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“Kriza nije privremeni prekid u rastu, ve¢ dra-
sti¢na opomena da se ne moze ponasati kao prije.”

Izjava guvernera Hrvatske narodne banke, iako izre-
¢ena u drugacdijem kontekstu, odrazava osnovnu “misao
vodilju” ovog rada. Bit suvremenoga kriznog upravljanja
¢ini nastojanje da se proaktivno i preventivno djeluje na
razlicite prijetnje tako da se nastoji umanijiti rizik od nji-
hova prerastanja u krizu, a ako se kriza dogodi, potrebno
je pronadi prave uzroke koji su do nje doveli te djelovati
na njih kako se sli¢na kriza ne bi ponovila ili kako bi se
umanjili njezini negativni uéinci.

Bez takva pristupa odgovor na krizu svodi se na nesu-
stavno reaktivno djelovanje, a na krize se gleda kao na do-
gadaje na koje se ne moze utjecati prije nego se dogode.

Kroz cijelu povijest ¢ovjecanstva razne nesrece, ka-
tastrofe, ali i ostale krizne situacije uzrokovale su goleme
ljudske i materijalne gubitke i Stetu za okoli$, do takve
razine da su svojim negativnim ucincima unistavale i po-
jedine civilizacije. Takve situacije moguée su i danas, a
danasnja su drustva posebice osjetljiva na takve dogadaje,
uzimajudi u obzir gustocu naseljenosti na odredenim po-
dru¢jima, ovisnost o osjetljivoj tehnologiji i sli¢no.

1 Zeljko Rohatinski, guverner Hrvatske narodne banke, izjava na stru¢nom
skupu “Hrvatsko nov¢arsko trziSte” u Opatiji, 14. svibnja 2009. (HRT
Teletekst, stranica 202. od 15. svibnja 2009.)
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Stoga svako drustvo i zajednica moraju biti spremni
docekati razlidite prijetnje s kojima se suocavaju, a jedna
od najvaznijih funkcija koje moderna drzava mora pruziti
svojim gradanima jest sustavno upravljanje u krizama, pri
¢emu se u ovom radu pojam kriza koristi kao zbirni naziv
za sve velike neZeljene dogadaje s kojima se moze suociti
neko drustvo.

Kriza se moze definirati kao stanje ili situacija u ko-
jem dogadaji ili pojave, prirodno nastali ili izazvani ljud-
skim djelovanjem, dovode do velikog gubitka Zivota ljudi,
njihove imovine ili onemoguéuju djelovanje institucija vla-
sti i gospodarstva, a za suocavanje s njima potrebno je an-
gaziranje znatnih resursa vise institucija. Kriza se razlikuje
od obi¢ne nesrece po tome $to je njezin negativni ucinak
toliki da pogodena zajednica nije u stanju nositi se s tim
uc¢inkom redovitim sposobnostima i sredstvima. Stoga je
potrebno angazirati dodatne resurse, ¢esto je potrebna po-
moc¢ izvana i zahtijeva se hitno djelovanje po izvanrednim
procedurama i mjerama. Svi ti resursi, procedure i mje-
re moraju biti unaprijed isplanirani, uz jasnu nadleznost
uklju¢enih aktera i pokrivenost svih postupaka zakonima.
Takoder je potrebna provjera takva sustava vjezbama. Pla-
niranje za krize mora uzeti u obzir potrebnu koordinaciju
djelovanja i uporabe resursa te povratak na normalno sta-
nje u Sto kra¢em roku.

Takvo slozeno djelovanje zahtijeva izgradnju sustava
na svim razinama vlasti kako bi se ojacala otpornost drus-
tva na krizne situacije.

Takav sustav naziva se sustav upravljanja u krizama, a
obuhvada sve organizacije, sposobnosti i aktivnosti usmje-
rene na prevenciju, pripreme, odgovor i oporavak od kriza.

U drustvu Cesto postoji misljenje da se upravljanje
krizama svodi na planiranje za krize i odgovor na kriznu
situaciju, medutim, ono uklju¢uje mnogo Sire podrugje.
Upravljanje krizama je upravljanje rizicima u smislu da su
drustva tako organizirana da mogu Zivjeti s poznatim i ne-
poznatim prirodnim prijetnjama i onima koje mogu pro-
uzroditi ljudi, te prezivjeti i odgovoriti na nesre¢e koje re-
alizirane prijetnje prouzroce. Dok se krizne situacije ¢esto
dogadaju uz malo upozorenja, u mnogim se slu¢ajevima
one mogu predvidjeti i mogu se poduzeti prethodne mjere
kako bi ih se preveniralo u potpunosti, minimalizirali nji-
hovi efekti ili poveéala otpornost zajednice na njih.

U razvijenim drzavama, s iskustvom u suocavanju s
krizama, razvijen je koncept sveobuhvatnog® upravljanja

2 U literaturi na engleskom jeziku koriste se izrazi Comprehensive i All Ha-

zard Approach.



krizama koji ima cetiri faze. Te su faze prevencija, pripre-
ma, odgovor i oporavak.’

Prevencija obuhvaca pretkrizne aktivnosti usmjerene
prema umanjenju ili eliminaciji rizika od nastanka prijet-
nje, odnosno prema umanjenju ili eliminaciji negativnih
ucinaka prijetnji, te poslijekrizne aktivnosti kojima bi se
umanjile potencijalne Stete bududih kriza.

Pripreme su pretkrizne aktivnosti usmjerene na pove-
¢anje spremnosti za ocekivane prijetnje, uklju¢ujuéi pla-
niranje za krizne situacije, razyoj potrebnih sposobnosti,

upravljanje resursima, razvijanje meduresornih procedura
postupanja, obuku, provedbe vjezbi i sli¢no.

