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Ovaj rad bavi se pokuSajem razgranicenja kaznenog djela
od prekriaja, bududéi da je to razgranicenje od esencijalne
vaznosti za izricanje sankcije (kaznene ili prekrSajne). Svi
izloZeni elementi idu u prilog tome da postoji kvantitativna
razlika izmedu kaznenog djela i prekrsaja koja proizlazi iz
razli¢itog stupnja, viseg ili nizeg, povrede pravnog dobra,
$to nesporno dovodi do tretmana prekriaja kao kazne-
nog djela, a ne kao administrativnog neprava, i predstavlja
osnovu za integrativni pristup kaznenim djelima. Sve to
ne iskljuc¢uje potrebu ispravka odredenih losih strana do
kojih dovodi tretman nekih prekriaja kao kaznenih djela
u sudskoj nadleznosti, posebno zbog ¢injenice da postoje
mnogobrojni sitni prekrasji. Prijeko je potrebna revizija Za-
kona o prekriajima. Pored dekriminalizacije takvih sitnih
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prekr3aja, rasterecenje suda moze se posti¢i i uvodenjem
alternativa prekrsajnoj odgovornost i uvodenjem postupa-
ka medijacije u Zakon o prekr3ajima. Osim toga, ono se
postiZe i prethodnim preispitivanjem postupka od policije
i uprave, ¢ime se osigurava da samo najsloZeniji slucajevi
zavrSe na sudu. Takoder, promjene Zakona o prekriajima
trebaju obuhvatiti i daljnje mjere za pojednostavnjenje i
ubrzanje prekriajnog postupka.

Kljuéne reci: kazneno djelo, prekrsaj, povreda, upravni postupak

1. Odnos: kazneno djelo — prekr3aj

Kazneno pravo predstavlja sistem zakonskih normi kojima se odredeno
ljudsko ponasanje proglasava kaznenim djelom. Za takva djela drzava pro-
pisuje kazne ili druge sankcije te se propisuju uvjeti za primjenu kazne i
drugih kaznenopravnih sankcija (formalna definicija kaznenog prava).

Kazneno pravo je sistem zakonskih normi o kaznenim djelima i kaznama,
odnosno drugim sankcijama, postavljenim radi zastite odredenih vaZnih

individualnih i drustvenih vrijednosti i dobara (materijalna definicija)
(Kambovski, 2004: 19).

Kazneno pravo shvaca se kao eti¢ki minimum, a kaznena djela dijele se u
dvije grupe: »prava« kaznena djela — mala in se, koja se sastoje u povredi
vie¢nih moralnih zabrana, i kaznena djela »odredenog vremena i prosto-
ra« — mala prohibita. Kaznena djela u vecoj se mjeri oslanjaju na formal-
nu strukturu morala, pa u tom smislu ide i shvacanje nekih znanstvenika
da je kazneno pravo usmjereno jacanju, odnosno da je podrska moralnim
zabranama. Pa ipak, uzevsi u obzir razlike izmedu prirodnog i pozitivnog
prava, kazneno pravo tezi stvaranju sistema kaZnjavanja koji je determiniran
u prvom redu realnim ljudskim potrebama za zastitom njihovih osnovnih
sloboda i prava i zajednickih funkcija Zivota od djela koja znace njihovu po-
vredu ili ugrozavanje. Stoga, kriterij hoce li jedno ljudsko ponasanje biti kaz-
njavano ili ne treba traziti u utvrdivanju njegove socijalne Stetnosti, iako je
nesporno da kazneni zakon treba predstavljati minimum moralnosti zako-
nodavca. Potreba socijalno-eti¢ke zasnovanosti pozitivnog kaznenog prava
danas je reafirmirana i u vidu postulata pravne drzave. Regulatorna funkci-
ja, koja se sastoji u jacanju sistema liberalnih vrijednosti pravne drzave, kao i
generalnopreventivno djelovanje kaznenog zakona ne mogu se ostvariti bez
njegovog kontakta s novim moralnim poretkom.
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Pravda je ideja vodilja prava: pravo jest ono 3to je pravedno. Ako ne sluzi
pravdi, kazneno pravo je obi¢no sredstvo sile i mo¢i. Pravda je ono $to
ograni¢ava mo¢, razoruzava i predstavlja kontratezu neogranicenoj prisili
drzave (Kambovski, 2004: 20-23).

Makedonski zakonodavac predvidio je ove kategorije kaznenih djela:
kaznena djela i prekriaje. Predmet prekriajnog prava su prekriaji propi-
sani Zakonom o prekriajima’ i mnogim drugim zakonima. U skladu sa
Zakonom o prekriajima, odredbe Kaznenog zakonika u Makedoniji pri-
mjenjuju se na prekriaje, osim ako drugacije nije uredeno zakonom. Za
prekr3aj je moguce odrediti kaznu zatvora do 60 dana, novcanu kaznu i
zastitne mjere. U prekriajnom postupku primjenjuju se i odredbe Zakona
o kaznenom postupku, osim u situacijama u kojima Zakon o prekriajima
predvida drugi postupak. Prekr$ajna kazna i druge sankcije koje izri¢e sud
imaju javnopravni karakter. Prema odredbama Kaznenog zakonika i Za-
kona o kaznenom postupku, na prvi se pogled moze izvesti konstatacija
da prekriajno pravo proizlazi iz kaznenog prava ili ima akcesornu prirodu
u odnosu prema kaznenom pravu (Kambovski, 2004: 33).

Pojam prekr3aja definiran je kao protupravno djelovanje koje je zakonom
utvrdeno kao prekriaj i ¢ija su obiljeZja propisana zakonom. Osim toga,
pojam prekriaja sadrzava sljedeée elemente: djelovanje, predvidenost za-
konom, protupravnost, krivnju i kaznjivost. Prekrsajna odgovornost i kaz-
njavanje fizickih osoba temelji se na opéim kaznenopravnim nacelima i
institutima, naravno s odredenim iznimkama. Najce3¢i oblik krivnje pred-
stavlja nehaj. Osim u slucajevima u kojima zakon predvida da prekrsaj
mora biti izvr$en s predumisljajem, sistem sankcija je modificiran i sadr-
7ava kazne, opomene, mjere opreza i odgojne mjere.?

Pojam prekriaja po svojoj se formalnoj strukturi ne razlikuje mnogo od
kaznenog djela. I prekrsaj je, bas kao i kazneno djelo, postupanje pred-
videno i uredeno zakonom. Za izricanje kazne za protupravni prekriaj
nuZna je krivnja (iznimka su pravne osobe), napokon, pocinitelju se moze
izredi identi¢na kazna kao i za kazneno djelo. U teoriji ne postoji veéi spor
od onog o pitanju ima li pojam prekriaja identi¢nu strukturu s pojmom
kaznenog djela (Jescheck, Weigend, 1996). Zna¢i li to da je prekrsaj nesto
drugo osim blaZi oblika kaznenog djela? Ili je mozda posebno nepravo,
razli¢ito od kaznenog djela?

