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Analiza odluka prekrSajnih sudova iz oblasti zaStite Zivotne sredine

SAZETAK

Prekrsaji protiv zastite Zivotne sredine predstavljaju znacajan segment prekrSajnoprav-
ne zastite javnih dobara u pravnom sistemu Republike Srbije. Njihova osnovna svrha
jeste da obezbede pravovremenu i efikasnu reakciju drzave na razliCite oblike pro-
tivpravnog ponasanja koji mogu dovesti do ugrozavanja ili povrede elemenata zivotne
sredine, kao $to su voda, vazduh, zemljiSte, Sume, biljni i Zivotinjski svet, te prirodna
dobra od posebnog znacaja. Za razliku od krivicnih dela iz oblasti zastite Zivotne sre-
dine, koja su rezervisana za teze oblike ugrozavanja zasti¢enih dobara, prekrSaji obu-
hvataju Siri spektar protivpravnih radnji manjeg intenziteta, ali koje u zbiru mogu imati
znacajne negativne posledice po zivotnu sredinu i kvalitet zivota stanovnistva.

Jedna od osnovnih odlika prekrSaja u oblasti zastite Zivotne sredine jeste njihova nor-
mativna disperzija i uopste heterogenost. Ovi prekrsaji nisu uredeni jedinstvenim zako-
nom, vec¢ su propisani u velikom broju posebnih propisa koji regulisu razlicite segmente
zaStite zivotne sredine, a kao okrivljeni se mogu pojaviti fizicka lica, odgovorna lica u
pravnim licima, kao i sama pravna lica.

Stoga je efikasnost prekrSajnopravne zastite zivotne sredine u Republici Srbiji od po-
sebnog znacaja, uz postojanje odredenih izazova na koje ova analiza ukazuje. Ona je

u velikoj meri je uslovljena primenom opstih rokova zastarelosti propisanih Zakonom o
prekrSajima. Istrazivanje obuhvata ukupno 724 pravnosnazno okonc¢ana predmeta iz
oblasti zastite zivotne sredine i pokazuje da je 96 postupaka (oko 13%) obustavljeno
zbog nastupanja zastarelosti. lako taj procenat na prvi pogled ne deluje alarmantno,
njegova stvarna tezina relativizuje se znacajnim varijacijama izmedu sudova — od 0% do
Cak 50% zastarelih predmeta. Narocito je upecatljiva praksa Prekr$ajnog suda u Beo-
gradu, gde je u 70 od 127 predmeta postupak okonc¢an reSenjem o obustavi zbog za-
starelosti (u istom procentu zastupliena reSenja o obustavi postupka pokrenutim zahte-
vom za pokretanje postupaka i zahtevom za sudsko odlucivanje o izdatim prekrsajnim
nalozima) ali opet, uzroci tako visokog procenta su viSestruki i ne mogu se svesti na
puku statistiku pa nalazi Analize pokazuju da zastarelosti nije iskljucivo pitanje efikasno-
sti pojedinih prekrsajnih sudova, vec¢ sistemski izazov uslovljen normativnim okvirom.
Opsti rokovi zastarelosti (jedna, odnosno dve godine) ne odgovaraju slozenosti, spe-
cificnosti i drustvenoj opasnosti prekrSaja iz oblasti zastite zivotne sredine. Kvalitativha
analiza pokazuje da Cak i kada sud aktivno preduzima procesne radnje i prekida tok
zastarelosti, kratki rokovi, uz zloupotrebe procesnih prava od strane okrivljenih, ¢esto
onemogucavaju donosenje meritorne odluke.

Poseban osvrt dat je obrazlozenjima sudskih odluka. U reSenjima o obustavi postupka
po pravilu se ne navode konkretne procesne radnje, vreme njihovog preduzimanja, pa
sledstveno ni broj ili trajanje eventualnih prekida postupka. Nedostaju podaci o datumu




Sazetak

pokretanja postupka, kao i o dinamici vodenja postupka, Sto otezava procenu da li je
nacelo ekonomi¢nosti dosledno primenjeno. Posebno je nejasna praksa primene ¢lana
245, stav 4. Zakona o prekrsajima, odnosno da li se podnosioci zahteva obavestavaju
o prekidu i nastavljanju postupka.

Problem (ne)dostupnosti okrivijenih javlja se kao Cest faktor koji doprinosi nastupanju
zastarelosti prekrsajnog postupka. lako Zakon o prekrsajima predvida mehanizme
dostave, javnog objavljivanja i primenu institute prekida postupka, u praksi se ne vidi
da su sve raspolozive mere dosledno koriS¢ene i dokumentovane. Uo&eno je i da su u
pojedinim predmetima tokom postupka menjani podaci o okrivljenima u registrima (na-
ziv pravnog lica, odgovorno lice, adresa sedista pravnog lica ili prebivaliSta odgovornog
lica), bez da su te okolnosti adekvatno i uoCene u obrazlozenjima sudskih odluka.

Normativna analiza pokazuje da Zakon o prekrsajima u ¢lanu 84. stav 5. izri¢ito omo-
gucava propisivanje duzih rokova zastarelosti za prekrSaje iz oblasti zivotne sredine, ali
da nijedan poseban zakon iz te oblasti tu mogucénost nije iskoristio. Isto tako, ¢lan 39.
stav 4. Zakona o prekrSajima omogucava propisivanje novcéanih kazni u srazmeri sa
visinom pricinjene Stete ili vrednosS¢u predmeta prekrsaja, Sto takode nije primenjeno u
posebnim zakonima. Posledica je da se prekrsaji koji mogu imati dugoro¢ne i kumula-
tivne posledice po ekosistem sankcionisu u okvirima opstih rokova i u okvirima ZoP-om
propisanih raspona novcanih kazni, Sto slabi njihovu i preventivnu i odvracaju¢u svrhu
koju kazne, u okviru opste svrhe prekrSajnih sankcija treba da ostvare - da se izrazi
drustveni prekor uciniocu zbog izvrSenog prekrsaja i da se utiCe na njega i na sva osta-
la lica da ubuduce ne Cine prekrsaje.

Analiza je ukazala i na organizacione i procesne slabosti, nedovoljinu specijalizaci-

ju unutar prekrsajnih sudova, izostanak posebnih evidencija za ucinioce prekrsaja iz
oblasti zastite Zivotne sredine, kao i probleme u komunikaciji izmedu suda i oStecenih
(Cesto inspekcijskin organa) u pogledu prekida i nastavka postupka. Posebno je pro-
blemati¢na praksa podnosSenja zahteva za pokretanje postupka neposredno pred ili po
nastupanju zastarelosti, Sto dovodi do obustave postupka i stvaranja troSkova na teret
suda. Istrazivanje stoga ukazuje na potrebu sistemske intervencije u tri pravca. Prvo,
propisivanje posebnih, duzih rokova zastarelosti za prekrsaje iz oblasti zastite Zivot-

ne sredine, u okviru ograni¢enja do pet godina. Drugo, primena propisanih posebnih
rokova zastarelosti treba da se odnosi i na postupak izdavanja prekr$ajnog naloga, jer
vazecta odredba ¢lana 84. stav 8. ZoP propisuje shodnu primenu opstih rokova zasta-
relost na pokretanje i vodenje postupka za izdavanje prekrSajnog naloga. Tre€e, una-
predenje komunikacije izmedu sudova i podnosilaca inicijalnih akata. To ukljucuje, sa
jedne strane, preciznije dokumentovanje procesnih radnji i obavestavanje podnosilaca
zahteva o toku prekrSajnog postupka od strane prekrSajnih sudova, a sa druge strane
sacinjavanje potpunijih i sadrzajnijih inicijalnih akata i njihov urgentno uredenje u skladu
sa potrebama pokretanja i vodenja sudskog postupka
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Zaklju¢no, Analiza pokazuje da znacajan broj obustavljenih postupaka nije primarno
posledica neekonomi¢nog rada prekrsajnih sudova, vec rezultat dejstva normativnog
okvira koji nije uvek prilagoden specificnosti i znacaju zastite zivotne sredine. Ukoliko
se opsti rokovi zastarelosti nastave primenjivati bez izmena, sistem ¢Ce i dalje proizvoditi
formalno ispravne, ali sustinski nezadovoljavajuce ishode, pri Eemu ¢e i inspekcijski
organi i prekrdajni sudovi ostati izlozeni primedbama na racun neefikasnosti, iako deluju
u okvirima normativnih ograni¢enja.

|z prakse prekrsajnih sudova, proizilazi da se nov€ane kazne naj¢esce izricu blize za-
konskom minimumu, Sto umanjuje preventivni i represivni efekat sankcionisanja, po-
sebno kod najtezih povreda zasti¢enog dobra izvrSenih od strane pravnih lica. Takode,
iako Zakon o prekrsajima predvida mogucnost propisivanja nov&anih kazni srazmerno
visini pri¢injene Stete ili vrednosti predmeta prekr3aja za odredene oblasti, ukljucujudi
zivotnu sredinu, posebni zakoni iz oblasti zastite Zivotne sredine tu moguénost retko
koriste, a iz uvida u sudske odluke proizilazi da ni u jednoj nov€ana kazna nije izreCena
primenom odredbe Clana 39.stav 4. ZoP, iako tu moguénost propisuje npr. Zakon o
upravljanju otpadom za prekrSaj pravnog lica iz ¢lana 90. stav 1. tog zakona.
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Uvod

Analiza obuhvata odluke sedam prekrSajnih sudova koje se odnose na razliCite se-
gmente zastite zivotne sredine, ukljucujuci zastitu prirodnih dobara, Suma, voda,
vazduha i drugih elemenata zivotne sredine u Republici Srbiji, pri ¢emu su u pitanju
sluCajevi protivpravnog ponasanja u razliCitim geografskim i socio-ekonomskim kontek-
stima. Posebna paznja posvecena je odnosu izmedu Sinjeni¢nog stanja, pravne kvali-
fikacije prekrSaja i stvarnog stepena ugrozavanja ili povrede zasticenog dobra, kako bi
se sagledala efikasnost vazec¢ih mehanizama prekrSajnopravne zastite, specifican za
svaku radnju ugrozavanja ili povrede zasticenog dobra u zivotnoj sredini. Takav pristup
omogucava komparativno sagledavanje sudske prakse, kao i identifikaciju zajednickih
problema koji se ponavljaju nezavisno od teritorijalne nadleznosti pojedinih sudova.

Poseban akcenat je stavljen, u najve¢oj mogucoj meri, na okolnosti svakog poje-
dina¢nog slucaja protivpravnog prekrsajnog postupanja, ukljucujuci mesto i vreme
izvrSenja prekrSaja, stepen ugrozavanja zasti¢enog prostora i dobra, nacin izvrSenja,
upotrebljena sredstva za izvrsenje i predmete prekrsaja, kao i na razloge koje su su-
dovi navodili (ili propustali da navedu) prilikom donosenja odluka. Na taj nacin, Analiza
prevazilazi samo statistiCko sagledavanje i omoguc¢ava dublje razumevanje nacina na
koji se ostvarivanje ciljeva zastite zivotne sredine odrazavaju kroz praksu prekrSajnih
sudova, ali uvek i u odnosu i vezi sa angazovanjem podnosioca odnosnog inicijalnog
akta. Kada su analizirani pojedini predmeti, oni su uvek u funkciji ukazivanja na primere
moguce spornog postupanja u sudu (sa ciliem da se ne ponavlja) i sugestijama kako
ga je ubuduce moguce izbeci, kao i na primerima dobre prakse sudova. (sa funkcijom
uglednog postupanja u materijalnom i procesnopravnom smislu). Sledstveno, sugestije
i preporuke su iznete ili sa ciliem davanje smernica za dalje unapredenje, ili u nameri
nudenja mehanizama za otklanjanje potencijalnih ili nespornih nedostataka identifikova-
nih u Analizi.

Problem doslednosti ili efekata primene propisa, a pre svega problem nepreduzimanija
propisanih ovlas¢enja i radnji, ne pocinje u prekrSajnim sudovima. Stoga se u Analizi
vrlo ¢esto i ,,podsec¢a” na odredbe propisa, bez namere dociranja sudskim posleni-
cima, vec sa ciliem da se reiterira kako reSenja brojnih situacija sa kojima se sudovi
svakodnevno suocavaju po pravilu mogu naci upravo u doslednijoj primeni propisa. |
kada u Analizi ukazuje na deo odredbi Zakona o prekrSajima - ZoP' koje se kao ,,uvod-

1 Zakon o prekrsajima, (,,Sl. glasnik RS”, br. 65/2013, 13/2016, 98/2016 odluka US, 91/2019, 91/2019 -
dr. zakon i 112/2022 - odluka US);
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Uvod

ne” ¢esto previdaju, ili insistira na delovima procesno-pravnih reSenja koje ZoP nudi,

to je uvek u funkciji prilagodavanja procesnih radnji u sudskim postupcima vezano za
protivpravno postupanje u oblasti zaStite zivotne sredine, a da bi se izbegao uobicajen,
ustaljen i gotovo opsteprihvacen odnos o prekrsaju kao manje opasnom pa samim tim
i manje vaznom ponasanju koje je deo svakodnevnice te da je bez vecih posledica.
Pored sugestija za dopune posebnih zakona iz oblasti zastite Zivotne sredine propisiva-
njem posebnih rokova zastarelosti pokretanja i vodenja prekrsajnog postupka iz oblasti
zivotne sredine i omoguc¢avanije izricanja novéanih kazni i u iznosima ve¢im od iznosa
utvrdenog rasponima propisanim ZoP-om, u Analizi je mesta nasao i predlog dopune
ZoP-a, upravo u smislu doslednog i usaglasenog tretmana koji prekrsaji iz oblasti zasti-
te Zivotne sredine ve¢ imaju u tom zakonu. Cak i kada je pojedinagna prekrsajna radnja
manjeg intenziteta, ona po pravilu izaziva teze Stetne posledice od onih prvobitno
vidljivih, a to zbog neizostavnog prateceg posrednog uticaja po zdravu zivotnu sredinu,
na kvalitet Zivota gradana, javno zdravlje i nesavesno koriS¢enje prirodnih resursa. Sto-
ga Analiza ima za cilj podizanje svesti o znaCaju zastite zivotne sredine ne samo kroz
unapredenje prakse sankcionisanja prekrSaja iz te oblasti, ve¢ i podsticaja organima

i organizacijama ovlas¢enim za podnoSenje inicijalnih akata da sa ve¢im i kvalitetnijim
angazovanjem pristupaju podnoSenju zahteva za pokretanje prekrsajnih postupaka i
izdavanju prekrsajnih naloga.
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Metodologija rada

Prekrsaji u naSem pravnom sistemu su daleko brojnije kazneno delo od krivicnih dela i
privrednih prestupa. Prekrsaji predstavljaju blaze povrede javnog poretka, ali se Cesto
samo po tezini posledice razlikuju od krivicnih dela. Predvideni su zakonima, uredba-

ma, odlukama gradova i odlukama op$stinaZ.

O Sirem znacaju unapredenja zastite od izvrSenja prekrsaja iz oblasti zastite zivotne
sredine nije potrebno elaborirati, osim podsec¢anja da su oni vrsta protivpravnog postu-
panja Cije Stetne posledice ne trpi samo neposredno oste¢eni i neposredno ugrozeno
zasti¢eno dobro, ve¢ se one protezu na Siri krug ljudi, ostavljaju¢i dugoro¢ne, nezasta-
rive, a Cesto i neotklonjive i multiplikovano ugrozavajuce posledice na &itavo okruzenje i
ekosistem.

Zastita zivotne sredine u savremenom pravnom poretku Republike Srbije zasniva se na
diferenciranom sistemu kaznenopravnih mehanizama, u okviru koga se ugrozavanja i
povrede ekoloSkih vrednosti sankcioniSu kroz krivicna dela, privredne prestupe i pre-
krSaje. Izrazena je fragmentacija i preklapanje razlicitin kaznenih rezima: krivi¢nih dela,
privrednih prestupa i prekrSaja. Ista ili slicna ponasanja pravnih lica mogu biti kvalifi-
kovana u razli¢itim normativnim okvirima, pri ¢emu kriterijumi razgrani¢enja nisu uvek
jasni niti dosledni. Ovakva struktura doprinosi fenomenu overcriminalization, narocito u
domenu formalnih i administrativnih povreda, dok istovremeno ne obezbeduje adekva-
tan odgovor na najteze oblike ekoloSkog ugrozavanja. Ovakva normativna arhitektura
polazi od stepena drustvene opasnosti konkretnog protivpravnog ponasanja, pri cemu
Su se najteze povrede kvalifikovale kao krivicna dela, dok se blazi oblici krSenja propi-
sa inkriminiSu kao privredni prestupi a najblazi, nacelno, kao prekrsaji. U tom sistemu,
prekrsaji zauzimaju posebno mesto, ne samo zbog svog kvantitativhog znacCaja kao
zbira predmeta, vec i zbog funkcije koju imaju u ostvarivanju efektivne i kontinuirane
zastite Zivotne sredine. Kako se u literaturi s pravom istiCe, ekoloSki prekrsaji predstav-
liaju najprisutniji oblik delikata u praksi, buduci da obuhvataju Sirok spektar ponasanja
kojima se povreduju ekoloske obaveze, Cesto bez neposrednog nastupanja Stetnih
posledica, ali uz permanentno postojanje realnog rizika po zasticene vrednosti. Svrha
njihovog sankcionisanja nije ni iskljucivo, ni pretezno represivna, vec pre svega preven-
tivna — usmerena na obezbedivanje poStovanja administrativnih, tehnickih i organizaci-
onih pravila koja Cine osnov ekoloSkog pravnog rezima. Specificnost prekrSaja u oblasti
zaStite zivotne sredine ogleda se i u Cinjenici da su oni u najve¢oj meri formulisani kao

2 Joldzi¢, Vladan, Prekrsaji i zastita zivotne sredine - neke nedoumice i otvorena pitanja, Revija za kriminol-
giju i krivicno pravo, 3/12, str. 61-74;
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blanketne kaznene norme, Cije se stvarno znacenje i domet mogu razumeti tek u vezi
sa brojnim materijalnopravnim odredbama posebnih zakona i podzakonskih akata

iz oblasti zastite zivotne sredine. Ova Analiza stoga obiluje brojnim citatima odredbi

tih zakona, ne samo u odnosu na definisan cilj njihovog donosenja, ve¢ i u odnosu

na sadrzinu odredbi koje se povreduju prekrsajnim postupanjem. Upravo zbog toga,
prekr§ajna odgovornost u ekoloskoj sferi ne moze se posmatrati izolovano, ve¢ kao
sastavni deo Sireg sistema ekoloSkog prava, u kome se upravne, inspekcijske i kazne-
ne mere medusobno prozimaju. Polaze¢i od navedenog, Analiza razmatra i sadrzajnost
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka i izdatog prekr§ajnog naloga, na nacin

da ne gubi iz vida da ti inicijalni akti imaju specificnosti u smislu naglasene preventivne
funkcije, normativne slozenosti i u odnosu na inicijalne akte kojima se pokre¢u postupci
za krivicna dela i privredne prestupe iz oblasti zastite Zivotne sredine. Takav pristup
omogucava jasnije sagledavanje stvarnog ,polozaja“ prekrSaja u kaznenom pravu, ali i
uloge koju oni imaju u zastiti ekoloskih prava, ali pre svega u odnosu na obaveze i od-
govornosti institucionalnog staranja o zdravoj zivotnoj sredini u savremenom pravnom
sistemu.

Za potrebe ove analize, fokus je na nekoliko posebnih zakona i propisa koji se odnose
na oblast zastite zivotne sredine - Zakon o Sumama, Zakon o zastiti od buke u zivotnoj
sredini, Zakon o zastiti stanovniStva od izloZzenosti duvanskom dimu, Zakon o zastiti
prirode, Zakon o zastiti zivotne sredine, Zakon o zastiti i odrzivom koris¢enju ribljeg
fonda, Zakon o upravljanju otpadom, Zakon o sredstvima za zastitu bilja, Zakon o
vodama Zakon o zapaljivim i gorivim teCnostima i zapaljivim gasovima, Zakon o inspek-
ciji, a nije posvecivana posebna paznja primeni propisa Cija povreda se belezi samo
nekoliko predmeta u posmatranom periodu, poput Zakona o zastiti vazduha, Zakona
o hemikalijama ili Zakona o biocidnim proizvodima. Pored toga, analizirane su primene
dve Uredba i tri Odluke iz ove oblasti.® U skladu sa tim, a za potrebe ove analize, vrste
neposredno zasti¢enih dobara u oblasti zastite zivotne sredine smo svrstali unutar
devet kategorija: Zasti¢eno podrucje prirode (predeo izuzetnih odlika, specijalni rezer-
vat prirode); Ribarsko podrug&je, ribarstvo; Sumarstvo, $umsko drvo; Zastita od pozara
i kontrola proizvodnje, prerade, dorade, pretakanje, skladiStenja, drzanja i prometa

3 Uredba o proizvodima koji posle upotrebe postaju posebni tokovi otpada, Obrascu dnevne evidencije o
koli¢ini i vrsti proizvedenih i uvezenih proizvoda i Godisnjeg izvestaja, nacinu i rokovima Dostavljanja godisnjeg
izvestaja, Obveznicima plac¢anja naknade, Kriterijumima za obracun, visinu i nac¢in Obradunavanja i pla¢anja
naknade (,,Sl. glasnik RS”, br. 54/2010, 86/2011, 15/2012, 41/2013 - dr. pravilnik, 3/2014, 81/2014 - dr. pra-
vilnik, 31/2015 - dr. pravilnik, 44/2016 - dr. pravilnik, 43/2017 - dr. pravilnik, 45/2018 - dr. pravilnik, 67/2018

- dr. pravilnik, 95/2018 - dr. zakon 77/202); Uredba o stavljanju pod kontrolu kori$¢enja i prometa divije

flore i faune (,,Sl. glasnik RS, br. 31/2005, 45/2005 - ispr., 22/2007, 38/2008,9/2010, 69/2011 i 95/2018

- dr. zakon); Odluka o odvodenju i precis¢avanju atmosferskih i otpadnih voda na teritoriji Grada Beograda
(,,SI. list grada Beograd®, br. 6/2010 i 29/2014); Odluka o odrzavanju Cistoce (,,Sl. list grada Beograda, br.
27/2002, 11/2005, 6/2010 - dr. odluka, 2/2011, 10/2011 - dr. odluka, 42/2012, 31/2013, 44/2014, 79/2015
i 19/2017); Odluka o odredivanju akustickih zona na teritoriji Grada Beograda (,,Sl. list grada Beograda®, br.
2/2022);
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zapaljivih i gorivih te¢nosti i zapaljivinh gasova; Upravljanje vodama, vodnim objektima

i vodnim zemljistem; Kontrolisanje procesa upravljanja otpadom u vezi sa drzavnom
upravom, vodenjem registra izvora zagadivanja i sli¢ne aktivnosti; Mere i uslovi zaStite
od buke u zivotnoj sredini; Registracija, kontrola, promet, uvoz i primena sredstava za
zastitu bilja u poljoprivredi i Sumarstvu; Kontrola zabrane pusenja i zastita stanovnistva
od zaraznih bolesti &ije spreCavanje i suzbijanje je od opsteg interesa za RS; Odrzava-
nje Cistoce na teritoriji grada Beograda.