Odgovor su aktivnosti tijekom krize, uklju¢ujuéi tra-
ganje i spasavanje, evakuaciju, hitne medicinske sluzbe,
ga$enje pozara i slicno. Aktivnosti koje se poduzimaju ti-
jekom odgovora takoder su usmjerene na umanjivanje vje-
rojatnosti za nastanak “sekundarne” $tete nakon krize, kao
$to su razne sanacije pogodenog prostora te na pripremanje
za fazu oporavka.

Oporavak uklju¢uje poslijekrizne aktivnosti usmjere-
ne na obnovu osnovnih javnih sluzbi i usluga, ali i aktiv-
nosti usmjerene na dugoroc¢ne efekte kao $to su obnova
zajednica i gospodarstva.

Sveobuhvatni pristup upravljanju u krizama uteme-
ljen je na ideji da postoje genericki procesi za odgovor na
vecinu prijetnji. Ti su procesi isti bez obzira na to o kakvoj
se prijetnji radi. To znaci da se drustva trebaju prebaciti
s usmjerenosti na prijetnje na usmjerenost prema razvo-
ju sposobnosti kojima ¢e provesti te genericke aktivnosti.
Pritom je taj pristup mnogo fleksibilniji i u¢inkovitiji nego
samostalni programi razvijeni za pojedina¢ne prijetnje

(Waugh, 2000.).
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ANALIZA PRIJETNJI | PROCJENA RIZIKA

Prijetnja je mogu¢i opasan ili Stetan dogadaj ili okol-
nost koji svojom pojavom mogu prerasti u krizu (pozar,
poplava, zarazna bolest, teroristicki napad, oneci$¢enje
okolisa i sl.).

Analiza prijetnji je pocetak cqelog procesa koji treba
biti strukturiran na nadin kOJl ¢e osigurati da se ne prev1d1
ni jedna potencijalna prijetnja za neko drustvo, ali i da se

3 U SAD-u se te faze nazivaju: Mitigation, Prepardness, Response, Recovery,
u Australiji su to Prepardness, Prevention, Response, Recovery (PPRR), Novi
Zeland ima Reduction, Readiness, Response, Recovery (4R), Republika Irska
ima 5 faza: Hazard Analysis, Mitigation, Planning & Prepardness, Response,
Recovery.
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ne ide u pretjeranu $irinu svih zamislivih prijetnji koje se
mogu pojaviti, a ¢ija je vjerojatnost minimalna.

Proces pocinje odredivanjem prijetnji koje mogu po-
goditi neku zajednicu, a potom se te prijetnje rangiraju
prema tome kolika je vjerojatnost njihove realizacije, od-
nosno pojavljivanja, koliki bi bio njihov eventualni nega-
tivni uc¢inak na zajednicu i koliko je zajednica otporna na
takvu prijetnju.

Prijetnje se mogu siroko svrstati u dvqe kategorije:
prijetnje kojima je izvoriSte u prirodi kao $to su geolos-
ke, meteoroloske, bioloske i sli¢ne, te one prijetnje koje su
rezultat ljudskog djelovanja. Prijetnje koje su uzrokovane
ljudskim djelovanjem mogu biti namjerne ili sluc¢ajne.

Prirodne prijetnje su, u pravilu, vise rasirene nego one
izazvane ljudskim djelovanjem, cesée se dogadaju, njihov
je u¢inak veéi, dok su prijetnje uzrokovane ljudskim djelo-
vanjem uglavnom ogranicene na odredeni prostor, medu-
tim, njihov uc¢inak na neku zajednicu moze imati goleme
psiholoske posljedice. Tako jedan teroristicki napad moze
imati goleme posljedice iako je njegov realni fizicki udi-
nak relativno ogranicen, dok neka poplava ili pozar mogu
redovito pogadati odredena podrugja, uz veliku ljudsku i
materijalnu Stetu, ali je percepcija takvih prijetnji u drus-
tvu manje znacajna (Canton, 2007.).

Prilikom procesa identifikacije potencijalnih prijetnji
potrebno je imati sveobuhvatan pristup, odnosno nastojati
prepoznati sve prijetnje koje mogu ugroziti neku zajednicu.
Pri tome je bitno voditi ratuna o tome da se identificiraju sve
moguce prijetnje, imajuéi u vidu realnost njihove pojave.

Procjena rizika predstavlja sljededi korak i osnovu na
kojoj se gradi sustav upravljanja u krizama.

Potencijalne prijetnje s kojima se suocava neka zajedni-
ca se, procjenom rizika, rangiraju uzimajuéi u obzir odnos
izmedu vjerojatnosti i u¢inka (posljedica) svake prijetnje.
One prijetnje za koje se procijeni da imaju malu vjerojat-
nost i mali u¢inak mogu se odbaciti iz daljnje analize.

Rizik oznadava vjerojatnost pojave prijetnje te oceki-
vanu $tetu ili gubitak koje ona moze izazvati.

Slijedom toga, procjena rizika jest procjena koja obu-
hvaéa tri ¢imbenika: ucestalost ili vjerojatnost pojavljiva-
nja prijetnje, u¢inak i posljedice koje prijetnja svojom po-
javom moze izazvati i razinu otpornosti drustva na pojavu
prijetnje (Canton, 2007.).

Realisti¢na procjena rizika omogucuje da se instituci-
je i drustvo pripreme za one prijetnje za koje je najvjerojat-
nije da ¢e se pojaviti, odnosno realizirati.

Procjena rizika takoder omoguéuje da se razviju pri-
kladne mjere prevencije te da se umanjuje rizik od nastanka



pojedinih prijetnji. Analiza prijetnji i procjena rizika ¢ine
polaznu tocku planiranja za razvijanje realisti¢nih scenari-
ja koji ¢e posluziti kao osnova za identificiranje potrebnih
sposobnosti kojima ¢e se odgovoriti na kriznu situaciju.

