UDK 343.122

343,791

Primljeno 14. listopada 2025.
Izvorni znanstveni rad
https://doi.org/10.54070/hljk.32.2.10

Dr. sc. Marin Bonacic¢ *
Silvia Loncar **

DRZAVNI ODVJETNIK U PREKRSAJNOM
POSTUPKU: NORMATIVNI OKVIR I POSTUPANJE
U PRAKSI ™

DrZavno je odvjetnistvo Republike Hrvatske prema Ustavu RH zaduZeno
i za progon pocinitelja prekrsaja. U prekrSajnom je postupku drZavni odvjet-
nik jedan od ovlastenih tuZitelja, s usporednom nadleznoscu za progon svih
prekrSaja, a za neke je prekrSaje i jedini ovlasteni tuZitelj. Cilj je rada prika-
zati pravni poloZaj drzavnog odvjetnika u prekrsajnom postupku, ali i u kojim
prekrsajnim predmetima postupa, na koji nacin i s kojim se izazovima pritom
susrece. Kako bi se stekao uvid u postupanje drZavnih odvjetnika, provedeno je
istraZivanje predmeta Opcinskog kaznenog drzavnog odvjetnistva u Zagrebu, u
sklopu kojeg su pregledani svi prekrSajni predmeti iz 2022., 2023. i 2024. godi-
ne, kao i sve inicijative za podnoSenje zahtjeva za zastitu zakonitosti u odnosu
na koje je u tom periodu od tog drZavnog odvjetnistva zatraZeno misljenje o
osnovanosti zahtjeva. Uz to, istraZeni su i slucajevi u kojima je drZavni odvjet-
nik do saznanja o pocinjenju prekrsaja dosao na temelju radnji koje je proveo
u kaznenom postupku te su u tu svrhu analizirani odbacaji kaznenih prijava i
obustave istraga tog drZavnog odvjetnistva iz 2023. godine u tri skupine pred-
meta u kojima se zakonski opisi kaznenih djela i prekrSaja dijelom preklapaju.
IstraZivanje je pokazalo u kojim predmetima i na koji nacin drZavni odvjetnici
postupaju te izazove s kojima se u praksi suocavaju, a rezultiralo je odredenim
normativnim prijedlozima i preporukama za postupanje u praksi.
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1. UVOD

Drzavno odvjetniStvo RH, osim za progon pocinitelja kaznenih djela, pre-
ma Ustavu RH zaduZeno je i za progon pocinitelja prekrSaja, koji spadaju u
»druga kaznjiva djela“. U prekrSajnom postupku drZavni odvjetnik ima ulo-
gu jednog od ovlastenih tuZitelja, s usporednom nadleznosc¢u za progon svih
prekrsaja, a za neke je prekrSaje i jedini ovlaSteni tuzitelj. Drzavni odvjetnik
ima prioritet u odnosu na druge ovlastene tuZitelje pri podnosenju optuznog
prijedloga, ali im nije nadreden, a za neke je prekrsaje jedini ovlasteni tuZitelj.
Sudjelovanje drZzavnog odvjetnika kao ovlaStenog tuZitelja predstavlja svoje-
vrstan pravosudni filtar, koji utje€e na kvalitetu i kvantitetu prvostupanjskih
predmeta.! U praksi udio prekrSajnih predmeta u radu DrZavnog odvjetnistva
RH jasno pokazuje da je u fokusu njegova rada primarno progon pocinitelja
kaznenih djela. Naime, iz Izvjes¢a Glavnog drZavnog odvjetnika Republike
Hrvatske o radu drZavnih odvjetniStava u 2022.,2023. i 2024. godini proizlazi
da je prosjecni udio prekrSajnih predmeta u radu na razini Republike Hrvatske
nizak i iznosi 1,76 %.?

Cilj je rada prikazati pravni poloZaj drzavnog odvjetnika u hrvatskom pre-
krSajnom postupku, ali i koje prekrSaje progoni, na koji nacin i s kojim se iza-
zovima pritom susrece. U tu svrhu u drugom se poglavlju razmatra normativni
okvir sudjelovanja drZavnog odvjetnika u hrvatskom prekrSajnom postupku te
se on usporeduje s pravnim poloZajem javnog tuZitelja u postupcima za slicna
djela u Sest odabranih pravnih sustava.

Kako bi se stekao uvid u postupanje drzavnih odvjetnika u konkretnim pre-
kr$ajnim predmetima, provedeno je istrazivanje predmeta Opdinskog kazne-
nog drzavnog odvjetniStva u Zagrebu (dalje: OKDO u Zagrebu) u tri dijela. U
prvom su dijelu istraZivanja pregledani svi prekrSajni predmeti iz 2022., 2023.
i 2024. godine, ukupno 213 prekrsajnih predmeta.’ Prosje¢ni udio prekrsajnih
predmeta u ukupnom broju predmeta (kaznenih i prekrSajnih) tog drzavnog
odvjetniStva u navedenom je razdoblju niZzi od onoga na razini cijele RH i

! Vlainié¢, Zana, PoloZaj ovlaitenog tuZitelja kao stranke u prekriajnom postupku, Hrvar-
ski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 12, br. 2, 2005, str. 456. Dodatno navodi i podatak
da su u promatranom razdoblju tijekom 2005. godine samo 3 % ovlastenih osoba koje su podi-
gle optuzni akt ¢inili diplomirani pravnici.

2 Izvjesée Glavnog drZzavnog odvjetnika o radu drzavnih odvjetnistava u 2022., Zagreb,
travanj 2023. (dalje: I1zvjes¢e GDO-a u 2022.), str. 38 i 94; Izvjesce Glavnog drzavnog odvjet-
nika o radu drzavnih odvjetniStava u 2023., Zagreb, travanj 2024., str. 40 i 92 (dalje: Izvjescée
GDO-au 2023.); Izvjesée Glavnog drzavnog odvjetnika o radu drZavnih odvjetnistava u 2024.,
Zagreb, travanj 2025., str. 34 i 89 (dalje: Izvjes¢e GDO-a u 2024.). DORH je imao 124 940
predmeta, od cega 2198 prekrSajnih predmeta.

* Navedeni se broj predmeta razlikuje od statisti¢ki iskazanog broja zaprimljenih predme-
ta s obzirom na to da se statistika vodi po broju okrivljenika i1 iznosi 224.
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iznosi 0,66 %.* U drugom su dijelu analizirani i zahtjevi za zastitu zakonitosti,
odnosno sve inicijative upuéene Drzavnom odvjetnistvu RH za podnoSenje
zahtjeva za zaStitu zakonitosti u odnosu na koje je zatraZeno misljenje o osno-
vanosti zahtjeva od OKDO-a u Zagrebu u 2022, 2023. i 2024. godini, ukupno
30 predmeta. Rezultati prvog i drugog dijela istraZivanja iznose se u treem
poglavlju. U treem dijelu istrazivanja, Ciji se rezultati iznose u ¢etvrtom po-
glavlju, analizirani su slucajevi u kojima je drZzavni odvjetnik do saznanja o
pocinjenju prekrsaja dosao na temelju radnji koje je proveo u kaznenom po-
stupku. U tu svrhu analizirani su odbacaji kaznenih prijava i obustave istraga
OKDO-a u Zagrebu iz 2023. godine u tri skupine predmeta u kojima se za-
konski opisi kaznenih djela i prekrSaja dijelom preklapaju. Tako su analizirani
svi odbacaji i obustave istraga za kaznena djela izazivanja prometne nesrece
u cestovnom prometu (¢l. 227. Kaznenog zakona®), kojih je ukupno bilo 52, i
neovlastene proizvodnje i prometa drogama (¢l. 190. KZ-a), kojih je bilo 18.
Kako je odbacaja za kazneno djelo nasilja u obitelji (Cl. 179.a KZ-a) bilo znatno
viSe, odabran je relevantan uzorak od 49 predmeta, §to predstavlja otprilike
treéinu takvih predmeta (ukupno 149).

IstraZivanje je pokazalo u kojim predmetima i na koji nacin drzavni odvjet-
nici postupaju u prekrSajnom postupku te s kojim se izazovima pritom susrecu.
Na temelju rezultata istrazivanja dani su odredeni normativni prijedlozi i pre-
poruke za postupanje u praksi. Pri tumacenju rezultata treba uzeti u obzir da je
istraZivanje provedeno na predmetima samo jednog od 26 op¢inskih drZzavnih
odvjetnistava te da stoga oni mogu odstupati od rezultata za cijelu RH.®

2. NORMATIVNI OKVIR SUDJELOVANJA DRZAVNOG
ODVJETNIKA U PREKRSAJNOM POSTUPKU

2.1. Pravni polozaj drzavnog odvjetnika
Pravni poloZaj drzavnog odvjetnika kao ovlastenog tuZitelja u prekr§ajnom

postupku temelji se na ¢l. 121.a Ustava RH (dalje: Ustav),” koji propisuje da
je Drzavno odvjetnistvo samostalno i neovisno pravosudno tijelo oviasteno i

* Ukupan broj predmeta Opéinskog kaznenog drzavnog odvjetnistva iznosio je 33 902.

5 Kazneni zakon, Narodne novine, br. 125/2011, 144/2012, 56/2015, 61/2015, 101/2017,
118/2018, 126/2019, 84/2021, 114/2022, 114/2023, 36/2024 (dalje: KZ).

¢ Medutim, treba uzeti u obzir i da je rije¢ o najveem opéinskom drzavnom odvjetnistvu,
¢iji predmeti u ispitanom razdoblju ¢ine 10,2 % od ukupnog broja prekrSajnih predmeta Dr-
Zavnog odvjetniStva RH.

7 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/1990, 135/1997, 8/1998, 113/2000,
124/2000, 28/2001, 41/2001, 55/2001, 76/2010, 85/2010, 05/2014.
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duZno postupati protiv pocinitelja kaznenih djela i drugih kaZnjivih djela, koja
obuhvadaju i prekrsaje.® Navedena ovlast i duznost ponavlja se u ¢l. 3. st. 1.
Zakona o drzavnom odvjetnistvu (dalje: ZDO).’

PoloZaj drZzavnog odvjetnika u prekrSajnom postupku ureduje PrekrSajni
zakon (dalje: PZ),"° koji ga predvida kao jednog od ovlastenih tuzitelja u pre-
kr$ajnom postupku (¢l. 109. st. 1. PZ-a) te mu daje ovlast podnijeti optuzni
prijedlog za sve prekrsaje' (Cl. 110. st. 1. PZ-a), izdati prekrSajni nalog (¢l. 232.
PZ-a) i obavezni prekrSajni nalog (¢l. 239. PZ-a). Tijela drZavne uprave (Cl.
111. PZ-a), tijela jedinica lokalne i podru¢ne samouprave (¢l. 109. st. 8. PZ-a),
pravne osobe s javnim ovlastima (¢l. 112. PZ-a) ovlasteni su tuZitelji za prekr-
Saje iz svoje nadleznosti, kao i oSteenik (¢l. 113. PZ-a). S obzirom na to PZ
uspostavlja sustav usporedne nadleznosti ovlasStenih tuzitelja, u kojem drZavni
odvjetnik ima status univerzalnog tuzitelja za sve prekrsaje. Sukladno obrazlo-
Zenju PZ-a na taj mu se nacin osigurava ustavna ovlast za prekrSajni progon,
ali mu on nije odreden kao primarna obveza,"? kao $to je to bilo odredeno u ¢l.
109. st. 1. prethodnog Zakona o prekrsajima (dalje: ZOP)." Istodobno, posebno
zakonodavstvo predvida drZzavnog odvjetnika kao jedinog ovlastenog tuzitelja
za odredene prekrsaje, kao npr. za veéinu prekrsaja iz Zakona o financiranju
politickih aktivnosti, izborne promidzbe i referenduma (dalje: ZFPAIPR)."*

8 Za prekriaje kao dio kaZnjivih ponaSanja v. npr. Horvati¢, Z. u: Horvati¢, Z.; Derendi-
novié, D.; Cvitanovié, L.. Kazneno pravo opci dio I: Kazneno pravo i kazneni zakon, Pravni
fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2016, str. 8.

® Zakon o drzavnom odvjetniStvu, Narodne novine, br. 67/2018, 21/2022.

10" Prekr$ajni zakon, Narodne novine, br. 107/2007, 39/2013, 157/2013, 110/2015, 70/2017,
118/2018, 114/2022.

" Svojedobno je postojao i drugaciji zakonodavni prijedlog, prema kojemu bi drzavni od-
vjetnik mogao pokrenuti prekrSajni postupak samo onda kada je za to zakonom ovlasten te
iznimno kada postoji javni interes, ali on nije usvojen. Prema Ledi¢, A., DrZavno odvjetnistvo
u prijestupovnom i prekrSajnom postupku, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 8,
br. 1,2001, str. 398.

12 Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog PrekrSajnog zakona, Zagreb, rujan
2007., str. 106 i 107. Vidi i Josipovié, 1., Novi PrekrSajni zakon: konac¢no, reformski iskorak, u:
Josipovi¢, I1.; Raso, M., Prekrsajni zakon, Narodne novine, Zagreb, 2008, str. 29.

13 Zakon o prekr$ajima, Narodne novine, br. 88/2002, 122/2002, 187/2003, 105/2004 i
127/2004.

14 Zakon o financiranju politickih aktivnosti, izborne promidzbe i referenduma, Narodne
novine, br. 29/2019, 98/2019. Iznimka su prekrsaji iz ¢lanaka 89. i 90. tog zakona, za koje je
ovlasteni tuzitelj Ministarstvo financija RH (¢l. 94. ZFPAIPR-a). Treba istaknuti da kona¢ni
prijedlog zakona ne navodi razloge zasto je drZzavno odvjetnis$tvo odredeno kao ovlaSteni tuZzi-
telj, v. Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog Zakona o financiranju politickih aktiv-
nosti i izvorne promidZbe, Zagreb, studeni 2010.
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PZ ne propisuje izricito postupa li drzavni odvjetnik u prekr§ajnom po-
stupku po nacelu legaliteta ili svrhovitosti."”” Jedini sluc¢aj u kojem je drzavnom
odvjetniku propisana duZnost pokretanja prekr$ajnog postupka nalazi se u ¢l.
151. Poslovnika drzavnog odvjetnistva (dalje: Poslovnik),'® u kojem je propi-
sana duZnost drZavnog odvjetnika pokrenuti prekrSajni postupak u svakom
kaznenom predmetu u kojem je doneseno rjesSenje o odbacaju kaznene prijave
jer se ne radi o kaznenom djelu nego o prekrsaju (Cl. 151. Poslovnika).