Sto se teritorijalnog obuhvata tie, vodilo se raduna da se ukljuge razligiti delovi Re-
publike Srbije, te da se u Analizi imaju u vidu znacajne razlike izmedu ishoda pojedinih
sudskih postupaka vezano i za specificnost ekonomskog statusa okrivljenih (vidljiv
narocito iz delova obrazlozenja koji se odnose na izricanje novéane kazne i opomene
kao prekrSajnih sankcija). Ujedno, Analiza se odnosi na predmete najveceg prekrsajnog
suda u drzavi (PrekrSajnog suda u Beogradu) koji ima najvecu teritoriju mesne nadlez-
nosti, pa i oCekivano predmete iz svih oblasti prekrsajnih postupanja, a istovremeno

i na predmete nekih manjih sudova poput suda u PreSevu &ijih se nekoliko predmeta
zbog prekrsaja iz oblasti zastite zivotne sredine odnose na povredu jednog zakona
(Zakon o Sumama), te sudovi Cija se nadleznost prostire i na pograni¢ne zone poput
Prijepolja i Subotice, kao i one sudove sa nadleznostima u odnosu na teritorije sa
znacajnijim Sumskim fondovima, poput Sremske Mitrovice, Pirota ili Novog Pazara, u
kojima se u posmatranom periodu vodio znacajan broj prekrsajnih postupaka iz oblasti
zaStite zivotne sredine.

Metodologija ove Analize je uslovljena i okolnostima da se ona odnosi na samo 7 od
44 prekrSajnih sudova u RS, ujedno obuhvata podatke i najmanjeg i najveceg suda, a i
neujednacenost u zastupljenosti prekrsaja povrede pojedinih propisa po sudovima (od
1 prekrSaja po jednom zakonu, do prekrSaja po vise od 10 propisa u drugom sudu).
Stoga se kao polazna tacka u izradi Analize nametnula potreba obrade ucCestalosti i
nacina primene onih zakona i propisa koji su najcesce ili najdrasti¢nije povredivani pre-
krSajnim postupanjima u vecini sudova. Studije slu€ajeva se odnose na sudske odluke
koje su karakteristicne za postupanje vecine sudova u odnosu na pojedine prekrsaje ili
su primeri prakse u reSavanju izazova u primeni pojedinih pravnih instituta ili reSavanja
procesnih situacija u kojima se sudovi u toku vodenja postupka nadu, a u nekoliko stu-
dija se ukazuje na postupke vodene na nacin koji predstavlja primere najbolje prakse
reSavanja nekih od izazova sa kojima se prekrsajni sudovi u svom radu suoceni.
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Nacionalni normativni i institucionalni okvir za
postupanje prekrsajnih sudova u oblasti zastite
zivotne sredine

Prekrsaji kao protivpravno postupanje u oblasti zastite i (oCuvanja) zZivotne sredine u
kaznenom sistemu Srbije ima formalno odgovarajuce mesto, jer taj sistem obuhvata
Sirok spektar posebnih propisa koji omogucuju da se obezbedi zastita i sankcioniSe
ugrozavanje zivotne sredine u svim njenim segmentima. Takode, propisima su ustanov-
liene i potrebne institucionalne i organizacione pretpostavke, te propisane odgovara-
juce procedure i propisana odgovaraju¢a ovlas¢enja organa i organizacija ovlascenih i
obavezanih da sprovode te procedure, a ukazivanje na praksu koris¢enja tih ovlaséenja
i ispunjavanja propisanih obaveza se u neophodnoj meri razmatra u odgovaraju¢im
delovima ove Analize.

Zakonom o sediStima i podrucjima sudova i javnih tuzilastava (,,Sl. glasnik RS”, br.
101/2013) osnovani su, izmedu ostalih, prekrSajni sudovi, odredena njihova sedista i
podrucja na kojima vrSe nadleznost i odredena odeljenja Prekr$ajnog apelacionog suda
i podrucja na kojima vrsi nadleznost drugostepenog prekrsajnog suda.

Od 44 prekrsajna suda, ova Analiza za predmet ima odluke 7 sudova, i to: PrekrS§ajnog
suda u Beogradu (nadlezan za teritorije gradskih opstina Barajevo,Vozdovac, Vra-

Car, Grocka, Zvezdara, Zemun, Novi Beograd, Palilula, Rakovica,Savski venac, Stari
grad, Suréin i Cukarica, sa odeljenjima suda u Barajevu i Grockoj); Prekr§ajnog suda u
Novom Pazaru (nadlezan za teritoriju opstine Tutin i za grad Novi Pazar, sa odeljenjem
suda u Tutinu); PrekrSajnog suda u Pirotu (nadlezan za teritoriju ops$tina Babusnica,
Bela Palanka, Dimitrovgrad i Pirot, sa odeljenjima suda u Beloj Palanci i Dimitrovgradu);
PrekrSajnog suda u PreSevu (nadlezan za teritoriju opstine PreSevo); PrekrSajnog suda
u Prijepolju (nadlezan za teritoriju opstina Nova Varo$, Priboj i Prijepolje, sa odeljenjima
suda u Novoj Varosi i Priboju); PrekrSajnog suda u Sremskoj Mitrovici (nadlezan za teri-
toriju opstine Sid i za grad Sremsku Mitrovicu, sa odelienjem suda u Sidu); Prekr&ajnog
suda u Subotici (nadlezan za teritoriju opstina Backa Topola i Mali Ido$ iza grad Subo-
ticu, sa odeljenjima suda u Backoj Topoli i Malom Idosu). PrekrSajni apelacioni sud ima
odeljenja u Kragujevcu, NiSu i Novom Sadu.
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Cilj i struktura analize

Cilj ove Analize je da pruzi pouzdane osnove za utvrdivanje metoda i pravaca koji ¢e
izvesno doprineti unapredenju prakse u kojoj se postupci iniciranja, pokretanja i vode-
nja prekrsajnih postupaka iz svih oblasti zastite zivotne sredine sprovode na nacin koji
u ¢e u najve¢oj mogucoj meri doprineti ostvarivanju dugorocnih ciljeva zivota i rada svih
u zdravoj zivotnoj sredini. Ova analiza stoga u znacajnoj meri razmatra i postupanja

u tzv. pretprekrsajnom postupku, imajuci u vidu i potrebu da organi i organizacije koji
iniciraju prekrSajni postupak u ve¢em obimu i sa vec¢im intenzitetom koriste propisima
data ovlasc¢enja, ali i postuju propisane obaveze.

Sa druge strane, cilj ove Analize nije da ocenjuje rad prekrSajnih sudova, niti da daje
klju¢ne nalaze zasnovane na uporednim kvantitativnim podacima o broju ili vrsti sud-
skih odluka donetih u pojedinim prekrsajnim sudovima, a naroCito ne da pravnosnazne
sudske odluke razmatra za pozicije drugostepene instance. Sudovi se imenuju samo u
kontekstu mesta na kome se ostvaruje prekr$ajno gonjenje, a ne kao predmet Analize.
U tom kontekstu, Analiza naglaSeno ukazuje na primere dobre prakse sudova, a kada
su predmet Analize pojedini sluCajevi iz sudske prakse vezani za npr. ekonomi¢no vo-
denje postupka ili saradnju sa inspekcijama, onda su to studije slucajeva u sudu.

Specificnost strukture ove Analize nametnule su sledec¢e okolnosti:

Buduci da je znaCajan deo podataka iz dostavljenih zahteva za pokretanje
prekr§ajnog postupka i sudskih odluka anonimiziran ili nedostupan, kada
god je to bilo moguce, do celokupne slike se dolazilo posredstvom ili
zapisnika o prekrsaju, ili zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka ili
izdatog prekrsajnog naloga, odnosno posredstvom sadrzine obrazlozenja
sudske odluke. Posledice okolnosti da je Analiza radena u uslovima
neraspolaganja svim potrebnim podacima, moguce je da se u pojedinim
statistiCkim/kvantitativnim podacima beleze izvesna, po pravilu neznatna,
numericka odstupanja;

Analiza nije zasnovana na uvidu u spise celokupnog predmeta u kome je
okonc¢an odnosni sudski postupak, pa se delovi Analize nuzno oslanjaju
na pretpostavke da, npr. iza Sturih obrazlozenja reSenja o obustavama
postupka zbog nastupanja zastarelosti, u spisima odnosnog predmeta
postoje ,,tragovi®, odnosno zapisnici o preduzetim ,,brojnim procesnim
radnjama”“. Istovremeno, medutim, Analiza nuzno potencira na evidentnim
manjkavostima takvih obrazlozenja sudskih odluka i sugerise njihova
uskladivanja sa odredbama ZoP, nezavisno od sadrzine spisa odnosnog
predmeta;
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Cilj i struktura analize

Usled velike diskrepance u odnosu apsolutnih brojeva dostavljenih sudskih
odluka (od 8 iz Prekr3ajnog suda u PreSevu, preko 95 iz Novog Pazara,
do 272 iz Pirota), nametnulo se kao neophodno da se u Analizu ukljuci

i odredeni broj studija, ali ne pojedinacnih predmeta, ve¢ studija koje se
odnose na vise sudskih odluka, bilo da su donete u istom prekrSajnom
sudu sa razli¢itim ishodima, bilo da su primeri dobre prakse primene
pojedinih procesnih instituta, bio da se odnose na pitanja saradnje
sudova sa podnosiocima zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka i
izdavaocima prekrsajnih naloga. Bez takvog pristupa praksama pojedinih
prekrsajnih sudova i podnosilaca inicijalnih akata, ova Analiza ne bi mogla
da ostvari svrhu zbog koje je i saCinjena;

Analiza se nuzno odnosi i na sudske postupke povodom zahteva za
sudsko odlucivanje o izdatim prekrSajnim nalozima, koji su u ukupnom
broju predmeta PrekrSajnog suda u Beogradu zastupljeni sa oko 25%.
Stoga je Analiza specifino struktuirana i po osnovu modaliteta uklju€ivanja
i analize sudskih odluka donetih povodom zahteva za sudsko odlucCivanje
o izdatim prekrSajnim nalozima, uklju€ujuci ih na odgovarajuci nacin u

delu kvantitativnih podataka, a u poseban odeljak za potrebe njihove
kvalitativne analize.

Slozenost strukture ove Analize je uslovljena samom prirodom svog predmeta. Stoga
nije mogla biti vezana za broj dostavljenih pravnosnaznih odluka pojedinih prekrSajnih
sudova (koji varira od 8 do 272), ve¢ nuzno uslovljena velikom zastuplienoS¢u nekoli-
ko prekrSaja izvrSavanih povredom pojedinih propisa iz oblasti zivotne sredine u pre-
teznom broju sudova (npr. na zasti¢enim podrucjima povreda nekoliko istih odredbi
Zakona o vodama* i Zakona o Sumama® i Zakona o zastiti i odrzivom kori§¢enju riblieg
fondaB), a zatim i zastupljenoS¢u slicnih problema u primeni materijalnopravnih i proce-
snih propisa u vecini sudova. Analiza jeste zasnovana na kvantitativnim pokazateljima,
ali oni nemaju funkciju poredenja sudske prakse izmedu prekrSajnih sudova. Takvim
pristupom, kvantitativni pokazatelji su u funkciji pokazatelji izrazite neravhomerne za-
stuplienosti prekrsajnih postupaka vodenih zbog povrede pojedinih propisa u posma-
tranim sudovima. To podrazumeva i da je Analiza struktuirana na nacin da se uskladi
sa okolnostima da je u vecini prekrsajnih sudova preko 90% postupaka vodeno zbog
povrede jednog ili dva zakona, preko prekrSajnog suda u kome su postupci vodeni
zbog povrede preko 15 propisa o prekrsajima, do suda u kome su svi postupci vodeni
zbog povrede jednog ¢lana jednog zakona.

Zakon o prekrSajima propisuje obaveznu sadrzinu zahteva za pokretanje prekr§ajnog
postupka, prekr$ajnog naloga i zahteva za sudsko odlucivanje o izdatom nalogu. Anali-

4 Zakon o vodama (,,SI. glasnik RS, br. 30/10, 93/12, 101/16, 95/18 i 95/18 dr. zakon)
5 Zakon o Sumama (,,SI. glasnik RS”, br. 30/10, 93/12, 89/15 i 95/18 - dr. zakon)
6 Zakon o zastiti i odrzivom koriS¢enju riblieg fonda (,,SI. glasnik RS”, br. 128/14 i 95/18 - dr. zakon);
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za je imala uvid u sva tri podneska koji su prilagani uz kopiju dostavljene pravnosnazne
sudske odluke: u zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka podnete prekrsajnim
sudovima (sa izuzetkom jednog prekrSajnog suda), kao i u zahteve za sudsko odluciva-
nje i u izdate prekrsajne naloge u odnosu na koje su zahtevi podneti PrekrSajnom sudu
u Beogradu. Analiza u odgovaraju¢im delovima obrazlaze i osnov i razlog upotrebe
termina ,,inicijalni akt*’, pa iako je, formalnopravno, podnesak zahteva za sudsko od-
luCivanje o izdatom prekrSajnom nalogu ,,inicijator” pokretanja prekrsajnog postupka,
njime se sudu na odlucgivanje fakticki dostavlja izdati prekrSajni nalog, a podnosioci tog
zahteva su okrivljeni kaznjeni izdatim prekr8ajnim nalogom.®

Analiza je struktuirana po dva funkcionalna osnova: prvi je fokusiranje na praksu sudo-
va i studije slu¢ajeva u primeni nekoliko zakona &ija je povreda prekrsajnim protivprav-
nim postupanjem najc¢esc¢a. Drugi funkcionalni osnov je razmatranje sudske prakse i
studije slu¢ajeva povodom analiziranja prakse prekrSajnih sudova u primeni osnovnih
nacela prekrsajnog postupka iz glave VIl Zakona o prekrsajima - ZoP, medu njima
narocito nacela ekonomicnosti, nacela dokazivanja, nacela slobodne ocene dokaza i
nacela prava na odbranu, a zatim i naCina na koji sudska praksa reSava izazove veza-
ne za primenu nekoliko instituta procesnog prekrsajnog prava (zastarelost postupka,
prekid postupka, suoCavanje okrivljenih i svedoka, preduzimanje procesnih radnji u
vodenju postupka bez odlaganja, saradnja i koordinacija sa ovlas¢enim organima) a u
odnosu na propise kojima su prekrSaji iz pojedine oblasti zastite zivotne sredine popi-
sani.

7 Zakon o prekrsajima odredbom ¢lana 167. propisuje da sud reSenje o pokretanju prekrSajnog postupka
donosi na osnovu zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka i izdatog prekrsajnog naloga povodom koga je
podnet zahtev za sudsko odlucivanje, ali je za potrebe Analize bilo neophodno da, u pojedinim segmentima,
unutar kategorije , inicijalnog akta“, pored dva zahteva, ukljuci i sam prekrsajni nalog izdat podnosiocu zahteva
za sudsko odlucivanje/okrivlienom pravnom ili fizickom licu;

8 Zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka podnose ovlasc¢eni organi/oSte¢eni i posredstvom njega
postaju stranke u prekr§ajnom postupku, a taj inicijalni akt je zasnovan na zapisnicima o prekrSaju u odnosu
na osumnjic¢ena fizicka ili pravna lica kao nose¢em dokazu ,,optuzbe” i odbrana okrivlienih u prekr§ajnom
postupku je i usmerena na njega. Zahtev za sudsko odlucivanje o izdatom prekr§ajnom nalogu podnose okriv-
lieni i kaznjeni prekrsajnim nalogom izdatim od strane ovlas¢enog organa, ali je i tada je ,,zapisnik” o prekrsaju
(izdati prekrsajni nalog) noseci ,,optuzni* dokaz koji osporava odbrana okrivljenih u postupku. Stoga, bez ob-
zira da li je pokrenut povodom zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka ili zahteva za sudsko odlucivanje
0 izdatom prekrsajnom nalogu, Analiza u razmatranju toka i ishoda prekr$ajnih postupaka, nuzno sagledava i
sadrzinu i kvalitet tih ,,zapisnika“ ovlaS¢enih organa, u smislu mere u kojoj doprinose ili oteZzavaju postupanje
prekrSajnog suda u skladu sa propisima. Analiza je stoga prekrsajne naloge ukljucila u podatke o strukturi
okrivlienih u prekrsajnim postupcima, jer ,,ovlas¢enje” za podnoSenje zahteva za sudsko odlucivanje o izdatom
prekrSajnom nalogu proizilazi upravo iz svojstva okrivljenih tim nalogom, a u podatke o strukturi podnosilaca
inicijalnih akata Analiza ih je ukljucila u odnosu na organe koji su izdali prekr$ajni nalog u odnosu na koji je
podnet zahtev za sudsko odlucivanje. S druge strane, kada su u pitanju npr. podaci o vrsti sudskih odluka,
Analiza ih obraduje u odnosu se na oba zahteva, dok u prikazu zastuplienosti izreCenih zastitnin mera zahtevi
za sudsko odlucivanje o izdatom prekrsajnom nalogu nisu ukljuceni ni u kvantitativni prikaz kao ni u kvalitativ-
nu analizu koji se odnose na izricanje zastitninh mera, jer su u pitanju prekrsaji za koje se nalozima izricu samo
propisane fiksne novcane kazne.
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Analiza statistickih podataka

Analiza statistickih podataka

Analiza statistiCkih podataka se odnosi na ukupno 724 sudskih odluka kojima su prav-
nosnazno okoncani prekrsajni postupci u oblasti zastite Zivotne sredine (reSeni pred-
meti), a u vezi sa primenom seta propisa iz oblasti zastite Zivotne sredine®. To su prav-
nosnazne sudske odluke povodom 693 zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka i
31 zahteva za sudsko odlucivanje o izdatom prekrSajnom nalogu, donete u periodu od
01.01.2021. do 24.07.2025. godine, i to: 272 odluke Prekr§ajnog suda u Pirotu (i ode-
lienja tog suda u Dimitrovgradu i Beloj Palanci); 96 odluka PrekrSajnog suda u Prijepolju
(i odeljenja tog suda u Novoj Varosi i Priboju); 8 odluka Prekrsajnog suda u PreSevu;
127 odluka Prekrsajnog suda u Beogradu, od kojih je 96 doneto povodom zahteva

za pokretanje prekrSajnog postupka, a 31 povodom zahteva za sudsko odlucCivanje o
izdatom prekrsajnom nalogu; 43 odluke Prekr$ajnog suda u Sremskoj Mitrovici (i ode-
lienja tog suda u Sidu);83 odluke Prekr&ajnog suda u Subotici (i odeljenja tog suda u
Backoj Topoli i Malom Idosu); 95 odluka PrekrSajnog suda u Novom Pazaru (i odeljenja
tog suda u Tutinu i Priboju)'. Analiza se ne odnosi na predmete u radu kod ovih prekr-
Sajnih sudova (26 zahteva za pokretanje prekrSajnih postupaka koji nisu pravnosnazno
okoncani do 24.07.2025. godine).

