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Prof. dr. sc. Zlata Purdevié¢”

MATERIJALNOPRAVNE I PROCESNOPRAVNE
PRETPOSTAVKE RADA EUROPSKOG JAVNOG
TUZITELJA U HRVATSKOJ: NEISPUNJENJE
OBVEZE IMPLEMENTACIJE DIREKTIVE
I RIZIK SNIZENJA STANDARDA
UCINKOVITOG POSTUPKA UREDBOM**

Rad se bavi ispunjenjem materijalnopravnih i procesnopravnih
pretpostavki u drZavama clanicama za nesmetano i ucinkovito funkcio-
niranje Ureda europskog javnog tuZitelja. U prvom dijelu rada ana-
lizira se ispunjenje obveze implementacije odredaba Direktive o pri-
jevari na Stetu proracuna Europske unije novelom Kaznenog zakona
iz 2018. godine s fokusom na prijevaru s PDV-om, prijevaru na Stetu
rashoda proracuna EU-a u vezi s javnim nabavama, pronevjeru od
strane javnog sluZbenika, te se upozorava na nedostatke prijenosa
Direktive u hrvatski kazneni zakon. U drugom se dijelu rada analizi-
raju sporna pitanja unutarnje strukture europskog javnog tuZiteljstva,
izostanak operativnih ovlasti glavnog europskog javnog tuZitelja, kao i
odgovornosti za rad cijelog europskog tuZiteljstva, problemi razumije-
vanja jezika na kojem se vodi postupak od strane clanova stalnih

* Prof. dr. sc. Zlata Purdevié, redovita profesorica Pravnog fakulteta Sveudilista u
Zagrebu. Rad je sufinanciran od strane Hrvatske zaklade za znanost pod projektom Croatian
Judicial Cooperation in Criminal Matters in the EU and the Region: Heritage of the Past and
Challenges of the Future (CoCoCrim).

“ Prvi dio rada u 2. poglavlju predstavlja azurirani prijevod rada autorice objavljenog na
engleskom jeziku pod nazivom Selected Case Studies: The Case Study of Croatia: Transposi-
tion of the Directive on the fight against EU fraud by means of criminal law with comments on
Croatia, in: Ivan Sammut/Jelena Agranovska (eds) Implementing & Enforcing EU Criminal
Law — Theory & Practice, The Hague: Eleven International Publishing, 2020, 201-215 (https://
boeken.rechtsgebieden.boomportaal.nl/publicaties/9789462369832#0).

Drugi dio rada u 3. poglavlju predstavlja aZurirani prijevod rada autorice objavljenog
na engleskom jeziku pod nazivom Legislative or regulatory modifications to be introduced
in participant member states to the enhanced cooperation (2018) International Conference
on Enhanced Cooperation for the Establishment of the EPPO, Fondazione Leilo e Lisli Basso
/ OLAF, 2018, 101-110.

Oba je rada za potrebe ovog ¢lanka s engleskog na hrvatski jezik prevela Mirta Kustan,
mag. iur, asistentica — istrazivacica na Pravnom fakultetu Sveucilista u Zagrebu.
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vijeca, zapostavljenost prava obrane u kaznenom postupku na zahtjev
europskog javnog tuZitelja te problem fragmentacije pravnog okvira za
njegov rad, a na kraju se upozorava na neke probleme koje implemen-
tacija Uredbe postavlja u hrvatskom kaznenom postupku.

Kljucne rijeci: europski javni tuZitelj, zastita financijskih interesa
Europske unije, implementacija, prijevara na stetu proracuna EU-a,
kazneni postupak

1. UVOD

Pocetak je rada europskog javnog tuzitelja pred vratima pa se kao goruce
pitanje pred svaku drzavu ¢lanicu Europske unije koja sudjeluje u pojacanoj
suradnji u progonu kaznenih djela na Stetu prorac¢una Europske unije kroz tu
instituciju postavlja pitanje je li ispunila sve potrebne materijalnopravne i pro-
cesnopravne pretpostavke za njezino nesmetano i uc¢inkovito funkcioniranje.
Materijalnopravne pretpostavke odnose se na propisivanje kaznenih djela i
kazni u nadleznosti europskog javnog tuzitelja implementacijom Direktive (EU)
2017/1371 Europskog parlamenta i Vijeca od 5. srpnja 2017. o suzbijanju prije-
vara protiv financijskih interesa Unije kaznenopravnim sredstvima, a proce-
snopravne pretpostavke na implementaciju Uredbe Vijeca (EU)2017/1939 od 12.
listopada 2017. o provedbi pojacane suradnje u vezi s osnivanjem Ureda europ-
skog javnog tuzitelja. Rok za ispunjavanje materijalnopravnih pretpostavki bio je
9. srpnja 2019., dok je za procesnopravne kraj 2020. godine, kada se ocekuje da
bi Ured europskog javnog tuzitelja trebao poceti raditi. Kako proizlazi iz analize
koja slijedi, Hrvatska nije ispunila obvezu transpozicije kaznenih djela iz Direk-
tive u Kazneni zakon propustivsi osigurati europskom javnom tuZitelju odgova-
rajucu stvarnu nadleznost. Iako bi europski javni tuzitelj trebao poceti raditi za
nekoliko mjeseci, Hrvatska joS nije zapocela zakonodavni postupak za uskladi-
vanje Zakona o kaznenom postupku, Zakona o drzavnom odvjetniStvu i Zakona
o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta s Uredbom.

Rad se sastoji od dva dijela, od kojih se u prvom analizira ispunjenje obveze
implementacije odredaba Direktive o prijevari na Stetu proracuna Europske
unije novelom Kaznenog zakona iz 2018. godine s fokusom na prijevaru s
PDV-om, prijevaru na S$tetu rashoda proracuna EU-a u vezi s javnim naba-
vama, pronevjeru od strane javnog sluzbenika, te se upozorava na nedostatke
prijenosa Direktive u hrvatski kazneni zakon. U drugom se dijelu rada analizi-
raju sporna pitanja unutarnje strukture europskog javnog tuZiteljstva, izosta-
nak operativnih ovlasti glavnog europskog javnog tuZitelja, kao i odgovornosti
za rad cijelog europskog tuziteljstva, problemi razumijevanja jezika na kojem
se vodi postupak od strane ¢lanova stalnih vijeca, zapostavljenost prava obrane
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u kaznenom postupku na zahtjev europskog javnog tuzitelja te problem frag-
mentacije pravnog okvira za njegov rad, a na kraju se upozorava na neke pro-
bleme koje implementacija Uredbe postavlja u hrvatskom kaznenom postupku.

2. DIREKTIVA PFI: NEISPUNJENJE OBVEZE
IMPLEMENTACIJE PRIJEVARE NA STETU
FINANCIJSKIH INTERESA EU-a

Direktiva (EU) 2017/1371 Europskog parlamenta i Vijeéa od 5. srpnja
2017. o suzbijanju prijevara pocinjenih protiv financijskih interesa Unije
kaznenopravnim sredstvima (Direktiva PFI) usvojena je nakon pet godina pre-
govora izmedu institucija Europske unije, Komisije, Vijeca i Parlamenta i nje-
zin konacni tekst razlikuje se u nekim klju¢nim aspektima od prethodnih pri-
jedloga Komisije,! ukljucujuéi verziju od 17. srpnja 2012.,> koja je sluzila kao
polaziste pregovora. Tako se Direktiva PFI temelji na ¢l. 83. st. 2.> Ugovora o
funkcioniranju Europske unije (UFEU) nakon $to su Europsko vijece i Europ-
ski parlament odbacili prijedlog Komisije da utemelje Direktivu na odredbi ¢l.
325. st. 4.* UFEU-a. Primjena ¢l. 83. st. 2. UFEU-a’ sprijecila je Europsku
uniju da umjesto Direktive donese uredbu o kaznenopravnoj zastiti financij-

' Europska je komisija jo§ 23. svibnja 2001. predstavila Prijedlog Direktive Europskog
parlamenta i Vijeca o kaznenopravnoj zastiti financijskih interesa Zajednice (COM (2001) 272
final) u skladu s ¢l. 280. Ugovora o EZ-u iz Amsterdama.

2 Proposal for a COUNCIL REGULATION on the establishment of the European Public
Prosecutor’s Office, /¥ COM/2013/0534 final — 2013/0255 (APP) */.

3 Clanak 83(2) UFEU-a: Ako se pokaZe da je za osiguranje ucinkovite provedbe politike
Unije u podrucju koje podlijeze mjerama uskladivanja nuzno uskladivanje kaznenih zakona
i drugih propisa drZava Clanica, direktivama se mogu utvrditi minimalna pravila za defini-
ranje kaznenih djela i sankcija u doti¢nom podrucju. Te se direktive donose istim redovnim
ili posebnim zakonodavnim postupkom koji se primjenjivao za donoSenje doti¢nih mjera za
uskladivanje, ne dovode¢i u pitanje ¢lanak 76.

4 Clanak 325(4) UFEU-a: Radi postizanja u¢inkovite i jednake zastite u drzavama lani-
cama i u svim institucijama, tijelima, uredima i agencijama Unije, Europski parlament i Vijece,
odlucujudi u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom i nakon savjetovanja s Revizorskim
sudom, donose potrebne mjere za suzbijanje i borbu protiv prijevara usmjerenih protiv finan-
cijskih interesa Unije.

5 O raspravi o pravnoj osnovi Direktive vidi u: Negotiations of the Commission Propo-
sal for the Directive in Juszczak, Adam & Sason, Elisa (2017) The Directive on the Fight
against Fraud to the Union’s Financial Interests by means of Criminal Law (PFI Directive):
Laying down the foundation for a better protection of the Union’s financial interests?, Eucrim —
The European Criminal Law Associations’ Forum. 10.30709/eucrim-2017-009; Di Francesco
Maesa, Constanza (2018) The Directive on the Fight against Fraud to the Union’s Financial
Interests by means of Criminal Law: A Missed Goal?, Insight, European forum, 22 listopada
2018, str. 1-15, 3-7.
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skih interesa Europske unije u skladu s ¢l. 86. st. 2. UFEU-a o uspostavi europ-
skog javnog tuzitelja.®* Kaznena djela protiv financijskih interesa Unije smje-
Stena su u podrucje slobode, sigurnosti i pravde, u kojem Europska unija i
drZave ¢lanice imaju zajednicku nadleZnost i gdje se primjenjuju nacela sup-
sidijarnosti i proporcionalnosti. Dakle, ako je kazneno djelo protiv proracuna
Europske unije osobito ozbiljno kazneno djelo s prekograni¢nom dimenzijom,
to je podrucje gdje Europska unija moZe u redovnom zakonodavnom postupku,
direktivama, uspostaviti minimalna pravila za definiranje kaznenih djela i
sankcija (Cl. 83. st. 1. UFEU-a). Stoga su drZave Clanice mogle suspendirati
postupak donoSenja Direktive PFI ako su smatrale da njezin nacrt utjece na
temeljne aspekte njihovih kaznenopravnih sustava (¢l. 83. st. 3. UFEU-a), a
donosenje direktive omogucilo im je da slobodno odaberu nacin postizanja u
njoj postavljenog cilja prilagodavajuéi ga svom kaznenopravnom zakonodav-
stvu (sankcijama i nacelima). Uredbe se, suprotno direktivama, moraju trans-
ponirati automatski, istovjetno, bez izmjena u nacionalna zakonodavstva svih
drZava €lanica, $to bi u ovom slu¢aju narusilo koherentnost nacionalnih kazne-
nih pravosudnih sustava.

Direktiva PFI zamjenjuje prethodne instrumente za zastitu financijskih inte-
resa Europske unije (PFI) kaznenim pravom (¢l. 17.): Konvenciju o zastiti finan-
cijskih interesa EU-a od 26. srpnja 1995. (Konvencija PFI), kao i njezina dva
protokola — antikorupcijski® Protokol od 27. rujna 1996. (,,prvi protokol*) i Pro-
tokol o odgovornosti pravnih osoba i pranju novca od 19. lipnja 1997. (,,drugi
protokol*).? To su medunarodni ugovori koji su usvojeni kao instrumenti treceg
stupa prema Maastrichtskom ugovoru Europske unije 1992. godine. Rok za pri-
jenos Direktive PFI u nacionalno pravo drZava c¢lanica bio je 6. srpnja 2019. (¢l.
16.), dakle dvije godine nakon usvajanja Direktive, i od tada Konvencija o zastiti
financijskih interesa Unije i njezini protokoli vise ne bi trebali biti na snazi. Rizik
postojanja pravnih praznina u nacionalnoj kaznenopravnoj zastiti financijskih
interesa EU-a nastaje ako drZava ¢lanica ne implementira Direktivu PFI ili ako
je implementacija Direktive PFI nepravilna ili nepotpuna.

