АНАЛИЗА ЕФЕКАТА ЗАКОНА 

1. Одређивање проблема које закон треба да реши

Ваздушни, железнички и водни саобраћај играју важну улогу у нашим свакодневним животима. Међутим, сектор транспорта изазива различите проблеме. Несреће су један од најзначајнијих проблема у областима сектора транспорта, јер они могу да изазову људске жртве, значајан губитак вредности имовине, угрожавања животне средине и поремећаја различитих функција друштва. Грађани и транспортни радници треба да имају транспортни систем на располагању који одговара њиховим очекивањима и потребама, и у погледу безбедности. 

Предлог закона о истраживању несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају је нови закон, који уређује област која је до сада делимично била уређена системским законима по модовима транспорта
У Републици Србији се област истраживања несрећа уређује Законом о ваздушном саобраћају(„Службени гласник РС”, бр. 73/10, 57/11 и 93/12), којим се предвиђа појам удеса и озбиљне незгоде, Законом о безбедности и интероперабилности железнице(„Службени гласник РСˮ, број 104/13), којим се предвиђа појам озбиљне несрећа, незгода и остале несреће, Законом о пловидби и лукама на унутрашњим водама („Службени гласник РС”, бр. 73/10 и 121/12) којим се предвиђа појам пловидбене незгоде и Законом о поморској пловидби („Службени гласник РС”, бр.  87/11 и 104/13).  којим се предвиђа појам поморске несреће и поморске незгоде. Тенденција броја несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају је озбиљан и комплексан проблем и захтева уређење ове области са правног и економског аспекта. Истовремено се увећавају и ризици безбедности у саобраћају, па је неопходно и са техничког аспекта уредити ову област.

Такође, обавеза доношења закона којим би се детаљно регулисала област истраживања несрећа неопходно је из више разлога:

1) Истраживање несрећа представља врло комплексно питање са правно-техничког и безбедносног аспекта и зато мора бити уређена посебним прописима. У Закону о ваздушном саобраћају у коме се највише помиње појам несрећа, али под терминологијом која је специфична за ваздушни саобраћај, подразумевајући под тиме удес и озбиљну незгоду, има мало одредаба које се односе конкретно на удесе и озбиљне незгоде ваздухоплова и оне су врло уопштене.

2) У прописима не постоји јединствена терминологија везана за несреће у саобраћају, односно несрећа се различито дефинише у различитим видовима саобраћаја, па с тим у вези имамо удес и озбиљну незгоду у ваздушном саобраћају, озбиљне несреће у железничком саобраћају, озбиљне поморске несреће, поморске несреће, поморске незгоде, пловидбене незгоде у водном саобраћају. Стога је неопходно поштовати терминологију која постоји у сваком виду саобраћаја, и овим законом на јединствен начин регулисати области истраживања несрећа. Затим се морају усвојити јединствени термини и њихове дефиниције који су усклађени са Уредбом (ЕУ) 996/10 Европског парламента и Савета која се односи на истраживање и превенцију удеса и незгода у цивилном ваздухопловству, која замењује Упутство/Директиву 94/56/ЕЗ, Директивом Савета 49/2004 о безбедности на железницама Заједнице, којом се мењају и допуњавају Директива Савета 95/18/ЕЗ о издавању лиценци предузећима за железнички саобраћај и Директива 2001/14/ЕЗ о додели капацитета железничке инфраструктуре и наплати накнада за коришћење железничке инфраструктуре и безбедносној сертификацији (Директива о безбедности), Директивом 2009/18/ЕЗ Европског парламента и Савета од 23. априла 2009. године о успостављању основних принципа спровођења истрага несрећа у сектору поморског транспорта, којом се мења и допуњује Директива 1999/35/ЕЗ и Директива 2002/59/ЕЗ Европског парламента и Савета.
3) Усклађивање прописа из области несрећа са горе поменутим  Директивама је неопходно и из разлога, што је стратешки циљ Републике Србије чланство у ЕУ .

2. Циљеви који се доношењем закона постижу


Разлози за доношење овог закона садржани су у потреби јединственог уређења ове материје, да би се обезбедио већи степен заштите живота, здравља и безбедности лица која користе ваздухоплове, железницу и пловила. 