Drzavi odvjetnik ima poseban poloZaj kao ovlasteni tuzitelj jer mu PZ daje
odredeni prioritet u odnosu na druge ovlastene tuZitelje. Medutim, drZavni im
odvjetnik nije nadreden i ne moZe utjecati na njihovo postupanje i odluke koje
donose u predmetu, pa im stoga ne moze npr. naloZiti da podnesu optuzni pri-
jedlog niti da donesu odluku o nepokretanju prekr$ajnog postupka.”’ Prvenstvo u
odnosu na druge ovlastene tuzitelje oCituje se u tome $to ¢e se postupak, ako su
i oni podnijeli optuzni prijedlog protiv istog okrivljenika i za isti prekrsaj, voditi
samo po zahtjevu drZavnog odvjetnika. Do toga ¢e do¢i ako drZavni odvjetnik
optuzni prijedlog podnese prije nego $to je zakazana glavna rasprava ili prije
nego §to je okrivljenik pozvan na ispitivanje po drugom optuznom prijedlogu (¢l.
109. st. 2. PZ-a). Nakon zakazivanja glavne rasprave ili pozivanja okrivljenika
na ispitivanje u sluCaju kada se ne vodi glavna rasprava'® drzavni odvjetnik vise
ne moZe podnosSenjem vlastitog optuznog prijedloga ili na drugi nacin preuzeti
postupak od drugog ovlasStenog tuZitelja. IzloZeno se rjeSenje ne primjenjuje u
slu¢ajevima kada nadleZna tijela izdaju prekrSajne naloge i obavezne prekrSajne
naloge, koji se u praksi izdaju u velikom broju prekr$ajnih predmeta.

Poseban polozaj drzavnog odvjetnika ocituje se i u tome $to u slucaju
odustanka drugog ovlastenog tuzitelja od optuznog prijedloga i nepostojanja
drugih optuZnih prijedloga jedino drZavni odvjetnik moZe preuzeti prekrsajni
progon ili podnijeti novi optuZni prijedlog protiv istog okrivljenika i za isti
prekrsaj (€l. 109. st. 5. PZ-a). Iako PZ obvezuje sud da drZzavnom odvjetniku,
neovisno o tome je li stranka u postupku, na njegov zahtjev dostavi spis na
razgledavanje (Cl. 150. st. 6. PZ-a), nedostatak je odredbe o preuzimanju u
tome §to ne propisuje obvezu suda ni ovlastenog tuzitelja da o odustanku od
progona obavijeste drzavnog odvjetnika, kao ni rok za preuzimanje, $to moze
biti razlog njezine neprimjene u praksi.

15 U kaznenom postupku navedena je duznost propisana u ¢l. 2. st. 3. ZKP-a. O nacelu le-
galiteta u kaznenom progonu v. Krapac, D. i suradnici, Kazneno procesno pravo. Knjiga prva:
Institucije, Narodne novine, Zagreb, 2020, str. 99-108.

16 Poslovnik drZzavnog odvjetniStva, Narodne novine, br. 128/2019.

17 Filipovié¢, H.; Juras, D.; Posilovié¢, D., Uloga i poloZaj policije kao tuZitelja u prekrSajnom
postupku, Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu, vol. 30, br. 2, 2023, str. 607.

18 U tom trenutku prekrSajni postupak jos nije zapoceo jer on zapocinje otvaranjem glavne
rasprave, ili ispitivanjem okrivljenika, ili izvodenjem drugog dokaza u postupku bez glavne
rasprave (Cl. 157. st. 2. PZ-a).
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Drzavno odvjetnistvo RH ima dodatnu ulogu kontrole zakonitosti pravo-
mo¢nih odluka donesenih u prekrSajnom postupku. Glavni drZzavni odvjetnik
RH" ovlasten je podignuti zahtjev za zastitu zakonitosti protiv pravomoc¢nih
sudskih odluka u prekrSajnom postupku i protiv sudskog postupka koji im je
prethodio ako utvrdi da je povrijeden zakon (€l. 220. st. 1. PZ-a). Iako se u tom
slu¢aju primjenjuju odredbe Zakona o kaznenom postupku® (¢l. 220. st. 2. PZ-
a), razlika je u tome $to drzavni odvjetnik ne mora podiéi zahtjev ako smatra
da je povrijeden zakon, ali da povreda zakona nije utjecala na pravilnost odlu-
ke i da se ne radi o pravnom pitanju vazZnom za jedinstvenost sudske prakse ili
za$titu ljudskih prava (¢l. 220. st. 3. PZ-a).

2.2. Druge odredbe o sudjelovanju drZzavnog odvjetnika

Stvarna i mjesna nadleZnost drZzavnog odvjetnika u prekrSajnom postup-
ku uredena je PZ-om, na $to upucuje i ¢l. 35. st. 3. ZDO-a, koji propisuje da
nadleZno drZavno odvjetniStvo postupa u prekrSajnom postupku sukladno
ovlastima odredenima zakonom. PZ propisuje da je za prekrSajni progon pred
prekrsajnim sudom stvarno nadlezan op¢inski drzavni odvjetnik, a mjesno je
nadleZan onaj drZavni odvjetnik ,,prema odredbama koje vaZe za nadleznost
suda onoga podrucja za koje je drzavni odvjetnik postavljen (¢l. 110. st. 2. i
st. 3. PZ-a). Radnje u postupku drZzavni odvjetnik moZe poduzimati sam ili
preko osoba koje su ga ovlaStene zastupati u prekrSajnom postupku (¢l. 110.
st. 5. PZ-a).

Prema PZ-u pred Visokim prekrSajnim sudom RH postupa Glavni drzav-
ni odvjetnik RH (€l. 110. st. 4. PZ-a). Za razliku od toga, ZDO propisuje da
pred Visokim prekrSajnim sudom Republike Hrvatske postupa Drzavno od-
vjetniStvo RH (€. 29. st. 4. ZDO-a). Iako je rezultat isti, odredbe ta dva zakona
trebalo bi uskladiti. Uz navedeno PZ sadrZi i druge odredbe u kojima se spo-
minje drzavni odvjetnik, a koje se neée ovdje iznositi.”!

U slucajevima kada postupa kao ovlasteni tuzitelj PZ ne propisuje ovlast
drzavnog odvjetnika za provodenje izvida i pribavljanje dokaza, nego tu ovlast
i duZnost daje samo ovlastenim osobama tijela drzavne uprave (¢l. 158. st. 1.
PZ-a). To se rjeSenje razlikuje od onoga iz ZOP-a, u kojem je u ¢l. 109. st. 2.
izri¢ito bilo propisano da u djelokrug drZzavnog odvjetnika ,,spada poduzima-

19 PZ u ¢l. 220. st. 1. govori o drzavnom odvjetniku RH.

2 Zakon o kaznenom postupku, Narodne novine, br. 152/2008,76/2009, 80/2011, 121/2011,
91/2012, 143/2012, 56/2013, 145/2013, 152/2014, 70/2017, 126/2019, 126/2019, 130/2020,
80/2022, 36/2024, 72/2025 (dalje: ZKP).

2l Npr. ovlast predlaganja delegacije mjesne nadleZnosti (¢1. 101. st. 3. PZ-a), obveza oba-
vjeStavanja drZzavnog odvjetnika o sjednici Zalbenog vijece (1. 201. st. 2. PZ-a) itd.
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nje potrebnih mjera radi njihovog otkrivanja, pronalazenja pocinitelja i pribav-
ljanja potrebnih dokaza za uspjesno vodenje postupka pred prekrSajnim sudom
1 upravnim tijelom koje vodi prekrSajni postupak®. S obzirom na to moguca
su dva tumacenja: da drZavni odvjetnik tu ovlast ima na temelju supsidijarne
primjene ¢l. 206.g ZKP-a** ili da nema tu ovlast jer PZ sadrzi odredbu o izvidi-
ma (Cl. 158.) koja sprjecava takvu supsidijarnu primjenu. Postojeca literatura,
iako bez navodenja pravne osnove, zauzima prvi stav,” a tome se priklanjaju i
autori smatrajuci da se ¢l. 158. odnosi samo na ,,ovlastene osobe tijela drzavne
uprave®, kojima se propisuju obveze i ovlasti u slu¢aju osnova sumnje da je po-
¢injen prekrsaj. Suprotno tumacenje, da drZzavni odvjetnik ne moZe samostalno
poduzimati izvide, neopravdano bi ograni¢avalo njegovu ustavnu funkciju da u
javnom interesu progoni pocinitelje prekrsaja.?*

Kako bi se osigurala ujednacenost postupanja i drzavnim odvjetnicima
olak$ao rad u prekrs$ajnim predmetima, postupanje drzavnog odvjetnika do-
datno je razradeno op¢im uputama i napucima Drzavnog odvjetniStva RH
0-7/09%, 0-4/11%¢ te O-1/2022%".

2.3. Polozaj javnog tuZitelja u drugim pravnim sustavima

U ovom dijelu opisat ¢e se polozaj javnog tuZitelja u prekr§ajnom postupku
u Sest odabranih pravnih sustava. Odabrana su tri zapadnoeuropska pravna
sustava (francuski, njemacki i austrijski) i tri sustava susjednih drZava s kojima
postoji zajedniCko normativno ishodiste (slovenski, bosansko-hercegovacki i
srbijanski). Odabrani se pravni sustavi razlikuju prema tome smatraju li se
prekrsaji kaznenim djelima ili zasebnom vrstom kaZznjivih djela. U prvu sku-
pinu spada francuski sustav, u kojem su prekrSaji (contraventions), za koje je

22 ZKP se supsidijarno primjenjuje na temelju ¢l. 82. st. 3. PZ-a.

2 Aviani, D., PrekrSajno pravo, Pravni fakultet Sveudilista u Splitu, Split, 2013, str. 65;
Veié. P.; Gluscié, S., Prekrsajno pravo: Opdci dio, Narodne novine, Zagreb, 2009, str. 109.

24 S obzirom na to da ZDO u ¢l. 35. st. 3. propisuje da nadlezno drzavno odvjetni§tvo u
prekrSajnom postupku postupa sukladno ovlastima odredenima zakonom, to bi za posljedicu
imalo i nemoguénost traZenja podataka od policije, ministarstava i drugih drZavnih tijela te
pravnih osoba u svrhu prikupljanja podataka u prekr§ajnom postupku.

% Naputak broj O-7/09 od 17. veljace 2010. za postupanje drZzavnog odvjetnika u prekrsaj-
nim postupcima, s kasnijima dopunama.

% QOpéa uputa za primjenu &l. 49. Zakona o financiranju politickih aktivnosti i izborne
promidZbe broj O-4/11 od 11. svibnja 2011. (Narodne novine, br. 24/2011).

2 Opda uputa za primjenu ¢lanka 206. Zakona o kaznenom postupku (Narodne novine, br.
152/08, 76/09, 80/11, 91/12 — Odluka Ustavnog suda RH, 143/12, 56/13, 145/13, 152/14, 70/17,
126/19) broj O-1/2022 od 13. lipnja 2022.
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moguca kazna do 3000 eura, formalno jedan od oblika kaznenih djela?® te ih
stoga progoni javni tuZitelj. Pritom javni tuZitelj obvezno zastupa optuzbu pred
nadleznim sudom (Tribunal de Police) za prekrsaje 5. (najteze) klase, a moze
kada to smatra prikladnim i za druge prekrSaje, $to inace pod njegovim nadzo-
rom ¢ini policijski komesar.”

U pravnim sustavima u kojima su prekrSaji posebna vrsta kaznjivih djela,
odvojena od kaznenih djela, polozaj se javnog tuZitelja u prekrSajnom postup-
ku znacajno razlikuje. Tako u Austriji** i Bosni i Hercegovini*' javni tuzitelj
uopce ne sudjeluje u prekr§ajnom postupku. U promatranim pravnim sustavi-
ma progon drugih kaZnjivih djela, $to obuhvaca i prekrSaje, javnom je tuZitelju
kao ustavna duZnost propisan samo u Srbiji.*> Prema Zakonu o prekrSajima
Republike Srbije javni je tuzitelj predviden kao stranka u prekrSajnom postup-
ku te je u tu svrhu ovlaSten poduzimati mjere radi otkrivanja, pronalazenja i
pribavljanja potrebnih dokaza za pocinitelja i uspjesno vodenje prekrSajnog
postupka pred sudom te podnijeti zahtjev za pokretanje prekrSajnog postup-
ka (¢l. 127. st. 1.1 2.).* Prema ¢l. 127. st. 3. Zakona javni je tuZitelj stvarno
nadleZan postupati u prekr§ajnom postupku ako je podnio zahtjev za njegovo
pokretanje, a postupa po nacelu svrhovitosti.** Javni tuZitelj ima usporednu
nadleZnost s drugim nadleZnim organima i oStecenikom, a njegov zahtjev za
pokretanje postupka ima prednost ako ga je prvi podnio (¢l. 127. st. 4.). Kako
bi mogao ostvariti svoj prioritet, drugi nadleZni organi duZni su ga obavijestiti
o podnoSenju zahtjeva za pokretanje postupka za prekrSaj za koji je propisana

B Crocq, J.-C, Le guide pénal: Le guide des infractions, Dalloz, Paris, 2022, str. 20 i 23.

» (l. 45. st. 1. Code de procedure pénale, dostupno na: https:/www.legifrance.gouv.fr/
codes/section_Ic/LEGITEXT000006071154/LEGISCTA000006167544/2020-03-24/?anc-
hor=LEGIARTI000039279550#LEGIARTI000039279550 (14. 10. 2025.). Vidi i: Gaston, S.;
Levasseur, G; Bouloc, B., Procédure pénale, Dalloz, Paris, 2024, str. 581.

% Verwaltungsstrafgesetz, dosupno na: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.
wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10005770&FassungVom=2018-12-31  (14.
10.2025.).

31 Sukladno ¢l. 3. st. 1. Zakona o prekrSajima (SI. glasnik BiH, br. 41/2007, 18/2012,
36/2014, 81/2015 i 65/2020) ovlasteni su organi nadlezni policijski organ, inspektor ili lice
ovlasteno za obavljanje inspekcije te ministarstvo, poduzeée ili drugo pravno lice koje ima
javna ovlastenja.

32 (1. 155. st. 1. Ustava Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/2006 i 115/2021.

3 Zakon o prekr$ajima, SI. glasnik RS, br. 65/2013, 13/2016, 98/2016 — odluka US, 91/2019,
91/2019 — dr. zakon i 112/2022 — odluka US.