Ako pretpostavimo da su instrumenta PFI dvadeset godina nakon njihova
usvajanja drzave Clanice pravilno prenijele u nacionalno kazneno pravo,

6 Clanak 86(2) UFEU-a: Ured europskog javnog tuZitelja nadlezan je za istragu, kazneni
progon i podizanje optuZnice, po potrebi u suradnji s Europolom, protiv pocinitelja i supoci-
nitelja kaznenih djela protiv financijskih interesa Unije, kako je to utvrdeno Uredbom i pred-
videnom stavkom 1. On svoju tuZiteljsku funkciju u odnosu na takva kaznena djela obnasa pred
nadleznim sudovima drZava Clanica.

7 OJ C316iz 27. 11. 1995, str. 49-57.

8 Protokol uz Konvenciju o zastiti financijskih interesa Europskih zajednica sastavljen na
temelju ¢lanka K.3 Ugovora o Europskoj uniji (OJ C 313 iz 23.10.1996, 2-10).

° Drugi protokol, sastavljen na temelju ¢lanka K.3 ugovora o Europskoj uniji, uz Konven-
ciju o zastiti financijskih interesa Europskih zajednica (OJ C 221 iz 19. 7. 1997, 12-22).
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ispravna implementacija Direktive PFI zahtijeva da zakonodavac utvrdi koje
su razlike izmedu Direktive i prethodnih instrumenata PFI. Je li opseg i sadr-
Zaj zaStite financijskih interesa Unije u Konvenciji i njezinim Protokolima isti
kao u Direktivi? Je li jedini razlog za usvajanje Direktive PFI ukidanje instru-
menata treceg stupa Lisabonskim ugovorom i njihova zamjena direktivama,
odnosno tzv. ,lisabonizacija®“ pravnih akata Europske unije? Ako je odgovor
na oba pitanja pozitivan, zakonodavac moze zakljuciti da pruza odgovarajucu
nacionalnu kaznenopravnu zastitu financijskim interesima Unije i da prijenos
Direktive u nacionalno zakonodavstvo ne zahtijeva nikakve promjene. Iz
hrvatskog provedbenog akta i njegova obrazloZenja moguce je zakljuciti da je
to bio stav hrvatskog zakonodavca. Medutim, ako usvajanje Direktive nije bilo
samo pitanje pravne osnove i vrste pravnih instrumenta Europske unije prije i
nakon Lisabonskog ugovora, ve¢ ona predvida i znacajne izmjene u zastiti
financijskih interesa Unije; ako je prosireno podrucje primjene kaznenoprav-
nih odredaba o borbi protiv prijevara na Stetu financijskih interesa Europske
unije u usporedbi s Konvencijom PFI i njezinim dvama protokolima,'"® drzave
¢lanice moraju provjeriti odgovara li njihovo nacionalno zakonodavstvo tim
promjenama. Rezultat te provjere moze biti pozitivan ili negativan, ali pretpo-
stavlja prepoznavanje razlika izmedu prethodnih instrumenata PFI i Direktive
PFI i objasnjenje zaSto nacionalni provedbeni akt zadovoljava zahtjeve Direk-
tive PFI. Stoga prvo slijedi predstavljanje novina u vezi s prijevarom protiv
financijskih interesa Unije u Direktivi, a zatim analiza implementacije Direk-
tive PFI u Hrvatsko;j.

Direktiva PFI obuhvaca sadrzaj Konvencije PFI i njezina dva protokola i
ukljucuje, osim prijevara na Stetu Europske unije, djela pasivnog i aktivnog
podmicivanja i pranja novca, odgovornost pravnih osoba, institute opceg djela
materijalnog kaznenog prava, poput poticanja, pomaganja, pokuSaja, sankcije
za fizicke i pravne osobe, otegotne okolnosti, zamrzavanje i oduzimanje imo-
vine, nadleZnost, rokove zastare i suradnju. Analiza ¢e se u nastavku ograniciti
na analizu kaznenih djela prijevara na Stetu Europske unije, ukljucujuéi novo
kazneno djelo pronevijere.

10 Kaiafa-Gbandi, Maria (2018) The protection of the EU’s financial interests by means of
criminal law in the context of the Lisbon Treaty and the 2017 Directive (EU 2017/1371) on the
fight against fraud to the Union’s financial interests, Zeitschrift fiir Internationale Strafrechts-
dogmatik, br. 12, str. 581.
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2.1. Preciznija definicija financijskih interesa Unije (¢l. 2. st. 1. toc. a)

Objekt prijevare u Direktivi PFI definiran je preciznije i sveobuhvatnije
nego u Konvenciji PFI kako u definiciji financijskih interesa tako i u odnosu na
proraune na koje se odnosi Direktiva. Direktiva PFI nije uklonila tradicio-
nalnu podjelu prijevara na Stetu proracuna Europske unije iz Konvencije PFI
na prijevare na Stetu prihoda (izvori) (Cl. 3. st. 2.(c) (d)) i prijevare na Stetu
rashoda (fondovima) (Cl. 2.) (a) (b)), ali je pojam ,,financijskih interesa Unije*
prosiren na imovinu. Direktiva PFI pokriva prijevarno postupanje u odnosu na
prihode, rashode i imovinu na teret opceg proracuna Unije, ukljucujuci finan-
cijske operacije poput aktivnosti zaduZivanja i pozajmljivanja (uvodna izjava
4). Takoder je preciznije definiran pojam proracuna Unije. Definicija iz ¢I. 1. st.
1. Konvencije PFI ,,op¢i proracun Europskih zajednica ili proracune kojima
upravljaju Europske zajednice ili se upravlja u njihovo ime* zamjenjuje se defi-
nicijom iz ¢l. 2. st. 1. Direktive. ,,(i) proracun Unije i (ii) proracuni institucija,
tijela, ureda i agencija Unije uspostavljenih u skladu s Ugovorima ili proracuni
kojima oni izravno ili neizravno upravljaju te ih nadziru.” Preciznost definira-
nja objekta prijevare presudna je za ispravnu provedbu Direktive PFI u nacio-
nalnom kaznenom zakonodavstvu i u€inkovit progon i kazZnjavanje prijevar-
nog postupanja od strane nacionalnih sudskih tijela.

2.2. Prijevara s PDV-om

Proracun Europske unije financira se iz vlastitih sredstava Unije."" Postoje
tri glavne vrste prihoda koji predstavljaju vlastite izvore proracuna Europske
unije: a) carine i porezi na Secer na uvoz robe izvan Europske unije, b) udio
poreza na dodanu vrijednost (PDV) sakupljen od strane drzava Clanica, c) udio
bruto nacionalnog dohotka (BND) drzava ¢lanica.”” U 2018. godini BND je
¢inio 73 %, carine 14 %, PDV 12 % i ostali prihodi 1 % proracuna,” a u 2019.
godini BND je ¢inio 72 %, carine 14,5 %, PDV 12 % i ostali prihodi neSto vise
od 1 % proracuna.' Prima facie, nema sumnje da je PDV dio vlastitih sredstava
Unije, jedan od prihoda proracuna Unije te tako i njezin financijski interes.

1 C1. 311 UFEU-a. O pravu koje ureduje podru&je proratuna EU-a vidi: https:/ec.europa.
eu/info/about-european-commission/eu-budget/how-it-works/budget-law_en O sustavu vlasti-
tih prihoda v. Burdevié, Zlata (2004) Prora¢un Europske unije, Financijska teorija i praksa 28
(2), 181-202, 187.

2 UREDBA VIJECA (EU, Euratom) br. 609/2014 od 26. svibnja 2014. o metodama i
postupku za stavljanje na raspolaganje tradicionalnih vlastitih sredstava i vlastitih sredstava
koja se temelje na PDV-u i BND-u te o mjerama za zadovoljavanje potreba za gotovinom, OJ L
168, 7.6.2014, str. 39-52.

3 Izvijes¢e OLAF-a iz 2018., str. 13.

4 Tzvijes¢e OLAF-a iz 2019., str. 11.
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U svezi s PDV-om procjenjuje se da prekograni¢na prijevara, primjerice
,hepostojeci trgovac* (engl. missing trader) ili ,,kruzna prijevara“ (engl. caru-
sel fraud), generira proracunske gubitke u iznosu od oko 50 milijardi eura
godisnje."” Takoder, izvjes¢a OLAF-a i Eurojusta otkrila su brojne slucajeve
golemih prijevara vezanih uz PDV. Veéinu Stete od prijevare povezane s
PDV-om snose drzave ¢lanice, ali razmjerno dijelu PDV-a koji se placa Uniji te
prijevare utjecu i na proracun Europske unije. Djelovanje i suradnja na razini
Unije potrebni su ne samo zato $to PDV pogada i njezin financijski interes vec¢
i zato Sto pocinitelji prijevara povezanih s PDV-om iskoriStavaju otvoreni
sustav trgovanja unutar jedinstvenog trzista.'®

2.2.1. Protivijenje drZava c¢lanica uvodenju prijevare s PDV-om na Stetu
proracuna Europske unije

Jedno od glavnih pitanja koja se ticu kaznenopravne zaStite financijskog
interesa Unije tijekom pregovora o Direktivi bilo je moZe li se PDV smatrati
prihodom Unije u smislu instrumenata PFI. Konvencija PFI nije izricito uvr-
stila PDV pod svoje podrucje primjene te su drzave ¢lanice tvrdile da je prije-
vara s PDV-om u nacionalnoj nadleznosti. PDV je bio najveci kamen spotica-
nja u pregovorima o Komisijskom prijedlogu Direktive PFI iz 2012. godine, u
¢ijoj je preambuli, pod tockama 4.1 5., bilo izri¢ito navedeno da ukljucuje PDV.
Tijekom pregovora Parlament je podrZzao Komisiju dok je Vijece inzistiralo da
se prihodi po osnovi PDV-a iskljue iz pojma financijskih interesa Unije.

Nekoliko je argumenata koji podrzavaju stav Vijeca. Prvi se odnosi na pri-
govor prebacivanja nadleznosti s drzava Clanica na Europsku uniju i na nepo-
Stivanje podjele nadleznosti utvrdene u Ugovorima. Oporezivanje i porezne
ovlasti u nadleZnosti su drzava Clanica, a Europska unija ima vrlo ogranicene
porezne ovlasti vezane za jedinstveno trziSte Unije. Stoga se pojavio strah
drZava Clanica da bi instrumenti PFI mogli proSiriti nadleznost Europske unije
u podrudju oporezivanja.”” Tvrdile su da bi predloZena Direktiva mogla ugro-
ziti ovlasti nadzora sustava PDV-a te njegova upravljanja.’® Drugi argument bio
je da drzave Clanice primaju 97 % PDV-a, dok se samo 3 % PDV-a uplacuje u
prora¢un Europske unije i stoga bi drZave ¢lanice trebale rjeSavati prijevare s

15 Strategija Komisije za borbu protiv prijevara: pojacano djelovanje radi zastite prorauna
EU-a, Europska Komisija, Bruxelles, 29. 4. 2019. COM(2019) 196 final, str. 10.

16 Vidi The Fight Against Fraud on the EU’s Finances, 12th Report of Session 2012-13,
House of Lords, European Union Committee, str. 22.

17 1bid., str. 20.

18 Tbid.
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PDV-om, a ne Unija."” Tre¢i argument odnosio se na nacin placanja PDV-a
Europskoj uniji. PDV se placa drzavama Clanicama, koje tada odredeni posto-
tak doznacuju u korist Unije, i zato prihodi od PDV-a sami po sebi ne predstav-
ljaju prihod Europske unije.”” “Svaka je Steta na imovini Europske unije neiz-
ravna, tj. utjece na sposobnost drzava ¢lanica da raspodijele dio izmakle dobiti
iz vlastite imovine.”?' Cak se tvrdilo da bi se ista logika trebala primjenjivati
na udio BDP-a koji drzave ¢lanice doznace prorac¢unu Unije.?> No taj argument
nije bio valjan iz razloga Sto je PDV porez, a bruto nacionalni dohodak nije
porez, ve¢ vrijednost koju je stvorilo gospodarstvo neke zemlje u odredenoj
godini. Pri tome je nebitno placa li se postotak PDV-a izravno ili drzava ¢la-
nica placa postotak PDV-a Europskoj uniji.