Несреће су делимично обрађене у Закону о ваздушном саобраћају („Службени гласник РС”, бр. 73/10, 57/11 и 93/12), Закону о безбедности и интероперабилности железнице („Службени гласник РСˮ, број 104/13), Законом о  пловидби и лукама на унутрашњим водама („Службени гласник РС”, бр. 73/10 и 121/12) и Закону о поморској пловидби („Службени гласник РС”, бр.  87/11 и 104/13). Међутим, због обимности ове области, потребе за усклађивањем са ЕУ законодавством и доношењем подзаконских прописа, којима би се даље нормирала ова област, било је неопходно да се приступи изради овог закона.

            Овим законом уређује се истраживање удеса и озбиљних незгода у ваздушном саобраћају, озбиљних несрећа, осталих несрећа и незгода у железничком саобраћају, озбиљних поморских несрећа, поморских несрећа, поморских незгода и пловидбених незгода у водном саобраћају, надлежност и овлашћења органа за спровођење истраге, поступак истраживања, као и  вршење надзора над применом овог закона.

Када се догоди несрећа, мора се истражити. Након несреће транспортног система, истрага може да се покрене од стране различитих организација. Циљеви ових истраживања су различити. Истрага несреће је систем подељен на такав начин да се састоји од две врсте истраживања: судске истраге и безбедносне истраге. Судска истрага значи, поједностављено, истрага која има за циљ да укаже на то ко је крив за несреће и ко је одговоран за несрећу. 

С друге стране, сврха истраге која је предмет овог закона је да се идентификују узроци несрећа и сви други узрочни фактори који су допринели несрећама. Истрага одговара на три питања: шта се десило, зашто се десило и шта се може учинити да се спрече несреће у будућности. Истражни орган даје препоруке о томе шта треба да се уради од стране Владе, сектора саобраћаја и других странака (Агенција из области безбедности саобраћаја на нивоу Европске уније) за побољшање безбедности у саобраћају. 

Колико је важан овај сегмент, који давањем препорука свим релевантним органима доприноси побољшању области безбедности, а самим тим и смањењу броја погинулих и повређених, говори и сам број оваквих исхода у областима ваздушног, железничког и водног саобраћаја у протеклом периоду.


Такође, Центар за истраживање несрећа делује као посебна организација која је надлежна за обављање послова из  чл. 4. и 5. овог закона. Напомињемо, да у правним актима Европске Уније не постоји експлицитно наведен правни облик који „тело за истраживање несрећа“ треба да има , већ само потреба и обавеза за оснивањем “тела за истраживање несрећа“. 
3. Друге могућности за решавање проблема

С обзиром  да је проблематика обрађена овим законом изузетно комплексна, не постоји друга логична могућност за решавање наведених питања и за уређивање ове области. 

Једна од могућности која је разматрана на почетку израде овог закона (пракса у неким од европских земаља од које се полако одустаје) била је да се област уреди доношењем три појединачна закона за сваки од модова транспорта, као и оснивање три органа,  независна за истраживање удеса у ваздушном, железничком и водном саобраћају.

Имајући у виду вишеструко потребно време и новац, а да се тиме не би постигли већи ефекти, чак напротив, приступило се изради јединственог закона за истраживање несрећа.

4. Зашто је доношење закона најбоље за решавање проблема

Истраживање несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају у Републици Србији нису уређене јединственим законом, али постоје прописи који у мањој или већој мери уређују поменуту област и то су:

- Закон о ваздушном саобраћају („Службени гласник РС”, број 73/10, 57/11 и 93/12);

- Закон о безбедности и интероперабилности железнице („Службени Гласник РСˮ, број 104/2013);

- Закон о пловидби и лукама на унутрашњим водама („Службени гласник РС”, бр. 73/10 и 121/12);
- Закон о поморској пловидби („Службени гласник РС”, бр.  87/11 и 104/13).

Констатујемо, након свега претходног наведеног, да у Републици Србији не постоји, нити је постојао посебан закон којим се уређује област истраживања несрећа. Цела материја је јако слабо регулисана прописима. Доношење овог закона је једина могућност за превазилажење свих наведених проблема и једини начин да се примена овог закона којим се уређује област истраживања несрећа учини практичном и ефикасном, као и да се, индиректно, повећа безбедност саобраћаја и смањи могућности несрећа и незгода, а које могу да изазову људске жртве, значајан губитак вредности имовине, угрожавања животне средине и поремећаја различитих функција друштва.