9 Zakon o zastiti prirode (,,Sl. glasnik RS”, br. 36/09, 88/10, 91/10 - ispr., 14/16, 95/18 - dr. zakon i 71/21);
Zakon o Sumama (,,Sl. glasnik RS”, br. 30/10, 93/12, 89/15 i 95/18 - dr. zakon); Zakon o zastiti i odrzivom
koris¢enju riblieg fonda (,,SI. glasnik RS”, br. 128/14 i 95/18 - dr. zakon); Zakon o zastiti od buke u zivotnoj
sredini (,,Sl. glasnik RS”, broj 96/21); Zakon o upravljanju otpadom (,,SI. glasnik RS, br. 36/09, 88/10, 14/16,
95/18 - dr. zakon i 35/23);Zakon o zastiti stanovniStva od zaraznih bolesti (,,Sl. glasnik RS”, br. 15/16, 68/20

i 136/20); Zakon o vodama (,,SI. glasnik RS*, br. 30/10, 93/12, 101/16, 95/18 i 95/18 dr. zakon); Zakon o
zastiti zivotne sredine (,,Sl. glasnik RS”, br. 135/04, 36/09, 36/09 - dr. zakon, 72/09 - dr. zakon, 43/11- odlu-
ka US, 14/16, 76/18, 95/18 - dr. zakon, 95/18 - dr. zakon i 94/24 dr. zakon); Zakona zastiti stanovni$tva od
izlozenosti duvanskom dimu (,,SI. glasnik RS”, br. 30/2010); Zakon o inspekcijskom nadzoru (,,Sl. glasnik RS*,
br. 36/2015, 44/2018- dr. zakon i 95/2018); Uredba o proizvodima koji posle upotrebe postaju posebni tokovi
otpada, Obrascu dnevne evidencije o koli¢ini i vrsti proizvedenih i uvezenih proizvoda i GodiSnjeg izvestaja,
nadinu i rokovima Dostavljanja godisnjeg izvestaja, Obveznicima plac¢anja naknade, Kriterijumima za obracun,
visinu i nacin Obracunavanja i pla¢anja naknade (,,SI. glasnik RS”, br. 54/2010, 86/2011, 15/2012, 41/2013

- dr. pravilnik, 3/2014, 81/2014 - dr. pravilnik, 31/2015 - dr. pravilnik, 44/2016 - dr. pravilnik, 43/2017 - dr.
pravilnik, 45/2018 - dr. pravilnik, 67/2018 - dr. pravilnik, 95/2018 - dr. zakon 77/202); Uredba o stavljanju

pod kontrolu koris¢enja i prometa divlje flore i faune (,,SI. glasnik RS, br. 31/2005, 45/2005 - ispr., 22/2007,
38/2008,9/2010, 69/2011 i 95/2018 - dr. zakon); Odluka o odvodenju i preciS¢avanju atmosferskih i otpad-
nih voda na teritoriji Grada Beograda (,,SI. list grada Beograd*, br. 6/2010 i 29/2014); Odluka o odrzavanju
Cistoce (,,Sl. list grada Beograda, br. 27/2002, 11/2005, 6/2010 - dr. odluka, 2/2011, 10/2011 - dr. odluka,
42/2012, 31/2013, 44/2014, 79/2015 i 19/2017); Odluka o odredivanju akusti¢kih zona na teritoriji Grada
Beograda (,,SI. list grada Beograda®, br. 2/2022);

10 Opsta napomena u odnosu na sve predmete PrekrSajnog suda/odelienja suda u Novom Pazaru, je da ni
uz jednu odluku nije dostavljena kopija zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka. Pojedinosti/podaci koji se
odnose na sadrzinu inicijalnih akata su preuzimani uvidom u podatke sudske odluke, ali se iz odluka tog suda
ne vidi npr. da li je vrSeno/pokusano priviemeno oduzimanje predmeta prekrsaja, da li je istican imovinsko-
pravni zahtev i sl;




Analiza odluka prekrSajnih sudova iz oblasti zaStite Zivotne sredine

Analiza kvantitativnih pokazatelja zasniva se na viSe medusobno povezanih parame-
tara koji omogucavaju da se sudski postupak sagleda kao celovit proces, a ne samo
kroz njegov krajnji ishod. U fokusu su podaci o prilivu predmeta u sudovima, strukturi
podnosilaca inicijalnih akata, strukturi okrivljenih u postupcima iz oblasti zastite zi-
votne sredine, ucestalosti povreda zasticenih dobara, kao i o intenzitetu ugrozavanja
neposredno zasti¢enog dobra. Ovi podaci se dovode u vezu sa trajanjem postupaka

— ukupno i po pojedinim sudovima — kao i sa vrstom donetih odluka i izreCenih zastitnih
mera. Time se obezbeduje pouzdana osnova za kvalitativhu analizu, jer se pravnosnaz-
na odluka posmatra kao rezultat Citavog niza faktora, od podnoSenja inicijalnog akta do
okoncCanja postupka.

Kvantitativni pokazatelji analiziraju se u njihovoj medusobnoj povezanosti. Optere¢enost
sudova, izrazena kroz priliv predmeta, sagledava se zajedno sa duzinom trajanja postu-
paka, kako bi se procenila efikasnost sistema i njegova sposobnost da u razumnim
rokovima pruzi adekvatan pravni odgovor. Ishodi postupaka — osudujuce i oslobadaju-
Ce presude, obustave i druge odluke — analiziraju se radi razumevanja sudske prakse,
primene materijalnog prava i dokaznih standarda. Istovremeno, teritorijalne razlike u
prilivu i strukturi predmeta mogu ukazati na neravhnomernu opterec¢enost sudova ili spe-
cificnosti lokalnog konteksta.

Cilj ovakvog pristupa jeste da se statistiCki podaci ne koriste samo kao opis stanja, ve¢
kao analitiCki alat za prepoznavanje klju¢nih izazova u postupanju sudova u predmeti-
ma iz oblasti zastite Zivotne sredine i za formulisanje konkretnih preporuka za unapre-
denje rada, kako u organizacionom i procesnom smislu, tako i u pogledu bolje koordi-
nacije sa organima koji pokre¢u postupke.

Priliv predmeta u prekrsajnim sudovima po
godinama

Priliv predmeta koji se odnose na prekrsaje iz oblasti zastite zivotne sredine po pojedi-
nim prekrsajnim sudovima je kvantitativni podatak koji belezi €injenicu neravnomerne
opterec¢enosti pojedinih sudova predmetima iz te oblasti. Ipak, taj podatak je i rele-
vantan i vazan pre svega za sagledavanje angazovanosti podnosilaca inicijalnin akata
ovlasc¢enih u odnosu na pokretanje prekrSajnih postupaka iz oblasti zastite zivotne
sredine izvrSenih na teritorijama mesne nadleznost pojedinih sudova. Stoga se, na
primer, zna¢ajno maniji priliv predmeta i po godinama i po brojevima u Prekrsajni sud u
Beogradu, od priliva predmeta u PrekrSajni sud u Pirotu mora sagledati iskljuCivo u vezi
sa aktivnostima podnosilaca inicijalnih akata ovlaS¢enih u odnosu na pokretanje pre-
krSajnih postupaka iz oblasti zaStite zivotne sredine, a ni posredno ne moze biti osnov
za zaklju¢ak da je npr. mali broj iniciranih postupaka ili smanjenje tog broja u pojedinim
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godinama znacio i manji broj izvrSenih povreda zasti¢enih dobara, pa stoga ni osnov za
iole pouzdanu pretpostavku o stvarnom stepenu ugrozenosti Zivotne sredine na terito-
rijama mesne nadleznosti pojedinih sudova.

Priliv predmeta po godinama
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Podaci o prilivu predmeta iz oblasti zastite Zivotne sredine u Analizom obuhvacenim
prekrSajnim sudovima u periodu 2019-2024 godine potvrduju da se ponavljaju nerav-
nomernosti uocene u odnosu na sve druge kvantitativhe pokazatelje.

Zajednicko za Prekrsajni suda u Prijepolju i Sremskoj Mitrovici je relativno ujednacen
broj pokrenutih prekrSajnih postupaka iz oblasti zastite zivotne sredine u periodu 2021-
2023. godine, a unutar tog perioda, vidljivo je povec¢an priliv tih predmeta u oba suda,
pa se namece kao moguca pretpostavka da je to bila godina u kojoj su se iskazale
posledica zastoja u radu podnosilaca zahteva za pokretanje prekrsajnih postupaka iz
godina pandemije.

| u odnosu na gotovo ravnomeran priliv (velikog broja) predmeta u PrekrSajni sud u
Pirotu, izdvaja se 2022. godina sa nezanemarljivim povecanjem tog priliva. Sli¢an trend
povecanija priliva predmeta u 2022. godini belezi se i u Prekr3ajnim sudovima u Novom
Pazaru i Beogradu,

Priliv predmeta u PrekrSajnom sudu u Subotici je relativho ujednacen u periodu 2021 —
2023. godine, a u 2024. godini gotovo dvostruko veci nego u 2022. godini.
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Struktura podnosilaca inicijalnih akata

Struktura podnosilaca inicijalnih akata u prekrSajnim predmetima okonc¢anim prav-
nosnaznim sudskim odlukama ukazuje da li i koji ovlasceni organi i u kojoj meri koriste
svoja zakonska ovlas¢enja (i obaveze) za podnoSenje zahteva za pokretanje prekrsajnih
postupaka ili izdavanje prekrSajnih naloga, ali pruza i uvid u koris¢enje zakonom pro-
pisane mogucnosti da fiziCka lica u svojstvu ostecenih podnesu zahtev za pokretanje
prekrSajnih postupaka.

Struktura podnosilaca inicijalnih akata
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= Inspekcije = Privredna drustva = Javna preduzeca
= Fizi¢ka lica = Agencija za zastitu Zivotne sredine = Osnovna javna tuzilastva

= Komunalna policija

|z uvida u strukturu podnosilaca u 724 predmeta, proizilazi da su u 67% predmeta
inspekcije podnosioci zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka, preko 18% pod-
nosioci zahteva su privredna drustva — pravna lica sa javnim ovlas¢enjima, oko 10%
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka su podnela javna preduzeca, dok su uku-
pno oko 15% zahteva podnela fiziCka lica, Agencija za zastitu zivotne sredine i osnovna
javna tuzilastva. Od 31 izdatih prekrSajnih naloga, komunalna policija je izdavalac 28
prekrsajnih naloga, a inspekcija 3 prekrSajna naloga u odnosu na koje je podnet zahtev
za sudsko odlucivanje PrekrSajnom sudu u Beogradu.

Ovi podaci potvrduju znac¢aj uloge koje inspekcijske sluzbe imaju u otkrivanju i iniciranju
prekrSajnih postupaka podnosenjem zahteva za pokretanje prekrSajnih postupaka, jer
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su podnosioci oko 70% svih inicijalnih akata. Ova Cinjenica dodatno ukazuje na znacaj
saradnje i koordinacije sudova i inspekcija u gonjenju i sankcionisanju prekrsajnog po-
stupanja iz oblasti zivotne sredine. Ovi kvantitativni pokazatelji su i jedan od povoda da
u gotovo svakom segmentu Analize naglasimo znacaj doprinosa koje inspekcije daju
uspesnom radu prekrsajnih sudova.

Kuriozitet je podatak od ¢ak 9 fizi€kih lica koja su se ,,ukljucila® u postupke prekrsajnih
sudova ba$ u oblasti zastite zivotne sredine, i to u odnosu na nosioce odgovornosti za
nepostupanje u skladu sa ovlas¢enjima vezanim za zdravu zivotnu sredinu na lokal-
nom nivou. Deo ove Analize je stoga posvecen i prikazu svih devet sudskih postupaka
pokrenutin povodom njihovih zahteva i dokaza koje su prilagali na okolnost da imaju
svojstvo oStecenih lica.

OVLASCENJA | POLOZAJ INSPEKCIJE U PREKRSAJNIM POSTUPCIMA 1Z
OBLASTI ZASTITE ZIVOTNE SREDINE

Normativni okvir jasno odreduje polozaj i ovla§éenja inspekcija kao kljuénih
aktera u otkrivanju i procesuiranju prekrsaja iz oblasti zastite zivotne sredine.
Status i ovlaS¢enja inspekcija uredeni su Zakonom o drzavnoj upravi, "' koji propisuje
da su inspekcije organi drzavne uprave u sastavu ministarstava, dok inspektorati vrse
inspekcijske i s njima povezane strucne poslove. Inspekcijskim nadzorom ispituje se
sprovodenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u poslovanje i postupanje
fizi€kih i pravnih lica, nakon ¢ega inspekcija, u zavisnosti od rezultata nadzora, izriCe
mere za koje je ovlas¢ena. ZDU upucuje na Zakon o inspekcijskom nadzoru,'? kojim
se detaljnije ureduju sadrzina, vrste i oblici inspekcijskog nadzora, postupak njegovog
sprovodenja, kao i ovlaS¢enja i obaveze ucesnika u postupku nadzora.

Osnovni cilj inspekcijskog nadzora jeste da se preventivhim delovanjem ili na-
laganjem mera obezbedi zakonitost i bezbednost poslovanja nadziranih subje-
kata i sprece ili otklone Stetne posledice po zakonom zasti¢ena dobra, prava

i interese. ZIN daje inspekciji jasna ovlascenja i obaveze u situacijama kada utvrdi
nezakonitost koja je kaznjiva. U takvim slu¢ajevima inspektor je duzan da nadleznom
pravosudnom organu podnese zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka ili da izda
prekrSajni nalog.

Zakon takode uvodi zbirni pojam ,,predstavka“, kojim se obuhvataju prijave,
peticije, predlozi i drugi akti koje fizicka i pravna lica podnose inspekciji radi
iniciranja inspekcijskog nadzora. Pored predstavki, zainteresovana lica mogu
podnositi i zahteve i od inspekcije traziti podatke i obavestenja. Posebna ovla-
S¢enja predvidena su u sluCajevima protivpravnog postupanja u oblasti zastite zivotne
sredine, gde zakon prepoznaje pojam ,ozbiljnog rizika“, odnosno rizika koji zahteva hit-

11 Zakon o drzavnoj upravi (,,SI. glasnik RS”, br. 79/2005, ...i 30/2018 - dr. zakon);
12 Zakon o inspekcijskom nadzoru (,,Sl. glasnik RS, br. 36/2015, 44/2018- dr. zakon i 95/2018);
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no postupanje inspekcije i drugih nadleznih organa radi sprecavanja Stetnih posledica
po zivot i zdravlje ljudi, imovinu vec¢e vrednosti, zivotnu sredinu ili biljni i Zivotinjski svet,
ukljucujuci i situacije u kojima Stetne posledice nisu trenutne ili neposredne. U takvim
situacijama zakon omoguc¢ava intenzivnije i hitnije postupanje inspekcije. Vanredni,
mesoviti i dopunski inspekcijski nadzor moze se sprovesti i bez prethodnog naloga za
inspekcijski nadzor, a nadzor moze zapoceti i bez obavestavanja nadziranog subjekta o
njegovom sprovodenju.

Informacije o saznanjima inspekcije o postojanju ozbiljnog rizika po zivot i

je od javnog znac¢aja i ne mogu se smatrati poslovhom tajnom. Medutim, za-
kon istovremeno predvida da informacije 0 merama i radnjama koje nadzirani subjekt
preduzima radi otklanjanja ili smanjenja rizika mogu predstavljati poslovnu tajnu. Takvo
reSenje otvara pitanje odnosa izmedu za$tite poslovne tajne i javnog interesa za tran-
sparentnost postupanja u oblasti zastite zivotne sredine. U praksi, primena odredbi o
poslovnoj tajni moze znacajno ograniciti uvid javnosti u ishode i efekte procesuiranja
protivpravnih postupanja koja ugrozavaju zivotnu sredinu.

Studije sluc¢aja iz prakse pokazuju da nac¢in postupanja inspekcije i proce-
sne okolnosti konkretnog predmeta mogu znacajno uticati na kona¢an ishod
prekrsajnog postupka. Uvid u dva predmeta vodena pred prekrSajnim sudovima u
Prijepolju i Pirotu ukazuje na izrazito razliCite ishode postupaka pokrenutih na osnovu
kvalitetnih zahteva ovlas¢ene inspekcije. U oba slu¢aja inspekcija je preduzela radnje u
okviru svojih ovlas¢enja i dostavila sudu uredne inicijalne akte zasnovane na inspekcij-
skim nalazima. Medutim, dalji tok postupka pokazuje da efikasnost sankcionisanja ne
zavisi iskljuCivo od kvaliteta inspekcijskog postupanja, vec i od procesnog ponasanja
okrivljenih i moguc¢nosti suda da pravovremeno reaguje na takve okolnosti.

Klju¢na razlika izmedu ova dva predmeta ogleda se u procesnim okolnostima
koje su usledile nakon pokretanja postupka. U predmetu vodenom pred PrekrSaj-
nim sudom u Prijepolju, postupak je okon¢an zastareloS¢u uprkos zna¢ajnom angazo-
vanju inspekcije i suda. Zastarelost je nastupila pre svega kao posledica procesnog
ponasanja okrivljenog, koji je iskoristio pravo da zahteva vodenje postupka na bosan-
skom jeziku, a zatim se nije pojavio na zakazanom rocistu za sasluSanje niti je oprav-
dao izostanak. Takvo postupanje je u praksi dovelo do produzenja trajanja postupka
do nastupanja zastarelosti. Posebnu tezinu ovom slu¢aju daje ¢injenica da je reC o
prekrsaju za koji je propisana obavezna zastitha mera oduzimanja predmeta prekrsaja,
Cije je privremeno oduzimanje inspekcija pokusala da izvrSi, ali je ono bilo onemoguce-
no postupanjem okrivlienog. Inspekcija je u zahtevu za pokretanje postupka procenila
vrednost tog predmeta na 132.000 dinara, S$to je ujedno i najvisi iznos medu predmeti-
ma u kojima je izvrSenje ove mere bilo onemoguceno. Nasuprot tome, predmet voden
pred PrekrSajnim sudom u Pirotu pokazuje da efikasna koordinacija izmedu inspekcije i
suda moze dovesti do brzog i delotvornog okoncanja postupka. Inspekcija je zahtev za
pokretanje prekrsajnog postupka podnela neposredno nakon izvrSenja prekrsaja prav-

25



26

Analiza statistickih podataka

nog lica i tri odgovorna lica, a sud je u periodu kracem od tri meseca pokrenuo, vodio i
okond&ao postupak donoSenjem osudujuce presude. Sud je svoju odluku zasnovao na
detaljnim i obrazlozenim nalazima inspekcije, koji su ukazivali na to da nadzirani subjekt
nije postupio po nalogu inspektora u ostavljenom roku. Kako je prekrsajna radnja u
ovom sluc€aju bila necinjenje, odnosno nepostupanje po reSenju Sumarskog inspektora,
sud je lako utvrdio vreme izvrSenja prekrsaja i odbacio odbranu okrivljenih da je inspek-
cijski nalog bio preuranjen.

Uporedna analiza ova dva predmeta pokazuje da kvalitet inspekcijskog nala-
za predstavlja vazan, ali ne i jedini faktor uspesSnog procesuiranja prekrsaja u
oblasti zastite zivotne sredine. lako su u oba slucaja zahtevi inspekcije bili kvalitetno
pripremljeni, razliCite procesne okolnosti dovele su do suprotnih ishoda postupaka. Ova
iskustva ukazuju na potrebu daljeg unapredenja koordinacije izmedu inspekcija i pre-
krSajnih sudova, kao i na znac¢aj pravovremenog procesnog reagovanja na situacije u
kojima okrivljeni zloupotrebljavaju svoja procesna prava, posebno u kontekstu relativno
kratkih rokova zastarelosti koji vaze u prekrSajnim postupcima.

Primeri dobre prakse inspekcije i prekrS§ajnih sudova u primeni Zakona o
Sumama

Postupci iniciranja, pokretanja i vodenja prekrSajnih postupaka zbog povrede odredaba
Zakona o Sumama karakteriSe znacajno angazovanje nadleznih inspekcija. Opsti utisak
je da su podneti kvalitetni zahtevi za pokretanje prekrsajnih postupaka prac¢eni odlic-
nom saradnjom sa postupajucim sudovima, a zatim i ekonomicno vodeni prekrsajni
postupci pred Prekr8ajnim sudovima u Pirotu, Prijepolju i Novom Pazaru.

Dobra praksa uo¢ena u analiziranim predmetima pre svega se ogleda u kva-
litetu rada Sumarsko lovne inspekcije Uprave za Sume Pirotskog upravnog
okruga i sadrzini zahteva za pokretanje prekr$ajnog postupka. Uvid u 237 pred-
meta PrekrSajnog suda u Pirotu, ukljuCujuci odeljenja u Beloj Palanci i Dimitrovgradu,
pokazuje da su zahtevi blagovremeni, dokazno potkrepljeni i da redovno sadrze podat-
ke o vrednosti predmeta prekrSaja u situacijama kada njegovo priviemeno oduzimanje
nije bilo moguce, kao i obrazlozene imovinskopravne zahteve za naknadu Stete. Takav
nacin postupanja omogucio je sudu da u viSe od 230 odluka donese pretezno osudu-
jucCe presude, pri Cemu su i u sluCajevima izricanja opomene dosledno izricane zastitne
mere oduzimanja predmeta prekrsaja. Posebno je indikativho da je u Citavoj posmatra-
noj grupi samo jedan postupak obustavljen zbog apsolutne zastarelosti, i to nakon vise
neuspelih pokuSaja privodenja okrivljenog.

Slicna praksa uoc¢ava se i u predmetima PrekrSajnog suda u Prijepolju i nje-
govih odeljenja u Novoj Varosi i Priboju, gde je u 41 odluci zbog povrede ZS
zabelezeno da su i u tri presude sa izreCenom opomenom odredene zastitne
mere oduzimanja predmeta prekrsaja. U predmetima Prekr§ajnog suda u No-
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vom Pazaru, odnosno odeljenja u Tutinu, izreceno je Sak 56 takvih zastitnin mera. U svim
slu¢ajevima kada priviemeno oduzimanije predmeta nije bilo moguce, zahtevi za pokreta-
nje postupka sadrzali su utvrdenu i obrazlozenu vrednost predmeta prekrsaja, $to je sudu
omogucilo primenu ¢lana 311. stav 3. Zakona o prekrSajima i obavezivanje okrivlienog na
pla¢anje iznosa koji odgovara trzisnoj vrednosti predmeta. Ovi podaci jasno pokazuju da se
dobra praksa prvenstveno zasniva na kvalitetu inicijalnin akata koje podnose inspekcije, jer
takvi zahtevi sudu obezbeduju CinjeniCnu i dokaznu osnovu za dosledno izricanje zakonom
propisanih zastitnih mera.