2.2.2. Presude Suda pravde Europske unije

To pitanje Sud pravde Europske unije razrijeSio je kroz tri presude i u sve je
tri zaklju¢io da prijevara s PDV-om utjeCe na financijske interese Europske
unije. U presudi od 15. studenog 2011., C-539/09, Komisija protiv Njemacke,
Sud je utvrdio da svaki propust pri naplati prihoda od PDV-a u skladu s primje-
njivim pravom Unije potencijalno uzrokuje smanjenje raspolozivosti sredstava
PDV-a kao izvora proraduna Unije.* U presudi Akerberg Fransson, C-617/10,
od 26. veljace 2013. Sud je izjavio da, ,.kako bi se osigurala naplata svih pri-
hoda od PDV-a i na taj nacin zastitili financijski interesi Europske unije, drzave
¢lanice imaju slobodu izabrati koje kazne primjenjuju“.** Dakle, Sud je jasno

19 Tbid., str. 22.

20 Kaiafa-Gbandi, 2018, 577.

2! Ibid. vidi referencu 15.

22 Problem svojstven ovom stajaliStu moZe se nadvladati ako se zamisli da je svako prije-
varno postupanje u vezi s BDP-om drZave ¢lanice i prijevara protiv financijskih interesa Unije.
(“The problem inherent in this view can be grasped if conceived that — according to it — any
fraudulent violation against a Member State’s GDP should be considered an abuse against the
financial interests of the Union.”) Ibid. vidi referencu 17.

2 Stoga postoji izravna veza izmedu, s jedne strane, naplate prihoda PDV-a u skladu s
primjenjivim pravom Zajednice i, s druge strane, dostupnosti odgovarajuéih sredstava PDV-a
za potrebe proracuna Zajednice, jer bilo kakve praznine u naplati prvog potencijalno uzrokuju
smanjenje drugog. (“There is thus a direct link between, on the one hand, the collection of VAT
revenue in compliance with the Community law applicable and, on the other, the availability to
the Community budget of the corresponding VAT resources, since any lacuna in the collection
of the first potentially causes a reduction in the second.”) Vidi Prijedlog Direktive Europskog
parlamenta i Vijeca o suzbijanju prijevara pocinjenih protiv financijskih interesa Unije kazne-
nopravnim sredstvima, Bruxelles, 11. 7. 2012., COM(2012) 363 final, str. 8.

24 Slugaj C617/10, presuda Akerberg Fransson od 26. veljade 2013., § 34.
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rekao da su prihodi od PDV-a financijski interes Europske unije i da prijevara
povezana s PDV-om umanjuje proracun Unije.

Pregovori o Direktivi PFI dali su rezultate tek nakon presude Tarricco od
8. rujna 2015.,> u kojoj je Sud ponovio da “vlastita sredstva Europske unije
uklju¢uju prihod od primjene jedinstvene stope na uskladenu osnovicu za PDV
utvrdenu u skladu s pravilima Unije.”,*® da se drzave ¢lanice moraju boriti pro-
tiv utaje poreza u vezi s PDV-om?’ te da, “kako bi se osigurala naplata svih
prihoda od PDV-a i time zastita financijskih interesa Unije, kaznene sankcije
mogu biti klju¢ne za borbu protiv teskih prijevara vezanih uz PDV na ucinko-
vit i odvraéajuéi nacin”.?®

2.2.3. Definicija prijevare s PDV-om

Nakon gotovo pet godina pregovora Direktiva PFI izrijekom je ukljucila
prijevaru s PDV-om u svoje podrucje primjene. Kazneno djelo prijevare s
PDV-om propisano je u dva ¢lanka u Direktivi PFI: €l. 2. st. 2., koji to kazneno
djelo ograni¢ava samo na teske slucajeve, i ¢l. 3. st. 2. (d), gdje se propisuju
elementi tog kaznenog djela. Zbog politickog kompromisa Direktiva PFI ne
primjenjuje se na sve sluCajeve prijevare s PDV-om, kako je to predlozila
Komisija* i kako je to bilo propisano, prema Sudu pravde Europske unije,
Konvencijom PFI, ve¢ samo na slucajeve teSkih kaznenih djela protiv zajednic-
kog sustava PDV-a.** Teska kaznena djela protiv zajednickog sustava PDV-a
postoje kada su namjerna ¢injenja ili propusti definirani u €l. 3. st. 2. (d) pove-
zani s podrucjem dviju ili viSe drZava Clanica i kao posljedicu imaju Stetu’' od
najmanje 10 000 000 eura (uvodna izjava 4, ¢l. 2 (b) (2)). Direktiva navodi
primjere teskih prijevara, poput ,,kruzne prijevare”, prijevare s ,,nepostoje¢im
trgoveem” i prijevare s PDV-om pocinjene od strane zlo¢inacke organizacije,

% Juszczak / Sason, 2017, 83; Di Francesco Maesa, Constanza, 2018, 7.

% Slu¢aj C-105/14, Kazneni postupak protiv Ive Taricco i ostalih, § 38.

7 Ibid. § 36.

% Ibid. § 39.

* COM (2012) 363 final, Bruxelles, 11. 7. 2012, str. 12, uvodna izjava (4)

3 ZajedniCki sustav PDV-a ustanovljen je Direktivom Vijeéa 2006/112/EZ od 28. stude-
noga 2006. o zajednickom sustavu poreza na dodanu vrijednost (OJ L 347, 11. 12. 2006, str. 1).

31 Pojam ukupne Stete odnosi se na procijenjenu Stetu, koja proizlazi iz cjelokupnog
sustava prijevare, nanesenu financijskim interesima doti¢nih drZava ¢lanica i Unije, isklju-
Cujuci kamate i sankcije (uvodna izjava 4). Kaiafa-Gbandi upozorava da nema druge Stete osim
one koja se odnosi na drzave ¢lanice i zato izraCunavanje ukupne Stete koja ukljucuje gubitke
i EU-a i drzava ¢lanica rezultira pogre$nim dvostrukim izraCunavanjem. Vidi Kaiafa-Gbandi,
2018, 577.

3 Za primjere prijevare MTIC, uklju¢ujuéi prijevare nepostoje¢im trgovcem i kruzne pri-
jevare, vidi Eurojust News, br. 11, oZzujak 2014.
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koje predstavljaju ozbiljne prijetnje zajednickom sustavu PDV-a te stoga i pro-
racunu Unije (uvodna izjava 4).

Uz to, elementi prijevare s PDV-om nisu isti kao elementi klasi¢ne prijevare
na Stetu prihoda Europske unije. Uvodenje prijevare s PDV-om u Direktivu
PFI nije bilo samo uvodenje novog objekta prijevare u odnosu na Konvenciju
PFI, ve¢ novog oblika prijevare na Stetu prihoda Unije. Dok je Konvencija PFI
propisivala zajednicki oblik kaznenog djela prijevare za sve vrste prijevara
protiv prihoda EU-a,** Direktiva PFI podijelila je prijevaru na Stetu prihoda
Europske unije na: a) prijevaru na Stetu prihoda izuzev prihoda koji proizlaze
iz vlastitih sredstava PDV-a (€l. 3. st. 2. (¢)), a koja u potpunosti odgovara obli-
cima prijevara u vezi s prihodima Europske unije iz Konvencije PFI (Cl. 1. st.
1. (b)),** i b) prijevara na Stetu prihoda koji proizlaze iz vlastitih sredstava
PDV-a (Cl. 3. st. 2. (d)). prijevare s PDV-om takoder obuhvacaju tri oblika pri-
jevarnog ponasanja, no moraju biti poc¢injene kao prekogranicne prijevare. To
dodatno zajednicko obiljezje odgovara zahtjevu iz €l. 2. st. 2. Direktive da je
prijevara povezana s drzavnim podrucjem dviju ili viSe drZava ¢lanica Unije.
Razlika je izmedu dva oblika u tome §to je posljedica prijevare u vezi s PDV-om
»smanjenje prihoda proracuna Unije", dok je kod prijevare u vezi s drugim
prihodima Europske unije posljedica ,,nezakonito smanjivanje prihoda prora-
cuna Unije“, pa se nezakonitost smanjenja prihoda mora dodatno dokazati.
Povrh toga, treéi oblik prijevare s PDV-om novo je kazneno djelo koje se Cini:
»prikazivanjem to¢nih izjava u vezi s PDV-om za potrebe prijevarnog prikri-
vanja neplacanja ili stvaranja neosnovanog prava na povrat PDV-a”.

Dakle, prijevare s PDV-om na razini Europske unije ne odgovaraju obli-
cima prijevara protiv prihoda Europske unije koji su postojali u Konvenciji
PFI pa i ne mogu biti pokrivene implementacijskim odredbama Konvencije
PFI. Stoga je stvorena nova obveza njihova prenoSenja u nacionalno kazneno
zakonodavstvo.”

3 Clanak 1(1)(b) Konvencije PFI: 1. Za potrebe ove Konvencije, prijevare koje $tetno
utjecu na financijske interese Europskih zajednica Cine:

(b) u odnosu na prihode, svako namjerno djelovanje ili propust koji se odnosi na:

* koriStenje ili prezentaciju laznih, neto¢nih ili nepotpunih izvjestaja ili dokumenata,
posljedica ¢ega je nezakonito smanjenje novCanih sredstava opéeg proracuna Europ-
skih zajednica ili proracuna kojima upravljaju (ili upravljaju u njihovo ime) Europske
zajednice,

* neotkrivanje informacija, ¢ime se kr§i odredena obveza, s istim u¢inkom,

¢ zloupotrebu zakonski dobivene koristi s istim u¢inkom.

34 Clanak 3(2)(c) Direktive PFI i &lanak 1(1)(b) Konvencije PFI isti su. Jedina je razlika
to Sto Konvencija koristi izraz ,,namjerni ¢in ili propust®, a Direktiva ,,¢in ili propust“. Razlog
je taj Sto je Direktiva PFI izri¢ito, u uvodnoj izjavi 11., izuzela iz svog dosega kaznena djela
pocinjena bez postojanja namjere. Medutim, prijevara uvijek mora biti namjerna, pa razlike
zapravo i nema.

¥ Isto, Sokanovié, Lucija (2019) Materijalna nadleZnost Ureda europskog javnog tuZitelja
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2.3. Rashodi u vezi s javnom nabavom

Javna nabava, najve¢i kanal javne potroSnje, jest podrucje koje je posebno
osjetljivo na prijevare i nepravilnosti.*® U razdoblju od 2011. do 2016. godine
20 % svih prijavljenih nepravilnosti odnosilo se na krSenje pravila o javnoj
nabavi, $to ¢ini 30 % svih prijavljenih neregularnih financijskih iznosa.”” Stoga
se veliki dio istraga OLAF-a odnosi na navode o prijevari u javnoj nabavi,*® a
slucajevi kojima se OLAF bavi Cesto se tiCu prekograni¢nih prijevara ili korup-
cije u postupcima javnih nabava koji ukljucuju financiranje od strane Europske
unije.” Izvjestaj OLAF-a za 2016. objasnjava funkcioniranje, znacaj, raspro-
stranjenost prijevara u vezi s javnim nabavama prikazujuéi slucajeve kojima se
OLAF bavio.*”’ Prijevare vezane uz javne nabave godinama su bile fokus stra-
tegije Europske komisije za borbu protiv prijevara,* a Direktiva PFI njezin je
znacajan dodatak.

Direktiva PFI uvodi novine i u vezi s prijevarom na Stetu rashoda Europske
unije povezanih javnom nabavom. Uspostavlja se razlikovanje izmedu prije-
vara na Stetu rashoda koji nisu povezani s javnom nabavom i onih koji su pove-
zani s javnim nabavama. Prijevara koja nije vezana uz javnu nabavu (¢l. 3. st.
2. (a)) identi¢na je prijevari na Stetu rashoda iz Konvencije PFI (¢l. 1. st. 1. (a)).*

— hrvatska perspektiva, Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu, broj 2, 669-692, 681.

% Prijevare u javnoj nabavi — zbirka upozoravajudih znakova i najboljih praksi, OLAF,
Ref. Ares (2017)6254403 — 20/12/2017, str. 3.

7 Ibid.

¥ IzvjeSée Komisije Europskom parlamentu i Vijecu, Zastita financijskih interesa
Europske unije — borba protiv prijevara, GodiSnje izvjeS¢e za 2016., Bruxelles, 20. 7. 2017.
COM(2017) 383 final, str. 15.

¥ Tzvjes¢e OLAF-a iz 2017., str. 10. Vidi slucajeve str. 14-16.