5. На кога ће и како утицати предложена решења

Предложеним решењима утиче се директно како на субјекте ваздушног, железничког и водног саобраћаја, подразумевајући под њима управљаче инфраструктуре, управљаче саобраћаја, превозиоце у одређеном виду саобраћаја, регулаторна тела, произвођаче основних средстава саобраћаја и опреме, тако и индиректно на кориснике услуга ( путници, шпедитери, роба, пошта).
С обзиром да ће се предложеним решењима по први пут у Републици Србији детаљно регулисати област истраживања несрећа, очекује се позитиван утицај на друштво јер ће се кроз спровођење истрага и давањем препорука и смерница учесницима у саобраћају повећати безбедност саобраћаја и смањити могућности несрећа и незгода, а које могу да изазову људске жртве, значајан губитак вредности имовине, угрожавања животне средине и поремећаја различитих функција друштва.

Центар за истраживање несрећа, је правни следбеник Центра за истраживање удеса и озбиљних незгода Републике Србије ( у даљем тексту: Центар), те се у том смислу не мењају утицаји и ефекти предложеног закона већ предложена решења само унапређују процес истраживања несрећа у саобраћају.
6. Трошкове које ће примена закона створити грађанима и привреди
Одредбе овог закона не предвиђају нова средства или финансијска оптерећења према субјектима ваздушног, железничког и водног саобраћаја на које се одредбе директно односе, нити у односу на кориснике услуга на које се одредбе закона индиректно односе. Центар за истраживање несрећа преузима права и обавезе постојећег Центра, који постоји у свом пуном, функционалном облику са свим службама. Уједно на постојећу структуру Центра који је као такав буџетски обезбеђен, у плану је да се упосли шест стручњака, који би поред ваздушног саобраћаја покрили истраге несрећа у железничком и водном саобраћају и у том смислу би једино дошло до повећања оптерећења буџета Републике Србије. Током 2014. године, Центар није располагао потребним капацитетима, односно услед мањка пословног простора, административних проблема, поступка спровођења систематизације радних места, Центар није у целини искористио средства предвиђена буџетом за 2014. годину, а што се тиче буџета за 2015. годину  ниво средстава  је утврђен на основу ребаланса буџета за 2014. годину. 
Као основ за одређивање потребних буџетских средстава за рад Центра за истраживање несрећа, свакако треба узети буџетска средства која су одобрена за 2014. годину, која су износила 59.146.000 динара, с обзиром да буџет у том износу одговара капацитетима Центра.
Имајући у виду да су обезбеђена средства у буџету за 2015. годину за рад Центра око 33.000.000 динара, а у односу на чињеницу да су одобрена средства у буџету за 2014. годину износила око 59.146.000 динара, јасно је да је сам Центар у великој мери онемогућен да функционише у свом пуном капацитету. У односу на висину буџетских средстава за 2014. годину, неопходна средства за рад шест запослених за област железничког и водног саобраћаја у Центру за истраживање несрећа за 2016. годину износила би оквирно око 16.576.592 динара.
Према подацима званичних статистика, само у 2012. години у Републици Србији као последица железничких несрећа живот је изгубило 35 лица а повређено је 61. И поред непроцењивости губитка људски живота, на нивоу Европске уније, узимајући у обзир који ефекат финансијски има на цело друштво смрт само једног човека (шире гледано) дошло се до цифре од око 1,7 милиона евра („External Costs of Transport“, European Commission –DG Mobility and Transport, 2014), што је укупно око 60 милиона евра „трошак“ на годишњем нивоу. За повређена лица у несрећама израчунат је износ од 221.000 евра на основу претходно наведене студије, што је укупно око 15 милиона евра „трошак“ на годишњем нивоу. Дакле, не рачунајући директне материјалне трошкове, екстерни трошкови од железничких несрећа само у 2012. години износили су око 75 милиона евра. Ако овоме додамо и несреће које су се догодиле у ваздушном саобраћају, уз напомену да да је цивилно ваздухопловство вид саобраћаја који је повезан на међународном нивоу, те да не постоји егзактна метода и могућност обрачуна свих трошкова, једино је приближно могуће одредити да цена једног удеса у јавном авио превозу може да варира од неколико 100.000 USD, па све до 50 милиона USD, док је трошак озбиљних незгода у просеку око 1 милион USD. Посебно је битно напоменути да удеси могу довести до гашења појединих компанија и урушавања јавног цивилног авио-саобраћаја држава, као што је то био случај почетком 21. века са Швајцарском и SwissAirom. 
Што се тиче водног саобраћаја, никакве прецизне методе трошкова није могуће одредити, с обзиром да не постоје статистички подаци који су валидни за ту област саобраћаја.