3 Radisavljevi¢ primjecuje da je to u odredenoj mjeri u suprotnosti s ustavno proklamira-
nom ulogom javnog tuZitelja, ali da se moZe braniti pluralitetom ovlastenih tuZitelja za pokre-
tanje prekrSajnog postupka i preoptereenost javnih tuziteljstava te da bi mu stoga bilo nere-
alno propisivati obvezu postupanja u prekr$ajnim predmetima. Radisavljevié, I., Uloga javnog
tuZioca u prekrSajnom postupku, u: Krstié, I.; Kosti¢, S. (ur.), Identitetski preobraZaj Srbije:
Prilozi projektu 2020., Univerzitet u Beogradu — Pravni fakultet, Beograd, 2021, str. 199-200.
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kazna zatvora te on moze preuzeti progon tih prekrSaja (¢l. 128. st. 3.). U teo-
riji postoji stav da bi javni tuZitelj mogao, odgovarajuéom primjenom ZKP-a,
preuzeti prekrsajni progon i u svim drugim slu¢ajevima.®

Slovenski Zakon o prekrskih takoder predvida usporednu nadleZnost dr-
Zavnog odvjetnika za progon prekrSaja te u ¢l. 103. st. 3. propisuje da optuzni
prijedlog za prekrSaje moZe podnijeti i drzavni tuZzitelj.*® Ta se ovlast odnosi
na sve prekrsaje, a u praksi se koristi vrlo rijetko, tako su npr. u 2023. godini
drzavna tuZziteljstva podnijela samo 16 optuznih prijedloga.”” U oba pravna
sustava javni tuzitelj ima ovlast podnoSenja zahtjeva za zastitu zakonitosti.*®

Njemacko se uredenje od prethodna dva razlikuje po tome Sto se drZavni
odvjetnik, prema Zakonu o prekrsajima,** ukljucuje u prekrsajni postupak tek
povodom prigovora na rjeSenje o nov¢anoj kazni (Bufigeldbescheid) koje je
izdalo upravno tijelo, a nije ga odlucilo povuci (¢l. 69. st. 3.). U tom slucaju
drzavno odvijetniStvo preispituje rjeSenje i moze provesti dodatne istrazne rad-
nje (Cl. 69. st. 4.). Ako odluci dalje voditi postupak, zapocCinje sudski postupak
pred opéinskim sudom (Amtsgerich) te stupa na mjesto ovlaStenog tuZitelja,
pri ¢emu ne treba prisustvovati na glavnoj raspravi,*’ a protiv presude po ¢l. 79.
moZe podnijeti i pravni lijek (Rechtsbeschwerde). Takva nadleZnost naziva se
podredenom sekundarnom nadleznoséu.* Druga je osobitost njemackog susta-
va u tome da je drZavni odvjetnik u kaznenom postupku nadleZan za progon
prekrSaja, a moZe i1 preuzeti progon prekrsaja koji je povezan s kaznenim dje-
lom ako bi time ubrzao postupak ili jer se to ¢ini prikladnim zbog ¢injeni¢ne
veze ili drugih razloga (€l. 40. 1 42. Zakona). Medutim, ako odustane od kazne-
nog progona, predmet mora ustupiti upravnim vlastima (¢l. 43. st. 2. Zakona).

¥ Jeli¢i¢, Mladen, Preuzimanje prekr$ajnog gonjenja u prekr$ajnom postupku, Godisnjak
Fakulteta bezbednosti, str. 132—133, prema ibid., str. 207.

3% Zakon o prekrskih, Uradni list RS, $t. 29/11 — uradno pre&isceno besedilo, 21/13, 111/13,
74/14 — 0dl. US, 92/14 — odl. US, 32/16, 15/17 — odl. US, 73/19 — odl. US, 175/20 — ZIUOPDVE,
5/21 — odl. US in 38/24. Vidi i Cas, P.; Orel, N., 103. Clen, Cas, P.; Jenull, H.; Orel, N. (ur.),
Zakon o prekrskih s komentarjem, Lexpera, Ljubljana, 2018, str. 638.

37 Vrhovno drZavno toZilstvo Republike Slovenije, Skupno porocilo o delu drZavnih toZils-
tev za leto 2023, Ljubljana, travanj 2024, str. 31. Taj se broj odnosi samo na predmete u kojima
je pokrenut redoviti prekr$ajni postupak pred sudom. O brzom i redovitom postupku vidi Er-
beznik, AnzZe, Prikaz sustava slovenskog prekr§ajnog prava i odluke Ustavnog suda Republike
Slovenije koje su znatno utjecale na njegov razvoj, Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i
praksu, vol. 29, br. 1,2022, str. 102 i 107.

¥ Drzavni tuZitelj po ¢l. 169. slovenskog, republicki javni tuZitelj po ¢l. 285. srbijanskog
Zakona o prekrsajima.

¥ Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten, ¢l. 40. i 42. Dostupno na: https:/www.geset-
ze-im-internet.de/owig_1968/index.html (14. 10. 2025.).

4 Bohnert, J.; Biilte, J.; Krumm, C., Ordnungswidrigkeitenrecht, C. H. Beck, Miinchen,
2024, str. 119-120.

4 Mitsch, W., Recht der Ordnungswidrigkeiten, Springer, Berlin et al., 2005, str. 252.
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3. POSTUPANJE DRZAVNOG ODVJETNIKA U PREKRSAJNIM
PREDMETIMA

3.1. Metodologija prvog i drugog dijela istrazivanja

Ciljevi istraZivanja, kao i osnovni podaci o broju analiziranih predmeta, ve¢
su izneseni u uvodu te ¢e na ovom mjestu biti dodatno objasnjena metodologija
prvog i drugog dijela istrazivanja. Kroz istraZivanje prekrSajnih predmeta raz-
matrani su: a) naCin osnivanja prekrsajnih predmeta (je li drzavni odvjetnik to
ucinio samostalno ili temeljem obavijesti o poCinjenom prekrSaju); b) ispunjenje
procesnih pretpostavki za pokretanje prekrSajnog postupka (je li okrivljeniku
urucena obavijest iz ¢l. 109.a PZ-a i je li utvrdeno njegovo prebivaliste i boravi-
Ste) odnosno koji su razlozi neurucenja obavijesti ili nemoguénosti utvrdivanja
boravista; ¢) koje su drzavnoodvijetnicke odluke donesene u prekrSajnim pred-
metima (optuzni prijedlog, prekrSajni nalog, obvezni prekrsajni nalog ili sluzbe-
na biljeska o nepokretanju postupka); d) koje su osnove za donosenje odluke o
nepokretanju prekrSajnog postupka i koliki je njihov udio; e) vrste odluka prvo-
stupanjskog suda; f) Zalbe drZzavnog odvjetnika i vrste odluka drugostupanjskog
suda te e) dinamika postupanja u prekrSajnim predmetima.

U drugom dijelu istraZivanja razmatrane su inicijative za podnoSenje za-
htjeva za zaStitu zakonitosti u prekr$ajnim postupcima. Pritom su razmatrane:
a) vrste prekrSaja u odnosu na koje je podnesena inicijativa; b) vrsta postupka
koji je prethodio donoSenju pravomocéne odluke; c) tko je podnositelj (tuZitelj
ili osudenik); d) kakvo je miSljenje doneseno o osnovanosti inicijative; e) je
li Glavni drzavni odvjetnik RH podignuo zahtjev za zastitu zakonitosti te f)
kakva je bila odluka Vrhovnog suda RH.

3.2. Statistika o prekrSajnim predmetima

U praksi najveéi dio prekrSajnih predmeta DrZavnog odvjetniStva Cine
predmeti zbog prekrSaja iz ZFPAIPR-a te Zakona o ravnopravnosti spolova
(dalje: ZRS).* Udio predmeta zbog prekrsaja iz ZFPAIPR-a na razini Repu-
blike Hrvatske u 2022., 2023. i 2024. godini iznosi prosjecno 60,67 %, a kada
se tim predmetima dodaju prekrSaji iz ZRS-a, koji se najcesce odnose na pre-
krSaje iz ¢l. 35. vezane uz politi¢ke aktivnosti, udio tih predmeta iznosi 66,73
%.* Navedeno je rezultat gotovo iskljuéive nadleZnosti drzavnog odvjetnika

42 Zakon o ravnopravnosti spolova, Narodne novine, br. 82/2008, 69/2017.
# Izvje§ée GDO-a u 2022., op. cit. u bilj. 2, str. 94; Izvjesée GDO-a u 2023, op. cit. u bilj.
2, str. 92; IzvjeSée GDO-a u 2024., op. cit. u bilj. 2, str. 8§9.
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za prekrSaje iz ZFPAIPR-a, kao i dostavljanja obavijesti o nepostivanju nacela
ravnopravnosti spolova na izborima (prekrsaj iz ¢l. 35. ZRS-a), koje Drzav-
nom odvjetniStvu RH dostavlja DrZavno izborno povjerenstvo za izbore (dalje:
DIP) na drZavnoj razini, odnosno nadleZna Zupanijska, gradska i op¢inska iz-
borna povjerenstva za lokalne izbore. Ostali prekrSajni predmeti u najve¢em
su dijelu rezultat okoncanja rada drzavnog odvjetnika na kaznenim predme-
tima u kojima se nakon donesene odluke o nepokretanju kaznenog postupka
ili odustanka od progona na raspravi utvrdi da se protupravnim postupanjem
ostvaruju obiljeZja prekrSaja.

U istrazivanju je utvrdeno da se 114 predmeta OKDO-a u Zagrebu odnosi
na prekrSaje iz ZFPAIPR-a (53,52 %), a 22 na prekrSaje iz ZRS-a (10,32 %), i to
najveéim dijelom na nepoStivanje nacela ravnopravnosti spolova na izborima
(Cak 86,36 %).

3.3. Osnivanje predmeta i izvidi

IstraZivanje je pokazalo da se prekrSajni predmeti u radu drZavnog odvjet-
niStva u praksi dijele na predmete koji su osnovani nakon zaprimanja obavi-
jesti o poCinjenom prekrsaju i one koji su osnovani nakon zavrSetka rada na
kaznenom predmetu. U provedenom istrazivanju drZavni je odvjetnik na te-
melju zaprimljenih obavijesti o poc¢injenom prekrSaju oformio 145 prekrSajnih
predmeta (68,07 %), a 68 prekrSajnih predmeta (31,93 %) osnovao je samoini-
cijativno nakon zavrSetka rada na kaznenim predmetima.

U predmetima osnovanim na temelju zaprimljenih obavijesti najcesée je
rije¢ o obavijestima DIP-a, nadleZnih Zupanijskih, gradskih i op¢inskih izbor-
nih povjerenstava te DrZavnog ureda za reviziju (dalje: DUR), koje na nadlez-
no postupanje dostavlja viSe drzavno odvjetnistvo. Od drugih tijela, udruga
ili oStecenika obavijesti su zaprimljene u samo osam analiziranih prekrSajnih
predmeta (5,52 %), a polovica ih se odnosi na prekrSaje iz ZSD-a.

Samoinicijativno formiranje prekrSajnih predmeta pokazuje da drzavni
odvjetnici postupaju sukladno ¢l. 151. Poslovnika te da nakon donoSenja rje-
Senja o odbacaju odnosno rjeSenja o obustavi istrage u kaznenim predmetima
pokrecu prekrSajne postupke. U tim predmetima drzavni odvjetnik zakljucak
o tome je li okrivljenik ostvario obiljeZja nekog prekrsajnog djela temelji na
dokazima prikupljenim u kaznenom postupku, ¢ime se osigurava da prekrSaj-
ni postupak bude pokrenut i okoncan u najkraéem moguéem roku. Drzavni
odvjetnik nakon zavrSetka rada na kaznenim predmetima osniva prekrsajni
predmet izdvajanjem dokaznog materijala u upisnik za prekrSajni postupak.
Medutim, navedeno Cini tek nakon Sto odbacaj kaznene prijave odnosno rje-
Senje o obustavi istrage dostavi Zrtvi i nakon §to provjerom na sudu utvrdi da
Zrtva nije preuzela progon u roku iz ¢l. 55. st. 2. ZKP-a.
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Opéa uputa za primjenu ¢l. 206. ZKP-a broj O-1/2022 trazi da se u rje-
Senju o odbacaju kaznene prijave zbog toga Sto se ne radi o kaznenom djelu,
nego o prekrsaju (Cl. 206. st. 1. t. 1. ZKP-a), konstatira o kojem je prekrSaju
rije¢ te navede da Ce protiv osumnji¢enika biti pokrenut prekrsajni postupak.**
Medutim, u istraZivanju je utvrdeno da se u obrazloZenju rjeSenja o odbacaju
kaznene prijave odnosno obustavi istrage samo iznimno konstatira da je rijec¢
o prekrsaju i da Ce biti pokrenut prekrSajni postupak. Takoder, utvrdeno je da
drzavni odvjetnici Cesto ne sastavljaju sluzbene biljeske iz kojih bi bilo razvid-
no iz kojeg razloga prekrSajni postupak nije pokrenut. Iako takva obveza nije
propisana, misljenja smo da bi sastavljanje kratke biljeSke o razlozima nepo-
kretanja prekrSajnog postupka u kaznenim predmetima u kojima se zakonski
opisi prekrSaja i kaznenog djela podudaraju osiguralo transparentnost odluci-
vanja drzavnih odvjetnika.®

U predmetima u kojima se prekrSajni postupak ne pokrece zbog primjene
bezuvjetne svrhovitosti iz ¢l. 109.b st. 1. PZ-a nije svrsishodno otvarati prekr-
Sajni predmet, a drZzavni bi odvjetnik svoju odluku mogao zabiljeZiti u kratkoj
sluzbenoj biljesci u kaznenom predmetu.*® Za razliku od toga, kod primjene
odredaba o svrhovitosti iz ¢l. 109.b st. 2. te ¢l. 109.c PZ-a, ¢ija je primjena
uvjetovana izvrSenjem obveze pocinitelja, pracenje izvrSenja obveza trebalo bi
se provoditi u novoosnovanom prekrSajnom predmetu, u kojem bi se u slucaju
neispunjenja pokrenuo prekrsajni postupak.

Kao $§to je ve¢ spomenuto, u prekrSajnim predmetima formiranim nakon
rada na kaznenim predmetima u pravilu nema potrebe za provodenjem izvida
jer su svi dokazi prikupljeni u kaznenom postupku. DIP i DUR uz obavijesti
dostavljaju i dokazni materijal prikupljen prilikom provodenja svojeg nadzora,
pa se izvidi u pravilu ne provode ni u tim predmetima. S obzirom na to izvidi
se provode samo onda kada podaci iz zaprimljene obavijesti nisu dostatni za
zakljucak o identitetu osumnji¢enika, naCinu i vremenu pocinjenja prekrSa-
ja, odnosno ostvarenju obiljezja djela. U istraZivanju je utvrdeno da su izvidi
provedeni samo u dva predmeta u kojima su obavijesti o pocinjenju prekrsaja
zaprimljene od drugih tijela ili Zrtve.

