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OSNIVANJE KANCELARIJE

EVROPSKOG JAVNOG TUZIOCA
- RADANJE NOVOG UTICAJNOG AKTERA
U EVROPSKOM SISTEMU UPRAVLJANJA
NA VISE NIVOA?

Dragana DABIC*

Apstrakt: Drzave Evropske unije (EU), nakon decenija planiranja i pregovora,
konacno su se sporazumele da putem postupka bliZe (ubrzane) saradnje osnuju
Kancelariju evropskog javnog tuZioca koja e biti nadleZna da vrS$i istrage, krivi¢no
goni i podiZe optuznice protiv izvrSilaca krivicnih dela ugrozavanja finansijskih
interesa EU, odnosno da Stiti integritet evropskog budzeta. [ako na prvi pogled
deluje da je konacni dogovor u vezi sa formiranjem nadnacionalnog tuzilastva
dosao u vidu bledog politickog kompromisa, pretpostavka od koje se u radu polazi
je da centralizacija nadleZnosti na evropskom nivou odluc¢ivanja napreduje. Cilj
rada je dvojak. Polazni cilj je predstavljanje karakteristika novog aktera na osnovu
izvora prava EU. Nakon toga, na kritickoj osnovi razmatraju se Sire implikacije
osnivanja Evropskog tuzilastva, u prvom redu ocekivanja u pogledu daljeg Sirenja
njegovih nadleznosti. lako su njegova potencijalno revolucionarna ovlas¢enja
(direktno dejstvo odluka na pojedince u osetljivoj materiji krivicnog prava)
ogranicena na relativno usku oblast, koja je uveliko premreZena delovanjem drugih
tela i agencija EU, pojava novog nadnacionalnog aktera se analizira u politickom
kontekstu ozivljenih integrativnih procesa nakon godina krize. Kako je i sam
Lisabonski ugovor predvideo takvu mogucnost, u radu se zakljucuje da je osnovano
ocekivati da u dogledno vreme nadleznost Evropskog tuzilaStva bude proSirena i
na druge vidove ozbiljnog kriminala koji ima prekograni¢nu dimenziju.

Kljucne reci: Kancelarija evropskog javnog tuZioca, nadnacionalno tuzilastvo,
krivi¢no pravo EU, finansijski interesi EU, postupak bliZe saradnje, Treci stub EU.

*Autorka je istrzivac¢-saradnik u Institutu za medunarodnu politiku i privredu u Beogradu.
E-mail: ddabic@diplomacybg.ac.rs.

Rad je realizovan u okviru projekta ,Srbija u savremenim medunarodnim odnosima:
StrateSki pravci razvoja i ucvrséivanja polozaja Srbije u medunarodnim integrativnim
procesima - spoljnopoliticki, medunarodni ekonomski, pravni i bezbednosni aspekti,
Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloSkog razvoja br. 179029.
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1) UVOD

[storicari evropske integracije skloni su da usvajanje Ugovora iz Mastrihta
posmatraju kao kljuénu etapu u napredovanju projekta ,sve bliZe unije naroda
Evrope“ Njime su udarene smernice za nekoliko uporednih pravaca razvoja
evropske integracije. Novi projekti (ekonomska i monetarna unija, politika
prosirenje, spoljni poslovi, odbrana, pravosude, policijska saradnja i dr.) pokazali
su se, neki viSe a neki manje, delotvornim, ali jedno je izvesno - od tada
nadnacionalno upravljanje nalazi put ka svim porama nacionalnih sistema drzava
¢lanica. Za razliku od nekada$njeg drugog stuba (oblast saradnje drzava ¢lanica u
spoljnoj i bezbednosnoj politici) koji su, ¢ini se, mimoisle korenite izmene, i koji i
danas uglavnom pociva na modelu medudrzavne saradnje u materiji nekadasnjeg
treCeg stuba, svaka nova izmena osnivackih ugovora oduzimala je evropskim
drzavama deli¢ suvereniteta. Isprva ograni¢ena saradnja u oblasti pravosuda i
unutras$njih poslova, preobrazila se u zajednicki evropski ,Prostor slobode,
bezbednosti i pravde”!

U sklopu analiza promena koje je iznedrila poslednja revizija Osnivackog akta,
izneta je ocena da ,komunitarizacija“ nekadasnjeg treceg stuba, pra¢ena izmenjenom
pravnom osnovom ,Prostora slobode, bezbednosti i pravde®, predstavlja mozda i
najrevolucionarnije dostignuce Lisabonskog ugovora.? Paznju akademske misli
narocito su privukle odredbe Ugovora kojima je postavljen pravni osnov za
uspostavljanje naddrZavnog Evropskog tuZilastva. Re¢ je o odredbama ¢l. 86 Ugovora
o funkcionisanju Evropske unije (EU, Unija), gde se, pored ostalog, navodi da ,za
borbu protiv prestupa koji pogadaju finansijske interese Unije, Savet odlucujuéi u
skladu sa posebnom zakonskom procedurom, moze osnovati Evropsko tuzilastvo
(...)“ Prema pojedinim autorima, buduéi da se radi o prvom evropskom telu
nadleznom da donosi odluke koje se odnose neposredno na pojedince u osetljivoj
materiji krivinog prava, osnivanje Kancelarije evropskog javnog tuzioca moglo bi
¢ak da dovede do ,kopernikanske revolucije“ u istoriji evropskog krivi¢nog prava.?

! Na sastancima Evropskog saveta u Becu i Tampereu (1998. i 1999) odobren je akcioni plan
kojim se predvida stvaranje zona slobode, bezbednosti i pravde. U planu je ,zona slobode“
definisana tako da podrazumeva slobodno kretanje ljudi, kao i zastitu osnovnih prava i borbu
protiv svih vidova diskriminacije. ,Zona bezbednosti“ je oznacena kao skup zajednickih politika
za borbu protiv kriminala, posebno terorizma, trgovine ljudima, oruzjem i drogom i protiv
korupcije i pronevere. ,Zona pravde“ pak podrazumeva jednak pristup pravdi za sve gradane
Unije i saradnju izmedu vlasti drzava Clanica u gradanskim stvarima i ustanovljavanje
minimuma zajednickih pravila koja obuhvataju kriminalne radnje, krivi¢ne postupke i kazne.
Sajmon Hiks, Politicki sistem Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007, str. 326.

2 Drazen Maravi¢, ,Lisabonski ugovor i promene u Prostoru slobode, bezbednosti i pravde®, u:
Tanja MiScevi¢ (ur.) Ugovor iz Lisabona - Sigurna luka ili poletak novog putovanja?, Beograd,
SluZbeni glasnik, 2010, str. 113.
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lako na prvi pogled deluje da je kona¢ni dogovor drZava Clanica u vezi sa
formiranjem Evropskog tuzilastva doSao u vidu razvodnjenog politickog
kompromisa, pretpostavka od koje se u radu polazi je da centralizacija nadleznosti
na evropskom nivou odlué¢ivanja napreduije. StaviSe, udaren je temelj za eventualno
preuzimanje novih nadleznosti od strane Kancelarije evropskog javnog tuzioca u
buduénosti i dat podsticaj idejama i planovima o razvoju krivicnog prava EU. Cilj
ovog rada je dvojak. Dok se ¢eka izbor prvog glavnog evropskog tuzioca, kao i da
Kancelarija postane operativna, bice predstavljene karakteristike novog aktera
polazeci od izvora prava EU. Nakon toga, razmatraju su Sire implikacije osnivanja
Evropskog tuzilastva, u prvom redu ocekivanja u pogledu daljeg Sirenja njegovih
nadleZnosti. U prvom delu rada predoceni su razlozi kojima su se ukljuceni akteri
rukovodili u donoSenju odluke o uspostavljanju Kancelarije. Drugi deo je posvecen
vaznim pitanjima u vezi sa njenom unutra$njom organizacijom i nadleZnostima, da
bi, napokon, u tre¢em delu osnivanje Kancelarije stavljeno u kontekst oZivljavanja
integrativnih procesa nakon decenije sistemske krize EU.

2) RAZLOZI USPOSTAVLJANJA KANCELARIJE
EVROPSKOG JAVNOG TUZIOCA

Intenzivne rasprave o potrebi da se osnuje Evropsko tuzilastvo u evropskim
krugovima vodile su se duze od 20 godina.* Od pocetka se kao centralni zadatak,
koji bi mu bio namenjen, izdvojila zastita finansijskih interesa Unije.> Nekoliko
evropskih institucija i tela je uveliko uklju¢eno u borbu protiv zloupotreba i
pronevera sredstava iz budZeta EU, odnosno grade rezim zastite finansijskih
interesa Unije. ReC je o Evropskoj kancelariji za borbu protiv finansijskih prestupa
(OLAF)¢®, Evropskoj kancelariji za pravosudnu saradnju (EUROJUST), Evropskoj

3 Fabio Giuffrida, ,, The European Public Prosecutor’s Office: King without kingdom?*, CEPS
Research report, No 2017/03, February 2017, p. 1.

* Okosnicom akademskih debata smatra se projekat grupe profesora i stru¢njaka Corpus juris iz
1997. godine. Mireille Delmas-Marty et al., Corpus Juris: Introducing Penal Provisions for the
Purpose of the Financial Interests of the European Union, Economica, Paris, 1997. O
napredovanju planova, kao i o predlogu Komisije u vezi sa uspostavljanjem Kancelarije
evropskog javnog tuZioca, videti u: Jelena Suput, ,Uspostavljanje Kancelarije evropskog javnog
tuzioca“, Evropsko zakonodavstvo, br. 52-53, Beograd, 2015, str. 42-58.