 
Уколико би само узели у обзир несреће у ваздушном и железничком саобраћају, долазимо до износа од преко 100 милиона евра. Наравно да је најважнији сам губитак живота, али ако говоримо и о економским ефектима, долазимо до износа да само у 2012 години губитак живота у железничком, ваздушном и водном саобраћају „коштао“ је преко 100 милиона евра. Свакако да ово у потпуности оправдава и економски ефекат доношења овог закона. Ако овоме додамо и материјалну штету, износ је неупоредиво већи.

7. Да ли су позитивне последице доношења закона такве да оправдавају трошкове које ће створити

Што се тиче користи и позитивних последица доношења закона, анализом у тачки 6. ове Анализе ефеката овог закона, наведено је да трошкови који произилазе применом закона су оквирно 16.576.592 динара. Такође, наведено је да су трошкови од последица несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају око 100 милиона евра годишње.
За рад Центра за истраживање несрећа, односно обезбеђење неопходних средстава, потребно је обезбедити средства за рад шест запослених у износу од 11.801.592 динара и то: за 12 месеци плате два помоћника главног истражитеља у бруто износу од 5.300.652 динара, 12 месеци плате четири запослених у бруто износу од 6.500.940 динара,  машине и опрема (опрема за вршење истражних радњи и  опремање информатичком опремом за шест радника) у укупном износу око 2.000.000 динара, службена возила(1 ком.) у износу од 1.575.000 и за остале непредвиђене трошкове око 1. 200.000 динара.
Такође, имајући у виду да је један од основних циљева за рад Центра био управо да кроз истраге уочи проблеме који су довели до несрећа и да кроз давање препорука релевантним органима утиче на смањење броја несрећа које ће се у будућности дешавати, сматрамо да је неупоредива корист у односу на трошак за рад Центра, односно примену овог закона јер трошкови које ће примена закона створити су 0.75% садашњих трошкова који произилазе из несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају у Републици Србији. Из свега наведеног произилази да, уколико кроз деловање Центра, односно примену овог закона путем препорука релевантним органима, као и анализа узрока који су довели до несрећа буде само један живот изгубљен мање на годишњем нивоу, можемо констатовати да су позитивне последице доношења овог закона знатно веће од трошкова који произилазе применом закона.

Такође, треба поновити чињеницу да се при изради закона водило рачуна о смањењу трошкова јер је дат предлог за оснивање једног „тела за истраживање несрећа“. Пракса у неким од европских земаља је да се област уреди доношењем три појединачна закона за сваки од модова транспорта, као и оснивање три органа независна за истраживање удеса у ваздушном, железничком и водном саобраћају. Имајући у виду вишеструко потребно време и новац, а да се тиме не би постигли већи ефекти, чак напротив, приступило се изради јединственог закона за истраживање несрећа којим је предложено, између осталог, Центра за истраживање несрећа у области ваздушног, железничког и водног саобраћаја.

8. Да ли се законом подржава стварање нових привредних субјеката на тржишту и тржишна конкуренција

Прецизираним уређивањем система у области истраживања несрећа значајно ће се подстаћи интересовање домаћих и страних правних и физичких лица за улагања у област саобраћаја јер истраживање несрећа индиректно ствара повољнији амбијент за развој транспортне делатности.