1 Zakon o prekriajima (Sluzbeni list RM br. 62/06).
2 Sire vidi: Zakon o prekrsajima (SL. list RM br. 62/06).
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Sredi3nje pitanje o kojem je stvorena prava zabuna u kaznenim zakono-
davstvima, izraZeno kroz niz razli¢itih rjeSenja o trodiobi, diobi ili jedin-
stvenom pojmu kaznenog djela i posebnog tretmana prekrsaja, jest slje-
dece: postoji li kvalitativna razlika izmedu kaznenih djela kao istinskog
kaznenog neprava i prekraja kao oblika obi¢ne upravne nediscipline ili
povrede javnog reda (Schottelius, 1954)?

Jedan dio teorije, grupiran oko kvalitativnih koncepcija, brani takvo staja-
liste, pozivajuéi se na razliCite kriterije. Najcesce se u posebnoj zakonskoj
regulativi kaznenih djela i prekriaja predvidaju razli¢ite kazne — zatvor za
prvu vrstu, a nov¢ane kazne za drugu vrstu djela. Iz toga se vidi vanjski
prikaz razli¢itih kvaliteta koje posjeduju ove dvije vrste neprava, iz ega
proizlazi da odgovornosti i kaznjavanju za prekriaje nedostaje socijalno-
-eticki prejekor, karakteristi¢an kaznjavanju kaznenih djela.

Kao drugi kvalitativni kriterij za razlikovanje uzima se objekt zastite: os-
nova za propisivanje kaznenih djela jest povreda individualnih i drustvenih
dobara, dok prekrsaji predstavljaju obi¢nu povredu upravnih akata, javnog
reda ili drustvene discipline, $to ulazi u predmet upravnog prava. Stoga
su prekrsaji dio upravne materije i predstavljaju upravna, a ne kaznena
neprava! lako se inzistira na razlikovanju upravnog od kaznenog neprava,
priznaje se ipak da takva razlika uopée nije jednostavna. Prije svega, ako
se kao temeljni kriterij uzme pojam pravnog djela, mora se prihvatiti da taj
kriterij ne isklju€uje ijavni interes izraZen kao postovanje upravnih naloga,
javnog reda itd., koji su znacajni za zajednicke funkcije Zivota i ostvarenje
ljudskih prava. S druge strane, postavlja se pitanje: $ta se mijenja u prirodi
jednog zabranjenog djela za koje je propisana kazna ako se ono formalno
preseli u upravno pravo? Postaje li time to djelo blaZe, socijalno-eticki
neutralno i gubi li kazna, svejedno kako nazvana, bit kazne? Sigurno je
da stavljanje zabranjenog djela za koje je propisana kazna u nadleznost
upravnih tijela nije na liniji ostvarenja temeljnih postavki pravne drZzave.
Nacelo diobe vlasti podrazumijeva da pravo kaznjavanja pripada sudu, jer
ljudska sloboda i prava mogu biti efikasno zasti¢eni samo u postupku pred
sudom kako samostalnim i nezavisnim organom.

Zatim, prema kvantitativnoj teoriji, kaznena djela i prekr3aji su tezi i blazi
oblik neprava, zapravo dva stupnja povrede pravnih dobara koja odreduju
kako odnos izmedu kazni i sankcija za ta djela tako i oblike i stupnjeve po-
sezanja u prava odnosno ogranic¢avanja prava pocinitelja.® Autori koji stoje

3O tome govori i Rezolucija 14. medunarodnog kongresa za kazneno pravo, Beg,
1989., prema kojoj se kaznena djela i prekr3aji ne razlikuju po svojoj prirodi, jer se kaznjava
nepravo, veé po stupnju neprava (Antolisei, 2000).
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na pozicijama koncepcije »drustvene opasnosti« kvantitativnu razliku vide
u njezinom visem (kazneno djelo) ili nizem stupnju (prekr3aj) (Ignatov,
2001). Ta koncepcija danas je posebno izraZena, narocito zbog okretanja
sve veée paznje jamstvu zastite [judskih sloboda i prava: kazna je kazna,
nezavisno od toga izri¢e li se za kazneno djelo ili za prekriaj i predstavlja
osiguranje identi¢nih jamstava (prava na obranu, sudenje pred nezavisnim
i nepristranim sudom itd.).

Kvantitativna koncepcija povlaci nekoliko vaznih posljedica. Prvo je pri-
hvacanje zabrane ponovnog sudenja (non bis in idem). Zatim, opredjelje-
nje za kaznenu prirodu prekrsaja, a ne za njihovo shvacanje kao upravnih
delikata. Sljedece je njihovo kvantitativno razlikovanje od kaznenih djela,
gdje je posebno vazan zahtjev da oni budu propisani isklju¢ivo zakonom,
a ne podzakonskim aktima. Dodatni argumenti za stvaranje distinkcije
izmedu kaznenih djela i prekr$aja mozemo pronadi u (ne)primjeni nacela
ne bis in idem od Europskog suda za ljudska prava za slucajeve koji su
prema nacionalnim pravima bili predmetom prekrsajnog zakonodavstva,
za koje je Europski sud za ljudska prava (ESLJP) donio presudu primje-
nom kaznenog prava. U slucaju Maresti protiv Hrvatske* u razgranicavanju
predmeta ESLJP je uzeo u obzir kriterije navedene u &l. 4. st. 1. Protokola
7 Europske konvencije za zastitu ljudskih prava (EKL]JP):> pravno razgra-
ni¢enje djela u skladu s nacionalnim pravom, prirodu djela i tezinu kazne
propisane za pocinjeno djelo. Podnositelju zahtjeva, u okviru nacionalnog
prava, PrekrSajni sud u Pazinu sudio je po Zakonu o prekr$ajima protiv
javnog reda i mira, a naknadno je Op¢inski sud u Pazinu za isto djelo po-
&initelju sudio po kaznenim propisima za nanoSenje teske tjelesne ozljede
i pritom odredio 40 dana pritvora. ESLJP je presudio u korist podnositelja
tuzbe, odnosno utvrdio je da je prekrieno nacelo ne bis in idem. Djelo je u
pocetku bilo karakterizirano kao narusavanje javnog reda i mira (obi¢an
prekr3aj), a naknadno je bilo karakterizirano kao nano3enje teskih tjeles-
nih ozljeda drugoj osobi (kazneno djelo). NadleZna tijela mogla su mu
dati poseban tretman i podijeliti ga u dva razli¢ita postupka i dva razli¢ita
djela, pri ¢emu ESLJP ne bi konstatirao povredu ¢l. 4. st.1. Protokola 7
EKLJP.® ESLJP je uzeo u obzir sljedece argumente: stiti li se izricanjem

4 Vise v. Novosel et al., 2010.

5 Nikome se ne moze ponovo suditi, niti moze biti ponovo kaznjen u kaznenom pos-
tupku iste drzave za kazneno djelo za koje je ve¢ pravomocéno osloboden ili osuden sukladno
Zakonu o kaznenom postupku te drzave (Novosel et al., 2010).

6 Dva suda, prekriajni i op¢inski sud u Pazinu, o istom djelu odlugivali su jedan na-
kon drugoga i presudili na osnovi istih ¢injenica (Novosel et al., 2010).
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kazne za to djelo javni interes u skladu s kaznenim pravom i posljedice
kazne - koja je u tom slucaju bila lisenje slobode.