5 Finansijski interesi Unije“ su ,celokupan prihod, rashodi i imovina koji su obuhvaceni
budZetom Unije i budZetima institucija, organa, kancelarija i agencija uspostavljenih na osnovu
Ugovora i budZetima kojima oni upravljaju ili nad njima vr$e nadzor, odnosno sav prihod,
rashodi i imovina koji su putem njih steceni, ili se u te budZete moraju uplatitit.“ Videti: Uredba
Saveta EU 2017/1939 ¢l. 2. stav 1. tac. 3.

¢ OLAF je akronim naziva na francuskom Office européen de Lutte Antifraude. Ovlascen je da u
punoj nezavisnosti sprovodi: interne istrage - unutar institucija EU ili tela finansiranih iz
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policijskoj kancelariji (EUROPOL), Sudu pravde EU i Ra¢unskom sudu. U ¢emu se
onda ogleda potreba za novim institucionalnim akterom c¢ija bi ovlas¢enja bila
ogranicena na oblast koja je veé gusto premreZena ovlas¢enjima drugih tela?

Prema zvani¢nim podacima EU, drzave Clanice izgube najmanje 50 milijardi evra
prihoda od PDV-a svake godine zbog transnacionalnih prevara, dok je samo u toku
2015. godine zloupotrebljeno preko 600 miliona evra iz strukturnih fondova EU.”
Kriminalne radnje koje pogadaju finansijske interese EU, po pravlu su sloZene i
ukljucuju kriminalce iz nekoliko drzava ¢lanica. Do osnivanja Evropskog tuzilastva
samo su nacionalne vlasti mogle da istrazZuju takve zloc¢ine. Pored ¢injenice da se
njihova jurisdikcija ogranicava na nacionalnoj teritoriji, problem predstavljaju i
sistemi krivicnog prava koji se razlikuju od drZave do drZave (npr. u pogledu istraznih
ovla$cenja, prihvatljivosti dokaza, zastite prava osumnjicenih itd.), dugotrajni postupci
pravosudne saradnje, birokratizacija, jezi¢ke barijere, razliciti prioriteti tuZioca iz
razlic¢itih ¢lanica itd. Evropska komisija je iznela procenu da je povra¢aj proneverenih
sredstava izrazito nizak (ispod 10%), usled okolnosti da je krivicno gonjenje
pocinilaca krivicnih dela protiv budZeta EU za vlasti u nizu drzava ¢lanica od
sekundarnog znacaja.? Dakle, uprkos nacelnoj ugovornoj obavezi drzava da, radi
zastite finansijskih interesa Unije, preduzimaju mere istovetne onim koje preduzimaju
za borbu protiv prevara u cilju zastite sopstvenih finansijskih interesa,” prakti¢ni
rezultati zastite budZzeta Unije nisu bili zadovoljavajuéi. Kako niti OLAF niti EUROJUST
nemaju pravo pokretanja krivicnih istraga, ili krivicnog gonjenja, u drzavama,
navedene teSkoce su jedino mogle biti prevazidene osnivanjem novog centralizovanog
evropskog tela.

Primarnu dodatu vrednost osnivanja Kancelarije evropskog javnog tuZioca

trebalo bi traziti u uspostavljanju koherentnog evropskog odgovora na odredene
transnacionalne kriminalne radnje i u prevazilaZenju prepreka koje namece

budzeta Unije; i spoljne istrage - u drzavama Clanicama i tre¢im drzavama, na osnovu
zaklju¢enih ugovora o saradnji. Krajnji rezultat njegovih istraga su preporuke, koje nisu
obavezujuce za drzave clanice.

71zvor: ,European Public Prosecutor’s Office”, Internet, https://www.consilium.europa.eu/
en/policies/eppo/, 7.8.2019. Kratku analizu izveStaja Komisije o uo¢enim nepravilnostima u
drzavama ¢lanicama u vezi sa zastitom finansijskih interesa Unije iz godine u godinu, videti u:
Sanja Jelisavac Trosi¢ and Jelena Kosti¢, , Establishing the European Public Prosecutor’s Office
and suppression of criminal offences against the EU financial interests*, in: Dunja Dui¢, Tunjica
PetraSevi¢, Ante Novokment (eds), EU and comparative law issues and challenges series, Vol. 3,
Faculty of Law Osijek, 2019, pp. 697-698.

8 Commission Staff Working Document Executive Summary of the Impact Assessment
Accompanying the Document Proposal for a Council Regulation on the Establishment of the
European Public Prosecutor’s Office, SWD(2013) 275 final, Brussels, 17.7.2013, p. 2.

9 Videti: ¢l. 325, stav 2 Ugovora o funkcionisanju EU.
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fragmentacija krivi¢nih zakonodavstava i krivi¢nih postupaka unutar EU.2* Medutim,
kako se protivpravno kori$¢enje budzetskih sredstava EU uglavnom deSava na
teritoriji zemalja ¢lanica (npr: u slucaju pronevere podsticaja namenjenih farmerima
u okviru Zajednicke poljoprivredne politike ili sredstava iz strukturnih fondova),
nimalo ne ¢udi njihov oprezan stav spram pojave novog centralnog autoriteta koji bi
mogao da odlucuje o istrazi, krivicnom gonjenju i podizanju optuznice protiv njihovih
gradana osumnjic¢enih da su ugrozili finansijske interese EU. Iz Sire perspektive
posmatrano, opredeljenje za naddrZavno tuZilastvo znaci davanje dozvole (doduse,
u ta¢no ogranicenoj, uskoj oblasti) za uplitanje u utvrdivanje prioriteta i pokretanje
akcija u politicki osetljivom domenu nacionalnog krivicnog prava,* kao i
(pre)ispitivanje principa i prakse ,dobrog upravljanja“ u drZavama ¢lanicama.

U 2017. godini 16 drZava, nakon godina diskutovanja i pregovaranja u Savetu
ministara (Savet za pitanja saradnje u pravosudnim i unutras$njim poslovima),
odvaZzilo se da zapocne postupak ubrzane (bliZe) saradnje, kako bi se osnovala
Kancelarija evropskog javnog tuZioca radi efikasnijeg hvatanja u kosStac sa
proneverama na nivou EU.'2 Njima se naknadno pridruzilo jos$ Cetiri drzave,'? tako
da je za 20 zemalja ¢lanica Uredba Saveta EU 2017/1939 o sprovodenju pojacane
saradnje u vezi sa osnivanjem Kancelarije evropskog javnog tuZioca stupila na snagu
12. oktobra 2017. godine.** Nekoliko meseci kasnije, Holandija i Malta su donele
odluku da podrze osnivanje Kancelarije, ¢ime je broj ¢lanica koje uestvuju u ovoj
potencijalno dalekoseZnoj nadnacionalnoj inicijativi porastao na 22. Poslednja u nizu
¢lanica koja je izrazila zainteresovanost da se pridruzi je Svedska.’ Ukoliko

10 Katalin Ligeti and Michele Simonato, ,The European Public Prosecutor’s Office: Towards a
truly European Prosecution Service?”, New Journal of European Criminal Law, Vol. 4, Issue 1-
2,2013,p.9.

117 literaturi se Cesto nailazi na postulat da je krivicno pravo najjaci, a neki ¢e reci i poslednji,
bastion tradicionalnog koncepta suverenosti drzave. Aleksandra Cavoski i Mario Reljanovi¢,
Ideja krivicnog prava EU, UdruZenje javnih tuZilaca i zamenika javnih tuZilaca Srbije, Beograd,
2011, str: 69.

12 Belgija, Bugarska, Kipar, Ceska, Finska, Francuska, Gréka, Hrvatska, Litvanija, Luksemburg,
Nemacka, Portugalija, Rumunija, Slovacka, Slovenija i Spanija su od pocetka izrazile spremnost
za uceSce u uspostavljanju Kancelarije.

13 ReC je o Letoniji, Estoniji, Austriji i Italiji.

4 Council Regulation 2017/1939 implementing enhanced cooperation on the establishement
of the European Public Prosecutor’s Office, 2017, 0] L283/1.

5 Videti govor $vedskog predsednika Vlade u Evropskom parlamentu od 3. aprila 2019. god.
,Moja Vlada ¢e predloziti $vedskom parlamentu da se Svedska pridruzi Kancelariji evropskog
javnog tuzioca kako bi doprinela borbi protiv korupcije i pronevere sredstava EU“. ,Speech by
Prime Minister Stefan Lofven in European Parliament 3 april 2019 Brussels, 3 April 2019,
Internet, https://www.government.se/speeches/20192/04/speech-by-prime-minister-stefan
-lofven-in-european-parliament-3-april-2019/, 3.8.2019. godine.
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izuzmemo Dansku, Ujedinjeno Kraljevstvo i Irsku koje uZivaju poseban reZim,
odnosno zvanicna izuzeca u pogledu uceséa u zajednickom evropskom ,prostoru
slobode, bezbednosti i pravde*,'® ostale ¢lanice su slobodne da se pridruze naknadno,
saglasno odredbama ¢l. 328 Ugovora o funkcionisanju EU kojima je regulisan
postupak blize saradnje. Uocljivo je da su jedine nepomenute ostale Madarska i
Poljska. Imajuéi u vidu tamosnje trenutne politicke okolnosti, ne bi trebalo ocekivati
da se one prikljuce u skorije vreme. Naime, re¢ je o dvema ¢lanicama cije Vlade ve¢
nekoliko godina unazad prednja¢e u borbi sa Komisijom i evropskim
parlamentarcima u pogledu optuzbi za krSenje liberalno-demokratskih normi i
fundamentalnih vrednosti na kojima je Unija sazdana.!” Od ¢lanica koje odluce da
ne uzmu uceSée u bliZoj saradnji o¢ekuje se da ne ometaju njeno sprovodenje,
postujudi princip lojalne saradnje.'