Za proces kriznog upravljanja vazniji su posljedica i
uc¢inak nego uzrok tih posljedica. Primjerice, evakuaciju
stanovnistva iz nekog grada moze prouzroditi vise prijetnji
poput poplave, potresa i sl., ali je posljedica (velik broj lju-
di bez doma) ista i potrebno je izvrsiti istu radnju (evaku-
aciju), bez obzira na uzrok. Takoder je za svaku prijetnju
potrebno odrediti maksimalne moguée posljedice, njezino
trajanje, opseg i sli¢no.

Prilikom procjene rizika pokusava se odrediti u¢inak
vise prijetnji koje se mogu pojaviti na realnoj osnovi kako bi
se na temelju toga odredila strategija upravljanja rizikom.

Standard ameri¢koga nacionalnog vatrogasnog udru-
zenja (NFPA 1600°) zahtijeva da se prijetnje analiziraju
u odnosu na njihov u¢inak na devet kljuénih podrugja:
zdravlje i sigurnost osoba na pogodenom podruéju; zdrav-
lie i sigurnost osoblja koje sudjeluje u odgovoru na pri-
jetnju; kontinuitet i nastavak operacija; imovina, objekti i
infrastruktura; dostava javnih usluga; okolis; gospodarski
i financijski uvjeti; regulatorne i ugovorne obveze; reputa-
cija ili povjerenje u organizaciju.

Tih devet faktora predstavlja minimum standarda, a
mogu se dodati ostali faktori vazni za neku zajednicu. Kri-
teriji za odredivanje toga je li uc¢inak velik, srednji ili nizak
definiraju se za svaki faktor, ovisno o otpornosti zajednice.

Procjena rizika klju¢na je za daljnje planiranje u smi-
slu da planerima daje relativno dobru predodzbu o ranji-
vosti zajednice na prijetnje. Procjena rizika takoder omo-
gucuje donosiocima odluka da ograni¢ene resurse koriste
prema prioritetima i da fokusiraju planiranje prema onim
podrudjima koja predstavljaju najvedi rizik za zajednicu.
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PREVENCIJA / UPRAVLJANJE RIZIKOM

Upravljanje rizikom moze se definirati kao proces u
kojem se identificiraju prijetnje, procjenjuju rizici i vrse
pripreme zajednice na posljedice i efekte rizika.

Rizikom se, opéenito, upravlja na Cetiri osnova naci-
na. Organizacija ili bilo koja zajednica moze izabrati da
jednostavno izbjegava rizike tako $to ne poduzima rizi¢ne
korake koji imaju potencijal za negativan razvoj dogadaja.

4 Taj standard je sluzbeno prihvadeni americ¢ki standard koji se koristi u
FEMA-i u sustavu upravljanja krizama.
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Rizik se moze “transferirati” nekome drugom, primjerice
osiguravajucoj ku¢i koriStenjem polica osiguranja. Rizik
se moze umanjiti putem strukturalnih ili nestrukturalnih
metoda umanjivanja rizika.’ Organizacija moze “zadrza-
ti” rizik i to putem: samoosiguranja,® ignoriranja rizika
ili razvoja sposobnosti za odgovor na uéinke, ako se ri-
zik ostvari. U pravilu, svi su rizici koji nisu izbjegnuti ili
transferirani zadrzani rizici. Kombinacija ta moguca Cetiri
elementa ovisit ¢e o organizaciji, njezinoj tolerancql rizika,
ranjivosti organizacije i raspolozivim resursima’ (Canton,
2007.).

U sustavu kriznog upravljanja najvaznije su metode
umanjivanja rizika i zadrzavanja rizika u smislu razvoja
sposobnosti za odgovor.

Tijekom postupka analize rizika moguée je identifici-
rati mjere kojima se moze smanjiti vjerojatnost realizacije
prijetnje, eliminirati ranjivost organizacije na prijetnju ili
znadajno umanjiti u¢inke prijetnje koju se ne moze izbje¢i.
Te se mjere nazivaju mjerama umanjivanja rizika. Primjeri
takvih mjera su definiranje sigurnosnih zahtjeva prilikom
gradnje objekata, preventivna zdravstvena skrb, edukacija
i sli¢no.

Mjere umanjivanja rizika odgovaraju na dvije kompo-
nente rizika: vjerojatnost i posljedice. Njima sli¢ne postoje
jo$ i mjere priprema koje se razlikuju od mjera umanjiva-
nja rizika u smislu da su mjere umanjivanja rizika obi¢no
dugorocne i fokusirane na umanjivanje ili eliminiranje
ucinaka prijetnje, dok su mjere priprema obi¢no orijenti-
rane na jacanje sposobnosti za odgovor na prijetnju.

S obzirom na svoju dugoro¢nost, mjere umanjivanja
rizika teske su za provedbu. Vise je razloga za to: rezultati
nisu odmah vidljivi, zahtijevaju koristenje znacajnih resur-
sa, postoji percepcija o tome da te mjere koce gospodarski
razvoj i slicno. Zbog toga je cest slu¢aj da se mjere uma-
njivanja rizika u nekoj zajednici provode tek nakon Sto se
neka katastrofa dogodi pa se u toj zajednici naknadno alo-

5 Strukturalno umanjivanje rizika odnosi se na fizicke objekte ¢ije unistenje
moze uéiniti $tetu, a nestrukturalno se odnosi na ostale elemente ¢ijim
se poboljanjem moze umanijiti rizik. Primjerice kod prijetnje terorizma
strukturalno umanjivanje rizika ¢ini ojadavanje zastite kriti¢ne infrastruk-
ture, dok nestrukturalno umanjivanje rizika ¢ine obavjestajne analize i
procjene.

6 Samoosiguranje je metoda upravljanja rizikom koja se sastoji u tome da se
odredena koli¢ina resursa (obi¢no novca) drzi u pri¢uvi kako bi se kom-
penzirali gubici uzrokovani nekom prijetnjom.