Treba spomenuti i presudu ESLJP — Tomasovi¢ protiv Republike Hrvatske
koja se isto tako odnosi na povredu nacela ne bis in idem.” Prema toj presu-
di, Republika Hrvatska je povrijedila temeljno ljudsko pravo podnositelji-
ce tuzbe jer je dva puta bila optuZena i sudena za isto djelo pred hrvatskim
sudovima (¢&l. 3. Protokola 7 uz Konvenciju). U konkretnom slu¢aju, pod-
nositeljica je optuZena i osudena u Republici Hrvatskoj u prekrsajnom pos-
tupku zbog posjedovanja male koli¢ine opojne droge namijenjene osobnoj
uporabi. U kaznenom postupku osudena je zbog zlouporabe opojnih dro-
ga. Europski sud je zaklju¢io da su &injenice na temelju kojih je podnosi-
teljica bila optuZena i osudena u prekriajnom postupku u osnovi identi¢-
ne onima na temelju kojih je optuZena i osudena u kaznenom postupku,
ujedno istaknuvsi da se podnositeljica izri¢ito pozvala na krienje ne bis in
idem nacela u svojoj ustavnoj tuzbi Ustavnom sudu RH. Ustavni sud RH
izri¢no se izjasnio da je u hrvatskom pravnom sustavu moguce dvostruko
sudenje za isto djelo, odnosno evidentirano je da su domaca tijela dopus-
tila dupliciranje postupaka znajuéi za prethodne optuzbe za isto djelo.

Sli¢an ishod postoji i u slucaju Tsonjo Tsonev protiv Bugarske.® Pravne inje-
nice predmeta sli¢ne su slu¢aju Maresti; prvu kaznu za narusavanje javnog
reda i mira izrekao je gradonacalnik (prekrsaj). Za ESL]P priroda pravnog
djela, odnosno provedeni prekr3ajni postupak, nisu imali presudni utjecaj
jer u skladu s ¢l. 4. Prokola 7 EKLJP postupak predstavlja kazneni postu-
pak.” Kao kriterij za aktiviranje nacela ne bis in idem izmedu pravomoéne
presude u prethodnom postupku i tuzbe podnesene u kasnijem postupku
uzeto je u obzir postojanje identiteta, i to personalnog identiteta optuze-
nog i identiteta djela za koje se vodi postupak protiv optuzenog.

7 Ministarstvo pravosuda Republike Hrvatske, Presuda Europskog suda za ljudska
prava — Tomasovi¢ protiv Republike Hrvatske (povreda nacela ne bis in idem) (13. 3. 2012),
preuzeto sa: http://www.mprh.ht/presuda-europskog-suda-za-ljudska-prava-tomasovic-

8 Tsonyo Tsonev v. Bulgaria, 14 January 2010, App. no. 2376/03.

9 »... propisivanjem prekriaja Zakonom o prekriajima protiv javnog reda i mira ititi se

ljudsko dostojanstvo i javni red koji su vrijednosti i interesi koji redovno ulaze u sferu zastite
kaznenog prava. Rije¢ je o opéoj odredbi, a cilj utvrdivanja izvr§enog prekriaja je izricanje
kazne i odvracanje pocinioca od ponavljanja istog djela, iz ¢ega proizlazi da je djelo stavljeno
na teret pociniocu u prekrsajnom postupku po svojoj prirodi kazneno djelo.« (Novosel et
al,, 2010).
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U slu¢aju Zlotukin protiv Rusije,'® ESLJP, sada svjestan potrebe konsoli-
dacije dosadasnje prakse, odlucio se za identitet ¢injenica (za djelo) kao
odluc¢ujudi kriterij pri prosudbi o tome je li rije¢ o istom djelu u smislu ne
bis in idem.

Svi izloZeni elementi idu u prilog tvrdnji postojanja kvantitativne razlike
izmedu kaznenog djela i prekriaja po razli¢itom stupnju, visem ili niZem,
povrede pravnog dobra, $to ¢ini tretman prekriaja kao kaznenog djela ne-
spornim te predstavlja osnovu za integrativni pristup sistemu kaznenih
djela. To ne iskljucuje potrebu za ispravljanjem odredenih losih strana
tretmana prekriaja kao kaznenih djela u sudskoj nadleZnosti, posebno
zbog postojanja mnogobrojnih sitnih prekr3aja. NuZno je potrebna revizi-
ja Zakona o prekr3ajima kako bi se kroz dekriminalizaciju sitnih prekrsaja
postiglo rasterecenje sudova. Rasterecenje se moze posti¢i i unosenjem
alternativnih postupaka rjeSavanja sporova, kao medijacije, skracenjem
postupka i prethodnim rjeSavanjem slu¢aja pred policijom ili upravom.
Na taj nacin pred sud bi stizali samo sporni slu¢ajevi. Isto tako, promjene
Zakona o prekr$ajima trebaju obuhvatiti i njegovo daljnje pojednostav-
njenje te mjere za ubrzavanje prekriajnog postupka (Kambovski, 2004:
374-378).

2. Dileme u dosadasnjoj primjeni Zakona
o prekr3ajima

Makedonski pravni sistem poznaje dvije kategorije kaznjivih djela: kazne-
na djela i prekrsaje. Kaznena djela regulirana su Kaznenim zakonikom, a
prekr3aji Zakonom o prekr$ajima. Zakonom o sudovima iz 1995. godine
ukinuti su prijasnji sudovi za prekrsaje i ustanovljena je jedinstvena sudska
organizacija. Prije donoSenja tog zakona, nad lak§om kategorijom kaZnji-
vih djela — prekrsajima — nadleZnost za izricanje sankcija imali su sudovi
za prekrsaje, ali i tijela drzavne uprave i pruzatelji javnih sluzbi kojima je
zakonom bila dodijeljena javna ovlast za izricanje takvih sankcija.!!

19" Sergey Zlotukhin v. Russia, 10 February 2009, App. no. 14939/03. U ovom slucaju
odlucujuce je bilo to je li istoj osobi u oba postupka na teret stavljeno isto ¢injeni¢no stanje,
a ne pravna kvalifikacija djela u oba postupka posebno, niti je uvaZen identitet zasticenih
pravnih dobara (Novosel et al., 2010).

11 Stojkovska, R., sutkinja Upravnog suda Republike Makedonije.
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Odlukom Ustavnog suda Republike Makedonije 1996. godine'? ukinuta
je odredba Zakona o sudovima kojom je bilo uredeno da o odredenim
prekriajima mogu rijesavati i drugi organi (carinski, devizni, vanjskotrgo-
vinski i porezni). Takva odluka bila je rezultat tumacenja Ustavnog suda
po kojemu o svima kaznjivim djelima, sukladno Ustavu, mogu odlucivati
samo sudovi. Do takvog tumacenja dolazi se na osnovi toga §to Ustav
ne pravi razliku izmedu kaznjivih djela s obzirom na stupanj drustvene
opasnosti koje ono predstavlja te na osnovi toga da je u &l. 13. Ustava
Republike Makedonije propisano da se »osoba optuzena za kazneno djelo
smatra nevinom sve dok se njezina krivnja ne utvrdi pravomoénom sud-
skom odlukom«.'?

