relevantne dokumente utvrditi broj, stanje i
funkcionalnost sklonidta sa osnovnim podacima i karakteristikama. Radne grupe/komisije
¢e saciniti poseban izvjestaj o stanju i funkcionalnosti sklonisSta za potrebe organa jedinica
lokalne samouprave. lzvjestaj ¢e biti polazna osnova za uspostavljanje novih ili aZuriranje
postojeéih evidencija o skloniStima i izradu plana aktivhosti na unapredenju stanja i
funkcionalnosti sklonista.

Radi o€uvanja funkcionalnosti i ostvarivanja drustvenih i ekonomsko-finansijskih koristi,
sklonista se mogu ustupati na koriStenje pod uslovom ocuvanja prvobitne namjene i
funkcionalnosti. Sa drugim vlasnicima potrebno je putem ugovora/sporazuma/protokola
definisati medusobna prava i obaveze u pogledu koristenja i odrzavanja funkcionalnosti
sklonisSta. Finansijska sredstva od zakupa objekata je potrebno koristiti za propisane
namjene odrzavanja sklonista.

5.6. Unaprijede kontrole i izvjeStavanje o stanju i funkcionalnosti sklonista.

Lokalne uprave treba, da u skladu sa raspolozivim resursima, planiraju i provode na
kontinuiranoj osnovi kontrolu stanja i funkcionalnosti skloniSta i o tome putem godiSnjih
izvjeStaja izvjeStavaju organe jedinice lokalne samouprave i Republi¢ku upravu civilne
zastite. Na osnovu rezultata provedene kontrole i inspekcijskog nadzora lokalne uprave
trebaju preduzimati mjere i aktivnosti na unapredenju funkcionalnosti sklonista.

Potrebno je da lokalne uprave uspostave potpune i pouzdane evidencije o sklonistima na
svojoj teritoriji, a u skladu sa propisanim uputstvima RepubliCke uprave civilne zastite, kao
I da se putem godisnjih izvjeStaja o zastiti i spasavanju izvjeStavaju organi jedinica lokalne
samouprave i Republi¢ka uprava civilne zastite o stanju i funkcionalnosti sklonista.
Voda revizorskog tima
Milena Broceta, s.r.
Clan revizorskog tima

Rajko Vranjes, s.r.
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6.

Pr

PRILOZI UZ IZVJESTAJ

ilog broj 1

Lista referenci — popis akata

1.

10.

11.

12.

13.
14.

15.

16.

17

Ustav Republike Srpske (,SluZbeni glasnik Republike Srpske® broj: 21/1992 -
preciséen tekst, 28/1994 - Amandmani XXVI-XLIII, 8/1996 - Amandmani XLIV-LI,
13/1996 - Amandman LII, 15/1996 - ispravka, 16/1996 - Amandman LIII, 21/1996 -
Amandmani LIV-LXV, 21/2002 - Amandmani LXVI-XCII, 26/2002 - ispravka, 30/2002 -
ispravka, 31/2002 - Amandmani XCII-XCVIIl, 69/2002 - Amandmani XCIX-CIlI,
31/2003 - Amandmani CIV i CV, 98/2003 - Amandmani CVI-CXII, 115/2005 -
Amandman CXIV, 117/2005 - Amandmani CXV-CXXI i 48/2011 - Amandman CXXII i
~Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine®, br. 73/2019 - Odluka Ustavnog suda Bosne i
Hercegovine);

Zakon o za$titi i spasavanju u vanrednim situacijama (,S/uzbeni glasnik Republike
Srpske”, broj: 121/12, 46/17 i 111/21);

Zakon o Vladi Republike Srpske (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske® broj: 118/08);

Zakon o republi¢koj upravi (,SluZzbeni glasnik Republike Srpske®, broj: 115/18, 111/21,
15/22, 56/22, 84/22 - Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, 132/22 i 90/23);

Zakon o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, broj: 97/16, 36/19,
61/21, 100/25 i 114/25);

Zakon o uredenju prostora i gradenju (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, broj: 40/13,
2/15 — Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, 106/15, 3/16 —Ispravka, 104/18 -
Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine i 84/19);

Zakon o strateSkom planiranju i upravljanju razvojem u Republici Srpskoj (,Sluzbeni
glasnik Republike Srpske®, broj: 63/21)

Propisi kojima se ureduju pitanja skloniSta Srbije, Hrvatske i Federacije Bosne i
Hercegovine;

Uredba o sadrzaju i nacinu izrade plana zastite i spasavanja od elementarne nepogode
i druge nesrece (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, broj: 101/21 i 37/25);

Pravilnik o tehni¢kim normativima za sklonista (,S/luzbeni list Socijalisticke Federativne
Republike Jugoslavije®, broj: 55/83);

Akti o organizovanju i funkcionisanju civilne zastite posmatranih jedinica lokalne
samouprave;