U teoriji je postavljeno pitanje - da li se ovakav vid uspostavljene ubrzane
saradnje moZe smatrati dobrim reSenjem? Istovremeno je izneto misljenje da
odvojeni sistem za gonjenje ucinilaca krivi¢nih dela, koji pogadaju finansijske
interese Unije, moze da dovede do vecih problema u prakticnom ostvarivanju
nadleznosti Evropskog javnog tuzioca. To je posebno verovatno u onim slucajevima
kada neko od krivi¢nih dela u nadleZnosti Kancelarije ima inostrani element koji
moze da obuhvati i drzavu ¢lanicu koja nije ucestvovala u ubrzanoj saradnji.'’
Stavise, unifikacija krivi¢nog zakodavstva samo izmedu drzava ¢lanica koje
ucestvuju u predmetnoj ubrzanoj saradnji moze da narusi dalji napredak u
unifikaciji krivi¢nog zakonodavstva u Uniji.?° Ipak, ¢injenica da broj u¢esnica znatno
premasuje minimalni uslov od devet zemalja, donekle relativizuje opravdanu
bojazan da bi napredovanje diferencirane integracije moglo da rezultira dodatnim
usloznjavanjem, ve¢ kompleksnog sistema upravljanja EU.

16 Opsirnije o posebnom poloZaju Danske, koji se razlikuje od poloZaja Ujedinjenog Kraljevstva
i Irske, u materiji koja je nekada potpadala pod trei stub, pogledati u: Aleksandra Cavogki i
Mario Reljanovi¢, Ideja krivicnog prava EU, op. cit., str. 46-51.

17U evropskim krugovima sve su jaci glasovi onih koji upozoravaju da isto¢noevropski lideri,
jedan za drugim, vuku autoritarne poteze, implicitno (u nekim slucajevima ¢ak i eksplicitno)
se odricu¢i principa liberalne demokratije, a da pritom crpe ogromne koristi iz ekonomskih
sloboda na zajednickom trzistu i finansijske resurse iz zajednickih evropskih fondova.
Detaljnije u: Dragana Dabi¢, ,Kriza demokratije u Istocnoj Evropi: (ne)uspesna politicka
integracija novih ¢lanica?, Medunarodni problemi, Vol. LXXI, No. 2/2019, str. 188-215.

18 ViSe o principu lojalne saradnje u kontekstu diferencirane integracije (varijabilne geometrije),
videti u: Alberto Miglio, , Differentiated integration and the principle of loyalty*, European
Constitutional Law Review, Vol. 14, Issue 3, September 2018, pp. 475-498.

19 Aleksandra Cavoski i Mario Reljanovié, Ideja krivicnog prava EU, op. cit,, str. 36.
20 Tbid.
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3) SADRZINA UREDBE O OSNIVAN]JU KANCELARIJE
EVROPSKOG JAVNOG TUZIOCA

Osnivacki akt Kancelarije evropskog javnog tuzioca - napred pomenuta Uredba
Saveta EU 2017/1939 je akt legislativne, konstitutivne i obavezne pravne prirode.
U celosti je obavezna i neposredno se primenjuje samo u drZzavama koje ucestvuju
u pojacanoj saradnji u osnivanju Kancelarije, ili na osnovu odluke donete u skladu
sa odredbama ¢l. 331 Ugovora o funkcionisanju EU. Njome su uredena pravila o
radu Kancelarije. Obimna je i detaljna, sa o¢iglednim nastojanjima njenih kreatora
da se nesmetano primenjuje u praksi.z!

U okviru osnovnih zadataka Kancelarija je odgovorna za istragu, krivicno
gonjenje i podizanje optuZnice protiv uéinilaca i u¢esnika krivi¢nih dela koja uticu
na finansijske interese Unije, a koja su predvidena Direktivom 2017/1371
Evropskog parlamenta i Saveta od 5. jula 2017. godine o suzbijanju prevara
ucinjenih protiv finansijskih interesa Unije krivicnopravnim sredstvima?? i
odredena predmetnom uredbom. U tom smislu Kancelarija sprovodi istrage,
preduzima radnje krivicnog gonjenja i obavlja funkcije tuzioca pred nadleznim
sudovima drzava ¢lanica do konac¢nog zaklju¢enja predmeta. U pomenutoj Direktivi
sadrzana su minimalna pravila za definisanje krivi¢nih dela u vezi sa zaStitom
finansijskih interesa Unije. Pojedini autori su stava da bi znatno bolje resenje
predstavljalo definisanje krivicnih dela u samoj Uredbi o osnivanju Kancelarije.?®
Tako bi na najbolji nacin bio obezbeden uniformni mandat nove Kancelarije, s
obzirom na to da stupanje na snagu direktive zahteva transpoziciju u nacionalno
zakonodavstvo.

Kancelarija ¢e zapoceti sa vrSenjem istraznih zadataka i zadataka krivi¢nog
gonjenja od datuma koji Komisija utvrdi svojom odlukom, na predlog glavnog
evropskog tuzioca, nakon osnivanja Kancelarije. Taj datum ne moze biti pre isteka
tri godine od datuma stupanja na snagu Uredbe, $to prakti¢no znaci da ¢e biti

21U strukturalnom smislu, Uredba ima uvodni i normativni deo, sa ukupno XI poglavlja. U
uvodnom delu se ukazuje na pravni osnov, razloge donosenja, istorijski pristup, medusobnu
povezanost sa drugim legislativnim aktima i na druga pitanja. U normativnom delu se ureduju
sledeca pitanja: predmet i definicije koje se primenjuju za potrebe Uredbe; osnivanje, zadaci i
osnovna nacela Kancelarije; poloZaj, struktura i organizacija; nadleznosti i izvrSavanje
nadleZnosti Kancelarije; procesna pravila o istraznom postupku, istraznim merama, krivicnom
gonjenju i alternativama krivicnog gonjenja; procesni zastitni mehanizmi; obrada informacija;
zaStita podataka; finansijske i odredbe o osoblju; odredbe o odnosima Kancelarije sa
partnerima; i opSte odredbe.

22 Directive (EU) 2017/1731 of the European Parliament and of the Council of 5 July 2017 on
the fight against fraud to the Union’s financial interests by means of criminal law, O] L 198/29.

23 Andrés Csuri, , The Proposed European Public Prosecutor’s Office - from a Trojan Horse to a
White Elephant?, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 18 (2016), p. 150.
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potrebno najmanje tri godine za osnivanje Kancelarije i za otpoc€injanje sa njenim
aktivnostima. Poznato je da predstavnici Vlada i diplomate u Briselu lobiraju kako
bi njihovi drzavljani zauzeli klju¢ne pozicije u evropskim institucijama. Medutim,
izbor prvog glavnog evropskog tuZioca doveo je do neobicne situacije. Poslanici
Evropskog parlamenta izabrali su bivSu rumunsku tuZziteljku Lauru Kovesi (Laura
Codruta Kévesi), izazivajudi institucionalni zastoj jer pozicija ne moze biti popunjena
dok se i Savet ne sloZi. Naime, kako je Kovesi zasluZzna za istrage korupcije na
najviSem nivou, od kojih su neke rezultirale zvu¢nim hapSenjima, rumunska Vlada
ne Zeli da podrzi izbor svoje drzavljanke.?*

Kancelarija se osniva kao telo Unije, sa svojstvom pravnog lica, a duzna je da
uspostavi i odrZava blizak odnos sa EUROJUST-om, na ¢iju se podrsku oslanja
saglasno ¢lanu 100 Uredbe, zatim OLAF-om i EUROPOL-om, a u okvirima njihovih
mandata i razvoja medusobnih operativnih, administrativnih i upravljackih veza.
ZapaZa se da su reSenja o statusu Kancelarije iz odredaba Uredbe u pogledu
organizacionog nacela i samostalnosti nadmasila reSenje iz Lisabonskog ugovora,
jer je tamo predvideno da Savet moZe osnovati Evropsko javno tuZzilastvo ,,u okviru
Eurojusta“?® Kancelarija ima svojstvo subjekta u pravu u svakoj drzavi ¢lanici Unije,
u obimu koji se priznaje pravnim licima, u skladu sa nacionalnim pravom. Sediste
Kancelarije je u Luksemburgu.

3.1. Unutrasnja organizacija Kancelarije evropskog javnog tuzioca

Kako je institucionalni dizajn Kancelarije presudan za njen status i ovlaséenja,
kao i odnos sa drugim organima i agencijama EU, na ovom mestu je znacajno uputiti
na tri glavna teorijska modela koja su se izdvojila tokom diskusija koje su prethodile
usvajanju predmetne Uredbe.?® Rec je o idealnim tipovima, koji se Siroko mogu
oznaciti kao maksimalni, minimalni i srednji model, polaze¢i od vertikalne
integracije, odnosno podele vlasti izmedu nivoa drZzava ¢lanica i nivoa EU.
Naposletku, Komisija i drzave clanice su se opredelile za ,srednji“ ili ,integrisani®
model, koji sustinski predstavlja razradu reZima predloZenog u Corpus juris studiji,
i koji nastoji da sazme potrebu za hijerarhijskom strukturom u istraznoj fazi, uz
istovremeno uvazavanje posebnosti nacionalnih pravnih poredaka i nacionalnog
suvereniteta. Slikovito objasnjeno - ,glava“ novog evropskog tela e se nalaziti na

24 OpSirnije u: Lili Bayer, ,The strange saga of Europe’s hunt for a prosecutor”, https://
www.politico.eu/article/eu-prosecutor-saga-laura-codruta-kovesi-jean-francois-bohnert/,
22.8.2019. godine.