4 Tbid., str. 15-18.

4 Vidi Fraud in Public Procurement: A collection of Red Flags and Best Practices, OLAF,
Ref. Ares (2017)6254403 — 20/12/2017; Identifying and Reducing Corruption in Public Procu-
rement in the EU, study prepared for the European Commission by PwC and Ecorys, 30 June,
2013; Public Procurement: costs we pay for corruption Identifying and Reducing Corruption in
Public Procurement in the EU, PwC and Ecorys, University of Utrecht, 2013; Fraud Indicators,
European commission, SOLID/2012/REV.

42 Clanak 1(1)(a) Konvencije PFI: 1. Za potrebe ove Konvencije, prijevare koje 3tetno utjetu
na financijske interese Europskih zajednica Cine:

(a) u pogledu rashoda, svako namjerno ¢injenje ili necinjenje koje se odnosi na:

e koriStenje ili prezentaciju laznih, neto¢nih ili nepotpunih izvjeStaja ili dokumenata,
posljedica Cega je pronevjera ili nezakonito zadrzavanje fondova opcega proracuna
Europskih zajednica ili proracuna kojima upravljaju (ili upravljaju u njihovo ime)
Europske zajednice,

* neotkrivanje informacija, ¢ime se kr$i odredena obveza, s istim u¢inkom,

e zlouporabu takvih sredstava u svrhe koje su razliite od onih za koje su izvorno do-
dijeljene.
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Medutim, prijevare na Stetu rashoda povezane s javnom nabavom sadrze nove
elemente kaznenog djela (CI. 3. st. 2. (b)).

Rashodi povezani s javnhom nabavom jesu svi rashodi u vezi s javnim ugo-
vorima kako je odredeno ¢l. 101. st. 1. Uredbe (EU, Euratom) br. 966/2012 o
financijskim pravilima koja se primjenjuju na opéi proracun Unije (uvodna
izjava 6.). Prema Uredbi “ugovori o javnoj nabavi” jesu ugovori s financijskim
interesima koji su sklopljeni u pisanom obliku od strane gospodarskih subje-
kata i narucitelja kako bi se za placanje cijene u cijelosti ili djelomic¢no iz pro-
racuna stekla pokretna ili nepokretna imovina, financiralo izvodenje radova ili
pruZanje usluga. Takvi ugovori obuhvadaju: a) ugovore u vezi s nekretninama,
b) ugovore o nabavi robe, ¢) ugovore o radovima, d) ugovore o uslugama.*

Prijevara u vezi s javnom nabavom ima tri oblika, od kojih se dva odnose na
klasi¢ni oblik prijevare u vezi s rashodima Europske unije kao (i) uporabu ili
prikazivanje laZnih, neto¢nih ili nepotpunih izjava ili dokumenata (¢l. 3. st. 2.
(b) (1)) i (ii) neotkrivanje informacija, ¢ime se krsi odredena obveza (2. alineja
¢l. 3. st. 2. (b)(i1)). Posljedica tih dviju prijevara mora biti pronevijera ili nezako-
nito zadrZavanje sredstava ili imovine iz proracuna Unije ili proracuna kojima
upravlja Unija ili kojima se upravlja u njezino ime. Tre¢i je oblik (CI. 3. st. 2. (b)
(iii)) klasi¢na prijevara u vezi s rashodima zloupotrebom takvih sredstava ili
imovine za potrebe razliite od onih za koje su sredstva izvorno odobrena, ¢ime
se nanosi Steta financijskim interesima Unije. Utvrdivanje Stete na teret prora-
¢una Europske unije dodatno je obiljeZje tog oblika prijevare, a koji je u Kon-
venciji PFI bio izostavljen kod prijevara na Stetu drugih vrsta rashoda.*

Takoder, uvedena su i druga obiljezja koja nisu postojala u opisu kaznenog
djela prijevare na Stetu rashoda u Konvenciji PFI. Sva tri oblika prijevare
vezana uz javnu nabavu u Direktivi PFI postoje ,,barem kad su pocinjeni radi
stjecanja nezakonite koristi za pocCinitelja ili drugu osobu uzrokujuci gubitke
za financijske interese Unije*. Kazneno djelo pocinjeno ,,radi stjecanja nezako-
nite koristi za pocinitelja ili drugu osobu® subjektivno je obiljeZje kaznenog
djela koje mora biti obuhvaceno namjerom, a ,,nanoSenje gubitka financijskim
interesima Unije” objektivno je obiljeZje nanosenja Stete. Ta dodatna obiljezja
suzavaju podrucje kaznjivosti kod prijevara na Stetu rashoda koji su povezani s
javnim nabavama, dok kod prijevara na Stetu rashoda koji nisu povezani s jav-

Clanak 3(2)(a) Direktive PFI i lanak 1(1)(b) Konvencije PFI isti su. Jedina je razlika $to
Konvencija koristi izraz ,,namjerni ¢in ili propust®, a Direktiva ,,¢in ili propust®. Razlog je to
Sto je Direktiva PFI izri¢ito, u uvodnoj izjavi 11., izuzela iz svog dosega kaznena djela poci-
njena bez postojanja namjere.

4 Clanak 101(1) Uredba (EU, Euratom) br. 966/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a od
25. listopada 2012. o financijskim pravilima koja se primjenjuju na op¢i prora¢un Unije i o
stavljanju izvan snage Uredbe Vije¢a (EZ, Euratom) br. 1605/2002.

# Isto Sokanovié, 2019, 677.
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nom nabavom ti elementi ne postoje.* KoriStenje rije¢i “barem” upuéuje na to
da ti elementi ipak nisu obvezni i da ih drzave ¢lanice mogu izostaviti pri pre-
noSenju tih kaznenih djela u nacionalna zakonodavstva.

2.4. Pronevjera od strane javnog sluZzbenika

Novo kazneno djelo uvedeno Direktivom PFI jest pronevjera. Kazneno
djelo pronevjere obuhvacéa postupanje kojim javni sluzbenik kojemu je izravno
ili neizravno povjereno upravljanje sredstvima ili imovinom osigura ili isplati
sredstva, prisvoji imovinu ili se njima koristi suprotno svrsi za koju su namije-
njeni na bilo koji nacin kojim se nanosi Steta financijskim interesima Unije.
Prijevarno ponasSanje kod ovog kaznenog djela slicno je kaznenim djelima pri-
jevare na Stetu financijskih interesa Europske unije zlouporabom sredstava,
imovine ili koristi*® jer ih u oba slu¢aja pocinitelj koristi suprotno svrsi kojoj su
bili namijenjeni. Medutim, u slu¢aju pronevjere pocinitelj nije osoba koja kori-
sti sredstva Europske unije ili je duZna placati pristojbe u prorac¢un Europske
unije, ve¢ osoba kojoj je povjerena isplata sredstava krajnjem korisniku. U
vedini slucajeva to su javni sluzbenici drzava ¢lanica ili Europske unije. Druga
je razlika Sto se mora utvrditi postojanje Stete za financijske interese Unije. To
objektivno obiljeZje postojanja stvarne Stete na teret proracuna Europske unije
uvodi se radi razlikovanja kaznenog djela pronevjere od pukog krSenja uvjeta
za koristenje dodijeljenih sredstava.’

Direktiva PFI u vezi s kaznenim djelima pronevjere i pasivne korupcije
zahtijeva proSirenje definicije javnih sluzbenika koji obuhvaéaju ne samo sluz-
benike Unije i nacionalne sluzbenike vec i bilo koju drugu osobu kojoj je dodi-
jeljena i koja obnasa funkciju javne sluzbe koja ukljucuje upravljanje ili dono-
Senje odluka koje se ticu financijskih interesa Unije (€l. 4. st. 4. (b)). U uvodnoj
izjavi 10. objasnjeno je da su privatne osobe sve viSe ukljuene u upravljanje
sredstvima Unije i stoga postoji potreba da definicija “javnog sluzbenika” obu-
hvaca i osobe koje ne obnaSaju sluzbenu duznost, ali im je, na slican nacin,
povjerena javna funkcija pruzanja javnih usluga u vezi sa sredstvima Unije i
koje je obavljaju, poput ugovaratelja ukljucenih u upravljanje takvim fondo-
vima. Stoga drZave ¢lanice moraju proSiriti definiciju javnih sluZbenika i na
privatne osobe koje su ukljuene u upravljanje sredstvima Europske unije.

4 Tbid.

4 Kaznena djela pronevjere propisana su u ¢l. 3. st. 2. (a) (iii) / (b) (iii) / (¢) (iii) Direktive
PFI.

47 Kaiafa-Gbandi, 2018, 579.
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2.5. Implementacija Direktive PFI u Hrvatskoj

Zakonom o izmjenama i dopunama Kaznenog zakona od 19. prosinca 2018.
godine (ZIDKZ/2018) Republika Hrvatska transponirala je Direktivu PFI u
nacionalno zakonodavstvo. Zakon je stupio na snagu 4. sije¢nja 2019. i time je
Hrvatska ispunila svoju obvezu iz ¢lanka 16. Direktive PFI, koja je propisala
da je rok za prijenos Direktive PFI u nacionalno pravo drzava ¢lanica 6. srpnja
2019. (¢l. 16.). Medutim, jedina izmjena koja je uvedena bila je upucivanje na
Direktivu PFI u ¢l. 386. Kaznenog zakona. Clanak 386. Kaznenog zakona
sadrzi popis pravnih akata Europske unije koji su transponirani hrvatskim
Kaznenim zakonom, a u tocki 13. navedeno je upucivanje na Direktivu PFI
kako to zahtijeva ¢l. 17. st. 1. Direktive PFL.*® Hrvatska vlada tvrdila je da je
analiza Direktive PFI otkrila da je nacionalno kazneno zakonodavstvo ve¢ u
skladu sa zahtjevima koje Direktiva postavlja drzavama ¢lanicama,” a Hrvat-
ski sabor prihvatio je isto stajaliSte i usvojio prijenos Direktive PFI bez izmjena.

U obrazloZenju Prijedloga Zakona o izmjenama i dopunama Kaznenog
zakona koje je Vlada Republike Hrvatske dala 27. lipnja 2018. godine nave-
dena su kaznena djela koja Stite financijski interes Unije. Tvrdilo se da djela iz
¢l. 3. Direktive PFI u hrvatskom zakonu odgovaraju sljede¢im kaznenim dje-
lima: utaja poreza ili carina (Cl. 256. Kaznenog zakona), subvencijska prijevara
(¢l. 258. Kaznenog zakona) i prijevara u gospodarskom poslovanju (¢l. 247.
Kaznenog zakona). Sto se ti¢e ostalih kaznenih djela koja utje¢u na financij-
ske interese Unije prema ¢l. 4. Direktive PFI, navedeno je da ona odgovaraju
kaznenim djelima: pranje novca (¢l. 265. Kaznenog zakona), primanje mita
(¢lanak 293. Kaznenog zakona), davanje mita (¢l. 294. Kaznenog zakona), utaja
(€l. 232. Kaznenog zakona) i pronevjera na radu (¢l. 233. Kaznenog zakona).”!
Nadalje, analiza kaznenih sankcija za navedena kaznena djela pokazala je nji-
hovu uskladenost s ¢l. 7. Direktive PFI, koji predvida maksimalnu kaznu
zatvora od najmanje Cetiri godine. Zakonodavni prijedlog navodi kao jedinu
novost u Direktivi ¢l. 12., koji propisuje rokove zastare izvrSenja kaznenog
progona i rokove zastare kazne zatvora za kaznena djela navedena u ¢l. 3. 1 4.
Istie se da je analiza tih rokova pokazala njihovu uskladenost s ¢l. 81. Kaz-
nenog zakona (zastara kaznenog progona) i ¢l. 83. Kaznenog zakona (zastara
izvrSavanja kazne).

4 Clanak 17(1) Direktive PFI: 1. Drzave &lanice do 6. srpnja 2019. donose i objavljuju
zakone i druge propise koji su potrebni radi uskladivanja s ovom Direktivom. (...) Kada drzave
Clanice donose te mjere, one sadrzavaju upucivanje na ovu Direktivu ili se na nju upucéuje
prilikom njihove sluzbene objave.