FIZICKO LICE KAO PODNOSILAC INICIJALNOG AKTA

Fizicko lice moze da podnese zahtev za pokretanje prekrS§ajnog postupka samo u
svojstvu ostecenog.'® Osteceno fizicko lice Cije je kakvo li¢no ili imovinsko pravo povre-
deno ili ugrozeno prekrsajem ima pravo da sam ili preko svog zakonskog zastupnika ili pu-
nomocnika podnosi i zastupa zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, kao i da podnosi
dokaze, stavlja predloge i isti¢e imovinskopravni zahtev za naknadu Stete ili povracaj stvari.
Postavlja se, naravno, pitanje, da li se fizickom licu moze utvrditi svojstvo oSte¢enog u pre-
krsajnom postupku iz oblasti zastite zivotne sredine ako ukaze da mu je povredeno licno
pravo koje ima svaki gradanin, a garantovano mu je ¢lanom 74. stav 1. Ustava: ,,Svako
ima pravo na zdravu zivotnu sredinu i na blagovremeno i potpuno obavestavanje o njenom
stanju”. PrekrSaji iz oblasti zastite zivotne sredine sankcioniSu povredu zivotne sredine kao
zasticenog dobra, a povrede tu sredinu ¢ine nezdravom, u manjem ili ve¢em intenzitetu i
trajanju, a pogoden je svako, manje ili viSe neposredno. Ustav uz to pravo, propisuje i od-
govornost i duznost svih (pojedinac, organ, organizacija, pravni subjekt) u Cuvanju i zastiti
zivotne sredine - st. 2. i 3. istog ¢lana Ustava propisuje: ,,Svako, a posebno Republika
Srbija i autonomna pokrajina, odgovoran je za zastitu Zivotne sredine. Svako je duzan da
cuva i poboljSava zivotnu sredinu. *

Povodom devet zahteva fiziCkih lica za pokretanje prekrSajnog postupka protiv odgovornih
lica u jedinicama lokalne samouprave zbog prekrsaja iz Clana 92. stav 1.tacka 10) Zakona
o upravljanju otpadom-ZUO, izvrSenih nedinjenjem, Cetiri prekrdajna suda su pokrenula
prekrsajni postupak.

13 Osteceni u smislu ZoP-a je: a) onaj kome je radnjom okrivlienog ili prekrSajnim delom ili protivpravnim
delom koje je propisom predvideno kao prekrsaj, prouzrokovana Steta (bilo materijalna bilo nematerijalna); b)
vlasnik ili drzalac stvari koja mu je (protivpravno, odnosno izvrSenjem prekrsaja) oduzeta;

14 Zakon o upravljanju otpadom (,,SI. glasnik RS, br. 36/09, 88/10, 14/16, 95/18 - dr. zakon i 35/23) u
¢lanu 92. stav 1. tacka 10) propisuje: ,,Nov¢anom kaznom od 25.000 do 50.000 dinara kaznice se za pre-
krSaj odgovorno lice u organu drzavne uprave, odgovorno lice u jedinici lokalne samouprave, imaocu javnih
ovlaSc¢enja, odnosno ovias¢enom pravnom licu, ako:.. 10) ne postupa u skladu sa ¢lanom 75. st. 10, 15, 16.

i 17. ovog zakona;...”, u Clanu 75. stav 10.:,, Operater na deponiji duzan je da obavesti nadlezni organ za
izdavanje dozvole, odnosno nadleznu inspekciju o bilo kakvom znacajnom uticaju na zivotnu sredinu uocenom
u postupku kontrole i monitoringa koji se vrSe u skladu sa ¢lanom 16. ovog zakona”, stavu 15. propisuje: ,,
Posle zatvaranja deponije operater je duzan da deponiju odrzava, vrsi nadzor i kontrolu u periodu naknadnog
odrzavanja, koji odredi nadlezni organ za izdavanje dozvole, uzimajuci u obzir rok u kojem deponija moze
predstavijati opasnost po zivotnu sredinu.”, a u stavu 17. propisuje:,, Jedinica lokalne samouprave vodi i Cuva
evidenciju o prikuplienom komunalnom otpadu, kao i popis neuredenih deponija i podatke o tome dostavija
Agenciji.”;
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Svi zahtevi su izjavljeni preko punomocénika, pozivali su se na primenu tzv. Ar-
huske konvencije' i na élan 81a ZZZS sa nazivom ,,Pravo na pravdu”. On propi-
suje: ,,Zainteresovana javnost u postupku ostvarivanja prava na zdravu Zivotnu sredinu
kao stranka ima pravo da pokrece postupak preispitivanja odluke pred nadleznim
organom, odnosno sudom, u skladu sa zakonom*. Svim zahtevima je prilozen odgo-
vor Agencije za zastitu zivotne sredine dostavljen povodom zahteva ekoloSke NVO za
dostupnost informacije (od javnog znacaja) o svim opStinama na teritoriji RS koje nisu
dostavile obrasce o nesanitarnim deponijama na njihovim teritorijama (u propisanom
roku, a ni po proteku tog roka).'® Ova grupa predmeta protiv odgovornih lica u jedinici
lokalne samouprave ukazuje na relativno neujednacenu praksu postupajucih prekrsaj-
nih sudova. Donete su dve osudujuce presude, a ishodi sedam postupaka su ili reSenja
o zastarelosti ili 0 odbacivanju zahteva kao podnetog od neovlas¢enog lica.

Naglasavamo da je jedan drugostepeni sud potvrdio preovladujucéi stav postu-
pajucih prekr$ajnih sudova po kome fizi¢ko lice nije ovla§éeno da podnese za-
htev za pokretanje prekr$ajnog postupka u svojstvu ostecenog zbog nepostu-
panja jedinica lokalne samouprave po obavezama u odnosu na divlje deponije.

Fizicka lica kao podnosilac prijava organima ovlas¢enim za pokretanje prekrsajnog
postupka iz oblasti zastite zivotne sredine se pominju u nekoliko predmeta, kada se
navodi da je komunalna inspekcija postupila ,,po prijavi“, ili da je inspekcija postupila
po ,,elektronskoj predstavci“. U vezi sa pitanjem efekata koje na rad organa ovlas¢enih
za pokretanje prekrSajnog postupka imaju prijave od strane fizi¢kih lica ili grupa grada-
na koja nisu iskljuCivo ovlas¢ena za pokretanje postupka, belezimo odluku Prekrsajnog
suda u Beogradu kao primer dobre prakse postupka pokrenutog na osnovu zahteva
Inspekcije Sektora za inspekcijski nazor GU Beograd zbog dva prekrsaja povredom
Zakona o vodama (prekrSajna radnja se odnosi na ispustanje otpadnih voda u melio-
racione/druge kanale na javnom prostoru). Inspekcija je postupila po prijavi ,,Udruze-
nja gradana EKO Pandevacki put, sudski postupak je okon&an u roku kracem od 12
meseci osuduju¢om presudom i izreCenom jedinstvenom nov&anom kaznom. lako u
registru udruzenja koji se vodi u APR nema podataka o registraciji takve NVO, ali prija-
va podneta od strane neformalne grupe gradana ishodovala je i odgovaraju¢u reakciju
inspekcije, i efikasno postupanje suda.

15 Strategija za primenu konvencije o dostupnosti informacija, u¢esc¢u javnosti u donosenju odluka i pravu
na pravnu zastitu u pitanjima zivotne sredine - Arhuska konvencija (,,SI. glasnik RS”, br. 103/2011);

16 Napominjemo da je, po objavlienim podacima Agencije, broj od 146 nesanitarnih deponija u RS u 2018.
godini u 2023. godini smanjen na 122, a broj od 2205 divijih deponija u 2018. godini pove¢an na 2536, sa
oko 2000 t otpada na ukupnoj povrsini od 6.500 m?, sa 88,09% ucestalosti ponavljanja odlaganja na istom
mestu;.
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IZAZOVI U IZRICANJU ZASTITNIH MERA U VEZI SA SADRZINOM
INICIJALNIH AKATA

Znacaj doslednog izricanja propisane zastitne mere oduzimanja predmeta prekrSaja
kao prekrSajne sankcije narocito je vidljiv u ostvarivanju zastite i oCuvanju Sumarstva

i riblieg fonda u Republici Srbiji. To je prekrsajna sankcija koja u funkciju odvracanja
ucinioca na izvrSenje novog prekrSaja ostvaruje u znacajnijoj meri nego sto je to slucaj
sa novCanom kaznom kao izreCenom prekrSajnom sankcijom.

Najveci broj izreCenih zastitnih mera kao prekrsajnih sankcija belezi se u predmetima
povrede odredaba Zakona o $umama — ZS. Iz uvida u predmete koji se odnose na
prekrsaje izvrSene povredom tog zakona, proizilazi da je postupanje ubedljive vecine
posmatranih sudova zasnovano na ujednacenoj i dobroj praksi primene materijalnih i
procesnopravnih odredaba, Sto se izri¢ito potvrduje ne samo brojem, vec i dosledno-
Sc¢u izricanja i zastitne mere oduzimanja predmet prekrSaja, Cije izricanje je od izuzetne
vaznosti za o&uvanje odrzivog $umskog fonda. Naime, ZS u &lanu 6. propisuje, izmedu
ostalog, da Sume u zasticenim prirodnim dobrima imaju funkciju Sume sa posebnom
namenom, koja je prioritetna u odnosu na funkciju privredne Sume. Medutim, iz svake
od 365 odluka prekréajnih sudova o prekréajima izvr§enim suprotno ZS, $ume u zasti-
¢enim prirodnim dobrima ,,napadnute” su upravo u funkciji koja im je sekundarna, pa
su i zahtevi za pokretanje prekrS§ajnog postupka korisnika ovih Suma (pravno lice koje
gazduje Sumama u drzavnoj svojini u skladu sa ovim zakonom i drugim propisima) jedi-
na brana takvom protivpravnom ponasanju. Najzastupljenije su povrede sankcionisane
odredbama Clana 112. stav 1. tacka 30), Clana 113. stav 1. u vezi ¢lana .112. st.1.
ta&.30) i ¢lana 113. stav 1. u vezi lana 111. stav 1. tag&. 26) i 30) ZS, a zastupljenost
tih prekrsaja po pojedinim sudovima u ukupnom broju predmeta je:

UcesSce povreda Zakona o Sumama u ukupnom
broju prekrsajnih postupaka po sudovima
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U analizi iznetih podataka jasno se uoCava izrazita, ali i logi¢na neujednacenost u za-
stuplienosti prekréaja po osnovu povreda ZS izmedu pojedinih prekrsajnih sudova. Ove
razlike nisu slucajne, ve¢ su u neposrednoj vezi sa specificnostima mesne nadleznosti
Analizom obuhvacenih prekrsajnih sudova, odnosno sa ¢injenicom da odredeni sudovi
pokrivaju teritorije na kojima se nalaze ve¢a Sumska podrucja. Tako se najizrazenija
koncentracija predmeta koji se odnose na povrede ZS uo&ava kod sudova u Pirotu,
Prijepolju, Novom Pazaru i PreSevu.

U PrekrSajnom sudu u Pirotu ¢ak 237 od ukupno 272 predmeta odnosi se na povredu
ZS, §to ukazuje na gotovo potpunu dominaciju ove vrste prekréaja iz oblasti zastite
Zivotne sredine u ukupnom radu tog suda. Sliéno tome, za povrede ZS u Prekrajnom
sudu Prijepolju vezano je 40 od 96 predmeta, u PrekrSajnom sudu Novom Pazaru 63
od 95, a u PrekrSajnom sudu u PreSevu svih 8 predmeta iz oblasti zaStite zivotne sredi-
ne odnose se na povredu ZS.

Ovi sudovi imaju mesnu nadleznost na podrucjima koja obuhvataju znaCajne Sumske
komplekse, ¢esto unutar ili u neposrednoj blizini zasti¢enih prirodnih dobara, sto logic-
no rezultira ve¢im brojem postupaka povredom ZS.

Saglasno iznetom, u sudovima Cija se mesna nadleznost pretezno odnosi na urbana
ili manje Sumovita podrucja, poput Beograda, Subotice i Sremske Mitrovice, udeo
predmeta koji se odnose na povrede ZS je znatno manji. Tako se u Beogradu, od 96
sudskih odluka donetih povodom zahteva za pokretanje prekr$ajnog postupka, samo
11 odnosilo na povrede ZS, u Subotici 1 od 83, a u Sremskoj Mitrovici samo 4 od 43
predmeta.

Iz uvida u predmete koji se odnose na prekraje izvréene povredom odredaba ZS, pro-
izilazi i da je postupanje posmatranih sudova zasnovano na ujednacenoj i dobroj praksi
primene materijalnih i procesnopravnih odredaba, praceno odgovaraju¢om primenom
propisanih imperativnih zastitnih mera oduzimanja predmeta prekrsaja, ali bez izuzetka
i omoguceno odgovaraju¢im punim i kvalitetnim angazovanjem inspekcija kao podno-
silaca zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, koji su po pravili vrsili priviemeno
oduzimanije predmeta prekrSaja, a kada su ih okrivljeni onemogucavali u tome, u svoj-
stvu oStecenih zahtevima za pokretanje prekrsajnog postupka obrazlozeno utvrdivali
vrednost tih neoduzetih predmeta prekrsaja.

Izazovi u primeni kumulativnih sankcija — primer ZZOKRF

Propisi iz oblasti zastite zivotne sredine retko predvidaju izricanje zastitnih
mera kao prekrsajnih sankcija, a njihovo obavezno izricanje je jos rede. Izuzeci
su pojedini zakoni poput Zakona o Sumama i Zakona o vodama, gde je izricanje zastit-
ne mere oduzimanja proizvoda ili predmeta prekrsaja obavezno, dok drugi zakoni, po-
put Zakona o upravljanju otpadom ili Zakona o zastiti od buke, propisuju zastitne mere
uglavnom kao fakultativne i ograniCene na pravna lica ili odgovorna lica u njima.
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Najizrazeniji primer kumulativhog sankcionisanja je Zakon o zastiti i odrzivom
koriSéenju ribljeg fonda (ZZOKRF), koji omoguc¢ava sudu da za isti prekrsaj
izrekne do tri sankcije: novéanu kaznu ili opomenu, imperativnu zastitnu meru
oduzimanja predmeta i fakultativhu zabranu ribolova ili privredne delatnosti.
Ovaj model dvostrukog ili trostrukog sankcionisanja predstavlja izuzetak u odnosu na
ostale propise i reflektuje tezinu i uCestalost prekrSaja koji ugrozavaju riblji fond, sa
ciliem prevencije i oCuvanja ugrozenog dela ekosistema.

Pre svega, ukazujemo na znacajnu zastupljenost odluka donetih zbog povrede odreda-
ba ZZOKRF u pojedinim prekrsajnim sudovima.

Zastupljenost odluka donetih zbog povrede
ZZOKRF u pojedinim prekrsajnim sudovima
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Napomena: Podaci o predmetima Prekr§ajnog suda u Beogradu zbog povrede ZZOKRF se ne odnose na postupke
povodom zahteva za sudsko odlucivanju o prekr§ajnom nalogu, jer u toj grupi od 31 predmeta nije bilo slu¢ajeva povrede
ZZOKRF, a u postupcima izdavanja prekrsajnih naloga se izricu samo fiksne novéane kazne.

Analiza podataka pokazuje jasnu prostornu diferencijaciju u zastupljenosti prekrSaja po
osnovu povreda ZZOKRF izmedu pojedinih prekrsajnih sudova, pri ¢emu se uoCava
njihova izrazita koncentracija u sudovima ¢ija mesna nadleznost obuhvata teritorije sa
razvijenim reCnim i jezerskim ekosistemima poput Subotice ili Sremske Mitrovice.

Kao $to je prethodno ukazano, zakonodavac je omogucio da sud u prekrsaj-
nom postupku po ZZOKRF osuduju¢om presudom izrekne ¢ak 3 prekrSajne
sankcije. Kad zakonodavac za prekrsaj propise izricanje i imperativne i fakultativhe
zastitne mere lako su vidljivi i nesporni razlozi i cilj propisivanja (najmanje) dve prekr-
Sajne sankcije. Takvo propisivanje je izuzetak i nije vezano za specificnu tezinu Stetne
posledice pojedinacnog prekrSaja, vec iskljucivo za vrstu zasticenog dobra i dugotrajne
Stetne posledice nesporno ucestalog vrsenja tih prekrSaja. U sluCaju odredba ¢lana 60.
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stav 4. ZZOKRF takvo propisivanje je i u funkciji prevencije, ali i naglasavanja zastite |
ocCuvanja ribljeg fonda koji je svakako najugrozeniji i najdostupniji zivi deo ekosistema, a
njegovo povredivanje ne samo laka, ve¢ i Cesta meta protivpravnog, a teSko kontrolisa-
nog izlova.

U praksi su retko izricane sve propisane zastitne mere - imperativha mera
oduzimanja predmeta prekrSaja se primenjuje samo kada je podnosilac zah-
teva za pokretanje prekrSajnog postupka prethodno izvrSio privremeno oduzi-
manje predmeta. Kvalitet i kompletiranost inicijalnih akata predstavlja kljucni problem
za primenu propisanih zastitnin mera, jer neuredni ili nepotpuni zahtevi za pokretanje
prekrsajnog postupka onemogucavaju sud da utvrdi vrednost predmeta prekrSaja i
sprovede imperativnu zastitnu meru. Sudovi se u praksi suoCavaju sa nedostatkom
podataka i Cesto moraju da odluCuju na osnovu nepotpunih informacija, Sto smanjuje
efektivnost izricanja zastitnih mera i otezava provodenje zakonskih cilieva. ReSenje pro-
blema neizricanja propisanih zastitnih mera lezi u nadleznostima podnosilaca inicijalnih
akata, koji su ovlaséeni i, po naSem uverenju, obavezni da priviemeno oduzmu pred-
mete prekrsaja i utvrde njihovu vrednost prilikom sacinjavanja inicijalnog akta. Samo
pravilnom primenom ovih radnji na terenu moze se omoguciti efektivna primena impe-
rativnih zastitnih mera u sudskom postupku i ostvarenje ciljeva zakona.

Problem neizricanja propisanih zastitnih mera stoga nije moguce resiti u pre-
kr$ajnim sudovima, ve¢ tamo gde on nastaje. Naime, svim podnosiocima inicijalnih
akata su propisima data izri¢ita ovlas¢enja da izvrSe priviemeno oduzimanije predmeta
za koje se moze osnovano pretpostaviti da su predmeti prekrSaja. ZoP pominje samo
onemogucavanje oduzimanje predmeta prekrSaja od strane okrivlienog."” | kada pod-
nosilac zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka nije onemogucen u oduzimaniju, a
nije ga (iz nepoznatih razloga) ni pokusao, ima ovlas¢enje, a po naSem uverenju i oba-
vezu, da u svakom tom sluc€aju primenom propisa utvrdi vrednost predmeta prekrsaja i
unese u inicijalni akt. Svakako nema ovlas¢enje da ne uradi ni jednu od te dve radnje.

Zastupljenost izricanja i vrste izre€enih zastitnih mera kao prekrS$ajnih sankcija

Odredba ¢lana 32. stav 1. tacka 4) Zakona o prekrsajima propisuje da su zastitne mere
vrste prekrSajnih sankcija, kao i da je, u okviru opste svrhe prekrsajnih sankcija, svrha
primene zastitne mere da otkloni uslove koji omogucavaju ili podstiCu ucinioca na izvr-
Senje novog prekrSaja. Zastitne mere se izriCu u osudujucoj presudi prekrsajnog suda
kao ,,druga“ ili Cak ,,tre¢a“ sankcija. Stoga je polazni podatak vezan za odnos broja
osudujucih presuda i broja izreCenih zastitnih mera, a zatim je za razmatranje zastuplje-
nosti izricanja zastitnih mera kao prekrSajnih sankcija, pored broja i vrste, relevantan i

17 Clan 54. Stav 3. ZoP: ,, Ako je uginilac samovoljno otudio ili uni&tio predmete ili je na drugi nacin onemo-
gucio njihovo oduzimanije, u presudi ¢e se odrediti da plati nov¢ani iznos koji odgovara vrednosti predmeta.”
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podatak o strukturi izreCenih zastitnih mera u smislu da li su one izreCene uz novcanu
kaznu, ili uz opomenu. Kvalitativni deo ove Analize nastoji da razmotri Sto vedi broj
okolnosti koje utiCu na (ne)izricanje ove prekrSajne sankcije, kao i efekte koje njeno (ne)
izricanje ima u postupcima iz oblasti zastite Zivotne sredine.

Broj i vrste izrecenih zastitnih mera kao prekrsajnih

sankcija
300
250
200
150
100
0 ._ .- — - e I
Beograd Sr.e msl.<a NoviPazar PreSevo = Subotica = Prijepolje Pirot
Mitrovica
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Od zakonom propisanih 13 vrsta zastitnih mera, u prekrSajnim postupcima iz oblasti
zastite Zivotne sredine u osuduju¢im presudama najcesce je izricana zastitna mera
oduzimanja predmeta prekrSaja propisana kao imperativna (,,oduzece se"), u jednom
predmetu pored zastitne mere oduzimanja predmeta prekrsaja izreCena je i zabrana
vrSenja odredenih delatnosti (zabrana ribolova u trajanju od 6 meseci) propisna kao
fakultativna (,,moze se izreci“), a u Cetiri predmeta izreCena je samo zabrana vrsenja
ribolova u trajanju od 6 meseci.