9. Да ли су све заинтересоване стране имале прилику да се изјасне о закону 

Током израде овог закона, била је формирана Радна група састављена од представника најзначајнијих интересних група везано за област истраживања несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају (Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, Дирекције за железнице, Директората цивилног ваздухопловства Републике Србије, Центра за истраживање удеса и озбиљних незгода Републике Србије).

О Нацрту закона о истраживању несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају одржана је јавна расправа, тако да су сви заинтересовани субјекти имали могућност да се изјасне и доставе сугестије и примедбе на овај закон. Нацрт закона о истраживању несрећа у ваздушном, железничком и водном саобраћају је објављен и на сајту Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, као и на званичним сајтовима регионалних привредних комора и локалних самоуправа. Текст Нацрта закона је био представљен  на расправи организованој у Великом Градишту дана 24. новембра 2014. године, расправи организованој у Зрењанину дана 25. новембра 2014. године, расправи организованој у Новом Саду дана 25. новембра 2014. године, расправи организованој у Краљеву дана 26. новембра 2014. године, расправи организованој у Нишу дана 27. новембра 2014. године и расправи организованој у Београду дана 1. децембра 2014. године.

Предлози и сугестије са спроведене јавне расправе који су усмерени на побољшање предложеног текста Нацрта закона и који су у духу концепта на којима се исти заснива, су уграђени у текст Нацрта закона, и са тим у вези усвојена је већина сугестија Директората цивилног ваздухопловства, који су се највећим делом односили на замерке техничке природе. Такође су обрађене примедбе Машинског и Саобраћајног факултета, где је од стране Машинског факултета главна примедба била изостављање трамвајских возила, што је са друге стране образложено на самој јавној расправи одржаној у Београду, 2. децембра 2014. године, да трамвајска возила нису предмет овог закона, већ је неопходно донети посебан закон који би регулисао ту врсту железничког саобраћаја. Првобитно је усвојена примедба од стране представника Железница Србије која предвиђа могућност да у циљу бржег успостављања саобраћаја, главни истражитељ за железнички саобраћај може одобрити управљачу или превознику успостављање саобраћаја и без појављивања главног истражитеља на месту догађаја, уз обавезу управљача или превозника да изврше увиђај и да све информације од значаја проследе главном истражитељу, међутим у поступку остваривања сарадње са Европском комисијом и другим стручним телима Европске уније, указано је да се оваква одредница не предвиди, из разлога што се угрожава независност истраге које спроводи Центар за истраживање несрећа. Такође једна од главних замерки Машинског факултета је била јединствена терминологија која се користи за сва три вида саобраћаја, мислећи под тим, појам несреће. Наиме, с обзиром да сва три вида саобраћаја различито дефинишу појам несреће, негде је то удес и озбиљна незгода, негде озбиљна несрећа итд.. једино је било могуће у смислу овог закона одлучити се за појам несреће који ће се користити кроз читав закон, а у сваком делу који је појединачно обрађен за сваки вид саобраћаја, задржани су изворни термини.   

10. Које ће се мере током примене закона предузети да би се остварило оно што се доношењем закона намерава

Након доношења овог закона планирано је доношење подзаконских аката, од стране Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре и Владе како би овај закон могао да има пуну примену.

С тим у вези наводи се доношење следећих подзаконских аката:
1) Чланом 12. став 5, предвиђа се доношење подзаконског акта од стране Министра, којим се  прописује изглед обрасца службене легитимације истражитеља, начин спровођења поступка издавања, замене, одузимања службене легитимације,  као и начин вођења евиденције о издатим службеним легитимацијама;
2) Чланом 14. прописује се доношење плана хитних мера , од стране Владе, у року од две године од ступања на снагу закона.
3) Чланом 15.5. предвиђа се доношење подзаконског акта од стране Министра, којим се ближе прописује начин спровођења поступка истраживања удеса и озбиљних незгода у ваздушном саобраћају;
4) Чланом 18. став 4. прописују се услови под којима се именује мешовита цивилно-војна комисија, начин њеног рада и начин истраживања удеса и озбиљних незгода које ближе уређује Влада на предлог министара надлежног за послове саобраћаја уз сагласност министра надлежног за послове одбране, у року од две године од ступања на снагу закона;
5) Чланом 19.3. предвиђа се доношење подзаконског акта од стране Министра, којим се  прописује поступак и начин пријављивања удеса или озбиљних незгода као и давање информација о лицима и опасним материјама која су се налазила у ваздухоплову који је учествовао у удесу или озбиљној незгоди;