Posljedica te odluke Ustavnog suda bila je enormno velik porast broja
prekriajnih predmeta pred osnovnim sudovima koji su poceli biljeziti kon-
tinuiranu neaZurnost i zaostatke. Zbog nepravovremenog rjeSavanja pre-
kr3ajnih predmeta najvedi dio njih zavravao je u zastari, ¢ime se dovodila
u pitanje svrsishodnost vodenja postupka. Postupak u prekr$ajnim pred-
metima bio je spor i slozen, a upravni poslovi u sudovima bili su skupi. S
druge strane, tijelima drzavne uprave kojima je oduzeta ovlast za vodenje
prekriajnog postupka i izricanje sankcija nasla su se u pasivnoj pozici-
ji, bez moguénosti efikasnog postupanja u provodenju svojih nadzornih
ovlasti."

Usvajanjem Amandmana na Ustav Republike Makedonije u prosincu
2005. godine (to¢nije amandmana XX) stvorila se moguénost, u slucaje-
vima odredenim zakonom, da sankciju za prekr$aj moze izreéi tijelo dr-
zavne uprave ili drugo tijelo s javnim ovlastima, &ija je kona¢na odluka
podlozna sudskoj zastiti pod uvjetima i u postupku uredenim zakonom.
Ta je ustavna odredba pravno operacionalizirana u svibnju 2006. godine
kada je donesen Zakon o prekriajima.’

Predvideno je da tijela koja vode prekriajni postupak taj postupak vode
u skladu s odredbama Zakona o prekrsajima ili da na odgovarajudi na-
&in primjenjuju odredbe Zakona o opéem upravnom postupku, osim ako
materijalnim zakonima kojima je propisan prekrs$aj nije drugacije urede-
no. Postupak pred prekriajnim tijelima vodi se hitno. Tijelo po sluzbenoj
duZnosti i bez odgadanja treba pribaviti dokaze i utvrditi ¢injeni¢no stanje

12" Odluka Ustavnog suda: U. br. 313/95 od 10. 7. 1996.

13 1. 13. Ustava Republike Makedonije.

Stojkovska, R., sutkinja Upravnog suda Republike Makedonije.
15 Zakon o prekrsajima (Sluzbeni list RM br. 62/06).
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nuzno za odlucivanje o prekrsaju. Prekrsajni organ prije donosenja odluke
o prekr3aju pismeno obavjestava pocinitelja i poucava ga da se u roku od
tri dana moZe pismeno izjasniti o ¢injenicama i dokazima.

Na temelju postojec¢ih podataka veoma je tesko izvesti opéi zakljucak o
svrsishodnosti i dosadas$njoj primjeni Zakona o prekriajima iz 2006. Kako
bi se zaista mogla ocjeniti kvaliteta rada prekrsajnih tijela (njihovih komi-
sija), a ne samo njihova azurnosti i efikasnost, nedostaju podaci o broju
podnesenih tuzbi protiv prekr3ajnih rjesenja prekriajnih tijela Upravnom
sudu. Velik broj provedenih i zavrienih prekr3ajnih postupaka moze biti
i indikator nedovoljne kvalitete rada, ali i obratno, manji broj prekr3ajnih
postupaka i donesenih prekriajnih rjeSenja moze govoriti o temeljitosti
odlu¢ivanja koja sa svoje strane pridonosi vecoj kvaliteti nasuprot kvanti-
teti. Ipak, nedostatak podataka o upravnosudskim odlukama o zavr$enim
prekrsajnim postupcima pred Upravnim sudom protiv rjeSenja drzavnih
tijela (odnosno prekriajnih komisija osnovanih u sastavu drzavnih tijela)
ne dopusta izvodenje zakljucka o kvaliteti njihova rada u ovoj sferi, poseb-
no uzevsi u obzir da je takav prekriajni postupak sastavljen od nekoliko
faza koje zajedno ¢ine povezanu procesnu cjelinu.'¢

U vezi sa samim formiranjem prekr$ajnih komisija, $to predstavlja zakon-
sku obvezu drzavnih tijela, op¢i zakljucak bio bi da je i pored kasnjenja i
sporosti u razvoju tog procesa zakonska obaveza predvidena materijanim
propisima (kojima je pravna osnovica Zakon o prekrsajima) ipak u vecoj
mjeri poStovana. Nadlezna drzavna tijela formirala su komisije za vodenje
prekriajnih postupaka. Razumljivo je da su tijela koja su prije formirala
prekriajne komisije pokazala i vecu efikasnost prekr$ajnog poslovanja. S
druge strane, ¢injenica da za osnivanje prekr$ajnih komisija u sastavu tije-
la drzavne uprave nisu dovoljne samo odredbe Zakona o prekr3ajima, vec
i promjene lex specialis materijalnih propisa po kojim postupaju nadlezna
tijela uprave. Naime, Zakon o prekriajima omogudio je pravnu osnovu za
izmjene u materijalnim propisima u kojima su konkretna nadlezna tijela
uprave proglasena nadleZnima za vodenje prekrSajnog postupka. U skla-
du s time, za svako (nadlezno) tijelo uprave pokrenuta je izmjena zakona

16 17 kvantitativnih podataka dobivenih za period od 5. 12. 2007. do kraja 2011. (period
od kada je Upravni sud poceo s radom) moze se zabiljeziti da je sud primio ukupno 10.600
predmeta, i to $to od Vrhovnog suda Republike Makedonije, $to novih predmeta, od kojih se
2.787 predmeta (rijeSenih i nerijesenih) odnosi na prekrsaje. Treba istaci da se ti predmeti od-
nose na rjeSenja prekriajnih komisija Drzavnog inspektorata rada, MUP-a, Carine, UJP-a,
Drzavnog trgovackog inspektorata, Komisije za zastitu konkurencije, komunalnih poslova i sl.
Ipak, ti podaci ne daju dovoljno osnova za izvodenje strogih konstatacija o kvaliteti rjeSenja
prekr$ajnih komisija, kao i o nacin rjefavanja Upravnog suda u tim predmetima.
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po kojima ona rade, a izmjenama su unesene odredbe koje predvidaju
formiranje prekrsajnih komisija i komisija za posredovanje u prekrsajnom
postupku. U najve¢em broju slu¢ajeva materijalni propisi bili su izmjenje-
ni, ali su promjene tekle razli¢itom dinamikom, $ta je za neka tijela znacilo
protek veéeg vremena od donosenja Zakona o prekrSajima do stjecanja
konkretne pravne osnovice za formiranje prekrsajnih organa. Iz tih razlo-
ga neki su organi kasnije poceli funkcionirati kao prekrSajni organi. Bitno
je konstatirati da jo$ uvijek postoje materijalni propisi u kojima uopce nisu
provedene te izmjene, odnosno ne sadrzavaju odredbe koje predvidaju
formiranje prekr3ajnih komisija. Takav su primjer zakoni koji reguliraju
zdravstvo. Iako su ¢esto mijenjani od 2006. godine do danas, promjene
nisu vodene u smjeru usuglasavanja sa Zakonom o prekrsajima. Pretpo-
stavka je da se nadlezna tijela (u ovom slucaju Ministarstvo zdravstva i
Fond za zdravstveno osiguranje Makedonije) ne Zele baviti prekrsajnim
postupkom 1i izricanjem prekrajnih sankcija. Za razliku od Ministarstva
zdravstva, »klasi¢ni« organi uprave, kao $to je Ministarstvo unutrasnjih
poslova (MUP), pristupili su izmjeni svih zakona na kojim se zasniva nji-
hovo poslovanje. U tom resoru formirane su prekrsajne komisije odmah
neposredno nakon donoSenja zakonskih promjena u Skupstini. Ipak, ne
postoje podaci na osnovi kojih bi se moglo usporediti broj provedenih i
zavr$enih postupaka u podrugjima u kojima postoji nadleznost MUP-a za
isto razdoblje s brojem provedenih i zavrSenih postupaka za ista kaznjiva
djela dok su bila u nadleznosti suda za prekriaje (1995.-2006., odnosno
do donosenja Zakona o prekriajima). Ipak, nesumnjivo ostaje dojam da
se velikim brojem rijesenih prekriajnih postupaka u okviru prekrsajnih ko-
misija MUP-a znatno rasterecuje sud kao organ koji je u proslosti bio
nadlezan za njihovo rjeSavanje. Gotovo sigurno moZemo pretpostaviti da
sli¢no stanje postoji i kod svih ostalih prekrsajnih organa koji su poceli
funkcionirati s tim (pravnim) kapacitetom, olakSavajudi time rad suda.