25 Videti: ¢l. 86 tacka 1 Ugovora o funkcionisanju EU.

260 ovome detaljno videti u: Katalin Ligeti and Michele Simonato, ,The European Public
Prosecutor’s Office: Towards a truly European Prosecution Service?, op. cit., pp. 12-17.
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centralnom nivou, dok ¢e njegove ,ruke” (ili ,oruzje“ - eng. arms) biti delegirani
tuZioci u drzavama ¢lanicama.”’

Prema usvojenom reSenju u Uredbi, Evropsko tuZilastvo je nedeljivi organ Unije
i funkcioniSe kao jedinstvena kancelarija, ali sa decentralizovanom unutrasnjom
organizacijom. Dok se centralni nivo sastoji od centralne kancelarije u
Luksemburgu, dotle je decentralizovani nivo smesten u drzavama ¢lanicama. Dok
centralna kancelarija obuhvata kolegijum, stalna veca, glavnog evropskog tuzioca,
zamenika glavnog evropskog tuzioca, evropske tuzioce i upravnog direktora, dotle
se decentralizovani nivo sastoji od delegiranih evropskih tuzioca smestenih u
drzavama ¢lanicama.

Kolegijum Kancelarije ¢ine glavni evropski tuzilac i po jedan evropski tuzilac iz
svake drzave Clanice, a duzan je da se sastaje redovno i odgovoran je za opsti nadzor
nad aktivnostima Kancelarije. Aktivnosti realizuje preko sastanaka, kojima
predsedava glavni evropski tuZilac, i odgovoran je za njihovu pripremu. Kolegijum
je ovla$¢en da formira stalna veca, na predlog glavnog evropskog tuZioca, saglasno
unutrasnjem poslovniku Kancelarije. Takode, donosi unutrasnji poslovnik
Kancelarije, kojim detaljnije utvrduje odgovornost za izvrsavanje funkcija ¢lanova
kolegijuma i osoblja Kancelarije. Dalje, odlucuje o strateSkim pitanjima i opStim
pitanjima Koja su proizasla iz pojedinacnih predmeta, narocito radi obezbedenja
koherentnosti, delotvornosti i doslednosti u politici krivicnog gonjenja Kancelarije
Sirom drzava clanica, ali i o drugim pitanjima koja su navedena u Uredbi. Vazno je
istac¢i da Kolegijum nije ovlas¢en da donosi operativne odluke u pojedina¢nim
predmetima.?® U postupku odlucivanja kolegijuma, osnovno pravilo je da donosi
odluke ,,obi¢nom vec¢inom glasova’, osim ako nije drugacije predvideno Uredbom.
Svaki ¢lan kolegijuma ima jedan glas i dato mu je pravo da zatrazi glasanje o svim
pitanjima o kojima odlucuje kolegijum. Za slucaj da se glasovi u postupku glasanja
podele, odlucujudi je glas glavnog evropskog tuzioca, u svim pitanjima o kojima
odlucuje kolegijum.

Stalnim ve¢ima predsedava glavni evropski tuZilac ili jedan od njegovih
zamenika, ili evropski tuzilac koji je imenovan za predsedavajuceg, saglasno
unutrasnjem poslovniku Kancelarije. Stalna ve¢a imaju, uz predsedavajuceg, dva
dodatna stalna ¢lana. Uredbom je odredeno da se broj stalnih veca, njihov sastay,
kao i podela nadleznosti izmedu njih, odreduju u skladu sa unutrasnjim
poslovnikom Kancelarije, s tim da treba uzeti u obzir funkcionalne potrebe
Kancelarije. Zahtev je da se unutrasnjim poslovnikom obezbedi ravnomerna
raspodela radnog optereéenja na osnovu sistema ,slucajne dodele predmeta“ a
samo u izuzetnim slucajevima, radi pravilnog funkcionisanja Kancelarije, treba

7 Ibid., p. 15.
28 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 9, tacka 2.
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uspostaviti postupke kako bi se glavnom evropskom tuZiocu omogucéilo da odluci
da odstupi od nacela slu¢ajne dodele predmeta.

Osnovne nadleznosti stalnih vec¢a su da usmeravaju istrage i krivicno gonjenje
koje sprovode delegirani evropski tuzioci, kao i da obezbeduju njihovu koordinaciju
u prekogranicnim predmetima i obezbede sprovodenje odluka koje donese
kolegijum. Takode, stalna ve¢a odlucuju, nakon preispitivanja nacrta odluke koju je
predlozio delegirani evropski tuzilac koji vodi predmet, o slede¢im pitanjima:
podizanju optuZnice, odbacivanju predmeta, primeni pojednostavljenog postupka
krivicnog gonjenja i davanju uputstva delegiranom evropskom tuziocu da postupa
u cilju konacnog zaklju¢enja predmeta, upucivanju predmeta nacionalnim organima
i ponovnom pokretanju istrage. Ukoliko je potrebno, stalna ve¢a mogu donositi i
sledece odluke: o davanju uputstva delegiranom evropskom tuziocu da pokrene
istragu i da ostvari pravo na preuzimanje predmeta, o upucivanju kolegijumu
strateskih ili opstih pitanja koja proizlaze iz pojedinacnih predmeta, o dodeli
predmeta, o preraspodeli predmeta i o odobrenju odluke evropskog tuzioca da sam
sprovede istragu. Na kraju, kada deluje preko evropskog tuzioca koji nadzire istragu
ili krivicno gonjenje, nadlezno stalno ve¢e moZe u konkretnom slucaju i u skladu
sa primenljivim nacionalnim pravom, davati uputstva delegiranom evropskom
tuziocu koji vodi predmet, kada je to potrebno radi delotvornog vodenja istrage ili
krivicnog gonjenja u interesu pravde, ili kako bi se osiguralo koherentno
funkcionisanje Kancelarije.?’

Kakav je postupak odlucivanja stalnog ve¢a? Pravilo je da ono donosi odluke
obi¢nom veéinom. Svaki ¢lan veéa ima jedan glas. Celokupni materijal o predmetu
o kome se glasa dostupan je veéu, na njegov zahtev, a radi pripremanja odluka. Veée
glasa na zahtev svakog od svojih ¢lanova. U slu¢aju da se glasovi podele, odlucujuci
je glas predsedavajuceg. U glasanju ucestvuju, uz stalne ¢lanove veéa, i evropski
tuzilac koji nadzire istragu ili krivicno gonjenje. Evropskom tuZiocu je priznato
pravo glasa, osim u slucaju kad je re¢ o odukama veca u vezi sa delegiranjem
ovla$¢enja ili njihovom povlacenju, dodeli i preraspodeli ovla$¢enja, podizanju
optuznice i dr. Takode je predvidena i primena nacela delegiranja nadleznosti.
Naime, u situacijama kada se ono moZe valjano opravdati pozivanjem na stepen
tezine krivicnog dela ili sloZenosti postupka u pojedina¢nom predmetu, stalnim
vecima je dopusteno da donesu odluku da delegiraju odlucivanje u vezi sa krivicnim
delom koje je prouzrokovalo, ili bi moglo prouzrokovati, Stetu finansijskim
interesima Unije u iznosu manjem od 100.000 evra.>°

Glavni evropski tuzilac je po svom polozaju ,rukovodilac” Kancelarije, jer
organizuje njen rad, vodi aktivnosti i donosi odluke u skladu sa Uredbom i

29 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 10.
30 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 10, tacka 7.
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unutras$njim poslovnikom. Takode, zastupa Kancelariju prema institucijama Unije,
drZavama ¢lanicama i tre¢im stranama, a dopusteno mu je da svoje zadatke u vezi
sa zastupanjem delegira jednom od zamenika glavnog evropskog tuzioca ili
evropskom tuziocu. Bira se medu kandidatima na mandat od sedam godina i moze
da bude biran uzastopce i viSe puta. Imenuju ga zajednickom saglasnos¢u Evropski
parlament i Savet, a Savet donosi odluku obi¢nom ve¢inom. Kandidati za glavnog
evropskog tuzioca su ona lica koja su: aktivni ¢lanovi javnog tuZzilastva ili
pravosudnih organa drZava ¢lanica, ili su aktivni evropski tuZioci; ¢ija se nezavisnost
ne dovodi u pitanje; koji imaju kvalifikacije potrebne za imenovanje na najvise
tuzilacke ili pravosudne funkcije u svojim drzavama i imaju odgovarajuée pakti¢no
iskustvo steCeno u nacionalnim pravnim sistemima, finansijskim istragama i
medunarodnoj pravosudnoj saradnji u krivi¢nim stvarima, ili su vrsili duZnost
evropskog tuzioca; i koji imaju dovoljno rukovodeceg iskustva i kvalifikacije za to
radno mesto.?! Izbor se zasniva na javnom konkursu i objavljuje se u Sluzbenom
listu Evropske unije. Nakon toga, komisija za izbor3? sastavlja popis kvalifikovanih
kandidata koji su usli u uzi izbor koji se podnosi Evropskom parlamentu i Savetu.
Na zahtev Evropskog parlameta, Saveta ili Komisije, Sud pravde EU moze da razresi
duznosti glavnog evropskog tuzioca, pod uslovom da zakljuci da viSe ne moze da
obavlja svoje duZnosti ili da je kriv za teSku povredu sluzbene duZnosti. On je u
potpunosti odgovoran za obavljanje svojih duZnosti rukovodioca Kacelarije i u tom
svojstvu snosi ukupnu institucionalnu odgovornost za opste aktivnosti prema
Evropskom parlamentu, Savetu i Komisiji. Iz redova evropskih tuzioca imenuju se
dva zamenika glavnog evropskog tuzioca, kako bi mu pomagali u obavljanju
duZnosti i zamenjivali ga u slucaju odsutnosti ili sprefenosti. Njih imenuje
Kolegijum na obnovljivi mandat od tri godine, s tim da mandati ne mogu trajati
duZe od trajanja njihovih mandata kao evropskih tuZzilaca.