6) Чланом 27. став 16, прописује се садржај извештаја о истрази удеса и озбиљних незгода у ваздушном саобраћају од стране Министра, као и садржина и начин вођења базе података о удесима и озбиљним незгодама, у року од годину дана од ступања на снагу закона;
7) Чланом 28. став 6, прописује се начин спровођења поступка за праћење безбедносних препорука чију садржину одређује Министар, у року од годину дана од ступања на снагу закона;

8) Чланом 33. став 7, прописује се садржај извештаја о истрагама несрећа и незгода у железничком саобраћају које доноси Министар у року од годину дана од ступања на снагу закона.;

9) Чланом 36. став 3. прописује се начин спровођења поступка истраживања врло озбиљних поморских несрећа, озбиљних поморских несрећа, поморских несрећа и поморских незгода, начин прикупљања и чувања доказа, анализу, безбедносне препоруке и друго, као и начин праћења примене безбедносних препорука, од стране Министра у року од годину дана од ступања на снагу закона;

10) Чланом 46. став 6, прописује се садржина извештаја о безбедносној истрази о врло озбиљној поморској несрећи, озбиљној поморској несрећи, поморској несрећи, поморској незгоди, озбиљној пловидбеној незгоди, пловидбеној незгоди, садржину обавештења о озбиљној поморској несрећи, поморској несрећи и поморској незгоди, као и садржину и начин вођења базе података о безбедносној истрази које доноси Министар у року од годину дана од ступања на снагу закона.

 
Такође, веома значајан је и надзор над спровођењем овог закона, подзаконских аката донесених на основу овог закона које врши Министарство.
Капацитете предвиђене за спровођење законских решења можемо сврстати у следеће:
Институционалне: за спровођење овог закона биће надлежни : Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре директно, а индиректно и Дирекција за железнице, Директорат цивилног ваздухопловства, Центар за истраживање удеса и озбиљних незгода и друге институције и предузећа на које се одредбе закона непосредно односе. Такође, постојећи капацитети ресорног министарства су довољни за спровођење овог закона те додатно запошљавање није потребно. Једино је неопходно ангажовање главних истражитеља за област железничког и водног саобраћаја и помоћника главних истражитеља у складу са чланом 4. овога закона, који би били надлежни за спровођење истраге у та два вида саобраћаја, с обзиром да тренутно Центар располаже само једним главним истражитељем и то за област ваздушног саобраћаја. 
Уједно, овим закон се омогућава прецизно дефинисање и разграничење надлежности између послова Центра за истраживање несрећа и послова надлежних истражних органа, што је до сада у пракси био изузетан проблем, а такође овим ће се унапредити и сарадња надлежних тела кроз будуће протоколе и споразуме који ће се закључити.

Нерегулаторне мере: Овај закон доноси битну ставку да је могуће радити и проактивну анализу безбедности у складу са препознатљивим трендовима, која подразумева размену података са другим субјектима, као што је нпр. са Директоратом цивилног ваздухопловства. ( нпр. током 2011. године на територији Републике Србије догодило се 9 удеса и озбиљних незгода, те је исте године и пред почетак летачке сезоне 2012. године, кроз пилот-пројекат рађено на проактивном деловању у области превенције удеса и озбиљних незгода, кроз семинаре и дељења брошура, што је већ 2012. и 2013. године резултирало у смањењу броја удеса: у 2012. године их је било свега 4, а 2013. године- 6 удеса). Међутим, институционалним променама и недостатком рада на проактивном деловању, дошло је до раста броја удеса у другој половини 2013. године (4-6 удеса) и током целе 2014. године (8 удеса), с обзиром да је постојећем Центру одредбама постојећег Закона о ваздушном саобраћају онемогућено проактивно деловање, што ће се регулисати доношењем овог закона.

Све остале мере и активности: Ново решење које предложено овим законом, подразумева и ангажовање интерних тако и свих других ресурса у циљу што адекватније обраде и анализе несрећа у саобраћају, и утврђивање узрока несрећа које ће свакако у будућности допринети смањењу несрећа.
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