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CORPUS JURISI
AMSTERDAMSKI UGOVOR

Autorica razmatra moguénosti koje ugovori o Europskoj uniji i drugi
normativni akti Unije otvaraju za kedifikaciju Corpus Juris kao jedinstvenog
europskog zakona za podrudje prijevara na Stetu Unije. Analiza razvoja mjera
za zastitu financijskih interesa Unije podijeljena je na razdoblje prije donosenja
Ugovora iz Maastrichta, na razdoblje Ugovora iz Maastrichta te na razdoblje
Ugovora iz Amsterdama. Dosadadnji napori u borbi protiv prijevara na stetu
proraduna Europske unije, prepusteni nacionalnim viastima drZava élaniea, uz
primjenu metoda asimilacije, kooperacije i harmonizacije na nacionalna
zakonodaystva, nisu dali zadovoljavajuée uéinke. Rjesenje se nadlo u primjeni
metode unifikacije kojom ée se stvoriti europski unificirano kazneno pravo za
ovo usko podrudje gospodarskog kriminaliteta.

Kljuéne rijedi: zastita financijskih interesa Europske unije

1. UVODNE NAPOMENE

Dosadasnji napori u borbi protiv prijevara na Stetu prora¢una Europske unije,
prepusteni nacionalnim vlastima drZava ¢lanica, uz primjenu metoda asimilacije,
kooperacije i harmonizacije na nacionalna zakonodavstva, nisu dali zadovoljavajuée
udinke.

Ugovor iz Amsterdama je nastavak Ugovora iz Maastrichta, kojim su tri bivie
zajednice, Europska zajednica za ugljen i éelik (Montan-union), Europska ekonomska
zajednica (FEZ) 1 Zajednica za atomsku energiju (Euratom), stavljene pod zajednicki
krov Unije, a ona je 1992/93. prodirena s dva nova stupa: zajedni¢kom vanjskom 1
obrambenom politikom, te suradnjom na podrudji pravosuda i unutarnjih poslova.
Taj model je naknadno ureden Ugovorom iz Amsterdama, koji je potpisan 1997. g, a
stupio je na snagu u svibnju 1999. g. Izmedu ostalog, cilj Ugovora iz Amsterdama je
ostvarivanje vede transparentnostii priblizavanje Unije gradanima pojedinih drzava
¢laniea.

S druge strane, Corpus Juris je skup kaznenopravnih propisa, objavljen 1997. g.
od skupine europskih profesora prava iz razli¢itih zemalja (neformalno) zamoljenih
da za potrebe Europske komisije stvore konzistentan okvir materijalnih i procesnih
pravila, koji bi mogao predstavljati zakonski model za ograni¢eno podruéje ekonomskog
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kriminaliteta. Temeljni cilj je bio uspjesnija borba protiv brzog rasta broja kaznenih
djela na Stetu proraduna Europske unije.

Prijevarna postupanja protiv financijskih interesa Zajednice problem je koji
povezuje Ugovor iz Amsterdama i Corpus Juris. Ta vrsta kaznenih djela poveéana je
u korelaciji s rastom proraduna Zajednice. Steta pri¢injena poéinjenjem otkrivenih
prijevarnih kaznenih djela oznaéena je kao golema, a kada se tome doda tamna brojka,
koja se procjenjuje izmedu 10-20% proraduna Zajednice, nameée se zakljucak o
progresu kriminaliteta prijevarnih postupanja.!

Strategije za sprjeéavanje godidnjih gubitaka financijskih prihoda Zajednice zbog
utaje poreza i dobivanja subvencija laZnim prikazivanjem podataka nastale su 1970-
ih godina, kada su tijela Zajednice dala tom problemu visok prioritet, a prijedlozi
Komisije nastojali su ukljuéiti borbu protiv prijevare u primarno zakonodavstvo. To
se trebalo postiéi dodavanjem Ugovoru EEZ protokola za zastitu finaneijskih interesa
i za progon krsenja odredaba Ugovora.? Ipak, taj napor propao je na isti naéin kao i
rezolucija Europskog parlamenta od 24. listopada 1991., koja je zahtijevala
ustanovljavanje «kaznenog prava Zajednice».?

Tek od kraja 1980-ih Komisija je u svome radu poklanjala veéu pozornost
stvaranju zajedni¢kog pravnog temelja za postupanje protiv nepravilnosti na razini
EZ iu to jeulagala veéi napor.

Analizu razvoja mjera za zastitu financijskih interesa Europske unije izloZit éuu
sljedeéim povijesnim razdobljima, i to: zastita financijskih interesa Zajednice prije
Ugovora iz Maastrichta, Ugovorom iz Maastrichta i revidiranim Ugovorom iz
Amsterdama. Corpus Juris ovdje ima svoje posebno mjesto.