Evropski tuZioci su ovlasceni i duzni da u ime stalnog veca i u skladu sa
uputstvima koje je ono dalo, vrSe nadzor nad istragama i krivicnim progonima za
koji su odgovorni delegirani evropski tuZioci koji vode predmet u svojoj drzavi
¢lanici porekla. Oni su, takode, duzni da iznesu saZetke predmeta koje nadziru i,
kada je to primenljivo, predloge odluka koje navedeno vece treba da donese na
osnovu nacrta odluka koje su pripremili delegirani evropski tuZioci. Nadzorni
evropski tuzioci su ovlasceni, u konkretnom slucaju i u skladu sa primenljivim
nacionalnim pravom, kao i u skladu sa uputstvima nadleznog stalnog veca, da daju
uputstva delegiranom evropskom tuziocu koji vodi predmet, kad god je to potrebno
radi delotvornosti vodenja istrage, ili krivicnog gonjenjenja, ili u interesu pravde,

31 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 14.

32 Komisija za izbor se sastoji od 12 ¢lanova izabranih medu bivsim ¢lanovima Suda pravde EU
i Revizorskog suda, biv§im ¢lanovima EUROJUST-a, ¢lanovima nacionalnih vrhovnih sudova,
javnih tuzilaca na visokom poloZaju i renomiranim pravnicima.
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ili kako bi se obezbedilo koherentno funkcionisanje Kancelarije. Evropski tuZioci u
vrsenju svojih funkcija deluju kao ,oficiri za vezu“ i ,kanali informisanja“ izmedu
stalnih veca i delegiranih evropskih tuzilaca u njihovim drzavama ¢lanicama. Oni
su duzni da prate izvrSavanje zadataka Kancelarije u svojim drzavama ¢lanicama,
uz blisko savetovanje sa delegiranim evropskim tuziocima. Takode, saglasno
odredbama Uredbe i unutras$njeg poslovnika Kancelarije, duzni su da obezbeduju
da se sve relevantne informacije iz glavne Kancelarije dostave delegiranim
evropskim tuziocima i obratno.

Za poloZaj evropskog tuzioca svaka drzava ¢lanica predlaze troje kandidata, koji
moraju da ispune odredene uslove.® Savet vrsi odabir i imenovanje jednog od
kandidata za evropskog tuzioca doti¢ne zemlje, nakon $to je primilo obrazlozeno
misljenje komisije za izbor. Medutim, za slucaj da komisija smatra da kandidat ne
ispunjava uslove koji se traZe za vrsSenje duznosti evropskog tuZioca, u tom slucaju
misljenje komisije je obavezno za Savet. Savet odlucuje obi¢cnom vecinom, a bira i
imenuje evropske tuZioce na mandat od Sest godina. Uredbom je dato ovlaséenje
Savetu da posebnom odlukom produzi mandat evropskom tuZiocu za najvise tri
godine, na kraju Sestogodisnjeg perioda. Svake tri godine se sprovodi delimi¢na
zamena jedne trecine evropskih tuzilaca.

Delegirani evropski tuzioci deluju na podrucju svojih drzava ¢lanica, ali uvek u
ime Kancelarije. Oni ostvaruju svoje funkcije uz posebna ovlascenja i polozaj koji
suim dodeljeni. Pod uslovima utvrdenim u predmetnoj uredbi imaju ista ovlas¢enja
kao i nacionalni tuZioci u oblasti istraga, krivicnog gonjenja i podizanja optuznica.
Takode, oni su odgovorni za istrage i krivicno gonjenje koje su pokrenuli, koji suim
dodeljeni, ili koji su preuzeli koriste¢i se pravom na preuzimanje predmeta.
Odgovorni su za podizanje optuZnica, a narocito imaju ovlascenje za iznoSenje
argumenata na raspravu, uc¢estvovanje u prikupljanju dokaza i podnoSenje pravnih
sredstava, saglasno nacionalnom pravu. Predvideno je da u svakoj zemlji ¢lanici
postoji najmanje dvoje delegiranih evropskih tuZioca. Njihov konacan broj utvrduje
i odobrava glavni evropski tuZilac, posle savetovanja i postizanja dogovora sa
relevantnim organima u drzavama clanicama, ukljuCuju¢i funkcionalnu i
teritorijalnu podelu nadleznosti izmedu delegiranih evropskih tuzioca u svakoj
drzavi ¢lanici. Delegiranim evropskim tuziocima dopusta se da obavljaju i funkcije
nacionalnog tuZioca, u meri u kojoj ih to ne sprecava u ispunjavanju njihovih
obaveza preuzetih na osnovu predmetne Uredbe. Duzni su da o tim funkcijama
obaveste nadzornog evropskog tuZioca. Evropskom tuziocu je dato pravo da

%3 Da su aktivni ¢lanovi javnog tuzilastva ili pravosudnih organa doti¢ne drzave ¢lanice, ¢ija se
nezavisnost ne dovodi u pitanje; da imaju kvalifikacije potrebne za imenovanje na visoku
tuzilacku ili pravosudnu duznost u svojim drzavama clanicama; i da imaju odgovarajuce
prakti¢no iskustvo steCeno u nacionalnim pravnim sistemima, finansijskim istragama i
medunarodnoj pravosudnoj saradnji u krivicnim stvarima.
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predloZi stalnom veéu da preraspodeli predmet drugom delegiranom evropskom
tuziocu, u istoj drzavni ¢lanici ili da sam povede istragu.

Kolegijum je ovlaséen da imenuje delegirane evropske tuzioce, koje su
predloZile drzave ¢lanice, uvek na predlog glavnog evropskog tuZioca. Oni se
imenuju na mandatni period od pet godina, koji se moZze obnavljati. Medutim,
kolegijum predloZeno lice moZe odbiti ako ne ispunjava propisane kriterijume.®®
Uredba ¢ini razliku izmedu ,delegiranog evropskog tuZioca koji vodi predmet" i
»,pomocnog delegiranog evropskog tuzioca“. Potonji je delegirani evropski tuzilac u
drzavi ¢lanici koja nije drzava clanica delegiranog evropskog tuzioca koji vodi
predmet, a u kojoj treba da se sprovede njemu dodeljena istraga ili druga mera.*

Ako drzava clanica odluci da razresi duznosti nacionalnog tuzioca koji je
imenovan na poloZaj delegiranog evropskog tuzioca, ili protiv njega preduzme
disciplinske mere iz razloga koji nisu u vezi sa njegovom odgovornos¢u na osnovu
predmetne uredbe, u tom slucaju duzna je da o preduzimanju takvih mera obavesti
glavnog evropskog tuzioca. Takode, bez pristanka evropskog tuzioca drzavama
¢lanicama nije dopusteno da delegiranog evropskog tuzioca razreSe duznosti, ili
protiv njega preduzmu disciplinske mere, iz razloga koji su povezani sa njegovom
odgovornos$c¢u na osnovu predmetne uredbe. Za sluéaj da glavni evropski tuZilac
ne da pristanak, tada doti¢na nacionalna drzava moze zatraziti od kolegijuma da
preispita taj predmet.

Cilj tvorca Uredbe u pogledu organizacione strukture Kancelarije bio je da
omoguci brzo i delotvorno odlucivanje u sprovodenju krivi¢nih istraga i krivicnog
gonjenja, nezavisno od toga da li oni obuhvataju jednu ili viSe drzava ¢lanica. Takode,
takvom strukturom bi trebalo obezbediti da u Kancelariji budu zastupljeni svi
nacionalni pravni sistemi i sve nacionalne pravne tradicije drzava Clanica, kao i da
tuzioci koji poznaju pojedinacne pravne sisteme u nacelu vode istrage i krivicno
gonjenje u svojim drZzavama c¢lanicama. Kako je nacin izvrSenja krivi¢nih dela
finansijske prirode, kao i razli¢itih oblasti u kojima se ta dela Cine uslovljen
geografskim, ekonomskim i kulturnim ¢iniocima, delegiranje tuzioca iz svake zemlje
¢lanice, u literaturi se smatra dobrim reSenjem.?” S druge strane, autori studije koja

3 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 13.

35 Delegirani evropski tuZioci od trenutka imenovanja na duznost, pa sve do razre$enja sa
duznosti moraju biti u polozaju: aktivnih ¢lanova javnog tuzilastva ili pravosudnih organa
drzava ¢lanica koje su ih predlozile; njihova nezavisnost ne sme da se dovodi u pitanje; i moraju
da poseduju potrebne kvalifikacije i relevantno prakti¢no iskustvo u svojim nacionalnim
pravnim sistemima (Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 17).

36 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 2, stav 1, tac. 6.