Pravilnici o organizaciji i sistematizaciji poslova posmatranih jedinica lokalne
samouprave;

Izmjene i dopune Prostornog plana Republike Srpske do 2025. godine;

Procjena ugrozenosti od elementarne nepogode ili druge nesrec¢e Republike Srpske,
2013. godina;

Programi za smanjenije rizika od elementarne nepogode i druge nesre¢e posmatranih
jedinica lokalne samouprave;

Planovi zastite i spasavanja od elementarne nepogode i druge nesre¢e posmatranih
jedinica lokalne samouprave i operativni planovi;

. Godisnji izvjestaji o radu Republicke uprave civilne zastite i zaklju€ci o usvajanju;
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18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.
25.

26.
27.

28.

Izvjestaji o stanju zastite i spasavanja i izvjestaji o radu organizacionih jedinica civilne
zastite posmatranih jedinica lokalne samouprave, zaklju€ci o usvajanju i propratni
dopisi prema Republi¢koj upravi civilne zastite;

Izvodi iz finansijskih izvjestaja, pregledi i analiticki podaci Republi¢ke uprave civilne
zastite i posmatranih jedinica lokalne samouprave;

Izvjestaj Glavne sluzbe za reviziju javnog sektora Republike Srpske, revizija ucinka
.Funkcionisanje sistema za zastitu od Sumskih pozara“ 2024. godina;

IzvjeStaj Drzavne revizorske institucije Srbije, lzvjeStaj o reviziji svrsishodnosti
,<Jpravljanje javnim skloniStima u Republici Srbiji“, 2023. godina;

IzvjeStaj Drzavnog ureda za reviziju Hrvatske, Objedinjeno izvjeS€e o reviziji
ucinkovitosti ,Upravljanje i koristenje skloniSta za gradenje na podrucju Republike
Hrvatske®, 2024. godina;

Jurisi¢, D. (2023). Civilna zastita i sklanjanje stanovnistva u novim bezbjednosnim
izazovima. Banja Luka: Fakultet bezbjednosnih nauka;

Sendai okvir za smanjenje rizika od katastrofa 2015-2030;

Odluka br. 1313/2013/EU Evropskog parlamenta i Savjeta od 17. decembra 2013.
godine o Mehanizmu civilne zastite Unije;

Agenda 2030 za odrzivi razvoj;

Upitnici Glavne sluzbe za reviziju javnog sektora Republike Srpske koje su popunile
jedinice lokalne samouprave;

Odluke, ugovori, rijeSenja, zapisnici, dopisi, evidencije, dokumentacija o vlasni¢kom
statusu, dokumentacija o koris¢enju i odrZzavanju sklonidta i druga relevantna
dokumentacija pribavljena od Republicke uprave civilne zastite i jedinica lokalne
samouprave obuhvacéenih revizijom.
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Prilog broj 2

Stanje i funkcionalnost objekata sklonista

Slika — Javno skloniste u Banja Luci Slika — Javno skloniste u Bijeljini

Izvor podataka: Terenski uvid revizorskog tima
Slika — Javno skloniSte u Doboju

s o AN
Izvor podataka: Terenski uvid revizorskog tima
Slika — Javno skloniSte u Novom Gorazdu

Izvor podataka: Terenski uvid revizorskog tima
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Prilog broj 3
Pregled skloniSta — broj, povrSina, kapacitet za sklanjanje

broj Sklonista sklonista | m? sklonista
1 Grad Banja Luka 43 10.908 10.657
2 Grad Bijeljina 16 2.370 3.022
3 Visegrad 4 490 490
4 Grad GradiSka 3 700 800
5 Grad Derventa 1 44 30
6 Grad Doboj 11 1.384 1.384
7 Grad Zvornik 6 900 900
8 IstoCna llidza 1 1.086 800
9 Istoéno Novo Sarajevo 2 480 480
10 | Kalinovik 2 200 200
11 Knezevo 2 40 40
12 Kotor Varos 2 387 387
13 Lopare 1 80 80
14 | Modri¢a 1 300 200
15 | Mrkoniji¢ Grad 7 3.432 1.121
16 | Nevesinje 3 305 152
17 | Novi Grad 3 500 500
18 | Novo Gorazde 1 15.000 4.000
19 | Grad Prijedor 1 400 200
20 | Rogatica 1 300 300
21 | Rudo 1 300 300
22 | Srebrenica 1 300 300
23 | Tesli¢ 3 375 620
24 | Ugljevik 2 400 400
25 Foca 6 1.172 574
26 | Cajnice 2 480 480
27 | Celinac 2 160 160
28 | Samac 1 200 150
29 | Sipovo 1 300 150
Ukupno 130 42.992 28.877

Izvor podataka: JLS; GSRJS RS
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