2. ZASTITA FINANCIJSKIH INTERESA PRIJE MAASTRICHTA

Borba protiv osoba koje iskoriStavaju financijski sustav EU dobila je svoj zamah
presudom Europskog suda u predmetu protiv Gréke od 21. rujna 1989. g. U slucaju
pronevjere na stetu proraéuna EZ, Sud je ustanovio duznost drzave élanice da progoni
i sankeionira krdenje propisa Zajednice na isti nacin kao i krSenja odredaba svoga
unutarnjeg prava.*

Sud je utemeljio tu obvezu na ¢l. 5. Ugovora o EZ, fokusirajuéi se na nacela
lojalnosti Zajednieci i uéinkovitosti, te je postavio standarde izriéuéi da sankeije moraju
biti razmjerne, uéinkovite i zastraSujuée. Sukladno judikaturi Europskog suda, drzave
¢lanice ubrzo su prosirile svoje unutarnje kazneno pravo s ciljem ukljuéivanja zastite
financija BZ i-tako su priznale postojanje zastiéenih interesa Zajednice (nagelo

1 Proradun Europske unije, s obzirom na prevalentnu vrstu svojih rashoda, jest subvencijski proracun,
te je kao takav podloZan prijevarama. Procjenjuje se dase od oko 100 miljjardi eura, koliko je iznosio proragun
Europske unije, za 2001. g., oko 10% ili 100 milijuna eura, ukupno na strani prihoda i rashoda, izgubi kroz
kriminalne aktivnosti i druge nezakonitosti.

2U pogledu te i drugih preventivnih i represivnih tijela Zajednice protiv nepravilnosti vidi istraZivanje
Danneckera u: Eser-Huber (ur.) Stratrechtsentwicklung in Europa, IV, 3. dio, Freiburg, 1995, str. 146.

3 Cloos-Rheinesch-Vignes-Weyband, Le Traité de Maastricht. Gendse, Analyse, Commentaire.
Brussels, 1993, str. 446.

4Dannecker (bilj. 2.}, str. 52.
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asimilacije). U pravilu, gubitak prihoda kvalificiran je kao carinsko ili porezno kazneno
djelo, dok je prijevarno uzrokovanje troskova uslo u opée djelo prijevare ili neko
posebno djelo prijevare sa subvencijama. Ipak, postoje znatne razlike medu drzavama
dlanicama, kako u materijalnom kaznenom pravu tako i u provedbi progona.’
Primjerice: Njemacka, Italija i Spanjolska imaju jedinstvene propise za sve vrste
poreznih i carinskih utaja, dok druge zemlje, kao Francuska ili Belgija, poznaju uz
odredbe o poreznim kaznenim djelima, posebne propise za carinska kaznena djela.
Velike razlike postoje i u pogledu sankcija te kaznjavanja pokugaja i nehatnih radnji.®

Neke su jurisdikeije uvele posebne propise za postupanje u sluéaju prijevara na
Stetu subvencija kako bi izbjegle probleme s dokazivanjem. Kaznena odgovornost
pravnih osoba odredena je u Francuskoj, Danskoj, Velikoj Britaniji, Irskoj, Belgiji i
Nizozemskoj propisivanjem kaznenih sankeija protiv samih pravnih osoba, dok
Njemadka, Italija i Portugal predvidaju administrativne globe, a Spanjolska i Gréka
samo administrativne sankcije.

3. UGOVOR 1Z MAASTRICHTA

Ugovor o osnivanju Europske unije Ugovor iz Maastrichta (1992.)" odmaknuo se
od prija$njih neuspjelih prijedloga formulacijom ¢l. 209. a. Ta odredba o zastiti financija
Zajednice propisana je sukladno judikaturi Europskog suda. Kodificirajuéi
mjerodavnost Suda u podru&ju borbe protiv prijevare na Stetu EZ te smjestajuéi to
podruéje u primarno pravo, Ugovor je naglasio znaenje mjera za tu svrhu.
Nedvojbeno, &l. 209. a. stvorio je moguénost za aktivnosti u unutarnjem podruéju
Zajednice, kao i na relaciji Zajednice prema drzavama ¢lanicama.

3. 1. Sadriaj odredbe &l 209. a

Odredba &l. 209.a Ugovora iz Maastrichta izriito se bavi «prijevarom i drugim
ilegalnim aktivnostima protivnim financijskim interesima», potvrdujuéi na taj naéin
stajaliSte Europskog suda o tim interesima kao «zastiéenom dobru zajednice».

Stavak 1. &l. 209.a reafirmira duznost drzava ¢lanica da sprje¢avaju prijevaru na
Stetu financija Zajednice. Na temelju &l 5. Ugovora o EZ, prema interpretaciji
Europskog suda u grékom sluéaju, one su duZne tako postupati kroz asimilaciju,
odnosno tretirajudi financijske interese Zajednice kao svoje vlastite nacionalne interese
i stvarajuéi mjere za tu svrhu.® Nacionalno, materijalno i procesno pravo mora biti
prilagodena potrebama zatite financijskih sredstava Zajednice, a nacionalna
administracija mora osigurati da se krSenja zakona Zajednice istrazuju i progone
jednako uéinkovito kao i nacionalna kaznena djela.