37 Sanja Jelisavac Tro$i¢ and Jelena Kosti¢, , Establishing the European Public Prosecutor’s Office
and suppression of criminal offences against the EU financial interests®, op. cit., p. 702.
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je porucena za Komitet Evropskog parlamenta za gradanske slobode, pravdu i
unutrasnje poslove su videnja da struktura Kancelarije predstavlja slozeni viSeslojni
sistem, €iji je doprinos efikasnosti istraga i krivicnog gonjenja pocinilaca prestupa
protiv finansijskih interesa Unije krajnje upitan, usled okolnosti da je njena
inicijalna zamisao tokom viSegodisnjih pregovora pretrpela brojne izmene.*®

3.2. Nadleznosti i njihovo izvrSenje

Predmetnom uredbom uspostavljen je sistem podeljene nadleznosti izmedu
Kancelarije i nacionalnih organa u suzbijanju krivi¢nih dela koja uti¢u na finansijske
interese Unije, sa pravom Kancelarije na preuzimanje predmeta (right of evocation).
Odredbama Uredbe se ni u kom slucaju ne dovode u pitanje nacionalni sistemi
drzava ¢lanica u vezi sa na¢inom organizovanja Krivi¢nih istraga.

U pogledu materijalne nadleznosti Kancelarije, Uredbom je ova nadleznost
pretezno definisana na pozitivan, ali i na negativan nacin. Kancelarija je nadlezna
za Krivicna dela koja uticu na finansijske interese Unije koja su nabrojana u
pomenutoj Direktivi EU 2017/1371, na nacin kako je implementirana u
nacionalnom pravu, nezavisno od toga da li bi se to krivi¢no postupanje saglasno
nacionalnom pravu moglo klasifikovati kao druga vrsta krivicnog dela. Dalje,
Kancelarija je nadleZna i za svako drugo krivi¢no delo, saglasno odredbi predmetne
uredbe. Vazno je naglasiti da slucajevi prevara vezanih za PDV potpadaju pod
nadleznost Kancelarije (intenzivne polemike u javnosti su se vodile oko njihovog
ukljucivanja u nadleznost Kancelarije), te ¢e prema nekim procenama upravo ovi
slucajevi Ciniti glavninu njenih aktivnosti.** U negativnom smislu, odredeno je da
Kancelarija nije nadlezna za Krivicna dela povezana sa nacionalnim direktinim
porezima, ukljucujuci i ona krivi¢cna dela koja su s njima povezana. Uredba, takode
ne utice na strukturu i na funkcionisanje poreske uprave u drzavama clanicama.

U pogledu teritorijalne nadleznosti, Kancelarija je nadlezna za napred
pomenuta kriviéna dela samo u slucaju ako su u celosti ili delimi¢no ucinjena na
drZzavnom podrudju jedne ili viSe drzava Clanica. U pogledu li¢ne nadleZnosti,
Kancelarija je nadleZna samo ako ih je u¢inio drzavljanin drZave €lanice ili ako ih je
izvan drzavnog podrucja ucinilo ,lice koje je u trenutku ucinjenog krivicnog dela
potpadalo pod odredbe Pravilnika o osoblju ili Uslova za zapoSljavanje®. U oba

% Anne Weyembergh, Chloé Briere, ,Towards a European Public Prosecutor’s Office (EPPO)*,
Study for the LIBE committee, 2016, Internet, http://www.europarl.europa.eu/supporting-
analyses, 22/07/2019. p. 6.

% Carlos Gomez-Jara Diez and Ester Herlin-Karnell, ,Prosecuting EU Financial Crimes: The
European Public Prosecutor’s Office in Comparison to the US Federal Regime®, German Law
Journal, Vol. 19, No. 05, September 2018, p. 1206.
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slucaja se zahteva da su pomenuta krivi¢na dela u sudskoj nadleZnosti drzave
¢lanice kada su u€injena izvan njenog drzavnog podrudja.*’

U kontekstu izvrSavanja nadleznosti Kancelarije, stavljeno je u duznost
institucijama, organima, kancelarijama i agencijama Unije, kao i organima drzava
¢lanica da u skladu sa nacionalnim pravom, bez nepotrebnog odlaganja izvestavaju
Kancelariju o svakom kaZnjivom postupanju u pogledu kojeg bi Kancelarija mogla
izvrsavati svoju nadleznost; a Kancelarija izvrSava svoje nadleznosti pokretanjem
istrage ili na osnovu odluke o kori$¢enju prava na preuzimanje predmeta, s tim da
ako se Kancelarija odluci za izvrSavanje nadleZnosti, u tom slucaju nacionalni organi
ne izvrSavaju svoje nadleznosti u pogledu istog krivicnog dela.*! Kancelarija je duzna
da bez nepotrebnog odlaganja obavestava nadleZne nacionalne organe o svakoj
odluci o izvrsavanju nadleznosti ili uzdrzavanju od izvrSavanja. Za slucaj neslaganja
izmedu Kancelarije i nacionalnih organa krivicnog gonjenja o tome ko je nadlezan
za istragu u konkretnom predmetu, odluku donose nacionalni organi za odlucivanje
o dodeli nadleznosti. Drzave su duzne da odrede nacionalni organ koji ¢e odlucivati
0 ovom pitanju.

3.3. Procesna pravila

Za pokretanje istrage i dodeljivanje nadleZnosti Kancelariji uspostavljeno je
osnovno pravilo da predmet pokrece i vodi delegirani evropski tuzilac iz drzave u
kojoj se nalazi srediste kriminalne aktivnosti ili, ukoliko je ucinjeno nekoliko
povezanih krivi¢nih dela iz nadleZnosti Kancelarije, iz drZave u kojoj je ucinjena
vecina krivi¢nih dela. Delegirani evropski tuZzilac pokrece istragu za krivi¢no delo
za koje, saglasno primenljivom nacionalnom pravu, postoje opravdani razlozi za
verovanje da je ono iz nadleznosti Kancelarije i da je njegovo vrsenje u toku ili da
je ve¢ izvrseno. Medutim, ukoliko on ne pokrene istragu, dato je ovlas¢enje stalnom
vecu (kome je predmet dodeljen) da njemu da uputstvo za pokretanje istrage.*?

Kako se sprovodi istraga? Delegirani evropski tuzilac moZe sam preduzeti
istrazne i druge mere ili dati uputstva nadleznim organima u svojoj drzavi da ih
preduzmu. Istraga se sprovodi na osnovu odredaba predmetne uredbe i nacionalnog
prava drzave c¢lanice. Naconalni organi su duzni da obezbede izvrsavanje svih

40 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 23.

“11zvestaj koji se podnosi Kancelariji sadrzi najmanje opis €injenica, medu drugim procenu
prouzrokovane Stete ili Stete koja bi mogla biti prouzrokovana, mogucu pravnu kvalifikaciju,
kao i sve dostupne informacije o potencijalnim zZrtvama, osumnjicenima i drugim uklju¢enim
licima. Informacije koje se dostavljaju Kancelariji evidentiraju se i proveravaju u skladu sa
njenim unutrasnjim poslovnikom. U postupku vrsenja provere, vrsi se procena ima li razloga
za pokretanje istrage ili za ostvarivanje prava na preuzimanje predmeta.

2 Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 26.
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uputstava i preduzimaju mere koje su im dodeljene. Delegirani evropski tuZilac je
duzan da izvestava nadleznog evropskog tuzioca i stalno vece o svim vaznim
dogadajima o predmetu, saglasno pravilima iz unutrasnjeg poslovnika Kancelarije.

U pogledu preduzimanja istraznih i drugih mera, u predmetima u kojima je za
krivi¢no delo zapreéena najteza sankcija od najmanje Cetiri godine, drzave Clanice
obezbeduju da delegirani evropski tuzioci imaju pravo da naloze ili zatraze
preduzimanje istraznih mera, na primer: 1) pretres prostorija, zemljiSta, prevoznih
sredstava, privatnog stana, odeée i sve druge li¢ne imovine ili racunarskih
sredstava, kao i preduzimanje svih mera obezbedenja potrebnih radi ocuvanja
njihovog integriteta i izbegavanja gubitka i kontaminacije dokaza; 2) zahtevanje
predaje relevantnih predmeta ili dokumenata u izvornom obliku ili u nekom
drugom navedenom obliku. Delegirani evropski tuzilac uz napred predvidene
mere, ovlaséen je da zatrazi ili naloZi i sve ostale mere u svojoj drzavi ¢lanici koje
su javnim tuZiocima na raspolaganju, saglasno nacionalnom pravu u sli¢cnim
nacionalnim predmetima. Postupci i nacini za preduzimanje istraznih i drugih
mera uredeni su primenljivim nacionalnim pravom.*® Delegirani evropski tuZzilac
koji vodi predmet ovla$¢en je da naloZi ili zatraZi hapSenje osumnji¢enog ili
okrivljenog ili njegovo stavljanje u istraZni zatvor, saglasno pravilima nacionalnog
prava primenljivog u slicnim domac¢im predmetima. A kada je potrebno uhapsiti i
predati lice koje se ne nalazi na teritoriji drzave ¢lanice u kojoj se on nalazi,
ovlascen je da izda evropski nalog za hapsenje ili da zahteva njegovo izdavanje od
nadleZnog organa te drzave Clanice. Generalno, delegiranim evropskim tuziocima
je stavljeno u duznost da blisko saraduju, pomazu jedni drugima i redovno se
savetuju u prekograni¢nim predmetima.