Iz uvida u 541 predmeta okoncanih osuduju¢im presudama, uoCava se da je izre¢eno:
286 imperativnih zastitnih mera oduzimanja predmeta prekrSaja uz nov&anu kaznu i 30
uz opomenu, kao i 5 fakultativnih zastitnih mera zabrana ribolova u trajanju od 6 mese-
Ci.

PrekrSajni sud u Prijepolju je u osuduju¢im presudama, izrekao zastithe mere oduzima-
nja predmeta uz 30% izreCenih novéanih kazni, a Prekrsajni sud u PreSevu je uz sve
izreCene novCane kazne izrekao i zastitne mere oduzimanja predmeta prekrsaja.
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PrekrSajni sud u Pirotu je u 86% osudujucih presuda izrekao zastitne mere oduzimanja
predmeta prekrsaja, i to uz 209 nov&anih kazni 187, a uz 44 izreCene opomene izrekao
30 zastitnih mera oduzimanja predmeta prekrsaja. NaglaSavamo da je taj sud u svim
slu¢ajevima kada je priviemeno oduzimanje predmet prekrSaja bilo onemogucéeno, u
izreku presude o primeni zastitne mere utvrdivao vrednost neoduzetog predmeta prekr-
Saja, a zbir iznosa tih vrednosti je 4.370.290,33 dinara.

Posebno ukazujemo na strukturu zastitnin mera izreCenih uz 29 novcanih kazni izreCe-
nih u 32 osudujuce presude donete od strane PrekrSajnog suda u Sremskoj Mitrovici.
Taj sud je nov&ane kazne izrekao u 92% osudujucih presuda, a tako da je uz 29 izreCe-
nih novcanih kazni izrekao ukupno 19 zastitnih mera, i to: u 14 predmeta samo zastit-
nu meru oduzimanja predmeta prekrSaja, u jednom predmetu obe propisane zastitne
mere, a u pet predmeta samo fakultativnu zastitnu meru zabrane obavljanja ribolova u
periodu od 6 meseci. Zastitne mere nisu izricane uz opomene. U Prekr§ajnom sudu u
Subotici su u vecini osudujuc¢ih presuda izreCene novCane kazne, a u 30% uz izreCene
novCane kazne i zastitne mere oduzimanja predmeta prekrSaja. U jednom od tih sluc¢a-
jeva kada je okrivljeni onemogucio privremeno oduzimanje predmeta prekrsaja, utvrde-
na je vrednost tog predmeta na iznos od 560.569,00 dinara.

PrekrSajni sud u Beogradu je u 97% osudujucih presuda izrekao novCane kazne, a uz
njih u 10% predmeta i zastitne mere oduzimanja predmeta prekrSaja, sve u postupcima
po zahtevu za pokretanje prekrsajnog postupka (u postupcima po zahtevima za sud-
sko odlucgivanje o izdatom prekrsajnom nalogu nije propisano izricanje zastitnih mera).

Prekrsajni sud u Novom Pazaru je uz 66 novCane kazne izrekao i 56 zastitninh mera
oduzimanja predmeta prekrSaja, a kao i ve¢ina prekrsajnih sudova (osim suda u Pirotu)
ni jednu zastitnu meru uz opomenu i ni jednu zastitnu meru propisanu kao fakultativnu
(osim suda u Sremskoj Mitrovici).
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Trajanje prekrSajnih postupaka iz oblasti zastite
zivotne sredine od podnosSenja inicijalnog akta
do radnje definisane kao izlazni akt

Podaci o 724 pravnosnazne odluke donete u prekrSajnim postupcima iz oblasti zastite
zivotne sredine ukazuju na znacajan raspon u trajanju ovih postupaka, sto predstavlja
vazan pokazatelj efikasnosti prekrSajnog pravosuda. Trajanje postupka ima poseban
znacaj, kako sa aspekta pravne sigurnosti i blagovremenog sankcionisanja povreda
propisa o zastiti zivotne sredine, tako i u pogledu spreCavanja nastupanja zastarelo-
sti. Analizirani podaci pokazuju da postoje postupci koji su okon&ani za manje od tri
meseca, Sto se moze smatrati primerom izuzetno ekonomicnog i efikasnog vodenja
postupka. Sa druge strane, evidentirani su i postupci Cije trajanje prelazi tri godine, Sto
ukazuje na znacajno produzenje trajanja postupka i potencijalne izazove u njihovom
okonc¢anju u razumnom roku. Izmedu ove dve krajnosti nalaze se postupci koji su trajali
izmedu Sest meseci i jedne godine, a koji se nesporno nalaze unutar zakonom propi-
sanih rokova zastarelosti. UCestalost prekrSajnih postupaka prema navedenim katego-
rijama trajanja prikazana je na grafikonu ispod, koji omogucava jasniji uvid u strukturu
trajanja analiziranih postupaka.

Trajanje prekrSajnog postupka od podnosenja inicijalnog
akta do radnje suda definisane kao kao izlazni akt
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Najkrace trajanje postupka, do tri meseca od podnosenja inicijalnog akta (zahteva za
pokretanje prekrsajnog postupka ili zahteva za sudsko odlugivanje o izdatom prekr-
Sajnom nalogu) do dono8enja izlaznog akta, zabelezeno je u 239 predmeta, Sto Cini
priblizno tre¢inu ukupno analiziranog uzorka. Ovaj podatak ukazuje da sistem poseduje
realan kapacitet za brzo i efikasno postupanje, narogito u situacijama u kojima su Cinje-
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nicno stanje i dokazna grada jasni, inicijalni akti uredni, a sud aktivho upravlja postup-
kom. Takvi predmeti potvrduju da normativni okvir i organizaciona struktura prekrsajnih
sudova omogucavaju da je u uslovima propisanih opstih rokova moguce procesne
radnje sprovesti kontinuirano i bez zastoja. Naravno, u pitanju su predmeti u kojima ni
dostupnost okrivljenih nije bila sporna.

Period od tri do Sest meseci, bio je potreban da se okonca 168 predmeta. lako je re¢ o
razumnom roku u kontekstu prekrsajnog prava, kumulativno posmatrano ve¢ se moze
govoriti o tendenciji usporavanja postupka, u smislu odlozenog preduzimanija proce-
snih radnji. 1z sadrzine analiziranih inicijalnih akata i sudskih odluka, proizilazi da se u
ovom intervalu ¢esto pojavljuju procesne praznine koje nisu nuzno posledica slozeno-
sti predmeta, ve¢ odsustva procesne discipline, odlaganja rocista, neizvodenja svih
predlozenih dokaza ili pasivnog odnosa suda prema kontradiktornim iskazima uc¢esnika
u postupku.

Najproblemati¢niju kategoriju, u negativnom smislu, ¢ini Cak 188 predmeta u kojima je
za okoncanje postupka bilo potrebno izmedu jedne i dve godine. Ova brojka, koja Cini
vise od &etvrtine ukupnog uzorka, ukazuje da nisu u pitanju izolovani slu¢ajevi. Iz ana-
liziranih predmeta iz ove skupine proizilazi je da se upravo u ovim predmetima Cesto
donete oslobadajuc¢e presude, iz obrazlozenja proizilazi da su u pitanju slozeniji pred-
meti, koji iziskuju izvodenje brojnih procesnih radnji. Kada za ishod prekrsajnih postu-
paka imaju reSenja 0 obustavama zbog nastupanja zastarelosti, obrazlozenja tih odluka
PO pravilu ne sadrze precizne podatke o toku postupka, vrsti i datumima preduzetih
procesnih radniji, niti razloge zbog kojih postupak nije (mogao biti) okon¢an u zakonom
propisanom roku.

TRAJANJE PREKRSAJNIH POSTUPAKA 1Z OBLASTI ZASTITE ZIVOTNE
SREDINE PO POSTUPAJUCIM SUDOVIMA

Trajanje prekrsajnih postupaka iz oblasti zastite zivotne sredine u analiziranim
sudovima pokazuju u kojoj meri su pojedini prekrsajni sudovi doprineli evi-
dentiranim trajanjima prekrSajnog postupka od podnosenja inicijalnog akta do
izlaznog akta. Ovi pokazatelji su nuzni upravo zbog neujednacenog priliva predmeta
razlicite slozenosti u pojedine sudove, pa bi ustanovljavanje ,,proseka“ trajanja prekr-
Sajnih postupaka iz oblasti zastite zivotne sredine u odnosu na sve posmatrane sudove
ishodovalo netacnim i neupotrebljivim podatkom.

Srednje trajanje postupaka belezi se u sudovima u Novom Pazaru i Subotici. U Novom
Pazaru znac¢ajan deo postupaka traje do godinu dana, ali je primetan broj postupaka
Cije trajanje je duze od jedne, pa i dve ili tri godine, Sto ukazuje na neujednacenost u
efikasnosti postupanja, svakako uslovljenu slozenoS¢u predmeta u smislu neophodno-
sti preduzimanja vec¢eg broja procesnih radnji tokom vodenja postupka. PrekrSajni sud
u Subotici, s druge strane, ima najveci broj postupaka Cije trajanje je u rasponu od tri
do Sest meseci, ali i relativno visok broj onih koji traju do dve godine, $to sugeriSe da
deo slozenih predmeta ostaje u radu zbog preduzimanja slozenijih procesnih radniji.
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Najkrace trajanje postupaka zabelezeno je u PrekrSajnom sudu u Pirotu, gde je prekr-
Sajni postupak u ogromnoj vecini predmeta bio okon&an u roku do Sest meseci (247
od 272), a samo zanemarljiv broj traje duze od godinu dana. Sli¢an obrazac u odnosu
na trajanje postupka, iako na znatno manjem uzorku, belezi se i u PrekrSajnom sudu u
PreSevu, gde su gotovo svi postupci okoncani u roku kracem od Sest meseci. Ova dva
prekrsajna suda se mogu oceniti kao najefikasniji u pogledu trajanja postupaka, sto se
ne moze povezati sa manjim prilivom predmeta, ve¢ sa boljom raspodelom optere¢enja
po sudijama i jednostavnijom strukturom predmeta, vezanim za zastupljenost sli¢nih
prekrsaja izvrSenih povredom manjeg broja propisa iz oblasti zastite zivotne sredine.

Trajanje prekrsajnih postupaka po postupajuc¢im sudovima
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Najduze trajanje postupaka evidentno je u Prekr§ajnom sudu u Beogradu. Od ukupno
127 analiziranih predmeta, ¢ak 104 postupka trajala su od jedne do dve godine, dok
postoji i viSe predmeta koji su trajali duze od dve, pa i preko tri godine. Zanimljivo je da
se Beograd ne istiCe u podacima kao najoptereceniji sud, sto je veoma iznenadujuce
imajuci u vidu obuhvat mesne nadleznosti tog suda. Razlozi duzeg trajanja prekrsajnih
postupaka pred tim sudom moze se svakako naci u velikom broju prekrsajnih postupa-
ka iz drugih oblasti koji se iniciraju, u ¢estim odlaganjima rocista koja su karakteristicna
za sve predmete u kojima odbranu zastupaju punomocnici (Sto je u postupanju ovog
suda gotovo pravilo), a sve uz organizacione i kadrovske izazove koji se svakodnevno
usloznjavaju.

Izrazito dugotrajni postupci uocavaju se i u PrekrSajnom sudu u Prijepolju, gde je u
znatnom broju predmeta (34) postupak trajao u rasponu od jedne do dve godine, a u
Cak pet predmeta preko tri godine, §to predstavlja najnepovoljniji pojedinacni pokaza-
telj u pogledu ekstremno dugih postupaka. To moze ukazivati na specificne probleme u
radu suda, poput nedostatka postupajuc¢ih sudija, Cestih procesnih zastoja ili objektiv-
nih teskoc¢a u dostavljanju i prisustvu stranaka.
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Okrivljeni u prekrsajnim postupcima

Struktura okrivljenih u prekrsajnim postupcima iz oblasti zastite Zivotne sredine proizila-
zZi iz strukture osumniji¢enih protiv kojih se inicira pokretanje postupka, a ukazuje da su
nosioci protivpravnih postupanja u toj oblasti fiziCka lica. Veliko u¢esce fizickih lica u
strukturi okrivljenih u prekrSajnim postupcima iz oblasti zastite zivotne sredine potvrduje
pretezno i nedvosmisleno usmerenje organa ovlascenih za pokretanje prekrsajnih
postupaka na individualne ucinioce. Iniciranju prekrSajnih postupaka protiv pravnih lica
pristupa se sa vidljivom dozom ,,uzdrzanosti, svakako i zbog okolnosti da je za osno-
vanost sumnje o postojanju prekrSaja i osnovu odgovornosti pravnog lica™ teze priba-
viti i sudu ponuditi odgovaraju¢e dokaze. Ukoliko je u pitanju neki drugi razlog, valjalo
bi ga potraziti od organa ovlas¢enih za podnoSenje zahteva za pokretanje prekrsajnih
postupaka i izdavanje prekrsajnih naloga. Svakako da postojeca struktura okrivljenih
protiv kojih je pokrenut prekrsajni postupak iz oblasti zastite Zivotne sredine nije posle-
dica okolnosti da su pravna lica retko izvrSioci prekrSaja iz oblasti zastite zivotne sredi-
ne, a nije isklju¢eno ni da se ovlas¢eni organi fokusiraju na pokretanje postupaka za
privredne prestupe iz te oblasti.

OKrivljeni u prekrsajnim postupcima
Okrivljeni preduzetnik
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18 Zakon o prekrsajima u ¢lanu 27. propisuje odgovornost pravnog lica: ,,Pravno lice je odgovorno za
prekrsaj ucinjen radnjom ili propustanjem duznog nadzora organa upravijanja ili odgovornog lica ili radnjom
drugog lica koje je u vreme izvrSenja prekrsaja bilo oviaséeno da postupa u ime pravnog lica. Pravno lice je
odgovorno za prekrsaj i kada:1) organ upravijanja donese protivpravnu odluku ili nalog kojim je omoguceno
izvrSenje prekrsaja ili odgovorno lice naredi licu da izvrsi prekrsaj;2) fizicko lice izvrsi prekrsaj usled propustanja
odgovornog lica da nad njim vrsi nadzor ili kontrolu. Pod uslovima iz stava 2. ovog Clana pravno lice moZe da
odgovara za prekriaj i kada:1) je protiv odgovornog lica prekrsajni postupak obustavijen ili je to lice oslobode-
no od odgovornosti u skladu sa odredbama c¢lana 250. ovog zakona,2) postoje pravne ili stvarne smetnje za
utvrdivanje odgovornosti odgovornog lica u pravnom licu ili se ne moZe odrediti ko je odgovorno lice. Odgo-
vornost fizickog ili odgovornog lica u pravnom licu za ucinjeni prekrsaj, krivicno delo ili privredni prestup ne
iskljucuje odgovornost pravnog lica za prekrsaj.”
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Iz prikazanih podataka jasno proizilazi da su fizicka lica dominantna kategorija okriv-
lienih u prekrsajima iz oblasti zastite zivotne sredine. Kada su u pitanju fiziCka lica koja
imaju svojstvo okrivljenih u prekrsajnom postupku kao odgovorna lica u pravnim licima
ukazujemo da je u vecini predmeta okrivljeno jedno fizi¢ko lice kao odgovorno lice u
pravnom licu, dok se slucajevi u kojima se u istom pravnom licu istovremeno tereti
viSe odgovornih lica javljaju izuzetno retko (u 3 predmeta su dva, u 1 predmetu tri, a u
1 predmetu su Cetiri fiziCka lica okrivljena u svojstvu odgovornih lica u istom pravnom
licu). To ukazuje na tendenciju organa gonjenja i sudova da odgovornost vezuju za
jedno fiziCko lice, sa formalnim svojstvom direktora kao odgovornog lica, iako priroda i
nacin povrede propisa o zastiti zivotne sredine od strane pravnih subjekata ukazuje na
izvesnu odgovornost Sireg kruga ucesnika unutar okrivlienog pravnog lica. Znacajno
uceSce imaju i predmeti u kojima su okrivljena fizicka lica u svojstvu ugostitelja, kao i
odgovorna lica u jedinicama lokalne samouprave, Sto ukazuje da se prekrsaji ne vezuju
iskljucivo za privredne subjekte, vec i za javni sektor i delatnosti koje neposredno uticu
na zivotnu sredinu na lokalnom nivou.

O toku i ishodu sudskih postupaka u kojima su okrivljena odgovorna lica u jedinicama
lokalne samouprave osvrnu¢emo se detaljnije u Analizi, ali ovom prilikom analize struk-
ture podnosilaca inicijalnih akata ukazujemo da su zahteve za pokretanje prekrsajnih
postupaka u postupcima protiv tih odgovornih lica u jedinicama lokalne samouprave
podnela upravo fizicka lica (gradani), a kad su u pitanju ugostitelji, gradani su prijavama
ovlas¢enim organima inicirali pokretanje prekrSajnih postupaka.

Podatak da su medu ukupno 619 okrivljenih fizi¢kih lica samo tri Zene, od toga jed-

na sa svojstvom, odgovornog lica u pravnom licu i dve u svojstvu ugostitelja, snazno
reflektuje izrazenu rodnu neravnotezu koja je direktna posledica polne strukture rukovo-
decih, odgovornih i vlasni¢kih pozicija u privredi, ugostiteljstvu i lokalnoj administraciji,
koje su u praksi i dalje dominantno zauzete od strane muSkaraca. Takva rodna struktu-
ra okrivljenih posmatrana samo u kontekstu izvrSenja prekrsaja iz oblasti zastite Zivotne
sredine svakako nema negativnu konotaciju.

Istovremeno, najveci broj sudskih predmeta u kojima se kao okrivljeni javljaju fizicka lica
bez posebnih svojstava ukazuje da se prekrsaji iz oblasti zastite zivotne sredine Cine
pretezno kroz individualna protivpravna postupanja ,,obi¢nih“ gradana. Ukupan broj
okrivljenih fiziCkih lica je vec¢i od broja sudskih predmeta na koje se Analiza odnosi, jer
su se pojedini inicijalni akti (i sudske odluke) odnosili na viSe fizickih lica kao saizvrsila-
ca istog prekrsaja. Nasuprot tome, pravna lica su okrivljena u pet puta manjem broju
predmeta nego fiziCka lica, a preduzetnici samo u svega 10 prekrSajnih postupaka,

Sto potvrduje da je prekrSajni sistem u ovoj oblasti i dalje fokusiran na individualizaciju
odgovornosti, dok se institucionalna i ekonomski snaznija odgovornost pravnih lica
rede aktivira, iako su posledice prekrSaja iz oblasti zastite zivotne sredine ucinjene od
strane pravnih lica i neposrednije, i teze, i sveobuhvatnije i dugotrajnije. Ovo moze imati
vazne implikacije i na preventivni efekat prekrsajnih sankcija, jer je teziSte odgovornosti
neosnovano i neopravdano izmesteno sa organizacija na pojedinca.
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1ZAZOVI U KORISCENJU INSTITUTA SUOCENJA

Institut suoCenja iz Cl. 205. i 215 ZoP-a omogucuje da prekrsajni sud suoci okrivljenog
sa svedokom i sa saokrivljenim, pod uslovima da se njihovi iskazi ne slazu u pogledu
vaznih &injenica i ako se to neslaganje ne moze na drugi naCin otkloniti. Sud od suoce-
nih zahteva da jedan drugom ponove svoje iskaze o svakoj spornoj okolnosti, kao i da
raspravljaju o istinitosti onoga Sto su iskazali.

Ovaj institut svakako zahteva znacajno dodatno angazovanje suda i nesporno moze
znacajno da utiCe na trajanje postupka jer podrazumeva da su najmanje dva iskaza
vec¢ data sudu, ali je istovremeno delotvoran kada sud ne moze na drugi nacin otkloniti
neslaganja u iskazima o vaznim &injenicama (onima na kojima treba da zasnuje odluku).
Iz uvida u analizirane predmete, nije uo&eno da su prekrsajni sudovi ¢esto pribegavali
suoceniju, Sto je logi¢na posledica okolnosti da su ti sudovi pre svega imali probleme i
sa pribavljanjem iskaza okrivlienog, ali u znac¢ajnom broju predmeta neslaganja iskaza
u pogledu vaznih Cinjenica bilo je moguce otkloniti poklanjanjem vere jednom od tih
iskaza kao istinitom i uverljivom.

Navedeno ilustrujemo primerima iz prakse PrekrSajnog suda u Prijepolju. Upravljac
Specijalnog rezervata prirode ,,Uvac“'® je podneo 25 zahteva za pokretanje prekrsaj-
nog postupka protiv okrivljenih fizickih lica za prekrSaje iz Clana 128. Zakona o zastiti
prirode?°-ZoZP.

Zajednicko za te predmete je gotovo istovetno mesto (jezero Uvac??), kao i nadin i
sredstvo izvrSenja (plovilom bez saglasnosti i placene naknade Upravljacu rezervata). U
24 predmeta sud nije izveo predlozeni dokaz suoCenjem i doneo oslobadajuce presude
ukazujuci na nedostatke zapisnika o prekrSaju i sadrzinu izjava saslusanog Cuvara, a u
jednom predmetu je takav dokaz izveo, ali je taj prekrSajni postupak obustavljen zbog
nastupanja zastarelosti.