# Opda uputa, Prilog II: Zaklju¢ni dio obrazloZenja rjeSenja o odbacaju kaznene prijave po
pojedinim zakonskim osnovama, str. 12. U istraZivanju je utvrdeno da je temelj za odbacivanje
u nekim slucajevima bila i osnova iz ¢l. 206. st. 1. t. 4. ZKP-a.

* Filipovic, Juras i Posilovi¢ navode da bi nepoduzimanje prekr§ajnog progona u slucaje-
vima osnovane sumnje da je poc¢injen prekr$aj predstavljalo nesavjestan rad, odnosno zloupo-
rabu poloZaja drzavnog odvjetnika, tijela drZzavne uprave i pravne osobe s javnim ovlastima.
Filipovié, H.; Juras, D.; Posilovi¢, D., op. cit. u bilj. 17, str. 607.

4 Takva praksa oslobodila bi drzavnog odvjetnika nepotrebnog administriranja, iako bi, s
druge strane, oteZala statisticko pracenje prekrSajnih predmeta.
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3.4. Utvrdenje adrese okrivljenika i urucenje pisane obavijesti

Prije podnoSenja optuznog prijedloga nadleZznom sudu drZavni odvjetnik
(i drugi ovlasteni tuZitelj) ima obvezu, sukladno ¢l. 109.a PZ-a, utvrditi to¢nu
adresu prebivalista i boraviSta, odnosno sjediSta okrivljenika,”” te mu uruciti
obavijest o prekrSaju za koji namjerava podnijeti optuzni prijedlog s Cinje-
ni¢nim i pravnim opisom te sadrZajem njegovih prava u postupku. U praksi
drzavni odvjetnik obavijest urucuje nakon sto utvrdi da je dokazna grada do-
statna za pokretanje prekr§ajnog postupka, a odlucio se za optuzni prijedlog,
Sto je u skladu sa zakonskom obvezom.*®

IstraZivanjem je utvrdeno da se drZavni odvjetnici ponekad susrecu s iza-
zovima vezanim uz ispunjenje tih pretpostavki jer nisu uvijek u moguénosti
utvrditi adresu. Izazovi dostave obavijesti iz ¢l. 109.a PZ-a postoje u predme-
tima u kojima drZavni odvjetnik poduzetim radnjama utvrdi da okrivljenici:
ne borave na prijavljenoj adresi, nemaju prijavljenu niti neprijavljenu drugu
adresu boravka, nemaju ¢lanove obitelji na toj adresi i nemaju poslodavca. U
tim predmetima policija, nakon $to po nalogu drzavnog odvjetnika provede
terensku provjeru, kao krajnju mjeru za pronalazak pocinitelja, za okrivljeni-
cima raspise objavu radi utvrdivanja prebivalista ili boravista osobe.* Nakon
toga jedine moguce daljnje radnje drZzavnog odvjetnika jesu redovite perio-
di¢ne provjere realizacije navedene mjere, do nastupanja zastare prekrSajnog
progona. U odnosu na pravne osobe koje su pocinitelji prekrSaja iz ZFPAIPR-a
izazovi postoje pri utvrdivanju tocne adrese sjediSta manjih politickih strana-
ka, koje u stvarnosti ne djeluju na adresi prijavljenog sjedisSta. U tom slucaju
drzavni odvjetnici trebaju od Ministarstva pravosuda, uprave i digitalne tran-
sformacije RH zatraZiti podatke o adresi prebivaliSta osobe koja predstavlja i
zastupa stranku i nakon toga pokusati uruciti obavijest toj osobi na tu adresu.
Sve navedeno i okolnost da drZavni odvjetnik u nekim predmetima prije otva-
ranja prekr$ajnog predmeta provodi izvide, istrazivanje ili istragu u kaznenim
predmetima, uz kratke zastarne rokove, bitno utjecCe na moguénost donosSenja
pravomoénog pravorijeka u prekrSajnom postupku.

U prekrsajnom postupku drzavni odvjetnik, za razliku od kaznenog po-
stupka, u kojem ima na raspolaganju ¢itav niz mjera za osiguranje prisutnosti

47 PZ u ovoj odredbi pogresno govori o ,,pocinitelju prekraja“ jer je rije¢ o okrivljeniku u
Sirem smislu. To isti¢e i Novokmet, A., Pravo na obavijest u prekr§ajnom postupku — teorijski
i normativni aspekt, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 61, br. 3, 2024, str. 358.

4 Treba istaknuti da Novokmet kritizira postojece zakonsko uredenje jer se obveza oba-
vjeStavanja vezuje uz formalno pokretanje prekr$ajnog postupka, a zanemaruju se konvencijski
i europski standardi o materijalnom pojmu optuZzbe. Ibid., str. 359.

4 Zakon o policijskim poslovima i ovlastima, Narodne novine, br. 76/2009, 92/2014,
70/2019, €1. 50. st. 1. t. 1.
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okrivljenika, nema osigurane takve efikasne mjere koje bi omogudile ispu-
njenje preduvjeta za pokretanje prekrSajnog postupka. Naime, mjere za osigu-
ranje nazocnosti okrivljenika i uspjeSno provodenje postupka prije pokretanja
1 tijekom prekrSajnog postupka moZe odredivati isklju€ivo sud (¢l. 127. st. 1.-3.
PZ-a), a protiv okrivljenika koji je u bijegu samo sud moZe narediti raspisivanje
tjeralice, tek nakon pokretanja prekr$ajnog postupka i pod dodatnim uvjetom da
je rijec o prekrsaju za koji se moZe izre¢i nov€ana kazna od 26545 eura i teza
(Cl. 248. PZ-a). MozZe se stoga zakljuciti da je zakonodavac obvezao ovlastenog
tuZitelja na utvrdivanje tocne adrese okrivljenika i na urucenje obavijesti prije
pokretanja prekrSajnog postupka, a da mu nije osigurao adekvatne mjere za ispu-
njenje te obveze u slucajevima kada to¢nu adresu nije moguce utvrditi.

Obavijest iz ¢l. 109.a PZ-a ne spada u pismena za koja je propisana osobna
dostava, nego se moZe dostaviti posredstvom drugih osoba ako se primatelj ne
zatekne u stanu ili na poslu (Cl. 146. st. 7. i 8. PZ-a), a ako pocinitelj prilikom
urucenja pisane obavijesti odbije njezin primitak ili svojim potpisom potvrditi
njezin primitak, ovlasteni tuzitelj odnosno dostavlja¢ obavijest ostavlja prima-
telju tako Sto mu je na pogodan nacin ucini dostupnom i to zabiljeZi, Cime se
dostava smatra uredno obavljenom (Cl. 109.a st. 3. PZ-a). U tim bi slu¢ajevima
drZavni odvjetnici dostavu mogli povjeriti djelatnicima policije ili koristiti mo-
guénost vlastite dostave putem sluzbenih osoba (vlastitog ili drugog drZavnog
odvjetnisStva prema mjestu prebivaliSta/boravista okrivljenika uz prethodnu
koordinaciju s ¢elnikom tijela), s jasnom uputom da o takvu nacinu urucenja
obavijesti saline sluzbenu biljeSku, koja bi se u predmet ulozila kao dokaz
uredne dostave.

IstraZivanje je pokazalo da od 213 prekrSajnih predmeta u njih 28 nije bilo
potrebe za dostavom obavijesti iz ¢l. 109.a PZ-a (13,5 %), i to zbog zavrSetka
rada na predmetu sluzbenom biljeSkom o nepokretanju postupka, izdavanja
obaveznog prekrSajnog naloga ili prekrSajnog naloga te provodenja izvida.
Obavijest je uspjesno, bez potrebe ponavljanja, urucena u 80 predmeta (43,24
%). Za razliku od toga u 88 predmeta (47,56 %) utvrdeno je da su postojali
problemi s uru¢enjem obavijesti (ponavljana dostava, naloZena terenska pro-
vjera i sl.), s time da je neurucenih obavijesti ostalo 39. U 17 ostalih predmeta
u trenutku pregleda predmeta jo$ nije bila poduzeta nijedna radnja, pa tako
obavijest nije sastavljena niti je pokuSana dostava (9,2 %).

Problemi s urucenjem obavijesti u najveéem se dijelu odnose na predmete
zbog prekrSaja iz ZFPAIPR-a (79,55 %), koji u ukupnom broju neurucenih
obavijesti sudjeluju s 89,74 %. Obavijest iz ¢1. 109.a PZ-a politickim se stranka-
ma u pravilu uru€uje putem policijskih sluzbenika, koji terenskom provjerom
utvrde djeluje li politicka stranka na prijavljenoj adresi sjedisSta. U nalozima se
nije uvijek trazilo da se uz terensku provjeru adrese sjediSta politiCke stranke
odmabh utvrdi tko je predsjednik stranke ili osoba ovlastena za zastupanje i da
se utvrdi njihovo prebivaliste, ve¢ su neke policijske postaje samoinicijativho
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to Cinile i dostavljale podatak o prebivaliStu te osobe, a druge nisu. Izricito
traZenje tih podataka u nalogu pridonijelo bi skradivanju vremena potrebnog
za ispunjenje te zakonske pretpostavke za podnoSenje optuzZnog prijedloga.
Upravo je zbog urucenja obavijesti uo¢ena manja stopa aZurosti u radu u
pojedinim predmetima. Vecinom se to odnosilo na prekrSaje iz ZFPAIPR-a u
kojima se s daljnjim provodenjem radnji zastalo nakon §to se dostava obavijesti
iz €l. 109.a PZ-a na adresu sjediSta politicke stranke vratila neurucena te nakon
$to je terenskom provjerom utvrdeno da ne vrsi djelatnost na adresi sjediSta.

3.5. Odluke drzavnog odvjetnika

U prekrSajnom predmetu drzavni odvjetnik moZe sastaviti sluzbenu biljes-
ku o nepokretanju prekrSajnog postupka, donijeti odluku o prekrSajnom pro-
gonu pocinitelja (optuzni prijedlog, prekrSajni nalog, obavezni prekr$ajni na-
log), predmet ustupiti drugom drZavnom odvjetniStvu u slu¢aju nenadleZnosti.
Istrazivanjem je utvrdeno da je od 213 prekrSajnih predmeta u njih 151 (70,89
%) donesena odluka (43 sluzbene biljeSke o nepokretanju postupka, 99 optuz-
nih prijedloga, osam obveznih prekrSajnih naloga, jedan prekrSajni nalog).

3.5.1. SluZbena biljeska o nepokretanju prekrsajnog postupka

Na podrucju cijele Republike Hrvatske zastupljenost ove vrste odluke u
2022.,2023. 1 2024. godini prosjecno je 21 %, dok je u OKDO-u u Zagrebu
taj postotak znatno veci i iznosi 45 %.>° U prekr$ajnom postupku ovlasteni
tuZitelj nema obvezu donoSenja formalne odluke o razlozima nepokretanja
prekrSajnog postupka, kao Sto je rjeSenje o odbacaju kaznene prijave u ka-
znenom postupku. Rad na prekrSajnim predmetima zavrSava sluZzbenom bi-
ljeSkom, koja sadrzi razloge nepokretanja postupka s kratkim obrazloZenjem
i ne postoji zakonska obveza dostave takve odluke osteceniku ili podnositelju
prijave. Medutim, s obzirom na isklju¢ivu nadleZnost drZavnog odvjetnika za
progon veéine prekrSaja iz ZFPAIPR-a, kao i interes javnost za te prekrSaje,
Drzavno odvjetnistvo RH tockom 7. Opée upute za primjenu ¢lanka 49. (sada
¢l. 94.) ZFPAIPR-a, broj O-4/11, uputilo je drzavne odvjetnike da DUR-u ili
DIP-u kao podnositeljima obavijesti o po€injenom prekrsaju dostave obavijest
o nepokretanju postupka ako utvrde da nisu ispunjena obiljezja prekrSaja iz tog
ili drugog zakona. U toj obavijesti potrebno je, sli¢no kao u rjeSenju o odba-

% Izvje§ée GDO-a o radu drzavnih odvjetniStava u 2022., op. cit. u bilj. 2, str. 38 i 94;
Izvjesée GDO-a o radu drzavnih odvjetnistava u 2023, op. cit. u bilj. 2, str. 40 i 92; Izvjesce
GDO-au 2024., op. cit.u bilj. 2, str. 34 i 89.
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¢aju kaznene prijave, obrazloziti temeljem Cega je zaklju¢eno da prijavljenom
nepravilnosti nije pocinjen prekrsaj. Navedeno se odnosi i na bilo koju fizicku
ili pravnu osobu koja je podnijela prijavu ili dostavila obavijest o po¢injenom
prekrSaju iz ZFPAIPR-a, a obavijest koja se njima dostavlja treba sadrZavati
kratko obrazloZenje. IstraZivanjem je utvrdeno da se takve obavijesti u pregle-
danim predmetima nisu dostavljale.

Ostecenik koji je podnio prijavu odnosno dostavio obavijest o po¢injenom
prekr$aju ima pravo podnijeti optuzni prijedlog kao ovlasteni tuZitelj (1. 109.
st 1. t. 4. PZ-a) te nije pritom vezan rokovima preuzimanja prekrSajnog postup-
ka kao u kaznenom postupku, u kojem je rok u pravilu osam dana od obavijesti
o odustanku od progona (¢l. 55. ZKP-a). S obzirom na to, u takvim bi sluca-
jevima bilo u interesu oStecenika da mu se dostavi obavijest o nepokretanju
prekrsajnog postupka, uz kratko obrazloZenje razloga za takvu odluku.”!

IstraZivanje je pokazalo da su razlozi nepokretanja prekrsajnog postupka
bili: nepostojanje obiljeZja prekrSaja (7), procesne smetnje (17), nedostatak do-
kaza da je prijavljena osoba pocinila prekrSaj (3), primjena svrhovitosti, oso-
bito zbog beznacajnog prekrsaja (10), upucivanje predmeta drugom tijelu (3) i
drugi razlozi (3).