7 Ta Cetiri nadina upravljanja rizikom nazivaju se i “4 T upravljanja rizikom*
(Transfer — transferiranje, Tolerate — ne poduzimanje nikakvih koraka,
Terminate — umanjivanje/eliminiranje rizika, 7reat — zadrZani rizici i po-
duzimanje mjera za otpornost prema njima) (Easthope i sur., 2008.).



ciraju resursi za mjere umanjivanja rizika kako bi se izbje-
gli gubitci ako se ista katastrofa ponovi na tom podrudju
(Canton, 2007.).

Kao jedna od najvaznijih mjera umanjivanja rizika
posljednjih se godina istaknula zastiza kritiéne infrastruk-
ture. Zastita kriti¢ne infrastrukture odnosi se na razvoj i
povecanje otpornosti infrastrukture na koju se oslanja da-
nasnje slozeno drustvo i gospodarski razvoj.

Znacajan tehnoloski razvoj posljednjih desetlje¢a
stvorio je novu razinu ranjivosti zajednice i rizika za za-
jednicu. Sve veée oslanjanje i ovisnost o razlicitoj infra-
strukturi (elektri¢na energija, plin, voda, komunikacijski
i informacijski sustavi, promet i sl.) povecavaju rizik za
zajednicu ako dio te infrastrukture ne funkcionira. Na-
dalje, sve veca slozenost i meduovisnost takvih usluga po-
vecava moguénost kaskadnog rusenja vise sustava jednog
za drugim, $to problem ¢ini jo§ slozenijim. Zbog tih se
razloga posljednjih godina poveéava naglasak na prevenciji
i zastiti kriti¢ne infrastrukture od potencqalmh prijecnji,
te se njezino funkcioniranje postavlja medu najvaznije pri-
oritete prilikom svih faza upravljanja u krizama.
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PRIPREME | PLANIRANJE

Proces procjene rizika sluzi kako bi se dobila jasna
slika ranjivosti neke zajednice na potencijalne prijetnje i
ta procjena sluzi kao osnova za proces planiranja i pripre-
ma. Procjena rizika, takoder, omogucuje da se planiranje
usmjeri na one prijetnje koje predstavljaju najvedi rizik za
zajednicu, a uporaba ogranicenih resursa zajednice rangira
po prioritetima.

Proces priprema predstavlja mehanizam kojim neka
zajednica izgraduje vlastite sposobnosti za suocavanje s
prijetnjama. Pripreme se, u nalelu, sastoje od tri osnovne
komponente: planiranja, resursa i obuke (Canton, 2007.).

Vaznu komponentu procesa priprema, pri tome, obu-
hvaca identificiranje raskoraka izmedu postojecih i zelje-
nih sposobnosti za svaku od navedenih komponenti te
definiranje mogu¢nosti eliminiranja ili umanjivanja tih
raskoraka.

Planiranje je mehanizam kojim se strategija ili kon-
cept kojima neka zajednica namjerava odgovoriti na prijet-
nje prevodi u konkretne ciljeve, te kojim se identificiraju
resursi koji ¢e biti potrebni za odgovor na kriznu situaciju.
Proces planiranja sastoji se od izrade planova i procedura
koje su neophodne u potpori provedbe priprema. To uklju-
¢uje izradu planova odgovora na kriznu situaciju, planova
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nastavka djelovanja, oporavka i umanjivanja rizika, kao i
izradu potpornih planova, standardnih operativnih postu-
pakaisl.

Upravljanje resursima usmjereno je na mogucnosti od-
govora na krizu iz perspektive materijalnih sredstava koja
¢e biti potrebna za odgovor na prijetnje, odnosno onoga
$to ¢e biti potrebno u situaciji odgovora na kriznu situaci-
ju; na ono ¢ime se raspolaze u trenutku planiranja; i na to
kako ¢e se njihovi eventualni nedostaci nadoknaditi.

Tijekom procesa planiranja moraju se identificirati i
popisati resursi koji ¢e biti potrebni zajednici tijekom od-
govora na kriznu situaciju. Na temelju tog popisa planeri
mogu izvrsiti procjenu o tome koji im stvarni resursi stoje
na raspolaganju u trenutku kada se izraduju planovi. In-
venturom resursa postizu se dvije vazne stvari: identificira-
ju se nedostaci koje je potrebno nadoknaditi ili eliminirati
i razvija se popis ili baza podataka onoga ¢ime se raspola-
ze. Ta baza podataka moze posluziti kao osnova za izradu
kataloga sposobnosti neke zajednice za odgovor na kriznu
situaciju.

Katalozi sposobnosti daju jasnu sliku resursa kojima
ta zajednica raspolaze, $to omogucuje realistiéno planira-
nje, a tijekom samog procesa planiranja upoznaje planere
s onim s ¢ime mogu racunati u situaciji krize. Naravno,
kataloge sposobnosti potrebno je redovito azurirati kako
bi u svakom trenutku postojao to¢an pregled onoga ¢ime
se raspolaze, u kojem je opsegu dostupno, u kojem vre-
menskom roku, gdje se nalazi i sli¢no.

Osposobljeno osoblje nije nista manje vazan resurs od
materijalnih stvari i opreme. Slijedom toga, obuka se vrsi
po istom principu kao i pribavljanje ostalih resursa, odno-
sno razvijaju se one sposobnosti za koje se procjenjuje da
¢e biti najpotrebnije ili najkorisnije u trenutku odgovora
na kriznu situaciju. Obuka se “kroji” prema tim sposob-
nostima, a ciljanom se obukom takoder nastoje umanjiti
neki nedostaci koji su identificirani kao oskudni ili koje je
potrebno ispraviti.