Istraga je okonc¢ana kada, najpre, delegirani evropski tuzilac smatra da je istraga
zavrsena u konkretnom predmetu za koji je zaduzen, a zatim podnese izvestaj
nadzornom evropskom tuZziocu koji sadrzi sazetak predmeta i nacrt oduke o
mogucem krivicnom gonjenju pred nacionalnim sudom ili o razmatranju
mogucénosti upucivanja, odnosno odbacivanja predmeta ili sprovodenja
pojednostavljenog postupka krivicnog gonjenja. U daljem postupku, nadzorni
evropski tuZzilac je duzan da predmetnu dokumentaciju prosledi nadleznom
stalnom veéu, uz svoju procenu ukoliko smatra da je ista potrebna. Na kraju, ako
stalno vece donese odluku kako je predlozena od delegiranog evropskog tuzioca,
on nastavlja postupak u predmetu u skladu s tim.

Kako se vrsi krivicno gonjenje pred nacionalnim sudovima? Najpre, delegirani
evropski tuzilac treba da podnese nacrt odluke kojom predlaze podizanje optuznice,
zatim stalno vece odlucuje o tom nacrtu u roku od tri nedelje. Stalnom vecu nije
dopusteno da donese odluku o odbacivanju predmeta, ako je nacrtom odluke
predloZeno podizanje optuznice. Za sluc¢aj da nacionalno vece ne donese odluku u

3 Uredba Saveta EU 2017,/1939, ¢l. 30.
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roku od dvadeset jednog dana, smatraée se da je prihvacena odluka koju je
predloZio delegirani evropski tuzilac.**

Najces$ca alternativa krivicnom gonjenju je odbacivanje predmeta, o ¢emu
odlucuje stalno vefe na osnovu izveStaja delegiranog evropskog tuZioca.
Odbacivanje predmeta protiv nekog lica usledice u slucaju da je krivicno gonjenje
u skladu sa pravom drzave ¢lanice delegiranog evropskog tuzioca postalo nemoguce
usled bilo kojeg od sledecih razloga: smrti osumnjicenog ili okrivljenog, ili njihove
likvidacije u svojstvu pravnog lica; neuracunljivosti osumnjicenog ili okrivljenog;
amnestije odobrene osumnjicenom ili okrivljenom; imuniteta dodeljenog
osumnjicenom ili okrivljenom, nastupanja nacionalne, zakonom odredene,
zastarelosti krivicnog progona; predmet protiv osumnjic¢enog ili okrivljenog vec je
zakljucen u vezi sa istim delima; i nedostatka odgovarajué¢ih dokaza. Odluku o
ponovnom otvaranju istraga moZe doneti nadlezno stalno vece, iskljucivo na osnovu
novih Cinjenica. Odbaceni predmeti se mogu uputiti OLAF-u, ili nadleznim
nacionalnim upravnim ili pravosudnim organima radi njihovog povracaja ili drugog
administrativnog daljeg postupanja.

3.4. Procesni zastitni mehanizmi za osumnjicene i okrivljene

U pogledu obima prava osumnjicenih i okrivljenih utvrdenih Poveljom EU o
osnovnim pravima, osnovni zahtev koji Uredba postavlja jeste da se preduzete
radnje i donete odluke Kancelarije vrSe uz potpuno postovanje njihovih prava,
izmedu ostalih, prava na poSteno sudenje i prava na odbranu. Postavljeni zahtev se
realizuje u praksi uz pomo¢ dva uspostavljena mehanizma zastite, jednog na nivou
Unije, a drugog na nivou prava drzava €lanica. U prvom slucaju, najpre, svakom
osumnji¢enom ili okrivljenom u kriviénom postupku garantuju se najmanje ona
procesna prava koja su predvidena u pravu Unije, izmedu ostalih u direktivama o
pravima osumnjic¢enih i okrivljenih u krivicnim postupcima, kao $to su: pravo na
tumacenje i prevod, pravo na informisanje i pristup spisima predmeta, pravo na
pristup advokatu i pravo na komunikaciju s tre¢im licima i informisanja trecih lica
u slucaju pritvora, pravo okrivljenog da se brani ¢utanjem i pravo na prezumpciju
nevinosti, pravo na pravnu pomo¢.*> Zatim, ne dovodeéi u pitanje navedena
garantovana prava, osumnjicenima i okrivljenima, kao i drugim licima koja su
ukljucena u postupke Kancelarije, priznaju se sva procesna prava koja su im
dostupna saglasno primenljivom nacionalnom pravu, izmedu ostalih: moguénost

* Uredba Saveta EU 2017/1939, ¢l. 36.

5 Sva navedena prava se garantuju na nacin kako je to predvideno odgovaraju¢im direktivama,
i to: Direktiva 2010/64/EU, Direktiva 2012/13/EU, Direktiva 2013/48/EU, Direktiva
2016/343, Direktiva 2016/1919/EU.
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polaganja dokaza, zahtev za odredivanjem vestaka ili veStacenja i saslusanja
svedoka, kao i da zahtevaju od Kancelarije da realizuje takve mere u ime odbrane.

U postupku sudske zaStite, predmetnom uredbom su uspostavljena dva
mehanizma zastite donetih akata Kancelarije, ¢ija je svrha da proizvedu pravne
posledice u odnosu na trece strane. Prvi, njihovo preispitivanje se vrsi pred
nadleZnim nacionalnim sudovima, saglasno propisanim uslovima i u postupcima
predvidenim nacionalnim pravom. Ovaj mehanizam zastite proteZe se i na slucajeve
u kojima je Kancelarija propustila da donese procesne akte, ¢ija je svrha bila da
proizvodu pravne posledice u odnosu na trece strane. Drugi mehanizam sudske
zastite preispitivanje donetih akata Kancelarije odvija se pred Sudom pravde EU.
Sud je nadleZan: da odlucuje o prethodnim pitanjima odredenim predmetnom
uredbom, saglasno odredbama ¢l. 267 Ugovora o funkcionisanju EU (UFEU); da
preispituje odluke Kancelarije o odbacivanju predmeta, ako se osporavaju
neposredno na osnovu prava Unije, saglasno odredbama ¢l. 263 UFEU; u sporovima
koji se ticu naknade Stete koji je prouzrokovala Kancelarija, saglasno odredbama
¢l. 268 UFEU; u svim sporovima koji se odnose na arbitrazne klauzule sadrZane u
ugovorima koje je zakljucila Kancelarija, saglasno odredbama ¢l. 272 UFEU; u svim
sporovima koji se odnose na pitanja povezana sa osobljem, saglasno odredbama ¢l.
270 UFEU; za razreSenja sa duZnosti glavnog evropskog tuzioca ili evropskih
tuzilaca, saglasno odredbama Uredbe.

4) ZAJEDNICKI EVROPSKI PROSTOR SLOBODE,
BEZBEDNOSTI I PRAVDE U VRTLOGU
INTEGRATIVNIH PROCESA

Poslednje poglavlje rada posveceno je razmatranju opravdanosti argumenata
zbog kojih je projekat nadnacionalnog Evropskog tuzilastva, od strane nekolicine
autora, oduvek percipiran kao ,Trojanski konj koji ¢e naposletku dovesti do
stvaranja jedinstvenog evropskog sistema Krivicnog prava“*®

U polju evropske politike, ali i evropskih studija, sve su izrazeniji glasovi onih
koji tvrde da je nastupilo vreme za sveobuhvatnu obnovu evropskog projekta.*’

*6 Andras Csuri, , The Proposed European Public Prosecutor’s Office - from a Trojan Horse to a
White Elephant?‘, op. cit., p. 123.

“7Potrebu da se Unija reformise otvoreno je izrazio francuski predsednik Makron. Videti:
Emmanuel Macron, Renewing Europe, Internet, https://www.project-syndicate.org/
commentary/three-goals-to-guide-european-union-renewal-by-emmanuel-macron-2019-
03?barrier=accesspaylog, 24.8.2019. Takode, videti: Enet Stefani, Piketi Toma, Sakrist Gijom,
VoSe Antoan, Za sporazum o demokratizaciji Evrope, Akademska knjiga, Novi Sad, 2017.
Predloge evropskih zvani¢nika videti u: European Commission, ,White Paper on the Future
of Europe: Reflections and scenarios for the EU27 by 2025 2017. Sa druge strane, u oblasti
evropskih studija zapaza se stidljivo oZivljavanje i ,novo Citanje“ postavki neofunkcionalizma.
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Teorijska misao podvlaci da su trenutne okolnosti takve da Uniju na okupu drzi
inercija slavne proslost, realno ojacana novom strukturom moci nastalom na talasu
krize, kojoj nije do menjanja ve¢ do odrzanja i uvecavanja.** Postojecu
egzistencijalnu krizu ona mozZe prevazici samo novim integracionim poduhvatima.*’
Da li se ponovno pokretanje integrativnih procesa u nekada$njem treéem stubu i
osnivanje Kancelarije evropskog javnog tuzioca uklapa u kontekst novoprobudenog
entuzijazma u pogledu projekta ,sve blize Unije naroda Evrope‘, nakon godina kriza
i stalnih kritika na racun suocavanja Unije sa globalnim izazovima? Ukoliko se pode
od pretpostavke da je nadnacionalno Evropsko tuZzilastvo odista potrebno,
osnovano je zapitati se da li je ono u njegovom sadasnjem obliku pre olicenje
moguceg politickog kompromisa drZava ¢lanica, no Sto odgovara stvarnim
potrebama evropskih gradana?*° Primera radi, u ranijim predlozima Komisije nije
bilo mesta, niti za Kolegijum, niti za stalna veéa. Oni su naknadno ukljuceni, iz
razloga protivljenja drZava c¢lanica opazZenom nivou centralizacije i prevage
nadnacionalnog autoriteta.>!