5 Comparative Analysis of the Reports by Member States concerning their measures to fight the
waste and misuse of community means. 8. 12. 1995.

6V Vervaele, La fraude communitaire et le droit pénal européen affaires. 1994, str. 162.i Dannecker
(bilj. 2.), str. 87.

70d 7. veljate 1992. , na snazi od 1. studenog 1993.

8V. Dannecker (bilj. 2.), str. 34.
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Sve to znaéi da se Zajednica mora osloniti na driave &lanice za za$titu vlastitih
dobara te da na podruéju kaznenog prava ima iste probleme kao politi¢ka federacija,
iako to nije. Nadelo asimilacije neposredna je i nuzna posljedica éinjenice da Zajedniea
nema, kao pravilo, kaznenopravne mjerodavnosti.’ Drzave élanice, potpisujuéi Rimski
ugovor, nisu se odrekle svoga nacionalnog suvereniteta u tom smislu. One nisu ovlastile
Europsko vijee da stvara kaznene sankeije s obzirom na to da ono trpi od
«demokratskog deficita», jer se ne radi niti o parlamentu, niti ga to tijelo kontrolira.
Njegova je mjerodavnost samo donosenje zakona u pogledu naddravnih nekaznenih
globa.

Odredba st. 2. ¢l. 209.a utvrduje daljnji zadatak drZava élanica da koordiniraju
svoje napore na sprjetavanju prijevare i opisuje ulogu Komisije u poticanju bliske i
stalne suradnje medu tijelima vlasti ¢lanica u podruéju sprjedavanja prijevara na Stetu
finaneijskih interesa Zajednice.

Rasprava o naéinima za zastitu naddrzavnih dobara je viSestruka. Postoji nekoliko
prijedloga za harmonizaciju i «europeizaciju» kaznenog prava. Glavno je pitanje jesu
liuopée iu kojem opsegu ¢l. 209.a dane zakonodavne kompetencije tijelima Zajednice.
Tekst €l. 209.a ne uspostavlja izri¢ito tu mjerodavnost, a sama europska tijela nikada
se nisu oslanjala na ovu odredbu za promicanje ciljeva pravne harmonizacije. Daljnji
zakonodavni akti Zajednice, kao Sto su Pravila (Regulation EZ, Euratom) br. 2988/
95. o zastiti financijskih interesa i propis Vijeéa (Council Act) od 26. srpnja 1995. o
Konvenciji za zastitu financijskih interesa, ne spominju kao pravni temelj él. 209.a,
veé su utemeljeni na ¢l. 235. Ugovora o EZ, kao i él. K. 3. (2) (C) Ugovora o EU, koji i
tako ne reguliraju podruéje kaznenih sankcija.

Europski parlament je izrazio glediste da se postupci Zajednice u pogledu
harmonizacije nacionalnih kaznenih i upravnih sankeija mogu, osim na é&l. 100. EZ
Ugovora, takoder utemeljiti na ¢él. 209.a.1°

3.2. Strategija Komisije za spriedavanje prijevare na Stetu finamcijskih
interesa Zajednice po Ugovory iz Maastrichta

Na temelju Maastrichtskog ugovora i njegova ¢él. 209.a Komisija je definirala
svoju strategiju protiv rastuée prijetnje od prijevarnih aktivnosti, koja je dovela do
nekoliko zakonodavnih inicijativa u odnosu na upravne i kaznene sankeije, kao:
Konvencija za zastitu financijskih interesa, Dodatni protokoli, Pravilo br, 2988/95. i
Pravilo 2185/96.

3. 2. 1. Konvencija za zastitu financijskih interesa (Convention for the Protection
of the Financial Interests, PIF. Convention)!! je odredbama, él. K. 1. i 3. (sudska
suradnja u kaznenim stvarima kao zajednicki interes) stvorila novu poziciju kaznenog
prava na podrudju Zajednice. Potpisana od drZava élanica, Konveneija mora biti
transformirana u nacionalno pravo svake drZave élanice. Konvencija PIF treba
posluZiti uspostavi minimalnih kaznenih normi za uéinkovitiju borbu protiv nepravil-

9 Isto, str. 34.

10V. Grasso, Comunité Europea e Diritto Penale, 1989., str. 168.