# Prijedlog izmjena i dopuna Kaznenog zakona, Vlada Republike Hrvatske, 27. lipnja
2018., str. 2.

30 Ibid.

ST Ibid.
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Radi ilustracije koliki je stupanj povr$nosti i neodgovornosti naSeg zakono-
davca nuzno je napraviti ekskurs u njemacki pravni poredak. Sustu suprotnost
u pristupu hrvatskog predlagatelja zakona i zakonodavca, koji obrazlaze imple-
mentaciju Direktive u jednom odlomku, predstavlja njemacko obrazloZenje
nacrta Zakona o implementaciji iste Direktive na 30 stranica. U ovom slucaju
opseg 1 sadrzaj obrazloZenja jasno govore o ozbiljnosti shvacanja zakona
Europske unije. ObrazloZenje njemackog nacrta Zakona dijeli se na tri dijela:
I. Odredivanje svrhe i nuznosti propisa, II. Sadrzaj odredaba Direktive koje
zahtijevaju implementaciju, I1I. SadrZaj odredaba Direktive koje ne zahtijevaju
implementaciju.”> U zadnja dva poglavlja nalaze se razvrstane sve odredbe
Direktive koje predstavljaju podnaslove, ispod kojih se objasnjava kojim je
konkretnim odredbama njemackog kaznenog zakonodavstva implementirana
pojedina odredba Direktive. Radi se o Skolskom primjeru stru¢nog, ozbiljnog i
transparentnog obrazloZenja implementacije supranacionalnog propisa, u
kojem se prezentira implementacija svakog oblika kaznenog djela na Stetu pro-
racuna Europske unije koji sadrzi Direktiva. Njemacki je zakonodavac, a ne
treba sumnjati da je njemacki kazneni zakon u cijelosti implementirao Kon-
venciju PFI, zakljucio da treba ne samo izmijeniti Kazneni zakon ve¢ i donijeti
novi Zakon o jacanju zastite financijskih interesa Europske unije s tri nova
kaznena djela. Kazneni je zakon izmijenjen u odnosu na korupcijska kaznena
djela te kazneno djelo subvencijske prijevare.> Zakon o jacanju zastite financij-
skih interesa Europske unije propisao je tri nova kaznena djela: zlouporabu
sredstava Europske unije (Missbrduchlichen Verwendung von Mitteln der
Europdischen Union), nezakonito smanjenje prihoda Europske unije (Rechts-
widrigen Verminderung von Einnahmen der Europdischen Union) te primanje
i davanje mita u vezi s financijskim interesima Europske unije (Bestechlichkeit
und Bestechung mit Bezug zu den finanziellen Interessen der Europdischen
Union). Izmjene vezane uz kazneno djelo prijevare odnose se upravo na treci
oblik prijevara u vezi s javnom nabavom (Cl. 3. st. 2. (b) (iii) Direktive), prije-
varu na Stetu prihoda izuzev prihoda koji proizlaze iz vlastitih sredstava PDV-a
(€. 3. st. 2. (¢)), korupcijska kaznena djela (Cl. 4. st. 2.), definiciju javnog sluz-
benika (Cl. 4. st. 4.) te pokus$aja PFI kaznenih djela (¢l. 5. st. 2).>*

2 V. Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 2017/1371 Entwurf, Gesetzentwurf der Bunde-
sregierung, 6-36.

3 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie (EU) 2017/1371 des Européischen Parlaments und
des Rates vom 5. Juli 2017 iiber die strafrechtliche Bekdmpfung von gegen die finanziellen
Interessen der Union gerichtetem Betrug, Erlduterung zur Tagesordnung der 978. Sitzung des
Bundesrates am Freitag, dem 7. Juni 2019, 9.30 Uhr, Bun d e s r a t, Direktorin, 978. BR,
07.06.19, str. 51 6.

3 Ibid. 9-13-

267



Z. burdevi¢: Materijalnopravne i procesnopravne pretpostavke rada europskog javnog tuzitelja u...
Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu (Zagreb), vol. 27, broj 1/2020, str. 253-282.

Bez teZznje za davanjem konacnih rjeSenja za prenoSenje Direktive PFI u
hrvatsko zakonodavstvo i cjelovitim analiziranjem nedostataka zastite finan-
cijskih interesa Unije u Hrvatskoj, puka usporedba izmedu novina propisanih
u Direktivi PFI s odredbama hrvatskog Kaznenog zakona upucuje na to da je
transpozicija neispravna i bez odgovarajuceg sadrzaja. Nekoliko argumenata
potvrduje tu tvrdnju:

a. U obrazloZenju Prijedloga ZIDKZ/2018 samo su nabrojena kaznena
djela kojima je implementirana Konvencija PFI i njezina dva Protoko-
la. Bez ikakva pozivanja na Direktivu PFI u obrazloZenju Prijedloga
ZIDKZ/2018 Vlada se poziva na kaznena djela koja se uopée ne spo-
minju niti se odnose na zastitu financijskih interesa Unije i koja se u tu
svrhu nisu spominjala ni u kaznenopravnoj teoriji niti su se primjenjivala
u praksi. Primjerice nije jasno zasto je zakonodavac smatrao da kazneno
djelo prijevare u gospodarskom poslovanju (¢l. 247. Kaznenog zakona)
transponira djela iz ¢l. 3. Direktive PFI ili zaSto kaznena djela utaje (Cl.
232. Kaznenog zakona) i pronevjere (¢l. 233. Kaznenog zakona) transpo-
niraju kaznena djela prema ¢l. 4. Direktive PFI. ObiljeZja kaznenih djela
propisanih ¢l. 3.1 ¢l. 4. Direktive PFI ne mogu se prepoznati u zakonskim
opisima spomenutih kaznenih djela hrvatskog Kaznenog zakona.

b. U ZIDKZ/2018 nema referenci, objasnjenja ili odredbi u vezi s novim
oblicima prijevare na Stetu Europske unije, kao §to su prijevara u vezi s
PDV-om, prijevara povezana s javnom nabavom ili novo kazneno djelo
pronevjere.

c. Dvojbeno je da kazneno djelo utaje poreza ili carine (¢l. 256. Kaznenog
zakona) moZe obuhvatiti prijevaru s PDV-om. Prijevara s PDV-om kaz-
neno je djelo koje se odnosi samo na teSka kaznena djela protiv zajednic-
kog sustava PDV-a, a kazneno djelo moZe se smatrati teSkim samo ako
je povezano s drzavnim podruc¢jem dviju ili viSe drzava Clanica Unije
i ako je uzrokovalo ukupnu Stetu od najmanje 10 000 000 eura. Prema
tome kako je Hrvatska transponirala Direktivu PFI, europski javni tuzi-
telj nadleZan je za progon svih utaja poreza ili carina.

d. Treci oblik PDV prijevare opisan kao “prikazivanje to¢nih izjava u vezi
s PDV-om za potrebe prijevarnog prikrivanja neplacanja ili stvaranja
neosnovanog prava na povrat PDV-a” ne moze biti obuhvacen prijevar-
nim ponaSanjem opisanim kod kaznenog djela utaje poreza ili carine iz
¢l. 256. Kaznenog zakona.”

55 Clanak 256. Kaznenog zakona: (1) Tko s ciljem da on ili druga osoba potpuno ili dje-
lomic¢no izbjegne pladanje poreza ili carine daje neto¢ne ili nepotpune podatke o dohocima,
predmetima ili drugim ¢injenicama koje su od utjecaja na utvrdivanje iznosa porezne ili
carinske obveze ili tko s istim ciljem u slu¢aju obvezne prijave ne prijavi prihod, predmet ili
druge ¢injenice koje su od utjecaja na utvrdivanje porezne ili carinske obveze, pa zbog toga
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e. ZIDKZ/2018, kao akt kojim se implementirala Direktiva PFI, takoder
ne spominje javnu nabavu ni rashode povezane s javnom nabavom. Sub-
vencije Europske unije ne mogu se izjednaciti s ugovorom sklopljenim
u postupku javne nabave. Takoder je pocinitelj subvencijske prijevare
primatelj subvencija i pomo¢i dodijeljenih iz fondova Europske unije,
a ne odgovorna osoba javnog naruditelja ili gospodarskog subjekta koji
zakljuCuje ugovor u postupku javne nabave.*®

f. Uz to, treci oblik prijevare u vezi s javnom nabavom (iii) zahtijeva utvr-
divanje Stete proracunu EU-a, dok prva dva oblika ostavljaju mogucnost
drZavi da uvede obiljezje Stete. Uvodenje tog obiljeZja suzit ¢e podrucje
kaZnjivosti prijevarnog ponasSanja. Kazneno pravo, kao ultima ratio, ne
bi se trebalo primjenjivati preSiroko i preko granica koje postavlja pravo
Europske unije, a u protivnom prosirivanje kaznjivosti treba imati jasno
izreceno jako opravdanje.

g. Ispusteno je novo kazneno djelo pronevjere. Prijedlog ZIDZKP/2018
kad govori o kaznenim djelima iz ¢l. 4. Direktive PFI uopce se ne referi-
ra na to kazneno djelo niti ga spominje. MoZe se zakljuciti da to kazneno
djelo nije preneseno u hrvatski Kazneni zakon.

h. Definicija javnih sluzbenika u ¢l. 87. st. 3. Kaznenog zakona®” nije prosi-
rena na privatne osobe ukljucene u upravljanje fondovima Europske uni-
je kako to zahtijeva Direktiva PFI niti za to postoji neko obrazloZenje.

Na kraju vazno je reéi da je povrSnost i neozbiljnost prenoSenja Direktive

PFI u hrvatski kaznenopravni poredak vidljiva iz ¢injenice da popis prenesenih
pravnih akata Europske unije u ¢l. 386. Kaznenog zakona jo$ uvijek sadrzi Kon-
venciju PFI i njezina dva Protokola,”® iako su oni, kao S§to je ve¢ naglaseno,
zamijenjeni Direktivom PFI i stoga viSe ne obvezuju drzave Clanice (Cl. 16.
Direktive PFI). Implementacija Konvencije PFI u Hrvatskoj zahtijevala je tri

dode do smanjenja ili neutvrdenja porezne ili carinske obveze u iznosu koji prelazi dvadeset
tisuca kuna.

% Subvencijska prijevara, ¢lanak 258. Kaznenog zakona: (1) Tko s ciljem da za sebe
ili drugoga ostvari drZavnu potporu davatelju drZzavne potpore dade neto¢ne ili nepotpune
podatke o ¢injenicama o kojima ovisi donosenje odluke o drzavnoj potpori ili propusti obavije-
stiti davatelja drZavne potpore o promjenama vaznim za donosSenje odluke o drzavnoj potpori.

(5) S drzavnim potporama u smislu ovoga ¢lanka izjednacuju se subvencije i pomoéi
odobrene iz sredstava Europske unije.

57 Clanak 87.: (3) SluZbena osoba je drzavni duznosnik ili sluzbenik, duznosnik ili sluz-
benik u jedinici lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, nositelj pravosudne duZnosti,
sudac porotnik, ¢lan Drzavnog sudbenog vijeca ili Drzavnoodvjetnickog vijeca, arbitar, javni
biljeznik i javni ovrsSitelj. SluZbenom osobom smatra se i osoba koja u Europskoj uniji, stranoj
drzavi, medunarodnoj organizaciji koje je Republika Hrvatska ¢lan, medunarodnom sudu ili
arbitraZi ¢iju sudbenost Republika Hrvatska prihvaca, obavlja duZnosti povjerene osobama iz
prethodne recenice.

% Clanak 386. tocka 20., 21.1 22.
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naknadne zakonodavne izmjene i moZemo se samo nadati da to nece biti slucaj
s Direktivom PFI. U svakom slucaju, Hrvatska je morala Komisiji priop€iti tekst
glavnih odredaba nacionalnog prava koje je usvojila na podrucju koje pokriva
Direktiva PFI. Lopta je u polju Komisije. Direktiva PIF zahtijeva od Komisije da
podnese izvjeS¢e Europskom parlamentu i Vijecu do 6. srpnja 2021. u kojem
procjenjuje u kojoj su mjeri drzave ¢lanice poduzele potrebne mjere da bi uskla-
dile svoja nacionalna zakonodavstva s tom Direktivom (¢l. 18. st. 1).