3. Primjena Zakona o prekr3ajima u Republici
Makedoniji

Zakon o prekrSajima u Republici Makedoniji usvojen je 19. 5. 2006."” Prva
prekriajna tijela pocela su se formirati tek 2007. Do listopada 2010. for-

17" C1. 1. Zakon o prekr¥ajima.
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mirana su ukupno 54 prekriajna organa i komisije za provodenje prekriaj-
nog postupka, od kojih su 22 ili 41% formirana tijekom 2007., 11 komisija
ili njih 20% formirano je tijekom 2008., 12 komisija ili njih 22% formirano
je tijekom 2009., a 9 komisija ili 17% formirano je tijekom 2010. Tijekom
analiziranog perioda formirane su samo tri komisije za posredovanje.'®

Primjena Zakona o prekriajima u praksi zavisna je od usuglasavanja veli-
kog broja materijalnih propisa. Vige od 230 zakona u Republici Makedo-
niji predvidaju neke prekrsajne odredbe.'

Moraju se istadi izvjesne nekonzistentnosti u materijalnim zakonima iz
odredenih podrugja. Naime, sasvim je nelogi¢no da postoji poseban in-
spektorat (npr., Drzavni sanitarni i zdravstveni inspektorat) koji ima oz-
biljne ovlasti u podru¢ju nadleznosti u kojem djeluje, a nema prekriajnu
nadleznost poput drugih inspektorata (npr. Drzavni devizni inspektorat,
DrZavni inspektorat za Zivotnu okolinu i sl.). To se namede kao ozbiljan
problem te je potrebno hitno preispitivanje materijalnih zakona iz sfere
prekr3aja u pogledu odnosa izmedu normi Zakona o prekrsajima i unu-
tradnje organizacije tijela drzavne uprave radi osiguranja usuglasenog i
ujednacenog postupanja u svim prekrsajnim podru¢jima. S druge strane,
ovoj primjedbi mora se dodati i ¢injenica da u nekim inspektoratima (Dr-
Zavni devizni inspektorat) u kojima prekrsajna komisija postoji gotovo tri
godine, ona jo§ nije zapocela s radom.

Provedena je analiza broja prekr$ajnih postupaka pokrenutih i prove-
denih u ministarstvima i drugim tijelima koja imaju prekr3ajne ovlasti.
Prema dobivenim podacima, moze se zakljuciti da je na razini Repu-
blike Makedonije provedeno ukupno 268.896 prekrsajnih postupaka.
U priloZzenom grafikonu prikazana je dinamika kojom su postupci pro-
vodeni.

18 Podaci su dobiveni u sklopu istraZivanja o primjeni Zakona o prekriajima u Repub-
lici Makedoniji provedenog tijekom 2011. IstraZivanje je podrzala Fondacija Institut otvo-
reno drustvo Makedonije.

1917 podataka dobivenih istraZivanjem uogeno je da su ispitanici, ministarstva i drugi
prekriajni organi i tijela naveli samo neke od zakona po kojim komisije postupaju u odluci-
vanju u prekrajnom postupku.
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Grafikon 1. Broj zapocetih prekrsajnih postupaka na razini RM (2006.—
2010.)
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U prvoj godini nakon usvajanja Zakona o prekriajima uocljiv je veoma
blag rast provedenih prekrsajnih postupaka, da bi u periodu od 2007. do
2009. taj broj naglo porastao. Period od 2009. do 2010. biljezi konstantan
broj provedenih prekrianih postupaka tijekom cijele godine.

Zanimljiv je podatak da od ukupno 268.896 provedenih prekrsajnih po-
stupaka ¢ak 222.051 postupak, odnosno visokih 82,6%, jesu postupci pro-
vedeni u Ministarstvu unutarnjih poslova. Ta ¢injenica ne treba iznenaditi
zbog tri objektivna i mjerljiva faktora:

e Ministarstvo unutarnjih poslova jedno je od prvih ministarstava
koje je formiralo prekrsajne komisije u studenom 2007. godine;

® 1 ovom ministarstvu je formiran najveéi broj prekr$ajnih komisija,
njih ukupno 18;

® najvedi broj materijalnih propisa koji sadrzavaju prekriajne odred-
be, njih ukupno 12, jesu propisi u nadleznosti Ministarstva unu-
tarnjih poslova.

Istovremeno, treba imati u vidu da je represivna uloga (koja podrazumi-
jeva kaznjavanje, izricanje i izvrSavanje sankcija) klju¢na karakteristika
djelovanja Ministarstva unutrasnjih poslova i pored njegove nesporne pre-
ventivne uloge. Ipak, u usporedbi sa svim ostalim tijelima koja su bila obu-
hvacena istrazivanjem, MUP je organ u djelovanju kojeg su autoritativne
i represivne ovlasti najizrazenije.

Iz provedenog istraZivanja proizlazi da su MUP, Ministarstvo transporta
i veza, Ministarstvo financija i Ministarstvo gospodarstva proveli 97,6%
svih prekrsajnih postupaka (MUP - 79,8%, Ministarstvo transporta i veza
- 10,4%, Ministarstvo financija — 5,4%, Ministarstvo gospodarstva — 2%).
Ostala tijela obuhvacena studijom zajedno su sudjelovala s neznacajnih
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2,3%. Pri tumacenju ove statistike treba uzeti u obzir da sudjelovanje pre-
krsajnih tijela u ukupnom broju provedenih prekrsajnih postupaka zavisi
neposredno od opsega posla tih tijela (sukladno njihovoj stvarnoj nadlez-
nosti), a ne od broja prekrSajnih organa koji funkcioniraju u okviru istog
resora.