3.5.1.1. Nepostojanje obiljeZja prekrSaja i procesne smetnje

Odluku o tome da se u postupanju ne ostvaruju obiljeZja prekrSaja drzav-
ni su odvjetnici najéeSce donosili u odnosu na prekrsaj iz ¢l. 87. st. 1. t. 31.
ZFPAIPR-a. IstraZivanjem je uoceno da su se u postupanju pocinitelja, prema
miSljenju autora, u Cetiri predmeta ipak ostvarila obiljezja prekrs$aja. U prvom
predmetu (PP-DO-56/2022) okrivljena pravna osoba nije dostavila propisane
priloge uz godiSnji financijski izvjeStaj (godiSnji program rada i financijski
plan odnosno izvje$ée o donacijama). U tom su slu¢aju ostvarena obiljeZja pre-
kr$aja iz Cl. 87. st. 1. t. 31. ZFPAIPR-a jer su politicke stranke duZne izvjestaj
dostaviti zajedno s propisanim prilozima (¢l. 52. st. 2. 1 3. ZFPAIPR-a). Even-
tualnim provodenjem izvida i utvrdivanjem da su propisani prilozi naknadno
dostavljeni mogle su se primijeniti odredbe o svrhovitosti.

51 Ne ulazeéi u raspravu primjenjuje li se Direktiva 2012/29/EU o uspostavi minimalnih
standarda za prava, potporu i zaStitu Zrtava kaznenih djela u prekrSajnim postupcima, moZe
se istaknuti da bi takvo postupanje bilo u duhu Direktive, koja u €. 6. st. 1. propisuje obvezu
drzava Clanica da osiguraju obavjeséivanje Zrtava o svakoj odluci o nepokretanju ili okonc¢anju
istrage ili o nepoduzimanju kaznenog progona protiv pocinitelja (Direktiva 2012/29/EU Eu-
ropskog parlamenta i Vijeca od 25. listopada 2012. o uspostavi minimalnih standarda za prava,
potporu i zaStitu Zrtava kaznenih djela te o zamjeni Okvirne odluke Vijeéa 2001/220/PUP, SL
L 315, 14. 11. 2012., str. 57).
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U drugom predmetu (PP-DO-64/2022) drzavni je odvjetnik u sluzbenoj
biljesci zakljucio da se nezatvaranjem posebnog racuna nezavisne vijecnice,
koji nije zatvoren u propisanom roku od 90 dana od dana konstituiranja novog
saziva predstavnickog tijela jedinice samouprave, nisu stvorili uvjeti za dosta-
vu godiSnjeg financijskog izvje$éa u propisanom roku DUR-u i DIP-u, koje je
vijeénica trebala dostaviti najkasnije u roku od 30 dana od zatvaranja poseb-
nog racuna. Zaklju€eno je stoga da nisu ostvarena obiljezja prekrSaja iz Cl. 52.
st. 7. ZFPAIPR-a. Medutim, s obzirom na to da je vije¢nica propustila u roku
od 90 dana od dana konstituiranja novog saziva predstavnic¢kog tijela jedinice
samouprave zatvoriti poseban racun za redovito financiranje svoje djelatnosti
(Cl. 16. st. 1. ZFPAIPR-a), u konkretnom su sluc¢aju samim time bila ostvarena
obiljezja prekrSaja iz ¢l. 87. st. 1. t. 31. ZFPAIPR-a.

Tredi i Cetvrti predmet odnosili su se na ostvarenje obiljeZja prekrSaja iz
¢l. 35. ZRS-a, kada su na izborima predlozZene liste kandidata/tkinja na ko-
jima je utvrdena zastupljenost muSkaraca od 33,33 % u jednom predmetu
(PP-DO-37/24) te od 38,46 % u drugom (PP-DO-29/2024). ZRS u tom c¢lan-
ku propisuje politickim strankama i drugim ovlastenim predlagateljima ob-
vezu postivanja nacela ravnopravnosti pri predlaganju lista kandidata/tkinja
na izborima. Osjetna neuravnoteZenost jednog spola postoji ako je njegova
zastupljenost niza od 40 % (¢l. 12. ZRS-a). Stoga su, prema misljenju autora,
u konkretnim slucajevima ostvarena obiljeZja prekrSaja iz ¢l. 35. ZRS-a. Tako
je 1 Visoki prekrsajni sud RH (dalje: VPSRH) u presudi broj Ppz-6241/2022-
2 naveo da ne prihvaéa obrazlozZenje prvostupanjskog suda da je predlaganje
veéeg broj osoba Zenskog spola u duhu donesenog ZRS-a.”

Dodatne okolnosti, kao §to su ukupan broj kandidata/tkinja na listi, ukupan
broj ¢lanova politicke stranke, zainteresiranost kadidata/tkinja za sudjelova-
njem na listi te ostvarena visina postotka zastupljenosti eventualno bi mogle
biti razmotrene pri ocjeni osnovanosti primjene odredaba o svrhovitosti. Me-
dutim, treba istaknuti da je praksa prekrSajnih sudova i Visokog prekrSajnog
suda RH u vezi s tim pitanjem razli¢ita. Tako je, primjerice, pravomoénom
presudom Opéinskog prekrSajnog suda u Zagrebu broj Pp-13818/2024 okriv-
ljena politicka stranka oslobodena od optuzbe, iako nije bila uravnoteZena za-
stupljenost Zena i muskaraca.”® Sud je takvu odluku obrazlozio time $to se radi
o ,,mladoj“ stranci na politickoj sceni i nedovoljnom broju Zena koje bi Zeljele
biti kandidati na listi, medu ostalim navodeéi da je stranka vodila racuna o
zastupljenosti Zena jer to proizlazi iz lista kandidata na kojima je predloZila
svoje Clanice kao kandidate, a da tuzitelj u postupku nije ni¢im dokazao da
je okrivljena stranka imala dovoljan broj Zenskih ¢lanova iz kojih je mogla
ostvariti zakonom propisanu potrebnu kvotu. Sud je iznio stav da bi se krutom

52 VPSRH, Ppz-6241/2022-2 od 4. prosinca 2024.
3 Opéinski prekrsajni sud u Zagrebu, Pp-13818/2024 od 10. prosinca 2024.
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primjenom odredbe da zastupljenost jednog spola ne smije biti niza od 40 %
mogle dovesti u pitanje ostale vrijednosti zasti¢ene ustavnim poretkom te da
nije moguce apsolutizirati jedno nacelo na Stetu ostalih ustavnih nacela. Na na-
vedenu presudu drzavni odvjetnik nije podnio Zalbu. Suprotno tome, VPSRH
u presudi Ppz-6877/2022-2 iznosi stav da se okrivljena politicka stranka ne
moze osloboditi prekrSajne odgovornosti zbog nedovoljne zainteresiranosti ili
odbijanja sudjelovanja Zena u politickoj areni te da politicka stranka ne tre-
ba sudjelovati s kandidacijskom listom ako je nije mogla formirati sukladno
zakonskim odredbama,’* dok u presudi Ppz-9346/2022 navodi da se podza-
stupljenost od 1,54 % ne moze smatrati beznacajnim prekr$ajem.*

Procesne smetnje, kao §to su prestanak postojanja politicke stanke (10 pred-
meta), zastara prekrSajnog progona (5) i presudena stvar (2) bile su najceséi
razlog donosenja sluzbene biljeske. Prestanak postojanja politicke stranke
utvrduje se na temelju pribavljene obavijesti Ministarstva pravosuda, uprave i
digitalne transformacije RH. U svim predmetima u kojima je nastupila zastara
prekrSajnog progona do zastare je doslo jer drzavno odvjetnistvo, unato¢ po-
kuSajima, nije uspjelo uruciti obavijest iz ¢l. 109.a PZ-a.

3.5.1.2. Primjena svrhovitosti

DrZavni je odvjetnik primijenio odredbe o beznacajnom prekrSaju u devet
predmeta. Pri ocjeni beznacajnosti prekrSajnog djela, osim utvrdivanja da su
ostvarena njegova obiljeZja, treba voditi raCuna o tome da se radi o neznatnom
stupnju ugroZenosti ili povrede javnog poretka, drustvene discipline i drus-
tvenih vrijednosti te da ne postoji potreba da pocinitelj bude kaznjen (Cl. 24.a
PZ-a). Beznacajnim su ocijenjeni prekrSaji koji su pocinjeni na nacin da su
politi¢ka stranka, nezavisni zastupnik i nezavisni vije¢nik izvjes¢e o donaci-
jama koje su primili u prvih Sest mjeseci tekuée godine odnosno obavijest da
u navedenom razdoblju nisu primili donacije (¢l. 87. st. 1. t. 8. ZFPAIPR-a) ili
godi$nji financijski izvjeStaj s propisanim prilozima (¢l. 87. st. 1. t. 31. ZFPA-
IPR-a) dostavili unutar nekoliko dana od isteka roka za predaju DUR-u od-
nosno DIP-u. Jednako tako, beznacajnim je ocijenjeno postupanje politicke
stranke, nezavisnog zastupnika i nezavisnog vije¢nika koji financijska sredstva
nisu koristili isklju¢ivo za ostvarenje ciljeva utvrdenih programom rada i fi-
nancijskim planom, a radilo se o malim iznosima (¢l. 87. st. 1. t. 1. ZFPAI-
PR-a). Postavlja se pitanje moZe li se beznacajnim ocijeniti prekrSaj iz ¢l. 88.
st. 1.1 3. ZFPAIPR-a, odnosno neizdavanje potvrde za donacije u obliku usluga
oglasavanja ukupne vrijednosti 8250 kuna (1094,97 eura). S obzirom na to da

5 VPSRH, Ppz-6877/2022-2 od 21. veljace 2025.
% VPSRH, Ppz-9346/2022-2 od 22. studenog 2024.
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je iznos donacija za financiranje troSkova izborne promidzbe za fizicke osobe
ograni¢en na 30 000 kuna odnosno 3981,68 eura (Cl. 29. st. 1. ZFPAIPR-a),
prema misljenju autora, neizdavanje potvrde u tom sluc¢aju ne moze se smatrati
beznaéajnim (PP-DO-71/2022).

Odredbe o svrhovitosti iz €l. 109.b st. 1. t. 1. PZ-a primijenjene su u jednom
predmetu (PP-DO-12/2022) u odnosu na pocinitelja koji je mogao biti oslo-
boden od kazne jer je otklonio posljedicu prekrSaja (Cl. 38. st. 2. t. 2. PZ-a).
Naime, pocinitelj je ukupan iznos donacije dobiven nakon zavrSetka izborne
promidZbe u iznosu od 599,99 kuna (79,63 eura) vratio 13 dana nakon isteka
roka (Cl. 87. st. 1. t. 10. u vezi s Cl. 26. st. 2. ZFPAIPR-a).

U donosSenju odluke o primjeni odredaba o svrhovitosti drZzavni je odvjet-
nik samostalan, za razliku od npr. policijskih sluzbenika, koji tu odluku ne
mogu donijeti samostalno.’® Analizom predmeta utvrdeno je da postoji prostor
za ucestaliju primjenu odredaba o svrhovitosti, pri cemu je kod bezuvjetnog
oportuniteta vazno imati jasne i ujednacene kriterije pri ocjeni beznacajnosti
djela ili mogucoj primjeni odredaba o oslobodenju od kazne, a kod uvjetnog
oportuniteta imati inicijativu i potaknuti okrivljenika na preuzimanje obaveza
iz ¢l. 109b st. 2.t. 1.-3. PZ-a.

3.5.1.3. Upuéivanje drugom tijelu

Zaprimljenu obavijest o pocinjenom prekrSaju drzavni odvjetnik moZe do-
staviti nadleZnim tijelima drZavne uprave i time delegirati daljnje postupanje.
Drzavni je odvjetnik tako postupio u tri predmeta. U dva predmeta obavijest
je zaprimljena od oStecenika, a delegirani su policiji zbog prekrsaja iz Zakona
o suzbijanju zlouporabe droga® i Zakona o prekr$ajima protiv javnog reda
i mira® te Carinskoj upravi zbog prekrsaja iz Zakona o autorskom pravu i
srodnim pravima.”® Uz dopis kojim se predmet upucuje donosi se i sluzbe-

56 Mrsi¢, Posilovié i Santek navode da policijski sluZbenik moZe u izvje§éu o postupanju
predloZiti primjenu oportuniteta, koju razmatra radna skupina u policijskoj postaji i donosi
zakljucak o ispunjenju uvjeta za primjenu oportuniteta. Nakon toga nacelnik policijske postaje
moze donijeti odluku kojom odobrava primjenu oportuniteta. Mrsié, 7.; Posilovié, D.; gantek,
M., Procesuiranje prekrSaja primjenom nacela oportuniteta i sklapanjem sporazuma izmedu
policije i pocinitelja prekrSaja o sankciji i mjerama, Policija i sigurnost, vol. 27, br. 2, 2018,
str. 222.

57 Zakon o suzbijanju zlouporabe droga, Narodne novine, br. 107/2001, 87/2002, 163/2003,
141/2004, 40/2007, 149/2009, 84/2011, 80/2013, 39/2019 (dalje: ZSZD).

8 Zakon o prekrSajima protiv javnog reda i mira, SI. list SFRJ, br. 41/1977, 52/1987,
41/1989, 55/1989, Narodne novine, br. 5/1990, 30/1990, 47/1990, 55/1991, 29/1994, 114/2022,
47/2023 (dalje: ZPJRM).

% Zakon o autorskom pravu i srodnim pravima, Narodne novine, br. 111/2021.
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na biljeSka u kojoj se delegacija konstatira kao razlog nepokretanja postupka.
U tre¢em je predmetu drzavni odvjetnik zavrsio rad na kaznenom predmetu,
oformio prekrSajni predmet zbog prekrSaja iz ZSZD-a te ga dostavio na daljnje
postupanje policiji, §to nije u skladu s obvezom iz ¢l. 151. Poslovnika.