3. UREDBA O EUROPSKOM JAVNOM TUZITELJU:
RIZIK SNIZENJA STANDARDA UCINKOVITOG
KAZNENOG POSTUPKA

3.1. Unutarnja struktura Ureda europskog javnog tuZzitelja
i odgovornost Glavnog europskog tuzitelja

Ured europskog javnog tuZzitelja (Ured EJT-a) organiziran je na dvije razine:
jedna s operativnim ovlastima i druga bez njih; operativna i administrativna
razina. Prva, viSa razina, koja ukljucuje Glavnu europsku tuZiteljicu i njezina
dva zamjenika te kolegij (Glavna europska tuziteljica i europski tuzitelji), nema
operativnih ovlasti. Drugoj niZoj razini, koja se sastoji od stalnih vijeca (tri
europska tuZitelja) i europskih delegiranih tuZzitelja, koji su nacionalni tuzitelji,
dane su operativne ovlasti. Samo niZa razina ima ovlasti donositi odluke u
kriminalistickoj istrazi i u kaznenom postupku. Visa razina zaduZena je za
administrativna, strateSka, pravna i organizacijska pitanja koja ureduju Ured
EJT-a kao tijelo. Glavna europska tuZiteljica moZe donositi odluke vezane uz
kazneni progon samo kad se spusti na niZu razinu u Stalno vijece te postane
ravnopravna Clanica s preostala dva europska tuZitelja u Vijecu. Europska
glavna tuZiteljica nema ovlasti izdavati naredbe ili davati upute u postupcima
koje Ured EJT-a vodi pred nacionalnim sudovima. Takav sastav, struktura i
podjela funkcija europskog tuzilackog tijela daleko je od koncepta europskog
javnog tuzitelja u studiji Corpus Iuris,”® Zelenoj knjizi o kaznenopravnoj zastiti
financijskih interesa Zajednice i ustanovljivanju europskog tuZzitelja, koju je
Komisija predstavila 11. prosinca 2001.,%° Nacrtu pravila o postupku pred

% Corpus Juris manji je skup kaznenopravnih propisa za zastitu financijskih interesa
Europske unije koji je izradila skupina europskih profesora kaznenog i kaznenoprocesnog
prava iz razli¢itih drZava €lanica na inicijativu Europske komisije. Prijevod na hrvatski: (2003)
CORPUS JURIS 2000, Zagreb: Hrvatska udruga za europsko kazneno pravo. Konac¢na studija:
Delmas-Marty, M / Vervaele, J.A.E (2000) The Implementation of the Corpus Juris in the
Member States, Volume I, Intersentia

% Green paper on criminal-law protection of the Community and the establishment of a
European Prosecutor, COM (2001) 715, 11. 12. 2001.
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europskim javnim tuziteljem® i prvotnom prijedlogu Uredbe o osnivanju
Ureda europskog javnog tuzitelja, koji je Europska komisija predstavila 2013.
godine.” Ured EJT-a rezultat je politickog kompromisa postignutog tijekom
pregovarackog procesa. Struktura, sastav i podjela funkcija ne odgovaraju ni
internoj strukturi tuziteljstava u drZavama ¢lanicama ni medunarodnom tuZzi-
teljstvu u sklopu medunarodnih kaznenih sudova.

Tuziteljstvo je u pravilu hijerarhijska, centralizirana i subordinirana organi-
zacija, a glavna je tuziteljica ovlastena donositi odluke i davati upute u svakom
konkretnom slucaju. Nacionalni glavni tuZitelji imaju tuZiteljske i istraZne
ovlasti u odnosu na sve predmete za koje je tuZiteljstvo nadleZno, odnosno
ovlasti za donoSenje odluka u konkretnim predmetima. Stoga odgovaraju za
rad cijelog tuziteljstva. To nije slucaj s Uredom EJT-a i stoga se opravdano
postavlja pitanje o samoj prirodi Ureda.

Moglo bi se ustvrditi da je i sam naziv ,,Glavna europska tuZiteljica pogre-
San jer ona vodi decentraliziranu organizaciju bez operativnih hijerarhijskih
ovlasti. Stoga bi moZda ispravniji naziv za osobu koja je na ¢elu Ureda EJT-a
bio “predsjednica” ili “direktorica” ili “upravna direktorica”, kao $to je to slu-
¢aj s voditeljicom OLAF-a ili Eurojusta.

Moze se postaviti pitanje zaSto je hijerarhijska i centralizirana struktura s
operativnim ovlastima odozgo prema dolje vazna. Svakako ne samo zbog
imena Sefice Ureda, premda je pravna terminologija vrlo vaZna, pogotovo ako
se prisjetimo problema u pravnom poretku Europske unije koji su nastali zbr-
kom oko pojma ,,judicial authority” (radi li se o sudu, tuzitelju, policiji?).
Razlog lezi u postojanju osobne odgovornosti Glavne tuZiteljice za rad tuZitelj-
stva, za tuziteljsku politiku, kazneni progon i njegovu ucinkovitost. Glavni su
tuzitelji u pravilu odgovorni nacionalnim parlamentima. Oni podnose na odo-
bravanje godiSnje izvjeS¢e nacionalnim parlamentima o radu tuZiteljstva koje
on mora odobriti. U slu¢aju neprihvacanja izvjeS¢a zbog nezadovoljstva radom
tuziteljstva glavna tuziteljica mora odstupiti, a parlament ¢e imenovati novu,
koja ¢e upravljati tuziteljstvom.

Medutim, to nije slucaj s europskom javnom tuziteljicom. Uredba o Uredu
EJT-a predvida obvezu dostavljanja godiSnjeg izvjeS¢a Europskom parlamentu,
Vijecu i nacionalnim parlamentima te godiSnje pojavljivanje europske javne
tuziteljice pred Europskim parlamentom i Europskim vijeem. lako su te insti-
tucije ovlastene imenovati europsku javnu tuZiteljicu, uskracena im je ovlast
njezina smjenjivanja za vrijeme mandata zbog nezadovoljstva izvjeséem ili
radom Ureda EJT-a. Europski sud moze je smijeniti samo ako nije u mogu¢no-

" Model Rules for the Procedure of the EPPO, https://orbilu.uni.lu/bitstream/10993/
42085/1/Model%20Rules%20and%20explanatory %20notes%20EN.pdf.

2 Proposal for a COUNCIL REGULATION on the establishment of the European Public
Prosecutor’s Office, COM/2013/0534 final — 2013/0255 (APP).
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sti obavljati duznosti ili je poCinila ozbiljno krSenje zakona (¢l. 14. st. 5. Uredbe
o Uredu EJT-a). Kako europska glavna tuziteljica nema operativnih ovlasti,
ve¢ samo administrativne duznosti u vezi s Uredom EJT-a, ona nema materi-
jalnu odgovornost za njegov rad. Dakle, postavlja se pitanje kome je Ured
EJT-a kao neovisno tijelo, s jakim represivnim ovlastima, koje vodi kriminali-
sticku istragu odgovorno za svoj rad?

3.2. Znanje jezika ¢lanova stalnih vijeca

Drugo pitanje koje djeluje uznemirujuée s aspekta funkcioniranja Ureda
EJT-a povezano je s poznavanjem jezika. Notorno je da su jedna od glavnih
prepreka politicke i pravne integracije Europe nacionalni jezici. Stoga je teSko
pretpostaviti da bi taj problem bio zanemaren tijekom izgradnje europske insti-
tucije koja bi se trebala sastojati od nacionalnih tuZitelja i procesuirati u nacio-
nalnim pravosudnim sustavima. Pitanje je kako ¢e Stalno vijece, tijelo sastav-
ljeno od tri europska tuzitelja (na temelju ¢l. 10/1 Uredbe o Uredu EJT-a)* koji
dolaze iz tri razliite europske drzave raditi upotrebljavajuci jezik drzave u kojoj
se vodi kazneni postupak. Realno se moZe pretpostaviti da dvoje od njih nece
govoriti jezik povezan s drZzavom u kojoj se vodi postupak i premda je to, kako
ée se nadalje pokazati, nepremostiva prepreka za funkcioniranje Ureda o EJT-u,
za taj problem nema rjesenja ni u Uredbi ni u drugom dokumentu Komisije.

Stalno vijece ima klju¢ne tuZiteljske zadace i ovlasti, kao Sto su pokretanje,
nadziranje i usmjeravanje istrage, podizanje optuZnice, odbacivanje prijave,
pregovaranje o priznanju krivnje, preotvaranje istrage, dodjeljivanje ili predo-
djeljivanje predmeta, upudivanje sluaja nacionalnim tijelima; odobrenje
odluke europskog tuZzitelja da osobno vodi istragu, razdvajanje i spajanje pred-
meta, sasluSanje delegiranog europskog tuzitelja i odlucivanje, bez odlaganja,
o prekograni¢noj mjeri. Takoder postoji odredba o nacinu na koji odlucuju
stalna vijeca: oni odluke donose obi¢nom vedinom, glasaju na zahtjev bilo
kojeg od njegovih ¢lanova i svaki ¢lan ima jedan glas, odluke se donose nakon
vije¢anja na sastancima. Pitanje je kako ¢e Stalno vijece provoditi sve te aktiv-
nosti bez razumijevanja jezika na kojem se vodi postupak.®

6 (26) Permanent Chambers should be chaired by the European Chief Prosecutor, one of
the deputy European Chief Prosecutors or a European Prosecutor, in accordance with prin-
ciples laid down in the internal rules of procedure of the EPPO. Council Regulation (EU)
2017/1939 of 12 October 2017 implementing enhanced cooperation on the establishment of the
European Public Prosecutor’s Office (‘the EPPO’)

# Vidi ¢l. 10., ¢l. 31. st. 8.1 €l. 10. st. 6. Uredbe Vijeca (EU) 2017/1939 od 12. listopada
2017. o provedbi pojacane suradnje u vezi s osnivanjem Ureda europskog javnog tuZitelja.
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Koncept da stalno vijece u pravilu treba donositi odluke na temelju nacrta
odluke koji je predlozio delegirani europski tuZitelj koji vodi predmet, a
samo u iznimnim slu¢ajevima donosi odluku bez nacrta odluke (uvodna
izjava 36. Uredbe o Uredu EJT-a) i to §to je u odredenim sluc¢ajevima (uvodna
izjava 37.) u mogucénosti delegirati ovlast odlu¢ivanja nadzornom europskom
tuzitelju ne pravi nikakvu razliku. Ne radi se o tome tko ¢e u konkretnom
postupku uglavnom biti zaduZen poduzimati odredene radnje i donositi
odluke, ve¢ o tome postoji li uopce sposobnost obavljanja tuziteljskih duzno-
sti. Od stalnog se vijeca trazi da moze ocijeniti dokaze u kaznenom postupku,
utvrditi ¢injenice iz zapisnika u spisu, primijeniti nacionalno pravo i napisati
obrazloZenu odluku.

Svakako nije prihvatljivo da u ovoj fazi uspostavljanja Ureda EJT-a nemamo
rjeSenje za problem da dva tuzitelja u Stalnom vijeéu ne govore jezikom na
kojem se vodi postupak. Jasno je da se cijeli spis mora prevesti na engleski ili
na drugi jezik koji je razumljiv svakom ¢lanu stalnog vijeca ili sva tri njegova
¢lana moraju znati jezik postupka. Prvi se prijedlog ¢ini najrealnijim rjeSe-
njem, no, naravno, i najskupljim. U svakom slu€aju, Stalno vije¢e mora biti u
mogucnosti Citati spis predmeta i komunicirati medusobno.

I to ne zahtijeva samo zdrav razum ve¢ i vrlo stroga pravila kaznenog
postupka. Poznato je da ¢e kazneni postupak u kojem sudi nekompetentni
sudac dovesti do povrede ¢lanka 6. Europske konvencije o ljudskim pra-
vima. lako se ovdje ne bavimo sucima, ve¢ tuZziteljima, traZzena pravna
znanja i druge vjeStine jednake su za obje profesije. Dokaze je potrebno
procitati, razumjeti i ocijeniti te se u skladu s Uredbom ne mozZe sve dele-
girati na nacionalnog europskog tuZitelja. Cak i u slu¢aju takve delegacije
nema opravdanja da ¢lanovi Stalnog vije¢a nisu u stanju razumjeti i ocije-
niti dokaze u konkretnom slucaju.

Nadalje, europski zakonodavac mora biti svjestan da u mnogim europ-
skim drzavama, ukljucujuéi Hrvatsku, postoji sudski nadzor istrage, npr.
sudska kontrola odluke o pokretanju istrage i gotovo uvijek sudsko preispiti-
vanje osnovanosti optuznice. Branitelji i optuZenici zasigurno ¢e sudu posta-
viti pitanje kompetencije tuzitelja i to moze dovesti do utvrdenja procesnih
povreda.