Prilikom svakog neZeljenog dogadaja ucinak krizne
situacije pogada sve sfere drustva, a medu njima je zna-
¢ajno pogodeno i gospodarstvo. Zbog toga se procesom
analize prijetnji moze identificirati u¢inak prijetnje na
pojedine organizacije. Analizom ucinaka prijetnje na po-
sao organizacije nastoje se identificirati kriti¢ne funkcije i
procesi o kojima ovisi djelovanje organizacije i koji moraju
nastaviti djelovati i tijekom krizne situacije. Identificira-
nje kriti¢nih funkcija i postavljanje prioriteta medu njima
omogucuje kvalitetnije i u¢inkovitije krizno planiranje za
svaku organizaciju, privatnu ili javnu.



Prema tome, svaka organizacija mora imati spreman
planirani odgovor za krizne situacije te razvijati planove
djelovanja u takvim situacijama. Ti se planovi nazivaju
planovima nastavka poslovanja® i oni ¢ine znacajan dio
otpornosti ukupne zajednice na prijetnje. Planovima na-
stavka poslovanja organizacija dobiva sliku vlastitih kriti¢-
nih funkcija, procesa, procjenjuje otpornost tih funkcija
i procesa na razli¢ite prijetnje, procjenjuje uc¢inak njihova
gubitka na organizaciju, o ¢emu ovisi njihovo djelovanje,
koje su meduovisnosti u procesima i sli¢no. Taj proces ima
za svrhu doprinijeti otpornosti organizacije na krize i po-
boljsati njezin odgovor u slu¢aju da kriza poremeti dje-
lovanje organizacije. Samo zajednica ¢ije su organizacije
sposobne nastaviti svoje poslovanje i u situacijama kriza
sposobna je nositi se s takvom krizom. Ako organizacije
zajednice u krizi ne funkcioniraju, cijela struktura na ko-
joj pociva planiranje za krize u praksi se raspada te nije
mogu¢ ucinkovit odgovor na krizu. Zbog tih je razloga
planiranje nastavka poslovanja sastavni dio cjelokupnog
procesa upravljanja u krizama.

Konacan test bilo kojeg plana ili priprema jest stvaran
dogadaj, odnosno realizirana prijetnja. Postoji nekoliko
razina odgovora zajednice na kriznu situaciju, do kojih u
takvoj situaciji dolazi istodobno (Canton, 2007.).

Trenutacni ili prvi odgovor dogada se automatski i
reakcija je primarno na potrebe Zrtava situacije (potraga za
zrtvama, sklanjanje unesre¢enih, hitna medicinska pomo¢
i slicno). Njega ¢ine sustavi i resursi potrebni kako bi se
izravno odgovorilo na posljedice nezeljenog dogadaja. Taj
se odgovor obi¢no naziva operativna razina odgovora.

Na drugoj je razini koordinacija organizacija i resursa
u odgovoru na kriznu situaciju. Ta koordinacija uklju¢uje
i predvidanje potrebnih resursa tijekom odgovora i koordi-
niranje informiranjem javnosti. Ta razina odgovora obi¢no
se naziva taktickom razinom odgovora. Dok operativni od-
govor razmatra hitne potrebe, takti¢ki odgovor mora imati
$iri obzor i razmatrati sve aspekte onoga sto se dogada na
terenu, ali i onoga $to bi se budu¢nosti mogli dogoditi. Pri
tome takticki odgovor ima dvije osnovne funkcije: priku-
pljanje i analizu informacija kako bi se olaksalo donosenje
odluka i upravljanje resursima u potpori operacije na te-
renu.

8 Business continuity planning

Marko VUCAK

Anto ZELIC
Suvremeni pristupi
kriznom upravljanju

ODGOVOR

125



Marko VUCAK

Anto ZELIC
Suvremeni pristupi
kriznom upravljanju

126

Na trecoj, strateskoj razini, odgovor se sastoji u razma-
tranju dugoro¢nih posljedica dogadaja, odreduju se dugo-
ro¢ni ciljevi i postavljaju prioriteti koji ¢e voditi odgovore
na nizim razinama.’

Neke krizne situacije imaju negativne posljedice samo
za lokalnu zajednicu te se mogu rjesavati prvim ili drugim
odgovorom, a $to je krizna situacija ozbiljnija i njezine su
posljedice teze potrebnije je ukljuc¢ivanje i strateske razine
odgovora.

Naravno, $to je krizna situacija teza i ozbiljnija sve se
viSe resursa ulaze u nosenje sa situacijom i vise razli¢itih
organizacija i agencija biva uklju¢eno u odgovor. Sve su te
organizacije pritom u delikatnoj situaciji, s obzirom na to
da uglavnom prvi put djeluju zajedno u takvoj situaciji,
Sto povecava rizik za nastanak konfuzije i neu¢inkovitu
uporabu resursa.

Sve navedeno zahtijeva uspostavu odgovarajuée struk-
ture djelovanja, kako bi odgovor bio sustavan i u¢inkovit,
odnosno potreban je sustav koji ¢e koordinirati i upravljati
resursima u kriznoj situaciji. Takav sustav upravljanja u
krizi, takoder, mora biti sposoban integrirati i uskladiti
aktivnosti razli¢itih i brojnih agencija i organizacija.

Tijekom odgovora na krizne situacije pojavljuje se vise
izazova koje treba nadvladati kako bi taj odgovor bio $to
uspjes$niji, a medu njima se isticu:

- Pregled situacije: Jedan od najvaznijih izazova u
upravljanju u kriznoj situaciji jest posjedovati sposobnost
postizanja i odrzavanja pregleda situacije u svakom tre-
nutku, odnosno u realnom vremenu znati $to se stvarno
dogada na terenu, shvatiti dogadaje u cjelini, a ne samo
segmente, te mo¢i predvidati $to bi se moglo dogoditi u
buduénosti.