1.0d 27. studenog 1995. (potpisana 26. srpnja 1995.). Sedam godina nakon potpisivanja svih petnaest
drZava €lanica EU ratificiralo je Konvenciju i ona je stupila na snagu 17. listopada 2002. g.
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nosti i prijevarnog postupanja na &tetu financijskih interesa Zajednice, s jaéim
generalno preventivnim djelovanjem i intenziviranjem suradnje u kaznenim stvarima
izmedu drzava ¢lanica.!? Posredstvom Konvencije drZave ¢lanice su prihvatile obvezu
uvodenja zajedniékog odredenja prijevare na Stetu Zajednice.

Nacionalnim zakonodaveima ostavljeno je da odlude o naéinu integriranja
kaznenih djela u svoje unutarnje pravo.'3

Pitanja koja mogu izazvati kritiéne reakeije su, primjerice, postojanje dva kaznena
djela prijevare na $tetu subvencija i to jednog koje se odnosi na nacionalne novéane
potpore, a drugog za europske potpore, ili propust pune potpore nacelu krivnje u
Konvenciji, koja odreduje objektivnu kaznenu odgovornost kao dovoljan uvjet za
osudu, $to je u veéini nacionalnih zakonodavstava krSenje ustavne garancije nulla
poena sine lege.™

O sadrzaju Konvencije PIF samo ukratko: oblici prijevare trebaju se normirati
kao kaznena djela u dr¥avama ¢lanicama s ciljem osiguranja jedinstvene kazne i
garantiranja potpunog zastrasujuéeg uéinka. PokusSaj i sudioni§tvo moraju biti
adekvatno sankeionirani (€l. 2. (1)), za teZe vrste prijevare (definiciju koncepta teZine
odredit ée drzava &lanica, ali njezin minimum je 50.000 ekija Stete) mora biti zaprijeéena
zatvorska kazna, teritorijalna mjerodavnost prosirena je izvan nacionalnih granica
(8l.4.), ojadano je nadelo pravosudne suradnje (¢l 6.), Europski sud ima ovlast tumaéiti
i primjenjivati Konvenciju (¢l. 8.).

3. 2. 2. Dodatni Protokoli. Finaneijski interesi Zajednice nisu oSteéeni samo
prijevarnim aktivnostima, veé su ugroZeni i pranjem hovea, podmiéivanjem
korumpiranih sluzbenika EZ i radnjama pravnih osoba. Stoga su, u drugom koraku,
sastavljeni dodatni protokoli i neki su od njih potpisani radi ispunjavanja praznina
koje je ostavila Konvencija.

To su:
- Protokol Konvencije PIF o korupeiji medu sluzbenicima, od 27. rujna 1996.,

koji je stupio na snagu 17. listopada 2002. g. Protokol daje definiciju kaznenog djela
pasivne korupcije drzavnog sluZbenika (él. 2. (1)) u vezi s financijskim interesima
zajednice, kao i kaznenog djela aktivnog podmiéivanja (€l. 8. (1)) te obvezuje drZave
¢lanice da uvedu uéinkovite, razmjerne i zastrasujuée kazne (€. 5.), ukljuéujuéi i zatvor.
Odluka o vrsti i mjeri zaprijedene kazne ostavljena je nacionalnom zakonodavstvu.
Sukladno obvezi asimilacije (&l. 4.), nacionalne odredbe moraju pokrivati i sluZbenike
EZ. Dok se ovaj protokol odnosi na slufbenike vezane uz financijska sredstva
Zajednice, Konvencija koja se odnosi opéenito na korupceiju u kojoj sudjeluju sluzbenici
EZ ili drzava élanica potpisana je 26. svibnja 1997.

- Drugi dodatni protokol o kaznenoj odgovornosti pravnih osoba, konfiskaciji
imovine i pranju novea progladen je nuznim za uéinkovitu zastitu financijskih interesa
Zajednice u 1997. g.,'5 jer radnje poduzete u ime pravnih osoba ili povezane s pranjem
novea ugrozavaju ili povreduju financijske interese. Pravna osoba mora se uéiniti

2 Explanatory Report to the Convention for the Protection of the Communities Financial Interests

od 6. lipnja 1997., str. 7.
1B Tsto, str. 5.
4 Explanatory Report (bilj. 12), str. 7.
15 [,egal act of the Council of the European Union od 19. lipnja 1997.
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odgovornom za prijevaru, podmiéivanje i pranje novea pocinjeno u njezinu vlastitu
korist od osoba koje djeluju kao njezino tijelo ili su u njoj na rukovodeéoj poziciji.
Sudioni$tvo i pokusaj moraju biti inkriminirani, a za nedostatak nadzora i kontrole
od tijela ili rukovoditelja pravne osobe odgovorna je pravna osoba (¢l. 3.). Odgovornost
fizickih osoba nije iskljudena. Svaka drzava €lanica obvezna je normirati potrebne
mjere kako bi osigurala uéinkovito, razmjerno i zastrasujuce sankcioniranje pravnih
osoba.