Analiza efikasnosti rjesavanja provedenih prekriajnih postupaka daje
drugatiju sliku nego sto je koli¢ina provedenih postupaka. Od ukupno
278.268 zapocetih postupaka na razini cijele drzave, zaklju¢no s listopa-
dom 2010. bila su rijeSena ukupno 135.332 predmeta, $to ne predstavlja
ni pola (48,6%) provedenih prekrsajnih postupaka.

Najefikasnije u rjesavanju provedenih postupaka u Republici Makedoniji
u svakom slucaju je Ministarstvo unutarnjih poslova, koje je u trogodis-
njem razdoblju rijesilo 114.810 predmeta. To predstavlja 84,8% ukupno
rijeSenih prekrSajnih predmeta na razini Republike Makedonije, ali samo
51,7% ukupno provedenih prekrsajnih postupaka u Ministarstvu. Broj
zapocetih postupaka na razini Republike iznimno je visok, ali postotak
rijeSenih slu¢aja nije. Na razini organa, najefikasnije je Mininstarstvo rada
i socijalne politike, i to u podru¢ju sigurnosti i zdravlja na poslu. To Mi-
nistarstvo je od 294 provedena prekriajna postupka rijesilo njih 267 ili
visokih ¢ak 91%.

Zanimljivi su i podaci o odlukama ministarstava, organa i tijela o ne-
provodenju prekriajnog postupka. Na razini cijele Republike doneseno
je ukupno 6.459 odluka o neprovodenju prekriajnog postupka. Najveci
broj tih odluka donijelo je Ministarstvo prometa i veza u podrudju javne
Cistoce — 4.273 odluke ili 66% ukupnog broja takvih odluka na razini
Republike.

Zakon o prekriajima predvida i postupak nagodbe i mirenja (¢l. 46.-52.).
Cilj postupka nagodbe i mirenja je postizanje suglasnosti pocinitelja pre-
krsaja i nadleznih tijela o otklanjanju $tetnih posljedica koje su nastale
kao rezultat prekrsaja, ali i sprjeCavanje ponavljanja prekrSaja. Istovreme-
no, cilj je i izbjegavanje provodenja prekrsajnog postupka pred nadleznim
sudom odnosno prekriajnim tijelom (¢l. 46. st. 1.). NadleZzno drzavno
tijelo ovlasteno za provodenje prekriajnog postupka duZno je ponuditi
pocinitelju prekrsaja sklapanje nagodbe prije no §to podnese zahtjev za
pokretanje prekriajnog postupka (¢l. 46. st. 2.). Sud odnosno tijelo nad-
leZno za provodenje prekrsajnog postupka po sluzbenoj duznosti pazi je li
proveden postupak mirenja, a kada utvrdi da su za to ispunjeni uvjeti, sud
moZe vratiti zahtjev tijela za provodenje prekriajnog postupka ili ¢ak sam
provesti postupak mirenja (&l. 46. ZP).
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U vezi s postupkom mirenja, Zakon o prekriajima isti¢e da za pojedine
prekriaje, za koje je to odredeno zakonom, postoji duznost tijela koje pro-
vodi prekr$ajni postupak da pocinitelju prekrsaja predlozi postupak mire-
nja i postizanja nagodbe, po kojem pocinitelj prekriaja treba platiti kaznu,
neka druga davanja ili treba ukloniti posljedice nastale prekr$ajem (¢l. 51.
ZP). Sluzbena osoba sastavlja zapisnik u kojem konstatira postojanje su-
glasnosti obiju strana. Zapisnik potpisuje i pocinitelj prekr3aja. Postupak
mirenja je hitan, a vodi ga posebna komisija za mirenje formirana u okviru
tijela nadleznog za prekr3aj. Komisija djeluje na osnovi zapisnika i pod-
nesenog troskovnika. Ako postupak pomirenja bude uspjesno proveden u
roku od osam dana, zakljucuje se sporazum s pociniteljem prekr3aja, a u
samom sporazumu, osim ostalih elemenata sporazuma, predvidena kazna
moZe se smanjiti za polovinu. Ako postupak pomirenja ne uspije, nadlez-
no tijelo podnosi zahtjev za provodenje prekriajnog postupka, u kojemu
pocinitelju prekriaja uracunava i troskove postupka pomirenja.

Ako se pogledaju podaci o broju rjesenih prekriajnih postupaka, odnosno
u koliko su predmeta odluku o prekrsaju donijele prekr$ajne komisije, a u
koliko je slu¢ajeva postupak rijeSen u postupku mirenja, moze se zaklju-
&iti da je broj slucajeva u kojima je iskoristen postupak mirenja gotovo
beznacajan.

Samo kao primjer moZe se iznijeti da je komisija u sastavu Uprave za vete-
rinarstvo rijesila svega 62 predmeta od ukupno 80 provedenih prekrsajnih
postupaka. Od njih 62 niti jedan postupak nije rijesen mirenjem. Komisija
iz podru¢ja lovstva od ukupno 159 provedenih prekrsajnih postupaka, ri-
jesila je njih 41 (26%), od Cega su samo dva postupka rjeSena mirenjem,
$to je 4,9% ukupno rijesenih predmeta.

Zakon o prekriajima predvida nekoliko vrsta prekrsajnih sankcija. Po Za-
konu, za izvrieni prekrsaj mogu se izre¢i prekrsajne sankcije i prekrsajne
mjere. PrekrSajne sankcije mogu se izreéi punoljetnim pociniteljima, ma-
loljetnim pociniteljima i pravnim osobama. U posebne prekriajne mjere
ulaze konfiskacija imovine i imovinske koristi, zatim oduzimanje predme-
ta odredenih odredbama Kaznenog zakonika. Ako prekr$ajni drZavni or-
gan ocijeni da se za odredeni prekr3aj treba izre¢i posebna prekrsajna mje-
ra, tu mjeru ne smije izreéi sam, ve¢ se mora provesti prekrSajni postupak
pred nadleznim sudom, bez obzira na tezinu i prirodu izvrSenog prekrsaja.