- Komunikacije: Taj izazov ima nekoliko ¢imbenika.
Prvi je pitanje interoperabilnosti izmedu razli¢itih organi-
zacija na terenu koje se koriste razli¢itim komunikacijskim
sustavima, procedurama, uredajima i sl. Drugi dio proble-
ma jest osigurati da “prave” osobe medusobno razgovara-
ju u situaciji kada postoje stotine osoba na terenu. Stoga
moraju postojati uvjezbane procedure kako bi se osigurala
kvalitetna komunikacija tijekom krize.

- Resursi: Taj se izazov odituje u ¢injenici da je u situ-
aciji krize potrebno dostaviti sve potrebne resurse na to¢-
nu lokaciju u pravo vrijeme, a pod izvanrednim uvjetima.

9 U vedini zemalja postoji ta podjela na tri razine iako one u raznim ze-
mljama imaju drugacije nazive. Tako primjerice u Velikoj Britaniji te ra-
zine nazivaju bron¢ana (operativna), srebrna (takticka) i zlatna (strateska)
razina odgovora, ali znacenje razina ostaje isto. Ista se podjela nalazi i u
sustavu kriznog planiranja u poslovnom svijetu (Elliot i sur., 2005.).



Kod tog pitanja do izrazaja dolazi vaznost to¢nog i kvali-
tetnog planiranja (Moeller, 2008.).

Kako bi se bolje odgovorilo na te i ostale izazove te
sustav funkcionirao brze i uskladenije, osnivaju se posebna
operativna sredista kao koordinacijske tocke u kojima se
prikupljaju sve informacije s terena, a odgovorni donosite-
lii odluka dogovaraju i uskladuju ciljeve, zadatke, angazi-
raju resurse i sli¢no, a sve na temelju izradenih planova po-
stupanja. Pri tome je od vitalne vaznosti proces upravljanja
informacijama, koje treba sustavno prikupljati, selektirati,
obraditi, distribuirati i sli¢no. Samo na temelju kvalitetnih
i pravodobnih informacija moguée je brzo i u¢inkovito do-
nosenje odluka koje ¢e rezultirati o¢ekivanim ucinkom.

Prilikom odgovora na kriznu situaciju na strateskoj
razini potrebno je identificirati krizu koja moze stati u
pozadini velikih negativnih posljedica. To znadi da neka
katastrofa ne mora biti primarni razlog nezeljenog tijeka
dogadaja, odnosno pojave krize. Tako, primjerice u SAD-u
prilikom poplava u New Orleansu prava kriza nije nastala
zbog visokog vodostaja, ve¢ zbog sporog i neuskladenog
odgovora drzave, a lo$a situacija u gradu tih dana bila je
samo odraz krize koja je vladala u sustavu upravljanja kri-
zama (Canton, 2007.). Odgovornost je na strateskoj razini
odlucivanja da takve krize identificira i na vrijeme uklo-
ni.

Oporavak je proces tranzicije od odgovora na kriznu
situaciju prema povratku na prihvatljivo, normalno stanje.
Medutim, oporavak rijetko vra¢a zajednicu u stanje koje je
vladalo prije krize. Vise je razloga za to: fizicko unistenje
i poremecaji u drustvu izazvani krizom uzrokuju znaéajne
promjene koje onemogucuju povratak u pretkrizno stanje.
Proces oporavka moze stvoriti strukturne promjene u za-
jednici koje mogu stvoriti novo stanje normalnosti.

Oporavak ne ¢ini jedan jedinstveni proces, ve¢ serija
slozenih procesa od kojih se ve¢ina odvija istodobno. Po-
stoje ¢etiri medusobno preklapajuda perioda koja se odvi-
jaju tijekom oporavka (Haas i sur., 1977.):

- Period hitnog oporavka koji pokriva vrijeme nepo-
stedno nakon nezeljenog dogadaja i usmjeren je na nosenje
s neposrednim gubicima i $tetama koje treba trenuta¢no
sanirati

- Period obnove koji podrazumijeva vrijeme od kraja
perioda hitnog oporavka do ponovne uspostave glavnih i
osnovnih usluga i sluzbi
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- Rekonstrukcijski period zamjene koji rezultira ponov-
nom izgradnjom zaliha i povratkom socijalnih i gospodar-
skih aktivnosti na pretkrizno razdoblje

- Rekonstrukcijski period razvoja koji oznalava velike
rekonstrukcijske projekte usmjerene na bududi razvoj.

Ti se periodi u stvarnoj situaciji ¢esto preklapaju, a
nekada djeluju i istodobno.

Ucinci koje se postignu tijekom oporavka mogu se ta-
koder podijeliti na kratkoro¢ne i dugoro¢ne.

Proces oporavka djeluje istodobno na razli¢itim po-
dru¢jima zivota koji su pogodeni posljedicama krize. Tako
se razlikuju primjerice socijalni oporavak (ponovno otva-
ranje $kola, uspostava javnih usluga i sl.), infrastrukturni
oporavak (fizicka obnova i izgradnja), gospodarski opo-
ravak (ponovno pokretanje poslova, stimuliranje investi-
cija i sl.), oporavak okolisa (¢is¢enje opasnog otpada i sl.)
(Canton, 2007.).

Prilikom svih faza oporavka postoji tendencija za $to
brzim povratkom na normalno stanje, odnosno izgrad-
njom sustava i infrastrukture koji su postojali prije krize.
Medutim, nakon krize se pruza prilika da se promisljenim
i planskim oporavkom isprave mogu¢i nedostaci prijas-
njeg stanja ili da se izgrade nove strukture i sustavi koji
¢e povecati otpornost zajednice na budude sli¢ne prijetnje.
Zbog toga je bitno da se proces oporavka vodi smisljeno i
usmjereno prema cilju povecanja otpornosti zajednice na
nove prijetnje.