- Treéi dodatni protokol, koji regulira tumacenje Konvencije PIF-a potpisan je
29. studenog 1996. i obvezuje svaku drzavu ¢lanicu da prizna mjerodavnost Europskog
suda pravde za tumacenje Konvencije dok Konvencija PIF-a nije stupila na snagu.

3. 2. 8. Pravilo br. 2988/95. o zastiti financijskih interesa Zajednice i br. 2185/96.
o vanjskoj provjeriinadzoru od Komisije u svrhu otkrivanja prijevara i nepravilnosti
koje ugrozavaju financijske interese Europske zajednice.

Pravilo 2988/95, na snazi od prosinca 1995. g., koneentrirano je na sistematizaciju
upravnih sankeija, dok dodatno Pravilo 2185/96. osigurava neposrednu kontrolu
nacionalnih vlasti i poduzeéa od strane Komisije. Nadzorne osobe Komisije imaju
pristup relevantnom materijalu kao i nacionaine vlasti, a materijal prikupljen zajedno
s izvjeSéem moZe se upotrebljavati u nacionalnim upravnim postupcima i kaznenim
sudenjima. Nacionalne garancije i pravila za prikupljanje dokaza moraju se poStovati
kako bi se materijal mogao upotrijebiti u dokazne svrhe sukladno nacionalnim

zakonima.

4. CORPUS JURIS

Corpus Juris je model europskog kaznenog zakona koji je izradila skupina
europskih profesora prava iz razli¢itih zemalja na inicijativu Europske komisije. Prvi
nacrt projekta Corpus Juris objavljen je 1997. g., nakon éega je slijedila &iroka kriticka
rasprava zakonodavnih vlasti drzava i tijela Unije, te europskih akademskih krugova.
Kao reakeija na upuéene primjedbe i komentare u 2000. godini objavljen je novelirani
nacrt Corpus Juris.

Polazeéi od granica koje su inherentne trima metodama za nadilaZenje
nedostataka nacionalne sudbenosti i razli¢itosti pravnih sustava, naime asimilaciji
(sadrzana u él. 209.a Ugovora iz Maastrichta), kooperaciji na temelju medunarodnih
instrumenata i harmonizaciji slobodnim prihvaéanjem zajedniékih minimalnih normi
i standarda od drzava ¢lanica, utvrdeno je da niti jedan od navedenih putova nije u

.devoljnej mjeri-zadovoljavajudijer svaki.pokazuje.bitne.slabosti.! Kao.zlatniizlaz.iz.
svih dvojbi unifikacija je izabrana kao finalna svrha, pa je formuliran skup
kaznenopravnih odredaba striktno imajuéi na umu financijske interese Zajednice i
Zelju za jednostavnijim, praviénijim i ucinkovitijim sustavom represije u pretezno
jedinstvenom europskom pravnom podruéju.’

Corpus Juris sastoji se od dva dijela, od materijalnih i procesnih pravila.

16 Corpus Juris (engl. verzija), str. 40.
17 Isto, str. 40.
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Materijalni dio vodi se nadelom zakonitosti kaznenih djela i kazni, te krivnje i
razmjernosti u pogledu kazni. Smatralo se da je osam kaznenih djela dovoljno da
pokrlJu materiju prijevare na stetu zajednice i da zaStite njezine financije. To su:
prijevara nastetu proracuna Zsajednice (¢l. 1.), povreda, ravnopravnostl unatjecajima
za, poslove financirane iz proraduna Unije (&l 2.), primanje i davanje mita (€l. 3.),
zZloporaba polozaja i ovlasti (€. 4.), pronevjera (&l 5.), odavanje sluzbene tajne (€. 6.),
pranje novea i prikrivanje (€L 7.), Zloéinacko udruzivanje (¢l. 8.).

Kazne su utvrdene u él. 9. Za fizike osobe predvidena je kazna od pet godina
zatvora i/ili novéana kazna do jedan milijun ekija, dok je pravnim osobama zaprijeceno
stavljanjem poslovanja pod sudbeni nadzor do pet godina i/ili novéana kazna do pet
milijuna ekija. Obje skupine okrivljenika mogu biti podvrgnute konfiskaciji predmeta
kaznenog djela, predmeta pribavljenih kaznenim djelom i dobiti ostvarene kaznenim
djelom, a presuda moZe biti javno objavljena. Uz to, postoji odredba koja dopusta
dodatne kazne, kao §to su: iskljuéenje od subvencija do pet godina za kaznena djela iz
&l. 1., iskljudenje od sklapanja buduéih ugovora do pet godina za kaznena djela iz ¢l.
2., te zabrana obavljanja djelatnosti ili dufnosti u Zajednici ili nacionalne javne sluzbe
do pet godina za kaznena djela iz €. 8. do él. 6.