U prekrsajnom postupku pokrenutom za isti prekrsaj, a u sli¢no vreme izvrSene kon-
trole, na istom mestu i na isti nacin izvrSenja prekrsaja kao u predmetima iz navedenog

19 Mere zastite strogog i specijalnog rezervata prirode blize se odreduju aktom o proglasenju zasti¢enog
podrucja. Zabranjeno je vrsiti radnje i aktivnosti i obavljati delatnosti koje mogu narusiti svojstva zbog kojih su
proglaseni zasti¢enim prirodnim dobrom (branje i uniStavanje biljaka, uznemiravanje, hvatanje i ubijanje Zivoti-
nja, uvodenje novih bioloskih vrsta, melioracijski radovi, razni oblici privrednog i drugog kori§¢enja i sli¢éno);

20 Zakon o zastiti prirode (,,SI. glasnik RS”, br. 36/09, 88/10, 91/10 - ispr., 14/16, 95/18 - dr. zakon i 71/21)
ureduje zastitu i oCuvanje prirode, bioloske, geoloSke i predeone raznovrsnosti kao dela Zivotne sredine i
propisuje da priroda, kao dobro od opsteg interesa za Republiku Srbiju, uziva posebnu zastitu u skladu sa tim
zakonom i posebnim zakonima. Taj zakon u ¢lanu 29. propisuje i aktivnosti zabranjene u strogom i specijal-
nom rezervatu prirode suprotno ¢lanu 56. stav 4) ZoZP koji ureduje pravila za sprovodenje propisanog rezima
zastite utvrdena pravilnicima o unutrasnjem redu i Cuvarskoj sluzbi;

21 Zasti¢eno podrucje medunarodnog, nacionalnog, odnosno izuzetnog znacaja, na povrsini od oko 11.845
hektara (118.45 km?2), unutar koje je povrsina samih jezera 5 kmz;
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primera 24 oslobadajuce presude, okrivijeni i Cuvar koji je sacinio zapisnik o prekrsaju
su takode dali dva u potpunosti suprotstavljena iskaza. Isti sud u obrazlozenju sudske
odluke navodi da je izveden dokaz suocCenja izmedu okrivljenog i ovlaS¢enog Cuvara, ali
je taj prekrsajni postupak obustavljen zbog nastupanja zastarelosti.

Navedeni primeri potvrduju da su prekrsajni sudovi u predmetima iz oblasti zastite zi-
votne sredine optereceni delovanjem viSe procesnih zahteva: pritiskom rokova zastare-
losti, zahtevom za ekonomi¢no vodenje postupka, kao i obavezom da obezbede puno
postovanje prava na odbranu i naCela slobodne ocene dokaza. Buduci da ovi zahtevi
najcesce deluju istovremeno, sudovi za institutom suocenja po pravilu ne posezu u
situacijama kada postoji moguénost da se nesaglasnosti u iskazima otklone na drugi
procesno legitiman nacin, pre svega kroz primenu nacela slobodne ocene dokaza iz
Clana 92. Zakona o prekrsajima.

ZasSticeno dobro

Opste zasticeno dobro u oblasti zastite zivotne sredine je zastita i oCuvanje prirode,
bioloske, geoloSke i predeone raznovrsnosti kao dela zivotne sredine. Pojedine vrste
zaSticenog dobra iz oblasti zastite zivotne sredine su definisane samim propisima koji
sadrze propisivanje prekrSaja i prekrSajnih sankcija iz oblasti zastite zivotne sredine, a u
vezi su sa postizanjem definisanog cilja donoSenja odnosnog propisa.

VRSTE PREKRSAJEM NEPOSREDNO UGROZENOG ILI POVREPENOG
ZASTICENOG DOBRA

Za potrebe ove Analize, vrste neposredno zasti¢enih dobara u oblasti zastite zivot-
ne sredine smo svrstali unutar devet kategorija: Zasti¢eno podrucju prirode (predeo
izuzetnih odlika, specijalni rezervat prirode); Ribarsko podru&je, ribarstvo; Sumarstvo,
Sumsko drvo; Zastita od pozara i kontrola proizvodnje, prerade, dorade, pretakanje,
skladistenja, drzanja i prometa zapaljivih i gorivih te¢nosti i zapaljivih gasova; Uprav-
lianje vodama, vodnim objektima i vodnim zemljistem; Kontrolisanje procesa uprav-
ljanja otpadom u vezi sa drzavnhom upravom, vodenjem registra izvora zagadivanja i
slicne aktivnosti; Mere i uslovi zastite od buke u zivotnoj sredini; Registracija, kontrola,
promet, uvoz i primena sredstava za zastitu bilja u poljoprivredi i Sumarstvu; Kontrola
zabrane puSenja i zastita stanovnistva od zaraznih bolesti Cije spreCavanje i suzbijanje
je od opsteg interesa za RS; Odrzavanje Cisto¢e na teritoriji grada Beograda.
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Ucestalost ugrozavanja ili povrede neposredno zasti¢enog dobra izvrSenjem prekrsaja
u odnosu na koji je pokrenut prekrsajni postupak iz oblasti zastite Zivotne sredine proi-
Zilazi iz grafikona:

Ucestalost ugrozavanja ili povrede neposredno zasticenog
dobra izvrSenjem prekrsaja

Odrzavanje Cistoce na teritoriji grada Beograda mm 2Q
Kontrola zabrane puSenjai zastita stanovnistva od...| 1
Registradija, kontrola, promet, uvozi primena...1 5

Mere i uslovi zastite od buke uzZivotnoj sredini == 22

Kontrolisanje procesa upravljanja otpadom u vezisa... 33
Upravljanje vodama, vodnim objektima i vodnim ... mmmm 42
Zastita od pozara i kontrola proizvodnje, prerade,... = 24
Sumarstvo, umsko drvo I 333
Ribarsko podrudje, ribarstvo n————— 154

Zasticeno podrucju prirode (predeo izuzetnih odlika,... = 40

0 50 100 150 200 250 300 350 400 450

M Broj povreda

Analiza tabele ukazuje da je najveca ugrozenost Sumskih fondova (52,90%) i ribarskih
podrucja (21,27%), Sto proizilazi iz broja prekrsaja izvrSenih povredom tih zasticenih
dobara. Navedeni procenti nisu indicija da su pojedinacne prekrSajne povrede tih do-
bara najteze, ve¢ najucestalije, ali njihova brojnost proizvodi naglaSene pogubne, tesko
otklonjive i dugotrajne negativne efekte po zivotnu sredinu, jer znacaj Sumskih fondova
i ribarskih podrucja upucuje da se pored njihove zastite, naglasava potreba njihovog
odrzivog oCuvanja i razvoja. Tako na primer, svaka nedozvoljena se¢a neobelezenog
Sumskog drveta radi prodaje kao drvne grade ili ogreva trajno ugrozava ceo Sumski
ekosistem, spreCava i njegovo oCuvanije i razvoj, i iziskuje nadoknadu Stete neuporedi-
vo vece od vrednosti posecenog u tzv. Sumskoj kradi. Sli¢ne pogubne i trajne posledi-
ce po riblji fond ima svaki, pa i najmaniji uzastopni nedozvoljeni izlovi ribe, jer ugrozava
riblja stanista u meri da se tek visegodisnjim naporima mogu ,,vratiti“ u stanje u kom su
bila pre izvrSenja tih ,,sitnin“ prekrSaja, a cilj mera zastite je upravo da se obezbedi ista
struktura i stopa koris¢enja ribljeg fonda u duzem vremenskom periodu.

Istovremeno, ucestalost povreda upravo ta dva zakona (ZS i ZZOKRF) iz oblasti zastite
zivotne sredine, ne lezi samo u odsustvu svesti o tezini Stete koja se takvim protivprav-
nim postupanjem ¢ini svima trajno, vec i zato Sto se takvo ,,postupanje” smatra pre
svega za uobicCajeni i valjda dozvoljeni nacin pribavljanja dodatnih prihoda (idem da
poseSem malo drva za zimu; idem da upecam koju ribu). To proizilazi izri¢ito i iz na-
voda nekoliko odbrana koje su iznosili okrivljeni, narocito u slu¢ajevima kada Sumsku
kradu vrse u svojoj Sumi, ili im je ,,komsija dozvolio da moze da uzme ogrev u njegovoj
Sumi“). S druge strane, zastita i Sumskog i ribljeg fonda podrazumeva da malobrojne
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Cuvarske i ribocuvarske sluzbe budu neprestano aktivne u nadzoru i kontroli na velikim
Sumskim i vodnim povrSinama, $to nije izvodljivo, pa ti ekosistemi ostaju lako dostupni
znacajnim ugrozavanjima i teSkim povredama.

INTENZITET POVREDE ZASTICENOG DOBRA

Radi procene intenziteta kojim je prekrSajno delo neposredne povredilo zasti¢eno do-
bro u konkretnom predmetu, intenzitet povrede smo za potrebe ove Analize razvrstali u
kategorije: neznatna povreda, povreda srednjeg intenziteta, znacajna povreda i povre-
da znatnog intenziteta, kao i kategoriju uslovno oznacenu kao ,,odsustvo povrede*.?2

U kojoj meri je doslo do neposredne povrede zasticenog dobra

450
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Kako iz grafikona proizilazi, u najve¢em broju analiziranih predmeta neposredna povreda
zastiCenog dobra prekrSajem je ocenjena kao neznatna (404 slucaja), i najcesce se beleZi
upravo u odnosu na zastiéeno dobro Ribarsko podrudje, ribarstvo i zastiéeno dobro Su-
marstvo, Sumsko drvo. Ova kategorija neznatne povrede ne znaci odsustvo protivpravnog
ugrozavanja neposredno zasti¢enog dobra, ve¢ da je u konkretnim sluCajevima povreda

22 Ova kategorizacija je proizasla iz potrebe da se Analizom na odgovarajuci nacin kvalifikuju specificne
posledice koje na celokupni ekosistem proizvode prekrsaji iz oblasti zastite zivotne sredine. Analiza polazeci
od &injenice da tezina posledice koju konkretno prekrsajno delo ima po neposredno zasticeno dobro u okviru
ekosistema nije u iskljucivoj il neposrednoj vezi ni sa vrstom sudske odluke, ni sa trziSnom vrednosti predmeta
prekrSaja, ve¢ je na osnovu uvida u svaku sudsku odluku procenjivan stvarni intenzitet povrede, a pokazatelji
su bili razli¢iti orijentiri, kao $to su: da je u pitanju prekrsaj za koji je propisana imperativna zastitna mera (iako
je npr. izreCena opomena umesto nov€ane kazne ili postupak zastareo); da je u pitanju mali izlov u rekreativ-
nom ribolovu za koji okrivlieni nema godisnju dozvolu, a u odbrani dokazuje da je prethodnih nekoliko godina
uredno posedovao;
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ostala na nivou formalnog ili tehnickog odstupanja od propisanog rezima, bez uodljivog
intenziteta zahvata u samo zasti¢eno dobro. Ovde se najceSce radi o situacijama u kojima
je prekrsajna radnja formalno izvrSena (npr. nepostupanje po odredenoj proceduri; pro-
pustanije pribavljanja saglasnosti u okolnostima ograni¢enog dejstva), ali bez dokaza da

je doSlo do dubinskog narusavanja ekosistema, prirodnih procesa ili trajnih posledica po
zivotnu sredinu. Upravo zato je ova kategorija brojéano dominantna, ona reflektuje Siroku
zonu prekrSaja niskog intenziteta, koji ipak ostaju izuzetno relevantni za pravni poredak i
preventivnu funkciju zastite Zivotne sredine, pre svega u odnosu na odrzivost Sumskin i
vodnih ekosistema.

Neposredna povreda zasticenog dobra srednjeg intenziteta, zastupliena u 187 prekrSajnih
predmeta, predstavlja prelaznu i analiticki veoma znacajnu kategoriju. U ovim sluCajevima
protivpravna radnja je po pravilu izvrsena u zastiCenom podrucju prirode, i ima jasnu vezu
sa narusavanjem delova zasticenog dobra, ali bez elemenata koji bi ukazivali na najtezi
stepen ugrozavanja. Kvalitativna analiza predmeta u kojima se belezi povreda neposredno
zasticenog dobra srednjeg intenziteta pokazuje da su to situacije u kojima je koris¢enje
prostora, prirodnog resursa ili sredstva izvrSenja imalo realan potencijal da narusi rezim za-
Stite, ali se taj uticaj zadrzao u ograniCenom obimu, bilo zbog jednokratnosti radnje, njenog
trajanja ili odsustva dokazanih ili izvesnih tezih posledica. Ova kategorija jasno pokazuje da
znacajan deo prekrsajne prakse ne moze biti sveden ni na ,bezazlena® odstupanja, ali ni na
najteze oblike povrede, Sto opravdava njeno izdvajanje kao posebne grupe.

Znatna povreda neposredno zasticenog dobra, zastupliena sa 66 sluCajeva, obuhvata one
prekrSajne radnje u kojima je intenzitet protivpravnog zahvata bio ocigledan i konkretan.
Ovde se radi o radnjama izvrSenim u zonama viSeg stepena zastite, koriS¢enjem sredstava
ili na nacin koji direktno ugrozava vrednosti zastiCenog staniSta prirode, rezim zastite ili svr-
hu zasticenog podrucja. To su tipi¢ni primeri neposrednog, faktickog koriS¢enja zasti¢enog
dobra suprotno zakonu, bez potrebe da se dodatno dokazuje nastanak Stete, jer sama pri-
roda i okolnosti radnje ve¢ predstavijaju ozbiljan pritisak na zasti¢eno dobro. Broj¢ano manii
udeo ove kategorije, sa oko 10% zastuplienosti u ukupnom broju analiziranih predmeta, ne
umanjuje njen znacaj, ve¢ potvrduje da se radi o kvalitativno najtezim povredama.

Znacajna povreda neposredno zasticenog dobra, sa svega 6 sluCajeva, predstavija najvisi
stepen ugrozavanja. Ova kategorija je zastupliena u izuzetnim situacijama u kojima su ku-
mulativno ispunjeni svi otezavajuci elementi: visoki stepen zastite prostora, svesno inten-
zivan nacin izvrSenja, upotreba sredstava koja viSestruko povecavaju pritisak na prirodne
vrednosti i jasno odstupanje od svrhe zastite. Njena mala brojnost dodatno potvrduje da
klasifikacija intenziteta povreda neposredno zasti¢enog dobra nije ,inflatorna“, vec re-
striktivna i oprezno primenjena samo tamo gde to nalazu CinjeniCni opis radnje izvrSenja i
propisani elementi bica prekrsaja.

Izdvojene kategorije u grafikonu, odsustvo povrede (40 predmeta) i nedostupan podatak
(21 predmet), dodatno potvrduju metodolosku doslednost Analize. U prvom sluc¢aju, iako je
postupak voden, iz €injeniChog stanja nije bilo moguce utvrditi neposrednu povredu zasti-
¢enog dobra (pa stoga ni njen intenzitet), dok u drugom slu¢aju dostupna dokumenta-
cija i stepen anonimizacije nisu omogucili pouzdanu procenu stepena povrede.
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Ishod prekr$ajnog postupka — vrste sudskih
odluka

Vrste odluka koje su donosili prekrSajni sudovi na koje se odnosi ova Analiza su: osu-
dujuca presuda (okrivljeni se oglasava odgovornim za prekrsaj i izriCu mu se novéane
kazna ili opomena kao prekrSajne sankcije), oslobadajuca presuda (sa pozivom na ¢lan
250. stav 1. tacka 3 ZoP -nije dokazano da je okrivljeni ucinio prekrsaj za koji je protiv
njega podnet zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka), reSenje kojim se prekrsajni
postupak obustavlja (iz razloga nastupanja zastarelosti vodenja prekrsajnog postupka,
a u tri slu¢aja jer je okrivljeni u toku prekrsajnog postupka umro), reSenje o odbacivanju
zahteva (kada ne postoje uslovi za pokretanje prekrSajnog postupka, najcesc¢e zbog
nastupanja zastarelosti za pokretanje prekrSajnog postupka, a u nekoliko sluCajeva kad
je zahtev podnelo neovlas¢eno lice) i reSenje kojim se spisi predmeta dostavljaju nad-
leznom sudu na dalje postupanje.

Uvid u vrste odluka koje su donosili prekrSajni sudovi na koje se odnosi ova Analiza
omogucava da sagledamo u kojoj meri su ishodi tih postupaka proizveli logi¢an cilj
svakog pokrenutog prekrsajnog postupka - da se kaznjavanjem izrazi drustveni prekor
uciniocu zbog izvrSenog prekrsaja i da se utiCe na njega i na sva ostala lica da ubudu-
¢e ne Cine prekrSaje (Sto se postize i izricanjem opomene umesto propisane novcane
kazne) Takode, kvantitativni pokazatelji ¢e usmeriti paznju na okolnosti koje su onemo-
gucile odnosni sud da ishod postupka u odgovaraju¢oj meri bude osuduju¢a presuda.
Ishod sudskih postupaka u predmetima prekrSaja iz oblasti zastite zivotne sredine nam
je vazan da bi sagledali koliki je doprinos prekrSajnih sudova u postizanju zakonom
propisane opste svrhe izricanja prekrSajnih sankcija — da gradani postuju pravni sistem
i da u buduce ne &ine prekrSaje (Clan 5. stav 2. ZoP). To ¢e se dodatno razmotriti i u
vezi sa (ne)izricanjem i zastitnih mera kao prekrSajnih sankcija (koje su uvek vezane za
osudujucu presudu).

Ishod postupaka
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Sremska Novi . . " . .
Beograd Mitrovica  Pazar Presevo  Subotica Prijepolje  Pirot

B Ukupan broj sudskih odluka 127 43 95 8 83 96 272
W Osudujuce presude 42 32 85 6 75 53 253
m Oslobadajuce presude 10 0 1 2 21 12
M ReSenje o obustavi postupka 71 5 6 1 22 4

H ReSenje o odbacivanju zahteva 4 1 2 2

B Ustupanje spisa 5 3

B Ukupanbroj sudskih odluka M Osudujuée presude M Oslobadajuée presude

H ReSenje o obustavi postupka M ReSenje o odbacivanju zahteva ® Ustupanje spisa
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Ishodi sudskih postupaka vodenih zbog prekrSaja iz oblasti zastite zivotne sredine sva-
kako nisu bez uticaja na poverenje u institucionalnu zastitu zivotne sredine, ne samo
javnosti, ve¢ i svakog pojedinca kome Ustav garantuje pravo na zdravu zivotnu sredinu,
ali su i od uticaja na unapredenje saradnje izmedu organa ukljucenih u tu institucional-
nu zastitu.

|z analize vrsta presuda i reSenja kojima su okoncani prekrsajni postupci u pojedinim
postupaju¢im sudovima, proizilazi je Prekrsajni sud u Prijepolju u vise od 50% pred-
meta doneo osudujuce presude (sa 42 izreCene novCane kazne i 11 opomena), a da
je identi¢na zastupljienost oslobadajucih presuda i reSenja o obustavi postupka (oko
20%). Takvi ishodi postupaka deluju uravnotezeno u meri kojom ukazuju na ujednace-
nu sudsku praksu, ali ¢e samo kvalitativna analiza dati pouzdanije usmerenje o razlozi-
ma za tako veliki broj obustavljenih postupaka.

Ishod postupaka u PrekrSajnom sudu u Sremskoj Mitrovici ukazuje da dominiraju osu-
dujuce presude (oko 75 %), a medu njima one kojima su izreCene novcane kazne oko
90%, dok broj reSenja o obustavi postupka i 0 odbacivanju zahteva u ukupnom broju

43 donetih odluka ucestvuje sa oko 5%.

UceSc¢e osudujucih presuda kao ishoda postupka u PrekrSajnom sudu u Subotici je
preko 92%, a to je praceno samo jednim reSenjem o obustavi postupka zbog nastupa-
nja zastarelosti, Sto je izuzetak u odnosu na takve ishode sudskih postupaka u drugim
sudovima (osim Prekr8ajnog suda u PreSevu u kome ni jedan od 8 postupaka nije
okoncan obustavom postupka).

| u PrekrSajnom sudu u Pirotu se beleZi isti visok procenat uc¢esc¢a osudujucih presu-
da kao ishoda vodenih prekrSajnih postupaka (preko 92%), te najveci apsolutni broj
tim presudama izreCenih novcanih kazni (209), sve praceno u¢eS¢em donetih resenja
0 obustavi postupka sa manje od 2%. Sli¢ni su ishodi postupaka Prekrsajnog suda u
Novom Pazaru, sa oko 91% ucesc¢a osudujucih presuda i oko 5% ucesca reSenja o
obustavi postupka.

U PrekrSajnom sudu u Beogradu je ishod u 127 postupaka bio oko 33% osudujucih
presuda, a neSto manje od 57% reSenje o obustavi postupka. Podaci se odnose i na
96 sudskih odluka donetih povodom zahteva za pokretanje sudskog postupka i na 31
sudsku odluku donetu povodom zahteva za sudsko odlucivanje o izdatim prekrSajnim
nalozima, jer je u obe grupe sudskih odluka, sli¢na procentualna zastupljenost pojedi-
nih vrsta donetih sudskih odluka.

NASTUPANJE ZASTARELOSTI U PRAKSI ANALIZIRANIH SUDOVA

Zakon o prekrSajima u ¢lanu 84. uz rokove pokretanja i vodenja prekrsajnog postupka,
propisuje i da se zastarevanje prekida svakom procesnom radnjom nadleznog suda
koja se preduzima radi vodenja prekrSajnog postupka. Takode, propisuje i da posle
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svakog prekida zastarevanje pocinje ponovo da teCe. ZoP u ¢lanu 248. stav 1. tacka
6) propisuje da se prekrsajni postupak zavrSava reSenjem o obustavi kad sud utvrdi da
je nastupila zastarelost za vodenje prekrSajnog postupka, a u stavu 2. tog ¢lana da se
u obrazlozenju reSenja ,,ukratko navode razlozi zbog kojih je postupak obustavljen” i
propis na osnovu kog je to ucinjeno. Istovremeno, nacelo ekonomic¢nosti prekrsajnog
postupka propisano ¢lanom 91. ZoP utvrduje duznost suda da postupak sprovede bez
odugovlacenja, ali tako da to ne bude na Stetu donosenja pravilne i zakonite odluke.