USPOSTAVA SUSTAVA UPRAVLJANJA
U KRIZAMA U REPUBLICI HRVATSKOJ

128

Jedinstveni sustav kriznog upravljanja u Republi-
ci Hrvatskoj nije izgraden. Postoje pojedinacna rjesenja
odgovora na krizne situacije unutar podrudja nadleznosti
pojedinih resora, ali nema jedinstvenog sustava na razini
drzave. Pri tome se javlja mnogo problema poput neujed-
nacenoga pojmovnog odredenja, nekonzistentnosti zakon-
skih rjesenja, brojnih preklapanja u nadleznostima i sl.

U Republici Hrvatskoj razvijen je koncept civilne obra-
ne, kao reducirani oblik modela opéenarodne obrane, koji
je zamisljen da pokrije dijelove kriznog upravljanja. Medu-
tim, civilna obrana to podru¢je nikada nije pokrila te je ri-
je¢ o konceptu koji ne udovoljava suvremenim sigurnosnim
potrebama i zahtjevima, i koji je orijentiran primarno na
pripreme drzave i drustva za slucaj vojne agresije. Kao ta-
kav bio je primjeren drustvenom uredenju u kojem drzava
nadzire i upravlja svakim segmentom drustvenog Zivota.



Medutim, danasnje drustvene i sigurnosne prilike bitno
su promijenjene. Vjerojatnost oruzanog sukoba svedena je
na minimum, dok gradanima prijete razne krizne situaci-
je poput prirodnih ili tehnoloskih nesreca, terorizma i sl.
Zbog tih je razloga potrebno redefinirati koncept civilne
obrane i usmjeriti ga prema sustavu kriznog upravljanja.

Nedostatak prikladnog sustava doveo je do uporabe
ad hoc rjesenja prilikom reagiranja na razne prijetnje, uz
tendenciju civilnih institucija da se oslanjanju na resurse
i sposobnosti oruzanih snaga bez prethodnog angazira-
nja drugih raspolozivih civilnih sposobnosti. Takoder su
postojece operativne sposobnosti neracionalno upotreblja-
vane. Analiticke sposobnosti nisu sustavno razvijane niti
institucionalno uvezane.

Rezultat takva rascjepkanog i nekoordiniranog pristupa
upravljanju u krizama jest da ne postoji integrirana nacio-
nalna strategija upravljanja u krizama ili plan koji podupire
dugoro¢ne odgovore na izvanredne situacije ili krize.

Zbog tih je razloga potrebno zapoceti izgradnju su-
vremenog sustava upravljanja u krizama. Taj bi sustav
omogudio i u¢inkovito povezivanje Republike Hrvatske sa
sli¢cnim sustavima u europskim drzavama.

Sustav upravljanja u krizama u Republici Hrvatskoj tre-
bao bi slijediti pristup i faze koji su prikazani u ovom radu,
dakle: analizu prijetnji/procjena rizika, prevenciju/upravlja-
nje rizikom, planiranje i pripremu, odgovor, oporavak.

Pri tome bi se sustav kriznog upravljanja u Republici
Hrvatskoj trebao graditi na sljede¢em:

Upravljanje rizikom, prevencija i pripreme

Okosnica sustava kriznog upravljanja treba biti na
upravljanju rizicima, prevenciji i pripremama. Odgovor na
izvanrednu situaciju ili krizu pokazuje koliko su uspjesno
te prethodne faze realizirane. Na taj se nadin naglasak u
sustavu upravljanja u krizama pomice prema preventiv-
nim i pripremnim fazama prije nastanka izvanredne situ-
acije ili krize, a odmice se od dosadasnje prakse reaktiv-
nog djelovanja, uzrokovanog nedostatkom takva sustava
u Republici Hrvatskoj. Kako bi se prevencija i pripreme
kvalitetno obavljali, potrebno je izvrsiti analizu prijetnji i
procjenjivati rizike od njihova nastajanja te na temelju tih
procjena planirati cijeli sustav te identificirati i razvijati
potrebne sposobnosti.

Zastita kriti¢ne infrastrukture

Pojam kriti¢ne infrastrukture u Republici Hrvatskoj
ne postoji. Postoje objekti, pravne osobe, proizvodi i usluge
posebno vazni za obranu RH koji dijelom pokrivaju po-
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jam kriti¢ne infrastrukture, medutim, oni se ne odnose ne
stanja koja nisu neposredna ugrozenost ili rat, dakle oni
su kriti¢ni za funkcioniranje u slu¢aju rata i u potpori su
vojne obrane.

Stoga je potrebno revidirati dosadasnje pojmove obje-
kata, pravnih osoba, proizvoda i usluga posebno vaznih
za obranu RH, u smislu da ih se odreduje na nacin da se
njihova vaznost u sustavu nacionalne sigurnosti pokazuje
i u situacijama koje nisu samo rat ili stanje neposredne
ugrozenosti. To prosirenje treba pratiti uvodenjem novog
pojma kriti¢ne nacionalne infrastrukture i izgradnjom su-
stava zaStite te infrastrukture.

Planovi za krize i planovi nastavka djelovanja

Planovi obrane koji se izraduju u sustavu civilne
obrane ne pokrivaju stanja koja nisu ratna stanja i nepo-
sredne ugrozenosti, te je njihova primjena u izvanrednim
situacijama ili krizama veoma upitna. Isto tako, planovi
obrane klasificirani su najvi$im stupnjevima tajnosti te se i
u tome vidi njihova neprimjenjivost u kriznim situacijama.
Planovi za krize trebaju biti javni i $to veéi broj gradana
treba biti upoznat s procedurama postupanja, kako bi se
olaksala provedba odgovora nakon krize. Zbog toga je po-
trebno zamijeniti obvezu izrade planova obrane izradom
planova za krize i planova nastavka djelovanja u svim si-
tuacijama koje nisu redovne. Planove za krize izradivale bi
sve institucije koje bi reagirale u kriznoj situaciji, dok bi
klju¢ne tvrtke izradivale planove nastavka poslovanja.