Opéi dio Corpus Jurisa, odreden nadelom krivnje, sadrZi odredbe o mens rea
(81.10.), zabludi (él. 11.), individualnoj odgovornosti (¢él. 12.), o odgovornosti osoba s
ovlastima voditelja poslova (€l 13.) i pravnih osoba, (€l. 14.). Cl. 15. sadrZ odredbe o
kaznjavanju, odredene nadelom razmjernosti, dok &l. 16. sadrZ otegotne okolnosti, a
kaZnjavanje u sluéaju osude za nekoliko kaznenih djela propisano je u él. 17.

Inovativniji su prijedlozi u odnosu na postupak (¢l. 18.-35.), gdje se obllkuJe nacelo
europskog teritorijaliteta (8L P. 4.), kako bi se previadali ograniéavajuéi uéinei
nacionalne istrage, razliéite razine diskrecije u odnosu prema progonu, razliéiti
koneepti sudske vlasti.

Na temelju tog nadela ustanovljuje se europski javni tuZitelj, koji je odgovoran
za istragu, progon, optuZivanje, zastupanje optuzbe na sudenju i izvrienje presuda.
On ima ovlasti djelovati na &itavom teritoriju EU, a sastojao bise od europskog javnog
tuZitelja (European Attorney General) sa sjediStem u Brusselsu i zamjenika europskog
tuitelja (Deputy European Prosecutors) sa sjediStima u svim drZavama €élanicama.
Lokalni uredi kaznenog progona obvezni su pomagati svojim europskim kolegama
(counter parts), koji mogu djelovati u svim drZavama ¢lanicama. Nacionalni sudovi
kontroliraju Europski ured (¢l. 20., 22., 24., 25.1sL.). 01 25. propisuje istrazni postupak
a ¢l. 26. regulira glavnu raspravu. Sudbenost u prvom i Zalbenom stupnju je na
nacionalnim sudovima, dok é&l. 28. propisuje mjerodavnost Europskog suda za
tumadenje_Corpus.Juris,.za_sporove izmedu drZava élaniea n pogledn primjene.
odredaba Corpus Jurisa i za rjeSavanje sukoba mjerodavnosti.

Dodatno, Corpus Juris regulira prava optuZenika u kontradiktornom postupku
(él. 29.), pravo Komisije da nastupi kao oStedeni ako je Zrtva prijevare ili drugog
kaznenog djela koje se okrivljeniku stavlja na teret, zatim pravila dokazivanja,
dopustenostiiiskljuéenja dokaza (&l. 81.1sl.) i javnost glavne rasprave (él. 34.). Cl. 35.
sadr#i naelo supsidijarne primjene nacionalnog prava.

Krucijalno pitanje jest moZe li Corpus Juris postati temelj za jedinstveno kazneno
pravo za zastitu financijskih interesa EU1i je li ugovor iz Amsterdama, sada na snazi,
obeéavajuéi pravni temelj za mjerodavnost Zajednice u kaznenim stvarima?
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5. ZASTITA FINANCIJA EU UGOVOROM IZ AMSTERDAMA

Ugovorom iz Amsterdama'® sprjec¢avanje prijevare na Stetu fondova EU, koje je
ranije bilo obuhvaéeno treéim stupom, premjesteno je u prvi stup, uz primjenu
potpunog suodluéivanja.

Prema st. 1. &l. 280. Amsterdamskog ugovora zadatak suprotstavljanja prijevari
isvakoj drugoj ilegalnoj aktivnosti koja pogada financijske interese Zajednice postao
Jje zajednicki za Zajednicu i drZave élanice, dok je prije (prema Ugovoru iz Maastrichta)
to bila primarno zadaéa drZava u nacionalnim okvirima. Prvi put je eksplicitno
ustanovljena mjerodavnost Zajednice u podrucju zastite njezinih vlastitih financija.
Pri tome Zajednica dobiva mjerodavnost harmoniziranja (€. 100. i sl.) pravnih i
upravnih pravila za prevenciju i progon prijevara na Stetu proraéuna.

Stavak 1. takoder sadrii obiljeZja sposobnosti mjera koje treba poduzeti: one
moraju zastrasiti i biti uéinkovite, §to potvrduje mjerodavnost Europskog suda.

Stavak 2. ponavlja izreku iz presude u predmetu grékog Zita, koja je veé bila dio
ranijeg él. 209.a Ugovora iz Maastrichta.

Stavkom 3. ojadana je uloga Komisije u ovom podruéju u tome §to ona viSe nema
samo «pomoénu ulogu», veé «djeluje zajedno» s drZzavama élanicama.

Stavak 4. je najznadajniji za naSe pitanje, kako pretvoriti Corpus Juris u
obvezujuée jedinstveno zakonodavstvo. Dok je ranije Zajednica mogla poduzimati
pravne radnje u podruéju borbe protiv prijevare na Stetu financija Zajednice samo
pod uvjetom jednoglasnosti, sada st. 4. sadrZi odredbe prema kojima Vijeée moZe
djelovati prema postupku propisanom ¢l. 251., nakon pribavljanja misljenja Suda
revizora (Court of Auditors). Ovim élankom uspostavljeno je suodluéivanje Europskog
parlamenta u ovoj materiji i Vijeée moZe odluédivati kvalificiranom veéinom.