Medu najspornije prekriajne sakncije ulazi novéana kazna, odnosno visina
nov¢ane kazne, predvidena u vedini zakona. Sporna je ne samo visina ve¢
i moguénost (propisana posebnim zakonom) izricanja veée sankcije od
one maksimalne utvrdene Zakonom o prekrsajima (lex generalis propis za
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materiju prekriaja). Evidentna je razlika u kaznama koje moze izreéi sud
i onima koje moze izredi prekrsajno upravno tijelo. Analiza posebnih pro-
pisa dovodi do zaklju¢ka da sud izri¢e nize noveane kazne od prekriajnih
upravnih tijela. Prema odredbi iz ¢l. 15. st. 3. Zakona o prekr3ajima, pri
odredivanju nov¢ane kazne iznimka je postala pravilo te se s previsoko
utvrdenim nov¢anim kaznama napusta bit prekr3ajne odgovornosti. Stovi-
3e, za manje povrede (prekriaje) predvidena je visa nov¢ana kazna negoli
za kazneno dijelo (iz odredenih podrugja), iako je rije¢ o vecoj i mnogo oz-
biljnijoj povredi. Sa sigurnos¢u tvrdim da to nije bila namjera zakonodavca
kada je propisivao odredbu iz ¢l. 15. st. 3. pa ta odredba u prvoj sljedecoj
izmjeni Zakona o prekr$ajima mora biti ukinuta. Osim te intervencije,
stru¢nu javnost posebno je zacudila intervencija nad ¢l. 31. Zakona, kojim
se uvodi moguénost da pod iznimno olak3avajué¢im okolnostima, kada je
zakonom predvidena minimalna nov¢ana kazna, ona moze biti umanjena
na jednu treé¢inu propisane minimalne nov¢ane kazne.

U odnosu na prekriajnu nadleznost Upravnog suda Republike Makedo-
nije, od stupanja na snagu Zakona o prekriajima i Zakona o upravnim
sporovima, a zaklju¢no sa 31. 12. 2010., Sud je primio ukupno 4.797 tuzbi
protiv odluka prekrsajnih upravnih tijela.

Od svih provedenih postupaka pred Upravnim sudom protiv odluka o
prekriajima koje su donijela prekr$ajna upravna tijela do 31. 12. 2010.
rijeSene su bile 1.423 tuzbe?! odnosno 30,87% ukupnog broja podnesenih
tuzbi.

U odnosu na efikasnost Upravnog suda, moZe se reci da se nije pokazao
dovoljno efikasnim imaju¢i u vidu da je zaklju¢no s prosincem 2010. rijeSio
svega 30,87% otvorenih predmeta, §to je ukupno manje od jedne trecine.
Prema prirodi predmeta, Upravni sud biljeZi najve¢i stupanj efikasnosti
kod rijesavanja tuzbi protiv odluka prekrsajnih organa u sastavu MUP-a:
te presude &ine 43,99% ukupnog broja rijesenih predmeta. Trend se nas-
tavlja (s malim odstupanjima) s obujmom primljenih predmeta. Zatim,
25,51% ukupnog broja rijesenih predmeta predstavljaju presude koje je
Upravni sud donio po tuzbama protiv odluka Carinske uprave, 7,66% su
presude po tuzbama protiv odluka Ministarstva rada i socijalne politike,
8,36% su presude po tuzbama protiv odluka Ministarstva gospodarstva i
Drzavnog trzi$nog inspektorata, a 8,92% su presude po tuzbama protiv

20 Upravni sud, br. 03-5/4 od 1. 3. 2011.
21 Upravni sud, br. 03-3/4 od 1. 3. 2011.
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odluka Ministarstva prometa i veza. Presude donesene na osnovi tuzbi
protiv odluka ostalih tijela iznose manje od 2% (pojedinacno).

Zakon o prekriajima predvida posebnu vrstu nadleznosti, i to nadleznost
suda (redovnog gradanskog suda) koji sudi o prekriajima u prekr$ajnom
postupku. Prekriajni postupak provodi se na zahtjev ovlastenog tijela i
ostecenog, tj. podnosioca zahtjeva. Ovlastena tijela su tijela drzavne upra-
ve, javni tuzitelj, tijela jedinica lokalne samouprave i druga tijela i pravne
osobe koje imaju javne ovlasti, a u ¢ije nadleznosti ulazi neposredno iz-
vriavanje ili nadzor nad zakonima koji propisuju prekrsaje. Oni su duzni
podnijeti zahtjev za povodenje prekriajnog postupka kada postoji osnova-
na sumnja da je izvrSen prekrsaj (¢l. 80. ZP).

Grafikon 2. Broj podnesenih zahtijeva za provodenje prekriajnog postup-
ka pred nadleZnim sudom na razini Republike Makedonije (2007.-2010.,
po tijelima)
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Iz priloZenog grafikona vidi se da se broj podnesenih zahtjeva za pro-
vodenje prekriajnog postupka pred nadleznim (prekrsajnim) sudom ve-
¢im dijelom sastoji od zahtjeva podnesenih od Komisije za prekriaje u
sastavu Ministarstva gospodarstva. Ono $to je zanimljivo jest to $to su
— za razliku od broja provedenih prekr3ajnih postupaka pred prekrsajnim
(upravnim) tijelom gdje dominira MUP, prekrSajni postupci provedeni
pred sudom za prekr3aje u 99,5% slucajeva pokrenuti od Ministarstva
gospodarstva.



B. Davitkovski i E. Davitkovska: Kazneno djelo i prekr3aj

HKJU — CCPA, god. 13. (2013.), br. 1., str. 193-212
g ( ) 209

Kod izvrsavanja odluka o prekriaju moze se primijetiti zabrinjavajuca si-
tuacija. Naime, i kod ministarstava i kod ostalih prekr3ajnih tijela i organa
postotak izvrsenih odluka donesenih u prekr$ajnom postupku vrlo je ma-
len.

Na primjer, u okviru Prekrsajne komisije za sigurnost i zdravlje na pos-
lu u sastavu Ministarstva rada i socijalne politike, od ukupno donesenih
267 rjeSenja izvrieno je njih samo 49. To je svega 18,4%. S druge strane,
Prekrsajna komisija za radne odnose u istom ministarstvu nema izvr§eno
niti jedno svoje rjesenje od njih ukupno 764 donesena (tijekom perioda
obuhvacenog analizom).

U okviru Ministarstva poljoprivrede, od ukupno donesena 62 rjeSenja ti-
jekom analiziranog perioda, prekr$ajna komisija u Upravi za veterinarstvo
izvrsila je samo dva rjesenja ili 3,2%, a PrekrSajna komisija za lovstvo niti
jedno rjesenje, od njih 41 donesenog, nije izvrieno.

U okviru Ministarstva prometa i veza, Prekr$ajna komisija za javnu &isto-
¢u tijekom analiziranog perioda rijesila je ukupno 9.300 predmeta. Izvrse-
na su samo 173 rjeenja ili njih 1,9%, od kojih je za 130 rjeSenja naplacena
nov¢ana kazna, a 43 su izvr$ena prisilnom naplatom.

U okviru Ministarstva financija, to¢nije komisije Uprave za javne prihode,
u periodu obuhvaéenom analizom doneseno je ukupno 2.413 rjeSenja, od
kojih je izvrseno njih svega 652 ili 27%. Uprava za velike porezne obvez-
nike — Skopje rijesila je 16 prekriajnih postupaka, a izvrSena su samo 2
rjeSenja, odnosno 12,5%. Prekrsajna komisija formirana u okviru Carinska
uprave rijesila je 3.260 prekrsajnih predmeta, a njih 798 dostavljeno je
DrZavnom pravobraniteljstvu za izvrienje.?