3.5.2. Sporazumijevanje

PZ propisuje mogucnost ovlastenom tuzitelju da nakon urucenja obavijesti
iz ¢l. 109.a PZ-a pregovara s okrivljenikom o uvjetima priznavanja krivnje (Cl.
109.e PZ). To se odnosi samo na punoljetne okrivljenike jer ¢l. 84. st. 5. Zakona
o sudovima za mladez,*® koji se supsidijarno primjenjuje, iskljucuje primjenu
sporazumijevanja prema maloljetniku.®! Kod prekrSaja s elementima nasilja
prema fizickoj osobi potrebno je pribaviti pisanu izjavu o pristanku oStecenika
(¢1. 109.b st. 3. PZ-a).%

U sporazumijevanju o sankciji i mjerama drZavni je odvjetnik ogranicen
granicama ublaZavanja kazne koje su propisane za nov¢ane kazne i kaznu za-
tvora (Cl. 37. st. 3.1 4. PZ-a), pa se tako, primjerice, kazna zatvora moze ublaZiti
do opéeg zakonskog minimuma kazne zatvora od tri dana (Cl. 35. st. 1. PZ-a).
Postoji i suprotan stav da se ovlasteni tuZitelji ne mogu sporazumijevati o ka-
zni zatvora jer nju moZe izre¢i samo sud.® Medutim, upravo je sud, kada je on
tijelo postupka, taj koji izri€e kaznu zatvora na temelju sporazuma ovlastenog
tuzitelja i okrivljenika (¢l. 109.e st. 5. PZ-a).**

Drzavni je odvjetnik samostalan u donoSenju odluke o zapoc¢injanju prego-
vora te ne postoji obveza obavjeStavanja Celnika tijela o zaprimanju prijedloga
za pregovore, tijeku pregovora ni eventualnom sporazumu. Ne postoji ni ob-

% Zakon o sudovima za mladeZ, Narodne novine, br. 84/2011, 143/2012, 148/2013, 56/2015,
126/2019.

1 Suprotno Kudrié, koji navodi da odredba ¢lanka 109.e PZ-a ne propisuje ogranicenja
u odnosu na vrstu poinitelja prekriaja. Kudrié¢, Zeliko, Institut pregovaranja i sporazumije-
vanja ovlastenog tuZitelja i pocinitelja prekrsaja, od 26. 2. 2015., dostupno na: https:/www.
iusinfo.hr/strucni-clanci/institut-pregovaranja-i-sporazumijevanja-ovlastenog-tuzitelja-i-poci-
nitelja-prekrsaja (14. 10. 2025.).

2 Tako sama Konvencije Vije¢a Europe o spreavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i
nasilju u obitelji (Zakon o potvrdivanju Konvencije Vije¢a Europe o sprecavanju i borbi protiv
nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji, Narodne novine — medunarodni ugovori, br. 3/2018)
ne sadrZi apsolutnu zabranu sporazumijevanja, osim obveznih alternativnih postupaka, neki
smatraju da ono u prekrSajima nasilja u obitelji nije prihvatljivo jer pristanak Zrtve te priznanje
i isprika okrivljenika pretpostavljaju dovodenje Zrtve u neravnopravan polozaj. Kiki¢, Suzana,
(Ne)primjena skraéenog postupka, sporazumijevanja i oportuniteta u sluajevima prekrSaja
obiteljskog nasilja, Policija i sigurnost, vol. 32, br. 4, str. 372 1 373.

63 Za policiju tako Mr3i¢, Z.; Posilovié, D.; Santek, M., op. cit. u bilj. 56, str. 227.

64 Tako i Kudri¢, Z., op. cit. u bilj. 61.
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veza evidentiranja razloga zbog kojih prijedlog jest ili nije prihvacen. Pregle-
dom predmeta OKDO-a u Zagrebu utvrdeno je da ovaj institut nije koriSten. U
jednom predmetu, u kojem je kasnije podnesen optuzni prijedlog, zaprimljen
je prijedlog branitelja okrivljenika za donoSenje odluke o prekrSaju na temelju
sporazuma stranaka, no u predmetu ne postoji sluzbena biljeSka o tome jesu li
pregovori zapoceli, jesu li utvrdeni razlozi za/protiv sporazumijevanja niti je li
branitelj odnosno okrivljenik obavijesten o odluci.

U kaznenim predmetima u kojima se kazneni postupak pokrece po sluz-
benoj duZnosti drZavni odvjetnik ima ovlast i duZnost sporazumijevanja s
okrivljenikom o priznanju krivnje i kazni i drugim mjerama (¢l. 38. st. 2. t.
7. ZKP-a), a nacin pregovaranja i sporazumijevanja s okrivljenikom ureden je
Naputkom o postupanju tijekom sporazumijevanja s osumnjicenikom/okrivlje-
nikom o uvjetima priznavanja krivnje i sankcije broj 0-2/09.°> Osnovne smjer-
nice navedenog naputka mogle bi se smisleno primjenjivati i u prekr§ajnom
postupku, pa bi tako bilo korisno o pregovorima sastaviti sluzbenu biljeSku, a o
prekrSajima u kojima postoji izniman interes javnosti obavijestiti Celnika tijela,
odnosno viSeg drZzavnog odvjetnika.

Primjena odredaba o sporazumijevanju dovodi do brzeg okoncanja postup-
ka, pa vidimo prostora za primjenu tih odredaba, posebno u prekrSajnim pred-
metima koji se vode nakon rada na kaznenim predmetima.®® U tim je pred-
metima zbog kratkih zastarnih rokova u interesu drZzavnog odvjetnika brzo i
efikasno okoncanje prekrSajnog postupka.

3.5.3. Prekrsajni nalozi i optuzni prijedlozi

U OKDO-u u Zagrebu u 2022., 2023. i 2024. godini optuZenja (optuzni
prijedlozi, prekrSajni nalozi, obavezni prekrSajni nalozi) ¢ine 55 % ukupnog
broja odluka, dok je na razini cijele Republike Hrvatske taj postotak znatno
vedi i iznosi 77,52 %." Prekr$ajni nalozi sudjeluju u tom postotku s 2,33 %, a
na razini cijele Republike Hrvatske s 10,55 %.%®

IstraZivanjem je utvrdeno da je OKDO u Zagrebu izdao ukupno osam oba-
veznih prekrsajnih naloga, dok je, s druge strane, izdan samo jedan prekrsajni

% Naputak o postupanju tijekom sporazumijevanja s osumnji¢enikom/okrivljenikom o
uvjetima priznavanja krivnje i sankcije broj O-2/09 od 17. veljace 2010.

% Policija koristi navedeni institut te ga je u razdoblju od 2013. do 2020. godine primije-
nila u 2883 slucaja. Filipovi¢, Hrvoje, Primjena oportuniteta od strane policije kao ovlastenog
tuZitelja te pregovaranje i sporazumijevanje prije pokretanja prekr$ajnog progona, Hrvatski
ljetopis za kaznene znanosti i praksu, vol. 28, broj 2, 2021, str. 647.

7 Tzvje§ée GDO-a u 2022., op. cit. u bilj. 2, str. 94; Izvje§ée GDO-a u 2023., op. cit. u bilj.
2, str. 92; IzvjeS¢e GDO-a u 2024., op. cit. u bilj. 2, str. 89.

% Ibid.
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nalog. Prema misljenju autora, udio prekrs$ajnih naloga u ukupnom broju done-
senih odluka u prekrSajnim predmetima, sukladno Naputku Drzavnog odvjet-
nistva RH broj 0-7/09-10,% mogao bi biti znatno visi. Naime, nakon rada na
kaznenim predmetima drZavni odvjetnici raspolaZzu svom potrebnom vjerodo-
stojnom dokumentacijom nadleZnih tijela (zapisnik o ocevidu, nalaz i miSlje-
nje vjesStaka i sl.) za dokazivanje da je pocinitelj ostvario obiljezja prekrSaja.
Obavijesti DIP-a i DUR-a o pocinjenim prekrSajima iz ZFPAIPR-a te ZRS-a
takoder sadrze rezultate nadzora. Stoga, ako drzavni odvjetnik raspolaze re-
levantnom dokumentacijom (istraZivanjem je utvrdeno da u veéini slucajeva
raspolaZe), a nema osnove za izricanje kazne zatvora i radi se o punoljetnom
pocinitelju, nema zapreke izdati prekrsajni nalog.””

U slucaju zalbe okrivljenika na rjeSenje o odbacaju prigovora ili prigovora
okrivljenika protiv prekr§ajnog naloga u kojem porice pocinjenje prekrsaja sud
nije vezan nacelom zabrane reformatio in peius iz ¢1. 202. st. 4. PZ-a."" Postav-
lja se pitanje trebaju li drZavni odvjetnici, po uzoru na postupanje u kaznenom
postupku, istaknuti navedeno u prekr$ajnom nalogu, a u slu¢aju podnesenog
prigovora dopisom, kojim nadleZnom sudu dostavljaju prekrSajni nalog i pri-
govor, predloZiti sudu izricanje stroZe sankcije od one koja je bila izreCena u
prekrSajnom nalogu.

U OKDO-u u Zagrebu u 2022., 2023. i 2024. godini podneseno je uku-
pno 188 optuZnih prijedloga. Medutim, od ukupno pregledanih 213 predmeta
optuzni je prijedlog podnesen u 99 predmeta. Navedena razlika postoji jer u
ukupnu statistiku ulaze i predmeti iz ranijih godina u kojima je optuzni prijed-
log donesen u promatranom razdoblju te stoga nisu bili predmet istraZivanja.
IstraZivanjem je utvrdeno da drzavni odvjetnici podnose kvalitetne optuzne
prijedloge, s dobrim Cinjeni¢nim opisom prekrsaja, pravnom kvalifikacijom,
zakonskim opisom i obrazloZenjem. U praksi drZavni odvjetnici ne predlazu
vrstu i mjeru prekrSajnopravne sankcije.

% Navedeni naputak razraduje postupanje drzavnog odvjetnika u prekr$ajnom postupku
s posebnim naglaskom na izdavanje prekrSajnog naloga i obaveznog prekrSajnog naloga, uz
preporuku koriStenja prekrSajnog naloga.

™ Naime, prekr$ajni se nalog moze izdati ako je prekr§aj iz prijave utvrden neposrednim
opaZanjem ili obavljenim nadzorom ovlaStene osobe tijela koje je podnijelo prijavu o prekr-
$aju i o tome sacinilo sluzbenu biljesku ili zapisnik; na temelju vjerodostojne dokumentacije,
ukljucivsi i zapisnik o ocevidu nadleZnog tijela; upotrebom propisanih tehnickih uredaja ili
provodenjem odgovarajucih propisanih laboratorijskih analiza i vjeStacenja (Cl. 232. PZ-a).

O svrsi takve odredbe u prekr$ajnom postupku, koja je usmjerena na demotivaciju okriv-
ljenika da podnosi pravni lijek i na taj na¢in omoguci brzo i u¢inkovito okoncanje velikog broja
predmeta, v. Novak Hrgovié, K., Prekr$ajni nalog, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu,
vol. 9, br. 2,2002, str. 465.
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3.5 4. Prvostupanjski i Zalbeni prekrsajni postupci

Uspjesnost u prekr§ajnim postupcima na razini cijele Republike Hrvatske
za 2022., 2023. i 2024. godinu iznosi 87,62 %,”* dok u OKDO-u u Zagrebu
iznosi 78,76 %. Na razini Republike Hrvatske Zalba je podnesena na 7,72 %
zaprimljenih prekrSajnih presuda, a uspjeSnost u Zalbenom postupku prosje¢no
je 59,84 %. Od 179 zaprimljenih presuda u OKDO-u u Zagrebu u promatra-
nom je razdoblju podneseno 19 Zalbi (na 10,62 % presuda), Sto je nesto viSe od
prosjeka za RH.

U odnosu na 99 predmeta u kojima je podnesen optuzni prijedlog donese-
no je 68 osudujucih presuda, a sud je izdao prekrsajni nalog u dva predmeta
(ukupno 70,07 %). Takvi se rezultati postiZu iako u pravilu drZzavni odvjetnici
ne sudjeluju na glavnim raspravama ili u Zurnim postupcima s obzirom na
znatnu opterecenost radom na kaznenim predmetima i brojnim raspravama na
kaznenom sudu.

Drzavni se odvjetnik Zalio samo na jednu presudu kojom je sud politicku
stranku oglasio krivom jer nije dostavila izvjeS¢e o donacijama (prekrsaj iz ¢l.
87. st. 1. t. 8. ZFPAIPR-a), ali ju je oslobodio kazne jer je do okon¢anja postup-
ka dostavila traZene podatke. U konkretnom predmetu nije jo§ donesena dru-
gostupanjska odluka. Zalbe se nisu odnosile na izreene sankcije, §to pokazuje
da ih drzavni odvjetnici smatraju adekvatnima.

U devet je predmeta sud donio oslobadajuéu presudu, a drzavni je odvjetnik
podnio Zalbu na tri takve presude. Navedeno upucuje na to da se u ostalim
predmetima drzavni odvjetnik sloZio sa zakljuckom suda nakon provedenog
prekrSajnog postupka o razlozima za donoSenje oslobadajuce presude (svjedok
promijenio iskaz; ve¢ spomenuti zaklju€ak suda da se radi o mladoj politickoj
stranci, koja nema velik broj ¢lanova, a tuZitelj nije dokazao da je politicka
stranka imala dovoljan broj Zenskih ¢lanica i sl.). Najc¢esée se radilo o okol-
nostima koje su iznesene na raspravi u koje drzavni odvjetnik nije imao uvida
jer nije aktivno zastupao optuzbu ili se nije Zalio zbog nekih drugih okolnosti
(skoro nastupanje zastare). U svim predmetima u kojima je podnesena Zalba na
oslobadajucu presudu u konacnici je donesena odbijajuca presuda jer je u me-
duvremenu nastupila zastara. MiSljenja smo da bi produljenje zastarnog roka
ako prije njegova isteka bude donesena prvostupanjska presuda, po uzoru na ¢l.
81. st. 3. KZ-a, pridonijelo manjem broju predmeta u kojima nastupa zastara.

Sud je donio i pet odbijajucih presuda, a drZzavni se odvjetnik nije Zalio ni
na jednu. Uz to, sud je rjeSenjem odbacio jedan optuZni prijedlog na temelju
¢l. 161. st. 4. PZ-a, na koje je drZavni odvjetnik podnio Zalbu. Drugostupanjski
je sud Zalbu usvojio te je vratio predmet na ponovni postupak, no nakon toga

2 Tzvje§ée GDO-a u 2022., op. cit. u bilj 2, str. 94; Izvjes¢e GDO-a u 2023., op. cit. u bilj
2, str. 92; IzvjeSée GDO-a u 2024., op. cit. u bilj 2, str. 89.
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donesena je odbijajuca presuda jer je u meduvremenu nastupila zastara. U od-
nosu na predmete u kojima je sud rjeSenjem obustavio postupak (3) drzavni
odvjetnik nije podnosio Zalbu. Radilo se o predmetima u kojima je tijekom
postupka pred sudom politicka stranka prestala postojati. U jednom predmetu
sud se rjeSenjem oglasio nenadleZnim, a na tu odluku nije podnesena Zalba s
obzirom na to da je prekrSaj bio pocinjen na podrucju nadleznosti drugog suda.