Zadaci Vijeéa odredeni su u st. 4. kao Sto slijedi: ono mora usvojiti nuZne mjere u
podruéju prevencije i borbe protiv prijevare na sStetu financijskih interesa Zajednice
radi pruZanja uéinkovite i ekvivalentne zastite u drZzavama élanicama. Ipak, u nastavku,
navedeno je da se «ove mjere ne odnose na primjenu nacionalnog kaznenog prava i
nacionalnog pravosuda». Postavlja se kao nuZno pitanje je li podruéje kaznenog prava
transponirano u prvi stup, ili je ostalo u treéem stupu i je li to jedino tumaéenje zadnje
recenice st. 4. &l. 280. Ako ¢l. 280. st. 4. Ugovora iz Amsterdama postavlja Vijeéu
teSku zadacu da «pruZi uéinkovitu i ekvivalentnu zastitu u drzavama élanicama
usvajajuéi potrebne mjere u podruéju prevencije i borbe protiv prijevare na Stetu
financijskih interesa zajednice», kako je to moguée ostavljajuéi najostriju mjeru
neupotrijebljenu?

Nekoliko argumenata podupiru misljenje o ukljuéenju kaznenog prava u nove
ovlasti odredene ¢l. 280.

Prvo, «mjere» nuzno ne iskljuéuju kazne, a isti izraz upotrijebljen je u st. 2. gdje
su drZave ¢lanice pozvane da upotrijebe iste mjere, ovdje takoder ukljuéujuéi
zakonodavne aktivnosti u podruéju kaznenog prava.

Dalje, mora se obratiti pozornost na zahtjev za pruZanje «ekvivalentne» zastite.
Zagtita moze biti ekvivalentna u svim dravama élanicama ako su temeljni uvjeti §to
je mogudée viSe jednaki (Cak ée i tada doéi do nekonzistentnosti, §to ne moZemo izbjeéi

180d 19. veljade 1997. g., stupio na snagu u svibnju 1999. g.
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u nacionalnim sudbenostima). Stoga se mora osigurati zajedniéki ili ekvivalentni temelj
za, kaznenu odgovornost, za skup zajedniékih odredaba koje pokrivaju obrazac
djelovanja kod nepravilnosti koje pogadaju financijska sredstva Zajednice, kao i za
sankeije. Dodatno, kazneni postupak takoder bi trebao slijediti ekvivalentan obrazac,
jer neslaganja nisu prouzroéena samo materijalnim pravom nego i nacelima koja.
rukovode istragom, progonom, sudenjem i kaZnjavanjem.

Nadalje, élanak daje mjerodavnost za usvajanje potrebnih mjera, koje bi trebale
biti zastrasujuée (st. 1.). Takva formulacija vrlo je otvorena i odluéna te nedvojbeno
znadi vise od samo «potrebnih mjera». Potrebne mjere odnose se na sve mjere koje su
Vijeéu prema njegovu misljenju potrebne, ukljuéujudi oruzje kaznenog prava, jer je
pozvano da se bori i Stovi§e da se bori uéinkovito i zastrasivanjem! Citav rjeénik
upotrijebljen u ovom é&lanku preuzet je iz kaznenog prava. Medutim, upitno je da li
uspostava Ureda za analizu podataka i za centralno upravljanje bankom podataka
(Date bank) u carinskom podruéju, uspostava ustanova za borbu protiv prijevare u
zemljama koje ée se prikljuéiti EU, stvaranje posebnog ureda u okviru UCLAF-a, **
koji ée nadzirati program za unapredenje u treéim zemljama, centra razmjene podataka
(clearing house) za probleme kaznenog prava, te pomoéu koordinacija prekograniénih
istraga, predstavljaju ono $to se misli pod «uéinkovitom i zastrasujuéom borbom»?

Zadnja redenica st. 4. naglaSava da se nacionalno kazneno pravo neée baviti
mjerama koje je Vijeée izabralo za svoj zadatak. Tu nejasnu formulaciju tesko je
protumaditi.

Naredbu koju &l. 280. st. 4. daje Vijeéu stavlja to tijelo pod znaéajan pritisak: ono
mora garantirati rezultate ne samo na medunarodnoj razini veé i u samim drZzavama
dlanicama. Radilo bi se o teSkoj kontradikeiji kada bi se na Vijeée stavio teret
ostvarivanja uéinkovite zagtite u drzavama élanicama, a istodobno bi se nacionalno
kazneno pravo drzalo u stanju nejednakosti, te bi se koristilo prema slobodnoj
dispoziciji nacionalnih zakonodavaca.