I na kraju, kao najvaznije, jasno je Sto bi europski gradani mislili o postup-
cima u kojima tuzitelji odlucuju o pitanjima povezanim s uporabom represiv-
nog sustava, a nista ne razumiju. Prije pocetka rada Ureda EJT-a treba odluciti
kakva e biti njegova odgovornost pred gradanima Europske unije i kako rije-
Siti pitanje razlic¢itih jezika na kojima ¢e djelovati.
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3.3. Prava obrane u kaznenom postupku

Pravo na pravi¢no sudenje ukljucuje jednakost oruZja, posebno u pogledu
prava na uvid u spis i prava sudjelovanja u postupku, kao i u€inkovita prava
obrane od rane faze postupka. Tijekom istrage i prije istrage neka prava obrane
osigurana su direktivama koje ureduju postupovna prava u kaznenom postupku,
ali mnoga od njih ovise o nacionalnom zakonu. U postupcima koje provodi
Ured EJT-a ne postoji pravo na transnacionalnu obranu i nema novih nadnaci-
onalnih prava obrane.” Pravo obrane na izvodenje dokaza, odgovarajuéa
postupovna pravila i pravni lijekovi tijekom prethodnog postupka ovise isklju-
¢ivo o nacionalnom zakonu. Isto vrijedi i za pravo na uvid u spis prije i za
vrijeme istrage. Zanemarena je i potreba za suradnjom izmedu branitelja.
Europska mreZa branitelja snazno je angaZirana u pitanjima pravi¢nog sudenja
i suradnji branitelja u kaznenom postupku u kojem progon provodi Ured EJT-
a. Medutim, nije na odvjetnicima da odlucuju o pravima obrane ili pravu na
pristup branitelju, ve¢ na drZzavi. Europski sud za ljudska prava utvrdio je u
brojnim sluc¢ajevima da su europske drzave odgovorne za krSenje prava obrane
u kaznenom postupku. Stoga je Europska unija duZna osigurati jednakost
oruzja i odluciti kako organizirati transnacionalnu obranu u transnacionalnom
kaznenom postupku. Pored toga, Europska unija Zeli postati ,,drZavna vlast®,
primjerice kada je u pitanju Ured EJT-a u odnosima s tre¢im drZavama i drza-
vama Clanicama koje ne sudjeluju u radu Ureda EJT-a,% stoga takoder mora
biti odgovorna za osiguravanje pravi¢nog sudenja i prava obrane u nadnacio-
nalnim i transnacionalnim postupcima, a §to ¢e biti znatno ojacano radom
Ureda. Dakle, uoci uspostave Ureda EJT-a, sve $to imamo jesu samo rudi-
menti nadnacionalne i transnacionalne obrane nasuprot transnacionalnoj
istrazi i progonu koji ¢e provoditi europski javni tuZitelj. Stoga postoji ozbiljna
neravnoteza i strukturalni nedostatak u pogledu jamstva pravicnog sudenja.

3.4. Fragmentacija pravnog okvira za rad europskog javnog tuzitelja

Ured EJT-a ne djeluje u okviru posebnog, autonomnog i odvojenog pravnog
poretka. Uredba o Uredu EJT-a sadrzi samo nekoliko kaznenoprocesnih
odredbi jer ¢e Ured EJT-a primjenjivati nacionalno procesno pravo u konkret-
nim kaznenim predmetima. Minimalisticki pristup u reguliranju kaznenog

% O ovim problemima v. Buri¢, Zoran (2016) Transnational Criminal Proceedings and the
Position of the Defence, u: Purdevié, Zlata / Ivicevi¢ Karas, Elizabeta (ur.) European Criminal
Procedure Law in Service of Protection of European Union Financial Interests: State of Play
and Challenges, Croatian Association of European Criminal Law, 63-90, 74-79.

% See Franssen, Nicholas (2018) The future judicial cooperation between the EPPO and
non-participating Member States, New Journal of European Criminal Law XX(X), 1-9.
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postupka Ureda EJT-a rezultat je s jedne strane razlika u kaznenopravnim
sustavima u drzavama Clanicama Europske unije, a s druge strane nesklonosti
drzava Clanica da uspostave istinski nadnacionalni kazneni progon. Takav pri-
stup doveo je do duboke fragmentacija pravnog poretka Ureda EJT-a, §to se
odrazava ne samo u odnosu na prava obrane veé i na sve ostale elemente
kaznenog postupka.

Uredba propisuje istrazne radnje koje moraju biti na raspolaganju europ-
skom delegiranom tuZitelju samo ih nabrajajuci (¢l. 30. st. 1.). Za njihovo pro-
vodenje propisano je ispunjenje tek dvaju materijalnih pretpostavki (¢l. 30. st.
5.: opravdani razlozi za vjerovanje da bi se tom radnjom mogle pribaviti za
istragu korisne informacije ili dokazi te da manje intruzivna radnja kojom bi
se mogao ostvariti isti cilj nije dostupna. Ne postoje odredbe koje ureduju oblik
tih mjera, proceduralne pretpostavke i garancije vezane uz njih, njihovo traja-
nje, pravne lijekove, obustavu, preispitivanje i tako dalje. Sve navedeno ovisi o
nacionalnom zakonu. Cak i za odredene vrlo intruzivne mjere kao §to su
pohranjivanje racunalnih podataka, podataka o bankovnim ra¢unima i poda-
taka o prometu, presretanje elektronicke komunikacije i praenje predmeta
tehni¢kim sredstvima, nacionalni zakon moze propisati ogranicenja i iskljuciti
njihovu primjenu za odredena kaznena djela (€. 30. st. 3.). Sve te radnje i mjere
podlijeZu uvjetima i ogranicenjima postavljenim nacionalnim zakonodav-
stvom, bez posebnih nadnacionalnih proceduralnih pretpostavki. Isto vrijedi i
za pravila o zakonitosti dokaza koji su rezultat tih mjera i njihovu tuZiteljsku i
sudsku kontrolu.

Sto se ti¢e zakonitosti dokaza, Uredba predvida da se dokaze koje je Ured
EJT-a predocio Sudu ne smije odbaciti kao nezakonite samo zbog toga $to su
ti dokazi prikupljeni u drugoj drzavi ¢lanici ili u skladu s pravom druge drzave
¢lanice (€l. 37). No kako ne postoje nadnacionalna pravila o zakonitosti
dokaza, svaka drZzava Clanica primjenjuje vlastita pravila o dokazima. Stoga ne
postoji uzajamno priznanje zakonitosti dokaza.

Takoder, ne postoje odredbe o sudskoj kontroli. U nekim drZavama postoji
sudska kontrola tuziteljskih odluka poput odluka o pokretanju kaznenog pro-
gona ili pokretanja kaznenog postupka, dok su u drugim, poput Njemacke,
odluke tuzitelja tijekom istrage iskljucivo u rukama tuZitelja bez sudskog nad-
zora. Sudska kontrola istraznih odluka s obzirom na njezino postojanje, uce-
stalost, pravna sredstva i sli¢no takoder je razli¢ita u drzavama c¢lanicama.
Stoga ¢e gradani Europske unije imati razli¢itu sudsku zastitu u odnosu na
istrazne radnje odredene od strane Ureda EJT-a.

Jedan od glavnih problema koji se ne odnosi samo na razli€it tretman gra-
dana Europske unije, ve¢ i na Ured EJT-a kao tuziteljskog tijela, jest neposto-
janje odredbi o nadzoru odluka europskih delegiranih tuZzitelja, europskih
tuZitelja ili stalnih vijeca. Pitanje je ovisi li, kao u prethodnim primjerima,
tuZziteljski nadzor o pravilima nacionalnog prava. Ako preispitivanje tuZitelj-
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skih odluka postoji u nacionalnom zakonodavstvu, ono se mora organizirati u
okviru Ureda EJT-a. No pozitivan odgovor dovest ¢e do fragmentacije u djelo-
vanju Ureda EJT-a jer ¢e u nekim predmetima i u nekim drZavama visi europ-
ski tuzitelji nadzirati, kontrolirati i pregledavati odluke nizih tuzitelja, a u dru-
gima to nece biti slucaj. To znaci da Ured EJT-a nece imati zajednicki unutar-
nji nadzor nad radom europskih tuzitelja i delegiranih europskih tuzitelja.

Konacno, fragmentacija Ureda EJT-a nije samo pravna, nego i strukturna.
Postupak odlucivanja unutar Ureda EJT-a u konkretnom je kaznenom postupku
viSerazinski. Djelomi¢ne operativne odluke dane su u ovlast delegiranim
europskim tuziteljima, europskom tuZitelju i stalnim vije¢ima. Jedan od njih
odlucuje o pokretanju postupka, drugi odlucuje o istraznim radnjama, treci
odlucuje o podizanju optuZnice, odbacivanju ili preotvaranju predmeta. Dakle,
postoje razliCita tijela koja odlucuju u istom kaznenom postupku. Nadalje,
razlicita tijela ocjenjivat e iste dokaze, npr. postoji li osnovana sumnja za
pokretanje istrage, odredivanje ili traZenje istraznih mjera, za podizanje optuz-
nica... Cini se neizbjeznim da ¢e ti viSerazinski, preklapajuéi i ponavljajuéi
postupci utjecati na brzinu i ucinkovitost Ureda EJT-a usprkos tome Sto je
jedno od klju¢nih pitanja ,,koliko brzo moze raditi*.

Fragmentacija sustava Ureda EJT-a posljedica je pristupa drzava ¢lanica da
za njegovo uvodenje nece biti potrebno unositi izmjene u nacionalne kazne-
nopravne sustave. Drzave Clanice oslobodile su se reformiranja svojih sustava,
ali to je stvorilo brojne poteskocée za Ured EJT-a, Cija vijeca i europski tuZitelji
trebaju poznavati razli¢ite nacionalne standarde, odredbe i jamstva. To je
potrebno ne samo radi postivanja nacionalnog pravnog sustava u kojem e se
sudenje odvijati ve¢ i zbog zastite nacela pravicnog sudenja, koje ne ovisi samo
o sudskoj praksi Europskog suda za ljudska prava vec¢ i o svakom nacionalnom
sustavu koji ima vlastiti nacin ostvarivanja standarda pravi¢nog sudenja.

Zakljucak je da su zakonodavne ili regulatorne izmjene koje treba uvesti u
drzave ¢lanice sudionice u pravilu minimalne. Kako postoje minimalni nadna-
cionalni procesni zahtjevi, prilagodba kaznenog postupka takoder je mini-
malna. S obzirom na strukturnu ili regulatornu promjenu smatra se da je veci
stupanj harmonizacije potreban samo u drZavama koje imaju sudsku istragu.
Bit ¢e nemoguc ili vrlo teZak zadatak pomiriti Ured EJT-a s istraZznim sucem
koji vodi istragu i prikuplja dokaze tijekom istrage. Hrvatska je imala istraz-
nog suca u svom kaznenopravnom sustavu do 2008. godine, kada je reformom
u procesu pridruZivanja Europskoj uniji sudsku istragu zamijenila drZavnood-
vjetnicka istraga, koja se smatrala u€inkovitijom u borbi protiv korupcije i
organiziranog kriminala. Nakon odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske iz
2012. godine kojom su brojne odredbe Zakona o kaznenom postupku iz 2008.
godine proglasene neustavnim uveden je sudski nadzor od pocetne faze pa sve
do kraja istrage. Dakle, Ured EJT-a tijekom istrage stalno ¢e suradivati s hrvat-
skim sucima.
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3.5. Dodana vrijednost Ureda EJT-a

Usprkos iznesenim kritikama povezanim s Uredom EJT-a ne treba se pro-
tiviti ustanovljenju europskog nadnacionalnog tuZiteljstva. Ured EJT-a vrlo je
obecavajuca institucija te priliku koju ona pruza Europa ne bi trebala propustiti
zbog jezi¢nih ili drugih s njim povezanih strukturalnih ili procesnih problema.
Njegova je dodana vrijednost to Sto ¢e pojacati usredotoenost nacionalnog
kaznenog progona na kriminalne aktivnosti na Stetu proracuna Europske unije,
a funkcionirat ¢e i kao nadzor nad nacionalnim kaznenim progonima. Dok je
u pristupnom razdoblju bilo postupaka zbog tzv. europrijevara, sada ve¢ godi-
nama takvih slucajeva nema ili su oni vrlo rijetki; sve to unato¢ Cinjenici da je
Hrvatska Kazneni zakon uskladila s Konvencijom PFI i uspostavila USKOK
— Ured za sprjeCavanje organiziranog kriminala i korupcije. S obzirom na
opéepoznatu rasirenost korupcije u Hrvatskoj u javnom sektoru nedvojbeno je
da postoje slucajevi kaznenih djela povezanih s fondovima ili prihodima
Europske unije. lako je temelj kaznenog progona nacelo legaliteta, drzavno
odvijetnistvo svoj fokus usmjerava na predmete koji su od politickog prioriteta
(primjerice ratni zlo¢ini i korupcija na Stetu hrvatskog proracuna), a na odabir
predmeta utjece i ogranicenost resursa. Ocito je da tuZziteljstvo nije usredoto-
¢eno na kaznena djela protiv proracuna Europske unije, Sto bi se trebalo pro-
mijeniti ustanovljenjem Ureda EJT-a. Uz to Ured EJT-a osigurat ¢e nadzor nad
drZavnim tuZiteljstvima s europske razine i podici ¢e razinu stru¢nosti. Stalna
vijeca i europski tuzitelji imat ¢e nadzorne ovlasti nad procesuiranjem finan-
cijskog i gospodarskog kriminala vodenim od strane nacionalnih tuZitelja, a to
je vazno za Hrvatsku, kao i za mnoge druge zemlje.