3.5.5. Zahtjev za zastitu zakonitosti

Tijekom 2022., 2023. i 2024. godine na razini cijele Republike Hrvatske
zaprimljeno je ukupno 279 prijedloga za podizanje zahtjeva za zaStitu zako-
nitosti’® u prekrSajnim predmetima. Navedena brojka gotovo dostiZe broj pri-
jedloga za podizanje zahtjeva za zaStitu zakonitosti u odnosu na pravomoc¢ne
sudske odluke u kaznenim predmetima (ukupno 335) i pokazuje opterecenost
DrZzavnog odvjetniStva RH velikim brojem zaprimljenih inicijativa. 1z tog ra-
zloga DrZavno odvjetniStvo RH zalaZe se za uvodenje zahtjeva za izvanred-
no preispitivanje zakonitosti pravomoénih presuda pred VPSRH kao novog
izvanrednog pravnog lijeka u prekrSajnom postupku, navodeci da bi njime
stranke mogle preispitati zakonitost pravomo¢nih presuda ,,u pojedina¢nim
slucajevima, za razliku od zahtjeva za zastitu zakonitosti, koji primarno ima
nacelni karakter u pravnim pitanjima vaZnima za jedinstvenost sudske prakse
ili zastitu ljudskih prava“™

Analiziranih 30 predmeta OKDO-a u Zagrebu u promatranom razdoblju
predstavlja 10,75 % ukupnog broja prijedloga za podizanje zahtjeva za zaStitu
zakonitosti na razini RH. Prijedloge za podizanje zahtjeva za zastitu zakonito-
sti podnijeli su u pravilu osudenici (27 predmeta), a odnosili su se na prekrsaje
iz Zakona o sigurnosti prometa na cestama” (17), prekrSaje iz ¢l. 113. st. 1.
Odluke o komunalnom redu Gradske skupstine Grada Zagreba™ (4), Zakona
o racunovodstvu’’ (2), Zakona o zastiti od nasilja u obitelji’® (2) te iz ostalih

3 Izvjesée GDO-a u 2022., op. cit. u bilj. 2, str. 226-227; Izvjes¢e GDO-a u 2023., op. cit.
u bilj. 2, str. 252; Izvjesée GDO-a u 2024., op. cit. u bilj. 2, str. 272-273.

7 Ibid.

5 Zakon o sigurnosti prometa na cestama, Narodne novine, br. 67/2008, 48/2010, 74/2011,
80/2013,158/2013,92/2014,64/2015,108/2017,70/2019,42/2020, 85/2022, 114/2022, 133/2023,
145/2024 (dalje ZSPC).

76 QOdluka o komunalnom redu, Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, br. 14/2019, 24/2019,
22/2020, 16/2022, 15/2023.

77 Zakon o racunovodstvu, Narodne novine, br. 78/2015, 134/2015, 120/2016, 116/2018,
42/2020, 47/2020, 114/2022, 82/2023, 85/2024.

8 Zakon o zastiti od nasilja u obitelji, Narodne novine, br. 70/2017, 126/2019, 84/2021,
114/2022, 36/2024.
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zakona (4). U 20 predmeta radilo se o prekrSajnim postupcima u kojima je bio
izdan obavezni prekrSajni nalog na koji je okrivljenik podnio prigovor te je sud
po prigovoru u Zurnom postupku ili izvan njega donio presudu (19 osudujucih,
1 oslobadajuca) protiv koje nije dopuStena Zalba (Cl. 244. PZ-a). Kontrola se
zakonitosti takvih presuda stoga moZe provesti jedino zahtjevom za zaStitu
zakonitosti, zbog ¢ega se prijedlozi i podnose u tako velikom broju.

Kad zaprimi prijedlog za podizanje zahtjeva za zastitu zakonitosti, Drzav-
no odvijetnistvo RH prije donoSenja odluke pribavlja spis u kojem je pobijana
odluka donesena i traZi miSljenje nadleznog opcinskog i njemu nadredenog
Zupanijskog drZzavnog odvjetniStva (¢l. 181. st. 1. Poslovnika). OKDO je u od-
nosu na 28 prijedloga donio misljenje da su neosnovani te su takvo misljenje
podrzali viSe drzavno odvjetniStvo i Glavni drzavni odvjetnik RH. Dva je pri-
jedloga smatrao osnovanim, a u jednom predmetu takvo je misljenje podrzalo
Zupanijsko drzavno odvjetni$tvo u Zagrebu. U tom predmetu Glavni je drzav-
ni odvjetnik RH podnio zahtjev za zaStitu zakonitosti, a Vrhovni sud RH donio
je presudu kojom taj zahtjev odbija.”

4. POSTUPANJE POVODOM ODBACAJA KAZNENE PRIJAVE I
OBUSTAVE ISTRAGE

4.1. Metodologija treceg dijela istrazivanja

Poticaj za ovaj dio istraZivanja bili su statisticki podaci OKDO-a u Zagrebu
za 2023. godinu za kaznena djela nasilja u obitelji iz ¢l. 179.a KZ-a. Podaci
su pokazali da je za to kazneno djelo zaprimljeno 410 kaznenih prijava, da je
doneseno 149 rjeSenja o odbacaju kaznene prijave ili rjeSenja o obustavi istrage
i da nakon toga nije pokrenut nijedan prekrSajni postupak. Navedeni podaci,
kao i podaci o odba¢ajima i obustavama zbog kaznenih djela neovlaStene pro-
izvodnje i prometa drogama iz ¢l. 190. KZ-a te izazivanja prometne nesrece u
cestovnom prometu iz ¢l. 227. KZ-a te o malom broju prekrsajnih predmeta iz
ZSPC-a i ZSZD-a uputili su na potrebu provedbe analize navedenih predmeta.

Kroz istraZivanje je analiziran rad na kaznenim predmetima u 2023. u ko-
jima je doneseno rjeSenje o odbacaju kaznene prijave odnosno rjeSenje o obu-
stavi istrage u toj vrsti kaznenih predmeta kako bi se utvrdilo: a) u kojoj mjeri
drZavni odvjetnici, nakon zavrSetka rada na kaznenim predmetima, razmatraju
ostvarenje obiljezja prekrSaja u prijavljenom postupanju, b) konstatiraju razlo-
ge za nepokretanje prekr$ajnog postupka te c) jesu li odluke o nepokretanju
prekrSajnog postupka bile opravdane.

™ VSRH, Kzz 10/2023-3 od 27. lipnja 2023.
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4.2. NeovlasStena proizvodnja i promet drogama

DrZavni odvjetnik, da bi utvrdio da se radi o kaznenom djelu iz ¢l. 190. st.
1. ili 2. KZ-a, mora raspolagati dokazima koji upuéuju na to da je droga bila
namijenjena daljnjoj prodaji.*® Objektivna obiljezja prekrsaja iz ZSZD-a ostva-
ruju se svakim posjedovanjem droge za osobnu uporabu, osim u dopuStenim
sluc¢ajevima,’ pa drzavni odvjetnik mora pokrenuti prekrsajni postupak ako
utvrdi da je droga bila namijenjena za osobnu uporabu.

U 2023. godini OKDO u Zagrebu zaprimio je ukupno 127 kaznenih prija-
va zbog kaznenog djela iz ¢l. 190. KZ-a protiv odraslih pocinitelja i tri protiv
maloljetnika. U 18 predmeta donesena je odluka o odbacaju kaznene prijave
ili obustavi istrage. Od toga je u 14 predmeta takva odluka donesena jer nije
bilo dokaza da je droga bila namijenjena daljnjoj prodaji, pa je zakljuCeno da
se radi o drogi namijenjenoj osobnoj uporabi. Radilo se o manjim koli¢ina-
ma droge, a provedenim dokaznim radnjama nisu pronadeni dokazi koji bi
upudivali na zakljucak o prodaji droge. Ostali kazneni predmeti okonCani su
zbog nastupa negativne procesne pretpostavke (smrt okrivljenika) i nedostatka
dokaza da bi okrivljenik bio pocinitelj kaznenog djela (nije bilo dokaza da je
droga njegova ili nije uopce pronadena droga).

Pri razmatranju je li odluka o nepokretanju prekrSajnog postupka bila is-
pravna autori su u obzir uzeli koli¢inu i raznovrsnost droge, postojanje dokaza
da bi osoba pocinila prekrSaj te postojanje okolnosti koje iskljucuju krivnju ili
kazneni progon. Analizom je utvrdeno da je u Sest predmeta odluka o nepo-
kretanju postupka bila opravdana. NajceSce se radilo o obustavi istrage protiv
jednog od okrivljenika u odnosu na kojeg nije bilo dokaza da je po€initelj jer su
drugi okrivljenici krivnju za poCinjenje kaznenog djela preuzeli na sebe. Za ra-
zliku od toga, u osam predmeta drzavni odvjetnik neopravdano nije pokrenuo
postupak. U tim su predmetima postojali dokazi da je pocinitelj posjedovao
drogu, a radilo se o koli¢inama od najmanje 0,6 grama kokaina, sve do 123,5
grama konoplje tipa droga.®? U preostala Cetiri predmeta (22,22 %) pokrenut je
prekrSajni postupak, od ¢ega je samo u jednom predmetu u obrazloZenju odlu-
ke najavljeno pokretanje prekrSajnog postupka jer su u postupanju pocinitelja
ostvarena obiljeZja prekrSaja iz ¢l. 3. ZSZD-a.

8 Npr. vaga za precizno mjerenje teZine droge s tragovima droge, biljeSke s imenima oso-
ba, iznosima novca i popisom prodaja itd.

81 ZSZD propisuje i sluajeve u kojima posjedovanje droge nije kaZnjivo (¢l. 3. st. 4.
ZS7ZD-a).

82 Tako: 103 g konoplje tipa droga u 4 vrecice (KP-DO-214/2021); 0,6 g kokaina (KP-
DO0-2676/2022); 9,46 g konoplje tipa droga i 3,91 g amfetamina pakirano u viSe paketic¢a (KP-
DO0-2575/2022); 49,25 g konoplje tipa droga (KP-DO-40/2022); 774 g konoplje tipa droga
pakirane u viSe paketa (KP-DO-3480/2022); 123,5 g konoplje tipa droga pakirane u dva paketa
(KP-DO-5820/2020); 66 g konoplje tipa droga (KP-DO-2559/2023).
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4.3. Izazivanje prometne nesrece u cestovnom prometu

Bitna obiljeZja kaznenog djela izazivanja prometne nesrece u cestovnom
prometu iz ¢l. 227. st. 1. KZ-a jesu, medu ostalim, kvalifikacija ozljede (koja
sudskomedicinskim vjeStacenjem treba biti utvrdena kao teSka) ili visina imo-
vinske Stete koja prelazi 79 633,69 eura. U onim predmetima u kojima je Zrtva
zadobila lake tjelesne povrede ili nije prouzroCena Steta velikih razmjera, a
utvrdena je povreda neke od odredaba ZSPC-a, ostvaruju se objektivna obi-
ljezja prekrsaja iz tog zakona. Stoga je prilikom odbacaja kaznene prijave ili
obustave postupka potrebno razmotriti osnivanje prekr§ajnog predmeta.

U odnosu na to kazneno djelo u OKDO-u u Zagrebu u 2023. godini zapri-
mljeno je ukupno 213 kaznenih prijava protiv odraslih pocinitelja i dvije protiv
maloljetnika, dok je u 52 kaznena predmeta donesena odluka o odbacaju ka-
znene prijave ili obustavi istrage. PrekrSajni postupak pokrenut je nakon zavr-
Setka rada na Cetiri kaznena predmeta (7,69 %), a u 48 predmeta nije pokrenut
prekrSajni postupak.

Analizom predmeta autori su utvrdili da je odluka o nepokretanju postupka
bila opravdana u 75 % predmeta, a pokazuje da drZzavni odvjetnici u pravilu
dobro prosuduju osnovanost progona prekrsaja iz ZSPC-a. Pretezno se radi o
kaznenim predmetima u kojima je doneseno rjeSenje o odbacaju kaznene pri-
jave primjenom odredaba o svrhovitosti iz ZSM-a, u kojima su mladi punoljet-
nici i maloljetnici izvrSili naloZene posebne obveze (20,83 %).** U kaznenim
predmetima protiv odraslih pocinitelja u 2023. nisu primjenjivane odredbe o
svrhovitosti. Ostali opravdani razlozi nepokretanja prekrSajnog postupka jesu
negativne procesne pretpostavke (zastara prekrSajnog progona, smrt pocinite-
lja) i nedostatak dokaza (izostanak povrede blanketne odredbe, nemoguénost
uocavanja zrtve na vrijeme i dr.).

Za razliku od toga, smatramo da je u 12 od tih 48 predmeta prekrSajni po-
stupak trebalo pokrenuti. Od toga broja u sedam je kaznenih predmeta donese-
no rjeSenje o odbacaju kaznene prijave jer je provedenom dokaznom radnjom
sudskomedicinskog vjeStaenja utvrdeno da zZrtva nije zadobila teSku tjelesnu
ozljedu, pa u postupanju pocinitelja nije ostvareno objektivno obiljeZje kazne-
nog djela iz ¢l. 227. KZ-a. Analizom je utvrdeno da su u postupanju pocinitelja
bila ostvarena obiljeZja barem jednog prekrSaja, najcesce iz ¢l. 43. st. 1.1 2.
ZSPC-a, a utvrdena protupravna postupanja nisu mogla biti okarakterizirana
kao beznacajan prekr$aj niti je utvrdeno postojanje okolnosti zbog kojih bi se
moglo ocekivati oslobodenje od kazne, pa su prekrSajni predmeti trebali biti
osnovani.

85 Najcesce su to bile posebne obveze provjere znanja prometnih propisa u nadleZznoj usta-
novi za osposobljavanje vozaca (Cl. 72. st. 1.g ZSM-a).
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U ostalim predmetima utvrdeno je da su odluke u kaznenim predmetima
donesene bez provodenja dokaznih radnji prometnog i sudskomedicinskog vje-
StaCenja, a kako iz sadrZaja kaznenih prijava proizlazi da se radilo o krSenju
odredaba ZSPC-a (u nekim predmetima i od strane Zrtve), zauzeli smo stav da
u tim predmetima neosnovano nije pokrenut prekrSajni postupak.