Uvidom u 724 dostavljene odluke o pravnosnazno okoncanim prekrSajnim postupcima
iz oblasti zastite zivotne sredine, utvrdeno je da je zbog nastupanja zastarelosti obu-
stavljeno 96 postupaka. Takvo uceSce od oko 13% zastarelih postupaka u ukupno
broju predmeta samo po sebi nije znacajno, ali se njegova prihvatljiva statisti¢ka vred-
nost relativizuje iz razloga Sto taj procenat varira od suda do suda u rasponu od 0 do
50%. Broj donetih reSenja o odbacivanju zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka
zbog zastarelosti prekrSajnog gonjenja i o obustavi postupka zbog nastupanju zastare-
losti vodenja prekrSajnog postupka iz oblasti zastite zivotne sredine ukazuje na njihovu
znacajnu zastupljenost u nekoliko sudova Cije odluke su predmet ove Analize.

Zastupljenost reSenja o obustavi postupka zbog
nastupanja zastarelosti postupka
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Podaci o zastupljenosti reSenja o nastupanju zastarelosti postupka u PrekrSajnom sudu
u Prijepolju ukazuju da je njihovo ucesce nesto manje od 20%, najvise zbog nastupanja
zastarelosti postupka zbog povrede ZS - u 8 predmeta, zbog povrede ZV u 3 predme-
ta, u po 2 predmeta povrede ZZOKRF i ZUO i u 1 predmetu povrede ZZGTZG.

Zastupljenosti reSenja o nastupanju zastarelosti postupka u Prekr§ajnom sud u Srem-
skoj Mitrovici je manja od 4%, a u PrekrSajnom sud u Novom Pazaru oko 3%. U Pre-
krSajnom sudu u Subotici prekrSajni postupak je obustavljen zbog nastupanja zastare
samo u jednom predmetu. U obrazlozenju jedinog reSenja PrekrSajnog sudu u Pirotu o
nastupanju zastarelosti postupka zbog povrede ZS, navedeno je da je okrivljeno fiziko
lice nekoliko puta pozivano na davanje izjave, a da je pokusano i njegovo privodenje.
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Medu 8 dostavljenih predmeta PrekrSajnog suda u PreSevu, ni jedan postupak nije
okon&an obustavom zbog nastupanja zastarelosti.

Uz napred navedene neznatne diskrepanci u zastupljenosti dejstva rokova zastarelo-
sti na ishod prekrSajnog postupka u Sest prekrsajnih sudova (unutar raspona od O do
20%), u Prekr$ajnom sudu u Beogradu gotovo svaki drugi prekrsajni postupak za ishod
imao reSenje o obustavi postupka doneo primenom Clana 248. stav 2. tacka 6) ZoP.
Od ukupno 127 predmeta u 70 je postupak za ishod imao reSenje o zastarelosti, i to:
54 postupka po zahtevima za pokretanje prekrSajnog postupka i 16 postupaka povo-
dom zahteva za sudsko odluc¢ivanje o izdatim prekr8ajnim nalozima??, sto ujedno znadi
da ti izdati prekrsajni nalozi nisu postali izvrsni.

Izazovi u vezi sa nastupanjem zastarelosti
pokretanja i vodenja prekrSajnog postupka

ZajedniCko za najveci broj reSenja prekrsajnin sudova donetih pozivom na odredbu Cla-
na 248. stav 1. taCka 6) ZoP-a su nedostaci u obrazlozenjima, Koji ne sadrze navode

o razlozima zbog kojih je postupak u konkretnom sluCaju zastareo, u smislu navodenja
okolnosti pokretanja i vodenja postupka koje su dovele do proteka zakonskih rokova
zastarelosti. Takva resenja u obrazlozenjima sadrze navode da su preduzimane pro-
cesne radnje vodenja postupka, Sto znaci da je sa svakom procesnom radnjom nad-
leznog suda, shodno zakonu, zastarelost prekidana i da je posle svakog prekida rok
pocinjao ponovo da tece, ali je oCigledno da ni prekidi postupka zbog preduzetih radniji
nije mogao da spreci nastupanje zastarelosti vodenog prekrsajnog postupka.

U vezi sa predmetima PrekrSajnog suda u Beogradu povodom zahteva za sudsko od-
luSivanje o prekrsajnim nalozima izdatim zbog prekrsaja iz Zakona o zastiti od buke u
Zivotnoj sredini - ZBZS, a u vezi i sa Odlukom o odredivanju akustikih zona na teritoriji
Beograda, znacajno za postupanje tog suda je precizno definisanje izvora buke kao
fiziCke veliCine, da merenje buke poreklom iz ugostiteljskih objekata (pored ovlas¢enog
pravnog lica koje ispunjava propisane uslove) moze da vrsi komunalni milicionar jedi-
nice lokalne samouprave, a kada utvrdi prekoracenje propisanih grani¢nih vrednosti
buke, ovlasc¢en je da: izda prekrsajni nalog, odnosno podnese zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka za prekrsaje, a prekrsajno je odgovorno lice koji je sa tog izvora
emituje buku preko granica dozvoljenih u odnosnoj zoni grada Beograda?*. lako se be-
lezi znaCajan broj reSenja o obustavi postupka zbog nastupanja zastarelosti postupaka

23 Odredba ¢lana 84. stav 8. ZoP propisuje da se odredbe ¢l. 84. st.1. do 4. i st. 7. ZoP shodno primenjuju
i na zastarelost pokretanja i vodenja postupka po zahtevima za sudsko odlucivanje o izdatom prekrSajnom
nalogu;

24 Imajuci u vidu, s jedne strane, navedene efikasne alate koje je zakonodavac ponudio, a sa druge
strane Cinjenicu ucestalosti i ,,fiziCku“ agresivnost ovih prekrSaja kojima svakodnevno svedocimo, izvesno je
da je broj izdatih prekrsajnih naloga znatno vec¢i od 8 dostavljenih zahteva za odlucivanje o njima u sudskom
postupku, a svakako da bi podatak pribavljen od njihovih izdavalaca imao vise nego informativan znac¢aj u
smislu sagledavanja angaZovanosti ovlagéenih organa u prekrsajnim postupcima primenom ZZBZS;
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pokrenutih zbog povrede odredaba ZZBZS, takvi ishodi su nastali po proteku perioda
od 23 do 28 meseca od dana izvrSenja prekrsaja, Sto potvrduje da je u tom periodu
sud aktivno vodio postupak, ali da nije mogao da ishoduje sudsku odluku donetu in
meritum, stesnjen kratkim rokovima zastarelosti i ko¢en zloupotrebama procesnih pra-
va okrivljenih.

Ipak, u dva primera dobre prakse u kojima je sud u postupcima zbog povrede ZZBZS
uspeo da se ,,izbori” i sa opStim rokovima zastarelosti i sa izazovima (ne)dostupnosti
okrivljenih i neurednim zahtevom za pokretanje prekrSajnog postupka. Jedan je prekr-
Sajni postupak iniciran zahtevom za pokretanje prekrsajnog postupka protiv pravnog
lica (registrovana delatnost 9329 - Ostale zabavne i rekreativne delatnosti) sa sediStem
u Beogradu i odgovornog lica sa prebivaliStem u Sremskoj Kamenici. Okrivljeni su
osudujuc¢om presudom oglaseni odgovornim u svojstvu emitera buke iznad dozvoljenih
granica (organizator festivala) na otvorenom prostoru za koncerte kao izvoru buke, pa
je ova presuda primer postupanja suda koji reSava pitanje dostupnosti okrivlienog od-
govornog lica, bez odlaganja preduzima procesne radnje vodenja i upravljanja postup-
kom, tako da ga za godinu dana i okonCava osuduju¢om presudom.

Drugi primer je prekrSajni postupak iniciran zahtevom za pokretanje prekrSajnog po-
stupka protiv pravnog lica (registrovana pretezna delatnost 9002 - Druge umetnicke
delatnosti u okviru izvodacke umetnosti) sa sediStem u Beogradu i odgovornog lica
(drzavljanke EU) sa prebivalistem u Beogradu. Na zahtevu za pokretanje prekrsajnog
postupka prilozenom uz kopiju predmeta je navedeno da je ,,ureden”, $to potvrduje da
je sud pre pokretanja prekrsajnog postupka nalogom za uredenje otklonio eventualne
smetnje i obezbedio zakonske pretpostavke za vodenje i okoncanje u okviru rokova
zastarelosti. Sud je razmotrio zajednic¢ku pisanu odbranu okrivljenih, izvrsio uvid u zapi-
snik inspekcije (opSiran i detaljan) sa prilozima, i za dva prekrSaja izvrSena u isto vreme
i na istom mestu doneo jednu osudujucu i jednu oslobadajucu presudu.

Osudujuca presuda kao primer dobre prakse

Kao primer dobre prakse izdvaja se postupanje PrekrSajni sud u Beogradu u predmetu iz
oblasti zastite zivotne sredine, u kome je sud postupak vodio efikasno i ekonomicno i u
kratkom roku doneo osudujucu presudu. Sud je blagovremeno preduzeo sve procesne
radnje, uredno pozivao okrivljenog i, nakon njegovog neodazivanja, primenio zakonski
mehanizam dostavijanja putem oglasne table. Kako okrivljeni nije iskoristio pravo na
iziaSnjenje niti predlozio dokaze, sud je odlucio na osnovu raspolozivih dokaza, u skladu
sa Zakonom o prekrsajima. Posebno je znacajno $to je sud, uprkos nedovoljno preciznoj
pravnoj kvalifikaciji u zahtevu, samostalno i pravilno kvalifikovao ¢injenicno stanje. Ovaj
predmet pokazuje da je moguce voditi postupak istovremeno zakonito, aktivno i efikasno,
bez ugrozavanja prava na odbranu.
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ReSenje o obustavi postupka kao primer dobre
prakse

U predmetu pokrenutom po zahtevu inspektora zastite zivotne sredine, sud je po prijemu
zahteva bez odlaganja preduzimao sve procesne radnje radi obezbedivanja prisustva
okrivljenog i vodenja postupka. Nakon neodazivanja na pozive, izdata je naredba za
privodenje, a po obezbedivanju prisustva omoguceno je ostvarivanje prava na odbranu
u prisustvu branioca. Sud je uredno uruCio zahtev za pokretanje postupka, omogucio
braniocu da se izjasni 0 navodima optuzbe i postupao u skladu sa zahtevima pravi¢nog
sudenja, ukljuCujuci postovanje prava na upotrebu jezika u postupku. lako je postupak
okoncan zbog zastarelosti, ovaj primer pokazuje dosledno i aktivno upravljanje postupkom,
preduzimanje svih raspolozivih procesnih merai puno postovanije prava okrivljenog. Iskustvo
iz ovog predmeta doprinelo je unapredenju prakse, narodito u pogledu sistematske provere
jezika na kojem okrivljeni zeli da bude saslusan.
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Kljucni nalazi

Neizricanje propisanih imperativnih zastitnih
mera

Klju¢no pitanje u vezi sa zastitnim merama propisanim Zakonom o zastiti i odrzivom
koris¢enju ribljeg fonda (ZZOKRF) nije u statistici njihove primene, niti u okolnosti da
prekrsajni sudovi razli¢itih mesnih nadleznosti pristupaju njihovom (ne)izricanju iz razlici-
tih razloga, ve¢ u razumevanju njihove prirode i funkcije u sistemu prekrsajnih sankcija.
Nedostatak podatka da je izvrSeno priviemeno oduzimanje predmeta prekrsaja ili o
njegovoj vrednosti je u iskljucivoj vezi sa ishodom prekrSajnog postupka i postupanjem
suda u odnosu na neizricanje propisanih zastitnih mera kao prekrsajnih sankcija. Iz
analize predmeta u kojima prekrsajni sud nije izrekao propisane imperativne zastitne
mere, bez izuzetka proizilazi da su to sluCajevi u kojima zahtevi za pokretanje prekr-
8ajnog postupka ne sadrze podatak o izvrSenom priviemenom oduzimanju predmeta
prekrsaja, a ni o vrednosti predmeta prekrsaja koji nije privremeno oduzet.

Prekrsaji za koje posebni zakoni iz oblasti zastite zivotne sredine
propisuju oduzimanje predmeta prekrSaja kao imperativnu zastitnu meru,
nesporno imaju predmet prekrsaja, i to predmet upotrebljen ili namenjen
izvrSenju prekrSaja (npr. aparat kojim se vrSi zabranjeni za elektroribolov;
alati i sredstva namenijeni ili upotrebljeni za izvrsenje prekrsajne radnje
protivpravnog izlova; alat i sredstva za privredni ribolov koja drze lica koja
nisu ovlas¢ena za obavljanje privrednog ribolova; motorno vozilo sa koga
se vrSi promet ogreva posecenog u ,,Sumskoj kradi; motorna testera
upotrebliena za nedozvoljenu secu Sume) ili nastao izvrSenjem prekrsaja
(npr. riba koja nema propisanu veli¢inu ili izlovljena u vreme lovostaja; riba
izlovljena u posebnim staniStima; riba izlovljena na poplavljenom podrudju;
protivpravnom radnjom ulovljena riba stavljena u promet; riba ulovljena u
nepropisnom privrednom ribolovu, neovlas¢eno poribliena i translocirana
riba; drvna grada posecena u ,,Sumskoj kradi“). Taj predmet je pouzdan
dokaz o izvrSenom prekrsaju, njegovim priviemenim oduzimanjem se

vrSi radnja obezbedenja dokaza. U slucaju da okrivljeni onemoguci to
oduzimanje, podnosilac zahteva za pokretanje prekr§ajnog postupka

je, u svojstvu i oSte¢enog i ovlaSéenog organa, u obavezi da to unese

u zapisnik kojim se konstatuju zateCene radnje (i ako je osumnijiceni
odbio da ga potpiSe/preuzme primerak) i da navede novcanu vrednost
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zateCenog neoduzetog predmeta prekrsaja. Ako nije izvrSio privremeno
oduzimanje predmeta prekrsaja, pa i ako ga nije sprecio osumnjiceni,
podnosilac zahteva za pokretanje prekr§ajnog postupka je u obavezi

da te predmete/sredstava kojima je izvrSen prekrSaj opiSe na nacin koji
omogucava utvrdivanje njegove vrednosti. ZoP u ¢lanu 181. stav 1. tacka
6), kao deo sadrzine urednog inicijalnog akta, propisuje kao obavezne i
navode o predmetima koji sluze kao dokaz.

Neuredan je i nepotpun zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka koji
ne sadrzi podatak o predmetu prekrsaja kao dokazu u prekr$ajnom
postupku. U svim sluCajevima kada postoji osnovana sumnja da su u
inicijalnim aktom opisane radnje izvrSenja sadrzani elementi bi¢a prekrsaja
za koji je zakonom propisana zastitna mera oduzimanja predmeta, a taj
predmet nije priviemeno oduzet niti utvrdena njegova vrednost, sud ima
osnov da vrati na uredenje dopunom inicijalnog akt koji ne sadrzi podatak
o vrsti i vrednosti (priviemeno neoduzetog) predmeta prekrSaja, uz pretnju
odbacivanja kao neurednog.

Analiza pokazuje da je PrekrSajni sud u Beogradu doneo 31 pravnosnaznu sudsku odluku
povodom zahteva za sudsko odludivanje o izdatim prekrSajnim nalozima, od ¢ega se 18
predmeta odnosi na primenu Odluke o odrzavanju Cistoce. Uvidom u izdate prekrSajne
naloge i prate¢e zahteve za sudsko odlucivanje nije uocen nijedan formalni ili sadrzinski
nedostatak, buduci da su nalozi potpuni i detaljno obrazlozeni, u skladu sa odredbama ¢l.
170.i171. Zakona o prekrsajima.

Postupanje suda po ovim predmetima moze se uslovno podeliti u dve grupe. Prvu, nesto
brojniju grupu Cine predmeti okonc¢ani reSenjima o nastupanju zastarelosti prekrsajnog
postupka ili oslobadaju¢im presudama. U obrazlozenjima reSenja o zastarelosti, medutim,
Cestoizostaje precizan podatak o vrstiili viemenu preduzimanija procesnih radnji u postupku.
Drugu grupu Cine odluke koje predstavljaju primere dobre sudske prakse, u kojima sud na
uverljiv nacin prepoznaje znacaj dosledne primene Odluke 0 odrzavanju CistoCe za zastitu
zivotne sredine u gradu Beogradu.
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Nedostupnost okrivljenih kao razlog nastupanja
zastarelosti prekrSajnog postupka

Nedostupnost okrivljenog predstavlja jedan od faktora koji moze dovesti do
zastarelosti vodenja prekrsajnog postupka. U analiziranim predmetima ova okol-
nost se eksplicitno pominje samo u Cetiri obrazlozenja, u kojima se navodi da je ,bilo
prekida postupka®, ali bez pozivanja na &lan 160 Zakona o prekrSajima i bez precizira-
nja u kom trenutku nakon pokretanja postupka je sud postupio niti da li je postupanje
bilo u skladu sa tom odredbom.

Zakon o prekrSajima predvida viSe mehanizama za prevazilazenje problema
nedostupnosti okrivljenog. Odredbe ¢lanova 157-164 ZoP ureduju razli¢ite nacine
dostavljanja, dok ¢lan 165 propisuje da sud moze odrediti da se dalja dostava vrsi pu-
tem oglasne table i internet stranice suda kada okrivljeni promeni prebivaliste ili adresu,
a o tome ne obavesti sud. Ovaj mehanizam moze se primeniti i kada se poziv vrati kao
neurucen ili kada nalog za privodenje ne moze da se izvrsi jer lice nije dostupno na
prijavljenoj adresi.

Provera podataka u javnim registrima moze dodatno doprineti efikasnosti
postupka. Uvid u podatke Agencije za privredne registre pokazuje da su u pojedinim
predmetima tokom postupka menjani poslovni naziv pravnog lica ili status odgovor-
nog lica, sto nije evidentirano u obrazlozenjima odluka o obustavi postupka. U jed-
nom predmetu zahtev je primljen 7. juna 2022. godine, a reSenje o obustavi doneto 1.
avgusta 2023. godine, iako je odgovorno lice u tom pravnom licu prestalo da obavlja tu
funkciju ve¢ 19. juna 2022. godine, nekoliko dana nakon prijema zahteva.

Prekid postupka zbog nedostupnosti okrivljenog takode je ureden Zakonom o
prekrsajima. Clan 245 propisuje da sud moze prekinuti postupak kada se ne zna bo-
raviste okrivljenog, kada je u bekstvu ili nedostupan drzavnim organima, ali i da je pre
toga potrebno prikupiti sve dostupne dokaze o prekrSaju i odgovornosti okrivljenog.
Istom odredbom predvideno je da se o prekidu i nastavku postupka obavesti podnosi-
lac zahteva za pokretanje postupka.

Obavestavanje podnosioca zahteva moze doprineti boljoj koordinaciji izmedu
suda i organa koji su pokrenuli postupak. Takva saradnja moze olakSati pribavlja-
nje podataka o okrivlienom i smanjiti moguénost da okrivljeni izbegavanjem dostavljanja
ili promenom podataka o prebivalistu utic¢e na nastupanje zastarelosti postupka.
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Nepostupanje po zamolnicama prekrSajnih
sudova kao razlog nastupanja zastarelosti
prekrsajnog postupka

U nasem zakonodavstvu moguénost medusobne saradnje sudova u prekrsaj-
nim postupcima predvidena je Zakonom o prekrsajima. Clan 98 stav 1. propisuje
obavezu sudova da jedni drugima pruzaju pravnu pomoc u poslovima iz svoje nad-
leznosti, dok Clan 204. istog zakona predvida mogucénost da se, na zahtev suda pred
kojim se vodi prekrsajni postupak, okrivljeni saslusa pred sudom na cijem podrucju
ima prebivaliste ili boraviste. Navedene odredbe predstavljaju procesni mehanizam

koji omogucava efikasnije vodenje postupka u situacijama kada se okrivljeni nalazi van
podrucja mesne nadleznosti suda koji vodi postupak.

Ova procesna mogucnost predstavlja vazan instrument za prevazilazenje teri-
torijalnih ograni¢enja nadleznosti i za obezbedivanje procesne ekonomic¢nosti
postupka. Analiza pregledanih predmeta pokazuje da se institut pravne pomoci izme-
du prekrSajnih sudova koristi veoma retko. U predmetima obuhvacenim ovom anali-
zom uocena su samo dva slu¢aja dostavljanja zamolnica izmedu prekrSajnih sudova
radi sasluSanja okrivljenih. U prvom sluc¢aju, po zamolnici za saslusanje dva okrivljena
fiziCka lica je postupljeno, Sto je omogucilo da se prekrSajni postupak okonca u okviru
zakonom propisanog roka zastarelosti. Nasuprot tome, u drugom predmetu nepostu-
panje po zamolnici za saslusanje okrivlienog pravnog lica i odgovornog lica rezultiralo je
nastupanjem zastarelosti za vodenje prekrSajnog postupka.