3.6. Neka pitanja implementacije Uredbe o Uredu EJT-a
u hrvatskom kaznenom postupku

Uvodenje Ureda EJT-a u Hrvatskoj moze stvoriti probleme vezane uz tuZi-
teljski nadzor nad kaznenim progonom. Jedan od glavnih problema u Hrvat-
skoj u svezi sa zasStitom ljudskih prava i kaznenopravnim sustavom odnosi se
na pravo na ucinkovitu istragu u kaznenim postupcima. Europski sud za ljud-
ska prava utvrdio je u brojnim presudama da su hrvatska pravosudna tijela
(drzavna odvjetniStva i sudovi) povrijedila pravo na ucinkovitu istragu. Te
povrede vezane su uz pozitivnu procesnu obvezu drzava da osiguraju ucinko-
vitu istragu u slu¢ajevima zlocina koji vrijedaju pravo na zivot (¢l. 2. EKLJP-a),
zabranu mucenja (¢l. 3. EKLJP-a) te zastitu privatnog i obiteljskog Zivota (Cl.
8. ECHR-a). Glavne probleme predstavljale su predugacke istrage, koje nisu
bile neovisne i u kojima nije bilo osigurano sudjelovanje Zrtve. Kako bi se ti
problemi suzbili te tako osigurala u¢inkovita istraga i sprijecilo buduce krSenje
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Konvencije, Hrvatska je 2013. uvela vremenske rokove za istragu, procedu-
ralne sankcije u slucaju prekoracenja rokova i pravne lijekove za Zrtve.

Propisano je da istraga moZe trajati Sest mjeseci, a ako ne bude okoncana u
tome roku, drZavni ée odvjetnik izvijestiti o razlozima viSeg drZavnog odvijet-
nika, koji ée poduzeti mjere potrebne za zavrSetak istrage ili moZe produZiti
istragu za Sest mjeseci. Ako istragu nije moguce zavrsiti u roku od 12 mjeseci,
Glavni drzavni odvjetnik moze produljiti rok za jos najviSe Sest mjeseci. Ako
istraga ni nakon proteka tog roka nije okoncana, okrivljenik moZze podnijeti
sucu istrage prigovor zbog odugovlaenja postupka.’” Pitanje je kako se ti
rokovi mogu uklopiti u istragu Ureda EJT-a i koje ¢e tijelo imati ovlast prvi i
drugi put produljiti rokove za istragu.®®

U fazi optuZivanja rokovi su jo§ striktniji, a proceduralne sankcije stroZe.
Drzavni odvjetnik trebao bi podiéi optuznicu ili obustaviti istragu u roku od
mjesec dana od upisa zavrsetka istrage u upisnik kaznenih prijava. Visi drzavni
odvjetnik moZe rok za donoSenje te odluke produljiti za najvise dva mjeseca.
Ako drzavni odvjetnik ne podigne optuZnicu u tim rokovima, smatrat ¢e se da
je odustao od kaznenog progona.*® No ovdje pitanje nije tko ¢e produZiti rokove
za podizanje optuZznice u predmetima nadleznosti Ureda EJT-a, ve¢ kako taj
mehanizam prilagoditi odredbi ¢l. 36. st. 1. Uredbe, koja predvida da stalno
vijee ima 21 dan za odlucivanje o nacrtu odluke delegiranog europskog tuzi-
telja kojim predlaze podizanje optuznice.”

Daljnji problem povezan je s odredbom hrvatskog zakona koja onemogu-
¢uje kazneni progon u slucaju nepostivanja roka za podizanje optuznice, osim
u slucaju stegovnog djela drzavnog odvjetnika. Naime, ako rok nije ispoStovan
zbog stegovnog djela drzavnog odvjetnika utvrdenog odlukom DrZavnoodvjet-
ni¢kog vijeca, ovlasteni tuzitelj moZze podnijeti zahtjev za obnovu postupka.”
Medutim, drZava ¢lanica ne moZe poduzeti disciplinske mjere protiv delegira-
nog europskog tuZzitelja zbog nepostivanja obveza odredenih tom Uredbom bez
pristanka Glavnog europskog tuzitelja (¢lanak 17/4). U Uredbi nije predvidena

§7 Clanak 229. Zakona o kaznenom postupku Republike Hrvatske

% Tamara Lapto$ (2019) Uloga i poloZaj europskog javnog tuZitelja u hrvatskom prethod-
nom postupku, Policija i sigurnost br. 28(4), 490-516, 507 i 508.

 Clanak 230. Zakona o kaznenom postupku Republike Hrvatske

" Jeleni¢ navodi da bi trebalo propisati da rok za podizanje optuZnice iz ¢l. 230. st. 1.
ZKP-a ne teCe od trenutka dostave nacrta optuZnice stalnom vije¢u pa do donoSenja odluke
stalnog vijeca, a najdulje 21 dan. V. Jelenié, Drazen (2018) Europeizacija kaznenog progona
— Ured europskog javnog tuZzitelja u Republici Hrvatskoj, u: Jaksa Barbi¢ (ur.) Europska buduc-
nost hrvatskoga kaznenog pravosuda. Zagreb: HAZU, 83-117, 93.

Bonacic predlaze produljenje roka za podizanje optuznice. V. Bonaci¢, Marin (2019)

Ured europskog javnog tuZitelja i hrvatsko kazneno pravosude: implementacijski zahtjevi i
moguca rjeSenja, Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu, broj 2, 655-667, 663.

7 Clanak 500/3 Zakona o kaznenom postupku Republike Hrvatske.
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disciplinska odgovornost europskog tuzitelja i stalnog vijeca. Stoga hrvatske
odredbe nadzora kaznenog progona Ciji je cilj osiguranje uCinkovite istrage
nisu prilagodene Uredbi o Uredu EJT-a. MoZe se pretpostaviti da ¢e takav
sukob europskih i nacionalnih normi rezultirati brisanjem hrvatskih odredbi
koje su uvedene kako bi se osiguralo pravo na ucinkovitu istragu. MoZemo se
nadati da Ured EJT-a nece dovesti do brisanja nacionalnih standarda za osigu-
ranje ucinkovite istrage bez uvodenja u¢inkovitih europskih istraga.

4. ZAKLJUCAK

Prenosenje Direktive PFI u nacionalno kazneno zakonodavstvo vrlo je slo-
Zen i zahtjevan zadatak, koji se ne smije podcijeniti. Zakonodavci moraju imati
na umu da postoje dvije znacajne razlike izmedu implementacije Direktive PFI
i implementacije Konvencije PFI. Kao prvo, u slu¢aju nepravilne ili nepotpune
implementacije Direktive Europska komisija moZe pokrenuti postupak zbog
povrede prava, §to moZe rezultirati vrlo visokom nov€anom kaznom. To nije
bio slucaj s Konvencijom PFI, usvojenom u okviru II. stupa Europske unije
prije Lisabonskog ugovora. Analiza provedena u ovom radu pokazuje da
Hrvatskoj ve¢ prijeti utvrdenje takve povrede, Sto bi moglo ugroziti ionako
nedovoljna sredstva hrvatskog proracuna. Drugo, zakonodavci drzava ¢lanica
trebaju biti svjesni da ¢e nacionalni implementacijski akt Direktive PFI odre-
divati nadleznost europskog javnog tuZiteljstva. Kaznena djela za koja je nad-
leZan europski javni tuzitelj nisu propisana Direktivom, ve¢ nacionalnim
kaznenim zakonima. Kako bi se postivalo nacelo zakonitosti u kaznenom
pravu, pravna sigurnost i podjela nadleznosti izmedu drZavnog tuZitelja i
EJT-a, nacionalnim bi se zakonom trebalo precizno definirati kaznena djela iz
nadleZnosti EJT-a. EJT nece mo¢i posegnuti za nekim drugim kaznenim dje-
lom radi procesuiranja prijevarnog postupanja izvan kaznenih djela kojima je
implementirana Direktiva. Nadalje, nije vjerojatno da ¢e se zakonodavci drzava
Clanica odluciti za odredbe koje EJT-u omogucuju kazneni progon izvan
okvira prijevarnog ponaSanja koji zahtijeva Direktiva PFI. To bi dovelo do
preopterecenja Ureda EJT-a, nejednakog postupanja s gradanima Europske
unije i forum-shoppinga. Stoga bi se nacionalna zakonodavna tijela vlasti tre-
bala strogo pridrzavati zahtjeva Direktive PFI i uvaziti sva obiljezja kaznenih
djela propisanih u njoj, jasno odredujuci podrucje kaznenog progona EJT-a.

Ustanovljavanje ucinkovitog europskog javnog tuziteljstva u danom prav-
nom okviru u kojem se daje prednost za$titi nacionalnog kaznenopravnog
suvereniteta pred interesima kaznenog progona na Stetu proracuna Europske
unije predstavlja veliki izazov kako za Europsku uniju tako i za nacionalna
pravosuda. Osim opravdanih sumnji da ¢e nastati problemi u rukovodenju
europskim kaznenim progonom od glavnog europskog tuzitelja zbog izostanka
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operativnih ovlasti, §to ¢e izazvati nedostatak parlamentarnih ovlasti za nad-
zor europskog tuziteljstva, upozoreno je i na niz prakticnoprocesnih problema
u konkretnim kaznenim postupcima, kao §to su problem razumijevanja jezika
na kojem se vodi postupak od strane ¢lanova stalnih vijeca, nejednakost oruzja
stranaka u postupku zbog izostanka mehanizama za transnacionalnu i supra-
nacionalnu organizaciju obrane u kaznenom postupku na zahtjev europskog
javnog tuzitelja, normativna, strukturna i operativna fragmentacija tuziteljskih
odluka na vise razina, koja dovodi u pitanje brzinu i uCinkovitost rada tuzitelja,
kao i pravi¢nost sudenja. Usprkos navedenim nedostacima Hrvatska treba dati
svoj doprinos potpunom i ispravnom implementacijom Uredbe i uspostavljanju
ucinkovitog kaznenog progona za kaznena djela na Stetu javnih financija
Europske unije, Sto ¢e sigurno rezultirati i jaCanjem kaznenog progona za
kaznena djela na Stetu hrvatskih javnih financija. Pri tome se treba voditi
racuna da ne dode do sniZavanja standarda ucinkovitog prethodnog kaznenog
postupka koji su uvedeni nakon odluke Ustavnog suda RH o neustavnosti
Zakona o kaznenom postupku od 19. srpnja 2012.
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Summary

SUBSTANTIVE AND PROCEDURAL LAW PRECONDITIONS FOR
THE WORK OF THE EUROPEAN PUBLIC PROSECUTOR IN CROATIA:
UNFULFILLED IMPLEMENTING OBLIGATIONS ARISING FROM
THE DIRECTIVE AND THE LOWERING OF STANDARDS OF
AN EFFICIENT PROCEDURE BY THE REGULATION

This paper examines the fulfilment of substantive and procedural law preconditions in the
Member States for the seamless and efficient functioning of the European Public Prosecutor’s
Office. The first part of the paper examines the fulfilment of the implementing obligations aris-
ing from the provisions of the Directive on the fight against fraud to the Union’s financial in-
terests, through amendments to the 2018 Criminal Code, by focusing on VAT fraud, and public
procurement fraud and embezzlement by public officials affecting EU budget expenditures,
and points to weaknesses in transposing the Directive into the Croatian criminal legislation. In
the second part, issues are analysed regarding the internal structure of the EPPO, the lack of
operational powers of the Chief European Public Prosecutor as well as his/her responsibilities
for the work of the entire EPPO, the problems of the members of the Permanent Chambers in
understanding the language in which the procedure is conducted, the disregard for the rights of
the defence in criminal proceedings on the European Public Prosecutor’s request, and the prob-
lem of fragmentation of the legal framework for his/her activities. Finally, the author emphasises
some problems that the implementation of the Regulation introduces in the criminal procedure.

Keywords: European Public Prosecutor, protection of the Union’s financial interests, fraud
to the Union’s financial interests, criminal procedure

282