4.4. Nasilje u obitelji

Na podrucju cijele Republike Hrvatske biljezi se konstantan porast broja
kaznenih prijava zbog kaznenog djela nasilja u obitelji iz ¢l. 179.a KZ-a, pa je
tako broj prijava od 2021. do 2024. godine porastao za ¢ak 109,6 %.3* Drzavno
odvjetniStvo RH posebno prati rad na ovoj vrsti predmeta te se, medu ostalim,
vodi posebna evidencija o prekrSajnim postupcima koje je drzavni odvjetnik
pokrenuo nakon donoSenja rjeSenja o odbacaju kaznene prijave zbog tog ka-
znenog djela. RjeSenje o odbacaju donosi se priblizno u tre¢ini predmeta (38 %
u 2024.), najcesce zbog toga §to Zrtve koriste zakonsku mogucnost nesvjedoce-
nja iz &l. 285. ZKP-a. Zrtve su esto jedini svjedoci i nema drugih dokaza ko-
jima bi se mogla utvrditi kaznena odgovornost okrivljenika. U tim slucajevima
nije moguce utvrditi ni prekrSajnu odgovornost okrivljenika, pa nema osnove
ni za pokretanje prekrSajnog postupka.

Kao $to je ve¢ spomenuto, OKDO u Zagrebu je u 2023. godini zaprimio
410 kaznenih prijava protiv odraslih poc€initelja i Sest protiv maloljetnika. U
149 kaznenih predmeta doneseno je rjeSenje o odbacaju kaznene prijave (35,82
%), nakon Cega nije pokrenut nijedan prekrsajni postupak. U 2023. godini u
radu je imao samo jedan prekrsajni predmet zbog prekrSaja iz ¢l. 10. ZZNO-a,
koji je formiran na temelju zaprimljene prijave. Za razliku od toga, u 2024.
godini bilo je osam predmeta, a u 2022. godini jedan predmet, koji su svi
osnovani nakon rada na kaznenim predmetima.

Istrazivanje je provedeno na 49 predmeta (32,88 %) izdvojenih slu¢ajnim
odabirom, $to su autori smatrali relevantnim uzorkom za donosenje zakljucaka
o nacinu rada na tim predmetima. Prema naSem misljenju, u 47 predmeta pre-
krSajni postupak opravdano nije pokrenut, od ¢ega je u njih 29 Zrtva iskoristila
blagodat nesvjedocenja. RjeSenje o odbacaju kaznene prijave na temelju ¢l.
206.d ZKP-a (svrhovitost) doneseno je u tri predmeta jer su pocinitelji izvrSili
obveze podvrgavanja lijeCenju od alkohola i psihosocijalnoj terapiji (¢1. 206.d

8 TzvjeSée Glavnog drzavnog odvjetnika o radu drzavnih odvjetniStava u 2021., Zagreb,
travanj 2022., str. 184-186; Izvjes¢e GDO-a u 2022., op. cit. u bilj. 2, str. 193-194; Izvje-
$¢e Glavnog drZzavnog odvjetnika o radu drZavnih odvjetniStava u 2023., op. cit. u bilj. 2, str.
199-200; Izvje3ée Glavnog drzavnog odvjetnika o radu drZzavnih odvjetniStava u 2024., op. cit.
u bilj 2., str. 206-208.
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st. 1. t. 5.1 6. ZKP-a). U ostalim predmetima pojedine su Zrtve iskazima ubla-
Zavale kaznenopravnu odgovornost osumnjic¢enika, otklanjale su je ili iz njiho-
vih iskaza nije bilo mogude utvrditi slijed dogadaja, vrijeme i nacin pocinjenja
prekrSaja (nepovezani, neuvjerljivi ili je u njima nasilje nedovoljno konkretizi-
rano), a drugih svjedoka nije bilo ili nisu potvrdili navode Zrtve.

Samo u dva predmeta postojale su okolnosti za pokretanje prekrSajnog po-
stupka. Tako je u jednom predmetu (KPZ-DO-757/2020) Zrtva detaljno opisala
jedan od dogadaja u kojem se ostvaruju obiljeZja prekrSaja iz ¢l. 10. ZZNO-a,
a okrivljenica je u obrani potvrdila svoje protupravno postupanje. U drugom
predmetu (KPZ-DO-25/2023) okrivljenica je u obrani opisala protupravno po-
stupanje koje ima obiljeZja prekrSaja iz ¢l. 10. ZZNO-a, a drugi je okrivljenik
u svojoj obrani potvrdio takvo njezino postupanje, pa je bilo prostora za doka-
zivanje prekrSajne odgovornosti.

Visok postotak kaznenih predmeta u kojima je drZzavni odvjetnik dobro
procijenio da nema elemenata za pokretanje prekrSajnog postupka (95,92 %)
upucuje na to da se na toj vrsti kaznenih predmeta radi s poja¢anom paznjom s
ciljem zastite Zrtava. Visok postotak predmeta u kojima Zrtva nije Zeljela svje-
dociti (61,70 %) upozorava na to da vremenski odmak od pocinjenog kaznenog
djela do odrZavanja rociSta pred sucem istrage na kojem se provodi dokazna
radnja ispitivanja Zrtve, a na koji drZzavni odvjetnik nema utjecaja, o€ito utjece
na Zrtvinu percepciju protupravnosti ponaSanja i potrebe da okrivljenik bude
sankcioniran.

5. ZAKLJUCAK

Ustav RH daje Drzavnom odvjetnistvu RH ovlast i duznost progoniti po-
Cinitelje drugih kaZznjivih djela, u Sto spadaju i prekrsaji. Ustavna se odredba
oZivotvoruje u PZ-u, prema kojemu je drZavni odvjetnik ovlaSteni tuZitelj s
usporednom nadleZno$¢u s drugim ovlastenim tuZiteljima za sve prekrSaje, u
odnosu na koje ima prioritet ako istodobno podnesu optuZni prijedlog protiv
istog pocinitelja i za isti prekrSaj, a prema posebnom je zakonodavstvu i jedini
ovlasteni tuzitelj za neke prekrSaje. Uz to glavni drZavni odvjetnik vrsi kontro-
Iu zakonitosti odluka i postupka putem zahtjeva za zastitu zakonitosti. Drzavni
odvjetnik ne moZe nalagati drugim ovlaStenim tuZiteljima kako da postupaju
prije ni nakon Sto su podnijeli optuzni prijedlog, a prekrSajni postupak moze
preuzeti samo u slucaju kada oni odustanu od optuznog prijedloga.

U radu je izloZen poloZaj javnog tuZitelja u Sest odabranih pravnih sustava,
pri ¢emu u nekima od njih javno tuZiteljstvo ne sudjeluje u prekrSajnom po-
stupku (Austrija i Bosna i Hercegovina), a u nekim sustavima sudjeluje jer se
prekrsaji smatraju kaznenim djelima (Francuska). Kako bi se napravila uspo-
redba sa sustavima u kojima javni tuZitelj sudjeluje u prekrSajnom postupku,
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upotrijebit ¢e se podjela iz njemacke teorije o primarnoj i sekundarnoj nadlez-
nosti. Prema toj podjeli, koja uzima u obzir trenutak ukljucenja u prekrsajni
postupak, primarna nadleZnost postoji kada javni tuZitelj od pocetka progoni
prekrsaj, a sekundarna ako se u postupak ukljucuje kasnije. DrZavni odvjet-
nik u prekr§ajnom postupku ima i primarnu i sekundarnu nadleZnost, §to je
osobitost hrvatskog pravnog sustava.®> Za neke prekrSaje drzavni odvjetnik
ima iskljuc¢ivu primarnu nadleZnost, $to je takoder osobitost,*® a za sve druge
usporednu. Za razliku od nekih sustava, nije propisana obveza obavjeStavanja
drzavnog odvjetnika o nekim prekrsajima.*” Sekundarnu nadleznost drzavni
odvjetnik ima u slucajevima odustanka drugih ovlaStenih tuZitelja od optuZz-
nog prijedloga, Sto se razlikuje od nadleZnosti njemackog drZavnog odvjetni-
ka, koji se ukljucuje u slucaju prigovora na rjeSenje o nov¢anoj kazni, pri cemu
ne postoji obveza obavjeStavanja o odustanku.®® U istrazivanju je utvrdeno i da
PZ u ¢l. 110., koji drZavnom odvjetniku daje ovlast da moZe progoniti sve pre-
krSaje, propisuje postupanje po nacelu svrhovitosti.* Medutim, u nedostatku
drugih odredaba otvara se pitanje je li drZavni odvjetnik ovlaSten postupati po
nacelu svrhovitosti kao temeljnom nacelu postupanja i u predmetima u kojima
je jedini ovlasteni tuZitelj. Zbog dvojbi koje se pojavljuju u praksi u PZ-u bi
trebalo izri€ito razrijeSiti i pitanje moze li drZzavni odvjetnik u prekr§ajnom
postupku samostalno poduzimati izvide.

IstraZivanje svih prekrS§ajnih predmeta OKDO-a u razdoblju od 2022. do
2024. godine pokazalo je da drZzavni odvjetnici postupaju u predmetima u ko-
jima su jedini ovlaSteni tuZitelj i u predmetima koji su nastali temeljem rada na
kaznenim predmetima. Kao najveci se izazov u praksi pokazala obveza dosta-
ve pisane obavijesti okrivljeniku jer drzavni odvjetnik nema na raspolaganju
adekvatne mjere za osiguranje urucenja, $to u nekim slucajevima dovodi do
nepokretanja prekrSajnog postupka. S obzirom na to trebalo bi prilikom izmje-
na PZ-a razmotriti na koji na¢in omoguditi drZavnom odvjetniku, a i drugim
ovlastenim tuZiteljima, da ispune tu pretpostavku za pokretanje prekrSajnog
postupka. Analiza odluka OKDO-a u Zagrebu pokazala je da postoji moguc-

85 Primarnu nadleZnost u prekr§ajnom postupku imaju javni tuZitelji u Francuskoj, Slove-
niji i Srbiji, a sekundarnu u Njemackoj.

8 Isto ima i javni tuZitelj u Francuskoj za prekrSaje 5. klase, ali nijedan od tuZitelja u su-
stavima u kojima su prekr$aji posebna vrsta kaZnjivih djela.

87 U Francuskoj policijski komesar pred sudom postupa pod nadzorom javnog tuZitelja,
koji moZe preuzeti progon bilo kojeg prekrSaja. U Srbiji postoji obveza obavjeStavanja o pod-
nosenju zahtjeva za pokretanje prekrsajnog postupka za prekrsaj za koji je propisana kazna
zatvora.

8 U Njemackoj po izjavljenom prigovoru upravna tijela, ako ne odustanu od prekr$ajnog
progona, prosljeduju cijeli spis predmeta drZzavnom odvjetniku.

8 Iznimka je jedino slu¢aj odbacaja kaznene prijave jer se ne radi o kaznenom djelu nego
o prekrsaju (¢l. 151. Poslovnika), kada je propisana duznost pokretanja prekrSajnog postupka.
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nost Sire primjene sporazumijevanja i prekrSajnih naloga. Drugi dio istraZiva-
nja pokazao je da postoji velik broj inicijativa za podnoSenje zahtjeva za zastitu
zakonitosti zbog povreda zakona i kr§enja temeljnih ljudskih prava u prekrsaj-
nom postupku, od kojih vecina nije prihvacena (93,33 %), a u jednom slucaju,
kada je podnesen zahtjev za zastitu zakonitosti, VSRH ga je odbio. Treéi dio
istrazivanja, u kojem su analizirani odbacaji kaznenih prijava i obustave istra-
ga za tri kaznena djela u 2023. godini, dao je uvid u postupanje drZzavnih od-
vjetnika u predmetima u kojima postoji preklapanje obiljeZja kaznenog djela i
prekrsaja. U tim predmetima utvrden je vrlo visok postotak pravilnih odluka o
nepokretanju prekrsajnog postupka kod kaznenog djela nasilja u obitelji (goto-
vo 96 %) s jedne, a nizak postotak kod kaznenog djela neovlaStene proizvodnje
i prometa drogama (42,85 %) s druge strane, pa u odnosu na te prekrSaje u
buduéem postupanju ima prostora za poboljSanje rada.

Zakljucno, iako je udio prekrSajnih predmeta neznatan u odnosu na broj
kaznenih predmeta, drzavni je odvjetnik duzan utvrdivanju postojanja eleme-
nata prekrSaja pristupiti s jednakim angaZmanom, a dobro je poznavanje pre-
krSajnih odredaba nuzno kako bi iskoristio sve alate koje one pruZaju za brzo
i ekonomicno zavrSavanje prekr$ajnog postupka.
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THE STATE ATTORNEY IN MISDEMEANOUR PROCEEDINGS: NORMATIVE
FRAMEWORK AND PRACTICE

According to the Constitution of the Republic of Croatia, the State Attorney’s Office of the
Republic of Croatia is also responsible for prosecuting perpetrators of misdemeanours. In mis-
demeanour proceedings, the state attorney is one of the authorised prosecutors, with parallel
jurisdiction to prosecute all misdemeanours and, for some misdemeanours, the sole authorised
prosecutor. The paper aims to present the legal position of the state attorney in misdemeanour
proceedings, including which misdemeanour cases they act in, how they act, and the challeng-
es they encounter. To gain insight into the actions of state attorneys, a study of the cases of the
Municipal Criminal State Attorney’s Office in Zagreb was conducted, which included a review
of all misdemeanour cases in 2022, 2023 and 2024, as well as all initiatives to file requests for
the protection of legality, in relation to which the State Attorney’s Office was requested to give
an opinion on the merits of the request during those years. In addition, cases were investigated
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in which the state attorney learned of the commission of a misdemeanour based on actions
they carried out in criminal proceedings. For this purpose, the dismissals of criminal charges
and suspensions of investigations by that state attorney’s office in 2023 were analysed in three
groups of cases in which the legal descriptions of criminal offences and misdemeanours par-
tially overlap. The research demonstrated that prosecutors deal both with cases in which they
are the sole authorised prosecutor and with cases arising from work on criminal files. The
most significant practical challenge identified is the obligation to deliver a written notice to the
defendant, since prosecutors lack adequate tools to ensure proper service. Consequently, future
amendments to the Misdemeanours Act should consider how to enable prosecutors, as well as
other authorised bodies, to meet this procedural requirement. The analysis of the misdemea-
nour cases indicated that there is room for broader use of plea agreements and misdemeanour
orders. The second part of the research identified a large number of initiatives to lodge requests
to protect legality in cases of violations of law and fundamental rights in misdemeanour pro-
ceedings. The third component, which examined dismissals of criminal complaints, provided
insights into cases where elements of misdemeanours and criminal offences overlap. A high
accuracy rate in decisions not to initiate misdemeanour proceedings was found in domestic
violence cases (almost 96%), but a low rate in drug offence cases (42.85%), signalling room
for improvement.

Keywords: state attorney, misdemeanour proceedings, prosecutor, financing of political
parties, dismissal of a criminal complaint
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