Moguce obrazloZenje za tako malen postotak efikasnosti izvrSavanja od-
luka o prekrsajima moze biti ponaSanje osoba (fizic¢kih i pravnih) kojima
je odredena sankcija. Naime, zakonski zastupnik odnosno branitel;j ili sam
osteceni i vlasnik oduzetih predmeta u prekr$ajnom postupku protiv od-
luke o prekr$aju mogu podnijeti tuzbu za provodenje upravnog spora, a
tuzba odgada izvrienje odluke o placanju nov¢ane kazne (¢l. 67. ZP). Ali,
kako smo ve¢ objasnili u ovom radu, Upravni sud je primio 4.609 tuzbi
protiv odluka prekr3ajnih tijela, a rijesio ih je 1.423 ili 30,87%, $to znaci da
je za vrijeme koje smo uzeli u analizu veéina predmeta jos bila u postupku.

22 7Za ostala ministarstva nema podataka.
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4. Zakljucak

Nedostatak Zakona o prekriajima je njegova tehnicka nedorecenost, od-
nosno nastojanje da se u istom zakonskom tekstu sistematiziraju dva pot-
puno razli¢ita tipa prekrsaja kao kaznjivih dijela. Naime, sudski prekrsaji
i dalje bi trebali ostati predmet reguliranja ovog Zakona i za njih bi treba-
la vrijediti osnovna nacela Zakona o prekriajima, Cije su postavke bliske
principima sudskih postupaka, prije svega kaznenog postupka. I sama ter-
minologija upotrijebljena u Zakonu svjedoci tome.

S druge strane, u stru¢noj javnosti osjeca se potreba da se napravi jasna
razlika izmedu sudskog prekriaja (onako kako je on definiran u Zakonu
o prekriajima) i tzv. »upravnog prijestupa, koji je samo nacelno ureden
postoje¢im Zakonom o prekriajima, a prakticki se ureduje sukladno Za-
konu o opéem upravnom postupku na koji upucuje i sam Zakon o prekr-
$ajima. Trenutatno, Zakon o prekrSajima neprirodno je sjedinjenje dviju
razli¢itih vrsta postupaka koje vode potpuno razli¢ita tijela vlasti: sudska i
izvr$na, oZivotvorena u njihovu predstavniku — upravi. Stoga je potrebno
de lege ferenda razmisliti o donosenju novog Zakona o upravnim prijestu-
pima kojim ¢e se detaljno urediti pravila vodenja prekriajnog postupka
pred drzavnim tijelima i pravnim osobama s javnim ovlastima. Osim toga,
novim se Zakonom o upravnim prijestupima mora stvoriti osnova za for-
miranje novog — drugostupanjskog tijela na razini sredi$nje drzave koje ¢e
odlu¢ivati o zalbama protiv rjeSenja prekrsajnih tijela. Trenutaéno Zakon
o prekriajima ne predvida pravo Zalbe protiv prekriajnih rjesenja drzavnih
tijela, ve¢ nezadovoljne stranke mogu podnijeti tuzbe Upravnom sudu,
&ime se ponovo vracamo u situaciju da se sud opterecuje odlucivanjem o
minornim dijelima, no ovaj put umjesto da to radi redovni sud za prekr3a-
je, ta uloga pripada Upravnom sudu.

Potrebno je pozdraviti formiranje Drzavne komisije za odlucivanje u
upravnom postupku i postupcima iz radnih odnosa u drugom stupnju.?
Komisija je drzavno tijelo samostalno u svom radu, nadlezno odlu¢ivati u
upravnom postupku u drugom stupnju. Kada rjesava u drugom stupnju o
rjeSenjima donesenim u prvom stupnju, Komisija primjenjuje odredbe Za-
kona o opéem upravnom postupku, a u posebnim slu¢ajevima primjenjuje
i odredbe drugih posebnih materijalnih zakona. Potrebno je preporuditi
zakonodavcu da u Zakonu o prekr$ajima predvidi nadleZnost ove komisije

23 Zakon o osnivanju Drzavne komisije za odlu¢ivanje u upravnom postupku i pos-
tupku iz radnih odnosa u drugom stupnju (SI. list RM br. 51/2011).
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kao drugostupanjskog tijela koje ¢e odlucivati o zalbama protiv prvostu-
panjskih odluka prekrsajnih tijela. Na taj ¢e se nacin stvoriti pravi filtar za
provodenje sudskih postupaka pred Upravnim sudom. Utoliko vise $to
je najnovijim izmjenama Zakona o sudovima iz 2010. formiran i tzv. Visi
upravni sud, pa ¢e se postupak za dokazivanje krivnje pocinitelja upravnog
prekriaja sada prvo odvijati u samoj drZavnoj upravi u prvom stupnju, a
tome Ce slijediti dva stupnja u sudskim postupcima koji ée cijeli postupak
oduziti unedogled.

Dosadasnja simbioza nadleZznosti suda i organa uprave (prekrsajne komi-
sije za rjeSavanje o prekr$ajima) moze se prevladati:

e donosenjem novog Zakona o upravnim prijestupima, u kojem
bi bio reguliran pojam »upravnog prijestupa«, a Zakon o opéem
upravnom postupku bio bi odreden kao postupak za njihovo rje-
Savanje, u njemu bi bile odredene komisije za rjeSavanje prijes-
tupa u prvom stupnju i bila bi predvidena nadleznost Drzavne
komisije za rje3avanje o Zalbama protiv akata upravnih tijela, a
time i rje3avanje o zalbama protiv upravnih prijestupa, ili

® u postojeéem Zakonu o prekriajima izdvajanjem posebnog dijela
koji bi bio posveéen upravnim prijestupima (postupak i tijela nad-
lezna za odlu¢ivanje o njima). To bi u krajnjoj liniji opet znacilo
mijeSanje sudske s upravnom nadleZno$cu za rjesavanje o prekr-
$ajima ili upravnim prijestupima, ali bi taj problem ipak jednim
dijelom bio prevladan. Ipak, u skladu s postoje¢im iskustvom i
naSom kaznenopravnom teorijom, ovaj nacin prevladavanja po-
stojeceg stanja je prihvatljiviji, i zahtijeva samo manje intervencije
u postojeci Zakon o prekriajima, negoli donosenje novog Zakon o
upravnim prijestupima.
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Misdemeanours in Macedonia
Summary

The paper attempts to delineate a felony and an administrative infraction, which
is essential for the imposition of criminal or misdemeanour sanctions. All the ele-
ments found support the quantitative differences between criminal acts (felonies)
and violations of legal good (of different levels) that are indisputably treated as
criminal offences and not as administrative infractions. It is necessary to correct
certain disadvantages in their treatment as felonies, since there are numerous
lesser offences. Therefore, a revision of the Law on Misdemeanours is rather pres-
sing. In addition to decriminalising such offences, courts can be disburdened by
introducing alternatives to tortuous liability into the Law on Misdemeanours
as well as the institute of mediation. Further disburdening of the courts can be
achieved by ensuring competent handling of cases by the police and administra-
tive authorities prior to court proceedings. Thus, only complex cases and appeals
would be dealt with by the judiciary. Finally, a new Law on Misdemeanours
should include measures for simplifying and accelerating misdemeanour procee-
dings.

Key words: criminal act (felony), administrative infraction, misdemeanour, ad-
ministrative procedure