Razmatrajuéi svrhu élanka u cilju njegova tumadenja i nacela koja je razvio
Europski sud — nadelo pune udinkovitosti propisa Zajednice, kao i doktrinu korisne
uéinkovitosti (effet utile), moZe se argumentirati da se suprotno ¢l. 209.a Ugovora, iz
Maastrichta, st. 4. él. 280. Ugovora iz Amsterdama moZe tumaditi kao norma koja
tijelima Zajednice daje mjerodavnost donosenja zakona u pogledu prijevare na stetu
financijskih interesa, ukljuéujuéi i podruéje kaznenih sankeija. U tom smislu éL. 280.
stvorio je novu dimenziju u europskom kaznenom pravosudnom prostoru. Europski
parlament, amsterdamskim izmjenama, postao je istinski su-zakonodavac i postavljen
je na istu razinu s Vijeéem, a medu osam novih élanaka koji propisuju proces
suodludivanja nalazi se i ¢l. 280. Odluka Vijeéa donosi se veéinom, $to znatno olaksava
dobivanje rezultata.

Ugovor iz Amsterdama znaéajno je poboljSao pristup i, iako ne potpuno, otvorio
je put kaznenopravnom zakonodavstvu na razini EU. PoZeljne su ne tako dvosmislene
formulacije. Corpus Juris je shvaéen kao jedan element u europskom pravosudnom
podruéju, a njegov doseg ograniéen je na zastitu financijskih interesa Zajednice.

19 Ured za koordinaciju borbe protiv prijevara. UCLAF je kratica od franc. Unité de coordination de
la butte anti-fraude, koji je utemeljen jos 1988. g.



i26 Dr. sc. Sabrina Horovié: Corpus furis i Amsterdamski ngovor
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Mostaru, br. XV., 2002, g, str. 117. - 126,

ZAKLJUCAK

1. Harmonizacija kaznenog prava bitno je pitanje zaStite interesa i dobara
Zajednice. Financije Zajednice su dobro koje se u posljednjim godinama naslo pod
teSkim udarom kriminaliteta.

2. Drugi instrumenti, npr. Konvencija PIF i njezini dodatni protokoli ne mogu
postiéi potpunu zastitu. Oni samo uvode minimalne standarde u svim drzavama
¢lanicama.

8. U usporedbi s odredbama o zastiti financijskih interesa Zajednice u
Maastrichtskom ugovoru, relevantni élanei Amsterdamskog ugovora predstavljaju
odigledan, ali jo§ uvijek oprezan napredak. Prebacivanje zadatka u prvi stup otvara
$iroke moguénosti Zajednici za poduzimanje aktivnosti. Postoji li moguénost da
Zajednica zakonom propiSe kaznene sankeije, jo$ uvijek nije potpuno utvrdeno zbog
nejasne formulacije st. 4. ¢l. 280.

4. St. 4. ¢él. 280. Amsterdamskog ugovora ustanovljuje zadatak Zajednice koji
moZe biti ostvaren samo kaznenopravnim sredstvima.

5. Corpus Juris je model europskog kaznenog zakona koji je mjerodavan orijentir
za procjenu stupnja pravne zastite koju zemlje ¢lanice i kandidati pruZaju financijskim
interesima EU.

U meduvremenu, Europska komisija ée na meduvladinoj konferenciji koja ée se
odrzati 2004. g. predloZiti izmjenu ¢l. 280. Ugovora o Europskoj zajedniei radi
ustanovljavanja europskog tuZitelja, Sto implicira prenoSenje kaznenopravnih ovlasti
iz sada&nje iskljuédive mjerodavnosti nacionalnih drzava na europska tijela, odnosno
uvodenje kaznenog pravau prvi stup Europske unije. Ciini se ispravnim zakljuditi da
veéina dr¥ava jo§ uvijek nije spremna odreéi se svoga kaznenopravnog suvereniteta u
korist supranacionalnih europskih tijela.

CORPUS IURIS AND THE AMSTERDAM AGREEMENT
Summary

The author analyses the possibilities which the Agreements on the European
Union and other legislative acts of the Union provide for the codification of Corpus
Turis as a unified European Law in the area of fraud to the detriment of the Union.
An analysis of the measures for the protection of the financial interests of the Union
consists of three parts: the period prior to the adoption of the Maastricht Agreement,
the period based on the Maastricht Agreement and the period based on the Amsterdam
Agreement. The present efforts in combatting fraud to the detriment of the budget
of the European Union are left to the authorities of member states.

The methods of assimilation, eooperation and harmonisation with the national
legislations are applied. However, these methods have not given the expected results.
A solution was found in the application of the method of unification which will result
in a unified eriminal law for this narrow field of economic crime.

Key words: protection of the financial interests of the European Union