U tim bi planovima nositelj izrade plana planirao
nastavak svojega djelovanja u izvanrednim situacijama ili
krizama, identificirao vlastite funkcije koje moraju dje-
lovati u otezanim uvjetima, odredio njihove prioritete i
sl. Pri tome je potrebno povezati kriti¢nu infrastrukturu
(pravne osobe) s obvezom izrade tih planova.

Katalozi sposobnosti

Katalozi sposobnosti, zajedno s analizom prijetnji i
rizika, predstavljaju temelj za planiranje i razvoj potreb-
nih sposobnosti drzave i drustva u pripremama za odgo-
vor na izvanrednu situaciju ili krizu, kao i baza podataka

10  Planove obrane, u skladu sa Zakonom o obrani, donose: Republika Hrvat-
ska, Vlada Republike Hrvatske, sredisnja tijela drzavne uprave, Zupanije i
Grad Zagreb, pravne osobe koje su Odlukom Vlade Republike Hrvatske
odredene kao pravne osobe posebno vazne za obranu, te druge pravne oso-
be koje su od nadleznih sredisnjih tijela drzavne uprave, odnosno Zupanija
i Grada Zagreba dobile zada¢u radi ostvarivanja nekog obrambenog inte-
resa Republike Hrvatske. Svi oni zajedno nose naziv nositelja obrambenih
priprema.



potrebna u fazi odgovora na izvanrednu situaciju ili krizu.
Katalozi bi se izradivali po razli¢itim podruéjima, a ujedi-
njeni bi ¢inili Nacionalni katalog sposobnosti. Katalozi bi se
redovito azurirali.

Osnivanje Nacionalnog sredista za upravljanje u krizama

Kao jedan od nedostataka postoje¢eg stanja u Repu-
blici Hrvatskoj na tom podrudju istice se nepostojanje ti-
jela koje bi ujedinilo trenutno rascjepkani sustav drzavnih
institucija i ostalih organizacija koje imaju ulogu u odgo-
voru na krizu. Kako bi se premostio taj nedostatak, po-
trebno je osnivanje Nacionalnog sredi$ta za upravljanje u
krizama koje bi bilo sredis$nje mjesto povezivanja sustava i
inicijator njegova uskladenog razvoja. Pri tome bi osnovne
funkcije Sredi$ta bile: upravljanje informacijama, pripre-
manje strategija i planova, analize i procjene, uskladivanje
i potpora tijekom krize, obuka, skolovanje i vjezbe.

U situacijama krize Nacionalno bi srediste sluzilo i
kao potpora Kriznom stozeru Vlade RH u donosenju i
provedbi odluka i mjesto na kojem se odluke donose te
bi se te odluke prenosile informacijsko-komunikacijskim
sustavima koji bi u Sredistu bili razvijeni. Nacionalno bi
srediste trebalo biti sredi$nje mjesto povezivanja cijelog su-
stava i inicijator njegova stalnog poboljsavanja.

Krizno je upravljanje proces kojemu je cilj izbje¢i ili
umanjiti potencijalne zrtve i gubitke od prijetnji, osigurati
hitnu i prikladnu pomo¢ Zrtvama u kriznoj situaciji te po-
sti¢i brz i u¢inkovit oporavak nakon prvog odgovora.

Ciklus kriznog upravljanja predstavlja stalan proces
kojim se drzavne institucije, gospodarstvo i civilno drus-
tvo pripremaju za krize i nastoje umanjiti rizik i u¢inak
krize, reagiraju tijekom krize i poduzimaju korake da se
oporave nakon krize. Prikladne mjere u svim fazama ci-
klusa vode prema vecoj spremnosti i otpornosti drustva,
boljem sustavu analiza prijetnji i indikatora razvoja krize,
smanjenoj ranjivosti i prevenciji kriza.

Pri tome, kompletan ciklus kriznog upravljanja uklju-
¢uje razvoj javnih politika i planova koji nastoje umanjiti
uzroke kriza ili njihove negativne u¢inke na ljude, imovi-
nu i infrastrukturu.

Zaklju¢no se moze utvrditi da izgraden sustav uprav-
ljanja u krizama mora biti:

- Sveobuhvatan — razmatrati sve prijetnje i rizike, pro-
cese i posljedice pojedine krizne situacije te na njih od-
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govoriti ukupnim sustavom kroz sve Cetiri faze kriznog
upravljanja. Pri tome je potrebno razvijati mjere kojima
¢e se umanjiti rizik od nastanka prijetnji, umanjiti njihove
posljedice ili povecati otpornost na njih.

- Integriran — osigurati povezanost i jedinstvo napora
medu uklju¢enim akterima na svim razinama i uskladiti i
koordinirati njihove aktivnosti kako bi se postigao zajed-
nicki cilj.

- Fleksibilan — razvijati sposobnosti i poduzimati ko-
rake koji ¢e u najboljoj mjeri odgovoriti na bilo koju krizu,
ovisno o njezinoj prirodi, intenzitetu, trajanju i dr.

Republika Hrvatska trenutno nema razvijen potpun
sustav kriznog upravljanja. Postoje parcijalna rjesenja u
pojedinim podruéjima koja su razvijana autonomno, bez
odgovarajuceg sustava na nacionalnoj razini koji bi ujedi-
nio sva ta parcijalna rjeSenja. Da bi se to postiglo, nuzno je
postojanje jednog tijela koje bi za Vladu RH izgradilo ta-
kav sustav i povezalo sve komponente kriznog upravljanja
na jednom mjestu. To tijelo bi se brinulo za razvoj sustava
i provedbu svih mjera u svim fazama kriznog upravljanja,
od prevencije do oporavka. Takav je sustav Republici Hr-
vatskoj potreban, a njegova ¢e uspostava znatno pridonije-
ti razini ukupne nacionalne sigurnosti.
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