Ogranicen broj evidentiranih zamolnica ne omogucava izvodenje pouzda-

nih zaklju¢aka o eventualnim sistemskim problemima u komunikaciji izmedu
prekrsajnih sudova u oblasti pruzanja pravne pomo¢i. Ipak, imajuci u vidu znacaj
ovog procesnog instituta za efikasnost postupka, korisno bi bilo da sudovi kroz interne
evidencije i administrativno prac¢enje predmeta ispitaju da li se saradnja u ovoj oblasti
odvija na zadovoljavaju¢i nacin i da li postoje prepreke koje utiCu na njenu efikasnu
primenu.
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Nedostaci u komunikaciji podnosilaca
inicijalnih akata i prekrsajnih sudova kao razlog
nastupanja zastarelosti prekrSajnog postupka

Jedan od uoéenih nedostataka u analiziranim sudskim odlukama odnosi se na
odsustvo podataka o vremenu pokretanja prekrSajnog postupka. Dostavljene
sudske odluke ne sadrze podatke o tome u kom trenutku od prijema urednog inicijal-
nog akta je prekrsajni sud doneo resSenje o pokretanju prekrSajnog postupka. Zakon

o prekrSajima ne predvida rok za donosenje ovog resenja, a u Clanu 185. stav 3. i 4.
izriGito propisuje da se resenje o pokretanju prekrsajnog postupka ne dostavlja ni pod-
nosiocu zahteva ni okrivlienom, kao i da protiv tog reSenja nije dozvoljena zalba. Medu-
tim, ove odredbe ne &ine reSenje nedostupnim podatkom, narodito u pogledu vremena
njegovog donosenja, niti isklju¢uju mogucnost da se u obrazlozenjima sudskih odluka
navede datum donoSenja reSenja kojim je sud pokrenuo prekrsajni postupak.

Analiza sudskih predmeta ukazuje na potpunu odsutnost podataka o roku u
kojem je postupak pokrenut. U nijednom od analiziranih 724 sudska predmeta ne
moze se ni pretpostaviti u kom roku od prijema urednog inicijalnog akta je prekrsaj-

ni postupak pokrenut. Ovaj podatak je znacajan kako za sam sud, Koji po sluzbenoj
duznosti vodi racuna o rokovima zastarelosti, tako i za podnosioce inicijalnih akata, jer
omogucava uvid u fazu postupka u kojoj su bili ukljuceni. Na primer, bez tog podatka
nije moguce utvrditi koliko je vremena proteklo od pokretanja postupka do poziva pod-
nosiocu zahteva da da izjavu pred sudom.

Dodatni problem predstavlja €injenica da obrazlozenja sudskih odluka, po pra-
vilu, ne sadrze ni datume drugih procesnih radnji preduzetih tokom postupka.
U analiziranim odlukama najcesce izostaju podaci o datumima poziva na saslusanje,
prijema pisane odbrane, sasluSanja svedoka ili izvodenja dokaza suo¢enjem. Takode,
obrazlozenja sudskih odluka, ukljuCujuci i reSenja o zastarelosti prekrSajnog postupka,
ne sadrze ni datume prekida i nastavljanja postupka, kao ni podatak o tome da li je sud
obavestio podnosioca zahteva o tim procesnim radnjama u skladu sa ¢lanom 245. stav
4. Zakona o prekrSajima, na Sta je ve¢ ukazano u delu analize koji se odnosi na nedo-
stupnost okrivljenih kao razlog nastupanja zastarelosti.

Vreme preduzimanja procesnih radnji predstavlja ¢injeni¢no i pravno relevan-
tan podatak za sve ucesnike u postupku. Posebno je vazno da ti podaci budu
dostupni u slu¢ajevima kada je postupak obustavljen zbog nastupanja zastarelosti,
jer upravo hronologija procesnih radnji omoguc¢ava uvid u to da li je postupak voden
sa potrebnom procesnom azurnoScu. Izostavljanje takvih podataka u obrazlozenjima
sudskih odluka otezava sagledavanije toka postupka i moze dovesti u pitanje transpa-
rentnost i proverljivost sudskog postupanja.
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Neefikasnost sudstva

Na osnovu podataka o trajanju postupaka okonc¢anih sudskim odlukama na
koje se odnosi ova Analiza, moze se zakljucéiti da u vecini prekrsajnih sudova
postoji zna¢ajan prostor za unapredenje procesne efikasnosti. Istovremeno,
treba imati u vidu da se trajanje prekrSajnih postupaka u javnosti retko percipira kao
drustveni problem. Takva percepcija posledica je uvrezenog stava da su prekrsaji, po
svojoj prirodi, manje znacajne i relativno nebitne povrede propisa, dok je svest o zna-
¢aju oCuvanja zdrave zivotne sredine i dalje u fazi razvoja. U tom kontekstu, ve¢ odav-
no ,razradeni“ nacini izbegavanja prijema sudskih poziva, koji su ¢esti u predmetima
saobracajnih prekrSaja, u istoj meri se primenjuju i od strane okrivljenih u postupcima
za prekrSaje iz oblasti zastite Zivotne sredine. Sa druge strane, ozbiljnost posledica kri-
vicnih dela i privrednih prestupa kojima se ugrozavaju ekosistemi ¢escCe se prepoznaje
u javnosti, dok samo manji deo gradana ima izgraden stav o znaCaju efikasnog rada
prekrsajnih sudova u oblasti zaStite zivotne sredine.

Specificnosti prekr§ajnog postupka stvaraju visoka o¢ekivanja u pogledu
njegove efikasnosti. lako je prekr3ajni postupak dvostranacki, njegova priroda po-
drazumeva moguc¢nost da sud obezbedi ostvarivanje nacela ekonomicnosti, prema
kojem je duzan da postupak sprovede bez odugovlacenja, ali tako da to ne bude na
Stetu donosenja pravilne i zakonite odluke. Medutim, normativno postavljeni standardi
efikasnosti Cesto ne uzimaju u obzir realne uslove u kojima prekrsajni sudovi obavljaju
svoju funkciju.

Zabelezen broj postupaka iz oblasti zastite zivotne sredine koji traju duze

od jedne ili dve godine stoga ne bi trebalo ni zanemariti ni pojednostavljeno
tumacditi kao iskljucivu posledicu neekonomi¢nog vodenja postupka. Nedo-
voljna efikasnost rada prekrsajnih sudova ¢Cesto je rezultat delovanja vise medusobno
povezanih faktora, Cije se posledice posebno negativno odrazavaju upravo na slozene i
specificne prekrsaje kojima se ugrozava zivotna sredina. Povrede ekosistema, iako for-
malno kvalifikovane kao prekrsaji, proizvode posledice koje neposredno pogadaju Siru
drustvenu zajednicu i utiCu na kvalitet zivota gradana. Unapredenje efikasnosti postu-
panja zahteva sistemsko prepoznavanje i analizu uzroka postojecih problema. Problemi
nedovoljno efikasnog rada prekrsajnih sudova u predmetima iz oblasti zastite zivotne
sredine moraju najpre biti prepoznati i temeljno sagledani unutar samih sudova. Tek na-
kon identifikovanja svih relevantnih uzroka, kao i procene njihovog pojedinaCnog uticaja
na efikasnost postupanja, moguce je pristupiti osmisljavanju odgovarajuc¢ih mera za ot-
klanjanje ili ublazavanje njihovih negativnih efekata na trajanje postupaka. Takav pristup
podrazumeva koordinisano i sinhronizovano delovanje, usmereno ka stvaranju stabilnih
institucionalnih uslova za efikasnije vodenje prekr§ajnih postupaka.

Nedovoljni kadrovski resursi predstavljaju jedan od klju¢nih izazova za efika-
sno postupanje prekrsajnih sudova. Analiza ukazuje da ograniceni ljudski kapaciteti
sudova znacajno uticu na dinamiku postupanja u predmetima iz oblasti zastite zivotne
sredine. ReSavanje ovog problema zahteva sistemski pristup, jer parcijalna reSenja
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mogu dovesti do narusavanja efikasnosti postupanja u drugim vrstama prekrSajnih
predmeta.

Efikasnije upravljanje poslovnim procesima predstavlja naredni korak u una-
predenju rada prekrsajnih sudova. Uz kadrovsko jaCanje sudova, posebnu paznju
treba posvetiti organizaciji rada na predmetima iz oblasti zastite zivotne sredine, uklju-
Cujuci mogucnost specijalizacije sudija ili formiranja posebnih odeljenja za postupanje u
toj oblasti.

Nakon obezbedivanja adekvatnih kadrovskih i organizacionih pretpostavki,
moguce je unaprediti i postupke prijema i obrade inicijalnih akata, naro¢ito u
pogledu njihove potpunosti i procesne pripremljenosti. Kada se donese resenje o
pokretanju tako pripremljenog prekrSajnog postupka, sud sti¢e uslove da u potpunosti
primeni procesna resenja Zakona o prekrsajima koja se odnose na nedostupnost
okrivljenih ili eventualnu zloupotrebu procesnih prava. Istovremeno, otvara se prostor
za intenziviranje saradnje sa drugim organima, pocev od unapredenja komunikacije sa
ovlas¢enim podnosiocima inicijalnin akata, pa sve do izdavanja naloga za postupanje
nadleznim organima. Sveobuhvatno reSavanje navedenih izazova predstavlja nuzan
preduslov za postizanje vece efikasnosti prekrSajnih sudova.

Izazovi u primeni opstih rokova zastarelosti
u prekrsajnim postupcima iz oblasti zastite
zivotne sredine

Primena opstih rokova zastarelosti predstavlja jedno od klju¢nih ograni¢enja
za efikasno vodenje prekr$ajnih postupaka u oblasti zastite zivotne sredine.

U viSe segmenata ove Analize ukazano je na &injenicu da su vazeci rokovi zastarelosti
objektivno neprimereni prirodi i slozenosti prekrsajnih postupaka u ovoj oblasti. Spe-
cificnost velikog broja predmeta ogleda se u potrebi preduzimanja brojnih i slozenih
procesnih radnji, bez kojih nije moguce doneti pravilnu i zakonitu odluku. Cak i kada se
te radnje preduzimaju bez odlaganja, kako nalaze nacelo ekonomic¢nosti, u slozenijim
predmetima Cesto nije moguce okoncati postupak u okviru opstih rokova zastarelo-
sti. Ishodi postupaka pokazuju da se predmeti najceSc¢e uspesno okoncavaju u okviru
rokova zastarelosti samo u relativno jednostavnim sluc¢ajevima.

Kada se prekrsajni postupci zavrSe u okviru opstih rokova zastarelosti, ili cak
znatno pre njihovog isteka, po pravilu je re¢ o manje slozenim predmetima.

U takvim situacijama sud raspolaze kvalitetno sacinjenim i urednim inicijalnim aktom,
okrivljeni je fiziCko lice sa prebivaliStem ili boraviStem na teritoriji nadleznog suda, a
saradnja sa drugim sudovima i organima funkcioniSe bez vecih teSkoc¢a. U slozenijim
predmetima, gde jedan ili vise od navedenih uslova nisu ispunjeni, izazovi u primeni
opstih rokova zastarelosti se kumuliraju i stvaraju pritisak na sud do mere da postaje
gotovo nemoguce izbedi ili ublaziti njihov negativan utica;.
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Vazeci normativni okvir pruza moguénost da se ovi problemi prevazidu kroz
propisivanje posebnih rokova zastarelosti za prekrSaje iz oblasti zastite zivot-
ne sredine. Zakon o prekrSajima u Clanu 84. stav 1. propisuje opSte rokove zastare-
losti za pokretanje i vodenje prekrsajnog postupka, koji se primenjuju i na postupke iz
oblasti zastite zivotne sredine pokrenute zahtevom za pokretanje prekr§ajnog postup-
ka, kao i na postupke pokrenute zahtevom za sudsko odlucivanje o izdatom prekrsaj-
nom nalogu. Medutim, stav 5. istog ¢lana izri¢ito predvida moguc¢nost da se za pre-
krSaje iz oblasti zivotne sredine posebnim zakonom propiSu duzi rokovi zastarelosti, s
tim da tako propisan rok ne moze biti duzi od pet godina. Uprkos toj jasno predvidenoj
mogucnosti, nijedan poseban zakon iz oblasti zastite Zivotne sredine nije iskoristio ovu
normativnu opciju.

Zakon o prekrsajima dodatno prepoznaje specificnost i drustveni znacaj pre-
krSaja iz oblasti zastite Zivotne sredine kroz odredbe o visini novéanih kazni.
Clan 39. stav 4. ovog zakona predvida da se, izuzetno od opétih raspona novéanih
kazni utvrdenih u stavu 1. istog Clana, za prekrsaje iz oblasti zastite zivotne sredine
zakonom mogu propisati kazne u srazmeri sa visinom pricinjene Stete ili neizvrSene
obaveze, odnosno vrednosti robe ili druge stvari koja je predmet prekrsaja. Takva ka-
zna moze iznositi najvise dvadesetostruki iznos tih vrednosti, ali ne sme preci petostru-
ki iznos najvec¢ih novcanih kazni koje se mogu izrec¢i prema op$tim odredbama zakona.

Normativni okvir Zakona o prekrsajima, dakle, izri€ito izdvaja prekrsaje iz
oblasti zastite zivotne sredine kao posebnu kategoriju. Zakonodavac je time
omogucio dva znacajna izuzetka: propisivanje duzih rokova zastarelosti posebnim za-
konima i propisivanje novcanih kazni iznad najvisih iznosa predvidenih opstim rezimom.
Na taj naCin prepoznat je poseban znacaj zastite drustva od povreda propisa u oblasti
zivotne sredine, svrstavajuci ih u kontekst prekrsaja iz narocito vaznih oblasti kao sto
su carinsko, spoljnotrgovinsko i devizno poslovanje, javni prihodi i finansije, javno infor-
misanje, javne nabavke, promet roba i usluga, promet hartija od vrednosti, spreCavanje
korupcije i vazdudni saobracaj. Ipak, posebni zakoni iz oblasti zastite Zivotne sredine
do sada nisu iskoristili ove moguénosti, ve¢ zadrzavaju prekrSajne postupke u rezimu
opstih rokova zastarelosti i opstih raspona novcanih kazni.

Sve prethodno ukazuje na neophodnost sistemskog pristupa reSavanju uo-
¢enih problema kako bi se umanjio problem zastarelosti predmeta iz oblasti
zastite zivotne sredine. Iskustva prekrsajnih sudova i ovlas¢enih podnosilaca inicijal-
nih akata, narocito inspekcijskih organa, pokazuju da primena opstih rokova zastare-
losti predstavlja jedan od klju¢nih uzroka neefikasnosti postupaka i Cestog okoncanja
postupka zastareloS¢u. Stoga se namece zakljucak da je neophodno postupiti po
preporukama koje imaju za cilj da na sveobuhvatan nacin, kako na normativnom tako i
na operativnom nivou, unaprede sistem procesuiranja prekrSaja iz oblasti zastite zivot-
ne sredine i otklone prepreke sa kojima se prekrsajni sudovi suoCavaju u svom radu.
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Preporuke

1. Produzenje rokova zastarelosti za prekrsaje iz
oblasti zastite zivotne sredine

Kako bi se otklonili izazovi vezani za kratke rokove zastarelosti i rizik da znacajan broj
postupaka bude okonc¢an iz procesnih razloga, potrebno je inicirati dopune posebnih
zakona iz oblasti zastite Zivotne sredine u delu koji se odnosi na zastarelost. Pozivom na
¢lan 84. stav 5. Zakona o prekrSajima, u saradnji sa prekrsajnim sudovima i inspekcijskim
organima, potrebno je formulisati prednacrte izmena kojima bi se propisao duzi rok
zastarelosti za pokretanje i vodenje prekrSajnog postupka.

Preporucuje se propisivanje roka od dve godine od pokretanja postupka (u okviru
ograni¢enja iz ¢lana 84. stav 6), ¢ime bi se obezbedila ve¢a pravna sigurnost, smanijio
pritisak na sudove i podstakla efikasnija procesna aktivnhost svih ucesnika. Istovremeno,
radi pune primene posebnih rokova i na postupke izdavanja prekrsajnog naloga, potrebno
je razmotriti i izmenu Clana 84. stav 8. Zakona o prekrSajima.

2. Uvodenje proporcionalnog kaznjavanja u
odnosu na Stetu i ostvarenu korist

Kako bi se otklonili izazovi vezani za nedovoljno odvracajuci efekat postojec¢ih nov&anih
kazni, potrebno je inicirati dopune posebnih zakona iz oblasti zastite Zivotne sredine

u ciliu uvodenja mogucénosti izricanja kazne u srazmeri sa visinom pricinjene Stete,
vrednoSc¢u predmeta prekrSaja ili ostvarene koristi. Pozivom na ¢lan 39. stav 4. Zakona
o prekrSajima, predlaze se propisivanje mogucnosti izricanja kazne do dvadesetostrukog
iznosa utvrdene vrednosti (uz ograniCenje da kazna ne prelazi petostruki iznos
maksimalne novcéane kazne iz ¢lana 39. stav 1). Time bi se obezbedila proporcionalnost |
jaci preventivni efekat sankcionisanja.
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Preporuke

3. Prosirivanje spektra prekrSajnih sankcija

Kako bi se ojac¢ala preventivna funkcija prekrsajnog sistema u oblasti zastite zivotne
sredine, potrebno je razmotriti proSirivanje dijapazona sankcija, naro¢ito uvodenjem
kazne rada u javnom interesu (€lan 33. u vezi sa Clanom 38. Zakona o prekrSajima).
Ovakvo reSenje omogucilo bi da sankcija, pored represivne komponente, dobije i
element neposredne reparacije i drustveno korisnog angazovanja, u skladu sa nacelom
,zagadivac placa“.

4. Unapredenje institucionalne saradnje izmedu
sudova i podnosilaca inicijalnih akata

Kako bi se otklonili izazovi vezani za nedovoljno kvalitetne zahteve i neujednacenu
komunikaciju, potrebno je uspostaviti jasne mehanizme i procedure redovne

saradnje izmedu prekrSajnih sudova i organa ovias¢enih za pokretanje postupaka.

To podrazumeva: izradu internih protokola o postupanju po zahtevima za uredenje
podnesaka; uspostavljanje stalnih kontakt tacaka; organizovanje periodi¢nih (najmanje
mesecnih ili kvartalnih) koordinacionih sastanaka; unapredenje razmene podataka o
prekidima i nastavku postupka.

5. Povec¢anje transparentnosti procesnog
postupanja u obrazlozenjima sudskih odluka

U ciliju smanjenja rizik od procesnih zastoja i nejasnoc¢a u vezi sa rokovima zastarelosti,
potrebno je unaprediti praksu obrazlaganja sudskih odluka. Preporucuje se da sudovi

u obrazlozenjima navode datum donosenja reSenja o pokretanju postupka, kao |
datume kljucnih procesnih radniji (pozivi, saslusanja, izvodenje dokaza, prekidi i nastavci
postupka). Posebno je vazno dokumentovati mere preduzete radi prevazilazenja
nedostupnosti okrivljenih. Time bi se ojadala transparentnost i poverenje u efikasnost
sudskog postupanja.
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6. Aktivnija primena instituta pravne pomoci

Kako bi se otklonili izazovi vezani za teritorijalnu udaljenost stranaka i procesne zastoje,
potrebno je podstaci dosledniju i aktivniju primenu instituta pravne pomoci izmedu
prekrSajnin sudova. Preporucuje se unapredenije interne evidencije 0 zamolnicama,
pracenje rokova postupanja i jacanje koordinacije izmedu sudova, ¢ime bi se smanijio rizik
od neekonomic¢nog vodenja postupka i nastupanja zastarelosti.

7. Uspostavljanje specijalizovanih
organizacionih jedinica za predmete iz oblasti
zastite zivotne sredine

Kako bi se obezbedila odrziva primena navedenih preporuka i unapredila stru¢nost i
ujednacenost prakse, potrebno je razmotriti uspostavijanje specijalizovanih odeljenja ili
organizacionih jedinica unutar prekrsajnin sudova za predmete iz oblasti zastite zivotne
sredine. U ve¢im sudovima to moze podrazumevati formiranje posebnih odeljenja (npr. u
okviru postojec¢ih odelienja za inspekcijski nadzor), dok bi u manjim sudovima adekvatno
reSenje bila specijalizacija pojedinih sudija. Specijalizovane jedinice bi omogucile
sistematicniju saradnju sa inspekcijama, ujednacavanje sudske prakse, vodenje posebnih
evidencija o uciniocima prekrsaja i efikasnije upravljanje predmetima.

8. Unapredenje postupanja podnosilaca
inicijalnih akata u vezi sa oduzimanjem
predmeta prekrSaja

Potrebno je obezbediti doslednu primenu postojecih zakonskih ovlaséenja nadleznih
organa, tako Sto ¢e oni prilikom otkrivanja prekrsaja, po pravilu, vrSiti priviemeno
oduzimanije predmeta za koje se moze osnovano pretpostaviti da su predmet prekrSaja.
U situacijama kada privremeno oduzimanie nije moguce sprovesti, potrebno je da
podnosioci inicijalnih akata utvrde vrednost tih predmeta i da taj podatak unesu u zahtev
za pokretanje prekr3ajnog postupka. Time bi se obezbedila potpuna Cinjeni¢na osnova
za vodenje postupka i omogucilo sudu da primeni zakonom propisane zastithe mere.
Istovremeno, radi unapredenja kvaliteta inicijalnih akata, potrebno je razviti jasnije interne
smernice i procedure za postupanje nadleznih inspekcija i drugih ovlas¢enih organa,
kao i organizovati dodatne obuke koje bi naglasile znacaj pravovremenog oduzimanja
predmeta prekrSaja i utvrdivanja njihove vrednosti. Na taj nacin bi se unapredila
efektivnost prekrSajnog sankcionisanja, ojacala preventivna funkcija zastitnin mera i
doprinelo efikasnijoj zastiti zivotne sredine.
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