Cilj dosezanja zaokruZenog i funkcionalnog zajednickog trzista konstantno
pruza uverljive povode za reformu i transformaciju sistema - za funkcionalnu
nadogradnju i/ili poboljSanje zajednickih institucija i politika - Sto sve bez izuzetka
vodi ka ,vise Evrope" Kako bi se ostvario puni potencijal cetiri slobode na kojima
je ideja evropskog udruzivanja zasnovana, potrebno je bilo izvrsiti korenite
promene u dotadasnjem sistemu upravljanja Evropskih zajednica, a danas Unije.
One su se, pre svega, ogledale u uvodenju novih nadleznosti, a ishod je, naposletku,
bio prerastanje ekonomske platforme razvoja.>? Pored nesumnjive koristi za
gradane i kompanije na tlu EU, izgradnja zajednickog trzista pogodovala je i razvoju

8 Slobodan SamardZi¢, Tragedija Kosova i Metohije, Catena mundi, Beograd, 2018, str. 19. Takode
videti: Kreuder-Sonnen Christian, ,An authoritarian turn in Europe and European Studies?*,
Journal of European Public Policy, Vol. 25, No. 3, 2017.

* Slobodan Samardzi¢, Tragedija Kosova i Metohije, op. cit,, str. 51.

5 Norel Neagu, ,The European Public Prosecutor’s Office - necessary instrument or political
compromise?’, Law Review, vol. I1], issue 2, July-December 2013, p. 52.

51 Carlos Gomez-Jara Diez and Ester Herlin-Karnell, ,Prosecuting EU Financial Crimes: The
European Public Prosecutor’s Office in Comparison to the US Federal Regime®, op. cit., p. 1202.

52 Aleksandra Cavoski i Mario Reljanovi¢, Ideja krivicnog prava EU, op. cit,, str. 70. Takode, videti:
JIntegracija osnovnih drzavnih ovlas¢enja odgovara slicnim faktorima potraznje kao i trziSna
integracija (meduzavisnost, eksternalije, efekat prelivanja), ali je na strani ponude ona snazno
ogranicena visokom sklono$¢u ka konfliktima sa nultom sumom, funkcionalnim zahtevima za
centralizovanim fiskalnim, prinudnim i administrativnim kapacitetima i politickom vaznoséu".
Philipp Genschel, Markus Jachtenfuchs, ,From Market Integration to Core State Powers: The
Eurozone Crisis, the Refugee Crisis and Integration Theory*, Journal of Common Market Studies,
Vol. 56, No. 1, 2018, p. 178.
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novih vidova transnacionalnog kriminala. Prostor koji se otvorio za ekonomsku
saradnju na teritoriji EU, podjednako su mogli da koriste i pripadnici organizovanih
kriminalnih grupa, kojima je bilo daleko jednostavnije izvrSavanje krivi¢nih dela
(npr. trgovina narkoticima ili pranje novca), u nedostatku organizovane
nadnacionalne kontrole.>® Drugu stranu nov¢ic¢a na kome se nalaze nadnacionalna
prava (slobode, pogodnosti ili moguénosti), predstavljaju nadnacionalne obaveze,
u ovom slucaju obaveza da se efektivno zastiti budzet Unije.

Ustanovljavanje Kancelarije evropskog javnog tuzioca, kao novog
institucionalnog aktera u sistemu upravljanja EU na viSe nivoa, predstavlja prenos
novih ovlaséenja na nadnacionalni nivo. U ovom slu¢aju Lisabonski ugovor otvorio
je put za transfer nadleZnosti putem jednoglasnosti u Savetu (posebna zakonodavna
procedura), bez potrebe da se poseZe za izmenom Osnivackog akta.’* Takode,
omogucéeno je i da nekolicina ¢lanica krene napred u postupak bliZe saradnje kako
bi novo zajednic¢ko evropsko telo Sto pre bilo osnovano, $to je u praksi i uinjeno.
Kancelarija evropskog javnog tuZioca, koja ¢e u relativno skorom vremenskom
periodu biti osnovana saglasno odredbama Osnivackog akta i predmetne uredbe,
morace, makar za prvo vreme, da se pomiri sa relativno uskom nadleZnos¢u za Cije
preuzimanje je teren pripreman par decenija unazad. Ipak, moguénost da u
buduénosti dode do proSirenja njenih ovlas¢enja na krivicna dela koja nisu
povezana sa budZetom Unije, ne bi trebalo olako odbaciti. Naime, Evropski savet
odlucuju¢i jednoglasno, posle odobrenja Evropskog parlamenta i nakon
konsultacija sa Komisijom, moZe odluciti da prosiri nadleZnosti Evropskog
tuzilastva u borbi protiv ozbiljnog kriminala koji ima prekograni¢nu dimenziju.>®
Dalje, Lisabonski ugovor pominje ,posebno teSke vrste kriminala sa
prekograni¢nom dimenzijom®, koji bi mogli da dodu u obzir kao potencijalne
buduce oblasti nadleZnosti Kancelarije. Re€ je o terorizmu, trgovini ljudima i
seksualnom iskori§¢avanju Zena i dece, ilegalnom prometu droge i oruZja, pranju
novca, korupciji, falsifikovanju sredstava pla¢anja, kriminalu u informatickoj oblasti
i organizovanom kriminalu.>® Ve¢ina nabrojanih krivi¢nih dela su u nadleznosti
federalnih institucija u sloZzenim drzavama, posebno americkih saveznih tuzioca.”’

53 Aleksandra Cavoski i Mario Reljanovi¢, Ideja krivicnog prava EU, op. cit,, str. 70.

5 Red je o tzv. pasareli (passerelle clause) kao svojevrsnom metodu ,komunitarizacije“ odredenih
pitanja u okviru policijske i pravosudne saradnje u krivicnim stvarima. OpSirnije u: Vesna
KneZevi¢-Predi¢ i Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo Evropske unije, Sluzbeni
glasnik, Beograd, 2009, str. 43-47.

55 (1. 86, stav 4 Ugovora o funkcionisanju EU.
56 Videti: ¢l. 83, stav 1 Ugovora o funkcionisanju EU.

57 Carlos Gomez-Jara Diez and Ester Herlin-Karnell, ,Prosecuting EU Financial Crimes: The
European Public Prosecutor’s Office in Comparison to the US Federal Regime®, op. cit., p. 1207.
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Vedina prigovora usmerenih na ustanovljavanja Kancelarije ti¢u se zamerki da
procene koje je Komisija predstavila, u vezi sa kriviénim delima protiv finansijskih
interesa Unije, nisu precizne, kao i da nije moguce utvrditi jasnu ,dodatu vrednost*
po zastitu budZeta Unije koja bi proizasla iz istraga Kancelarije.>® Glavna opozicija
Evropskom tuZilastvu dosla je u vidu 11 nacionalnih parlamenata koji su iskazali
protivljenje u okviru mehanizma za kontrolu supsidijarnosti (tzv. yellow card
procedure).”® Verovatno klju¢nu primedbu u pogledu delotvornosti Kancelarije
istakli su autori koji njen fundamentalni nedostatak nalaze u jazu izmedu pravila
koja se odnose na istrage i krivicno gonjenje na nivou EU, i sudenja koja ¢e se i dalje
odvijati na nivou drzava c¢lanica.®® Naime, ne postavlja se pitanje stvaranja suda
Unije koji bi vodio takve postupke.5!

Nezavisnost Kancelarije Evropskog javnog tuZioca naglasena je u njenom
Konstitutivnom aktu. Njeni clanovi deluju u interesu Unije u celini, i nece traziti, niti
primati uputstva od bilo koga izvan Kancelarije. Drzave clanice i institucije, organi
i agencije EU poStuju njenu nezavisnost i nece nastojati da uti¢u na vrsenje njenih
zadataka. Insistiranje na nezavisnosti Kancelarije nema uporiste u uporednim
pravnim tradicijama drzava ¢lanica. U zemljama EU, tuZioci su uglavnom pod
nadlezno$¢u Ministarstva pravde.®? Ali, EU nije drZava. Samim tim, nema ni
odgovornu Vladu u pravom smislu te reci. Problem je, medutim, $to nadnacionalni
nivo sve viSe preuzima uloge i funkcije koje mu omogucavaju da vrsi presudan uticaj
u nizu oblasti koje se smatraju, bilo atributima nacionalnog suvereniteta (krivi¢cno
pravo), bilo domenom demokratskog samoodredenja jedne politicke zajednice (npr.
socio-ekonomsko odlucivanje i budZetska politika clanica se nasla na udaru u okviru
poostrenih fiskalnih pravila). Kako bi se nezavisnost Kancelarije uravnotezila,
potrebno je uspostaviti efikasan mehanizam odgovornosti koji ¢e omoguditi
,heophodan nivo demokratske kontrole nad institucijom koja ¢e imati direktan

58 Ibid., p. 1197. Takode videti: ViSe puta je istaknuto da raspoloZivi statisti¢ki podaci o
proneverama i drugim krivicnim delima poc¢injenim na Stetu budzeta EU, ne pruZaju dovoljno
dokaza da su takva krivina dela narocito znacajna i rasprostranjena. Katalin Ligeti and Michele
Simonato, ,The European Public Prosecutor’s Office: Towards a truly European Prosecution
Service?, op. cit,, p. 8.

% Lisabonski ugovor omogucdio je nacionalnim parlamentima da upute Komisiji ,,obrazloZeno
misljenje“ na njene predloge legislativnih akata ukoliko smatraju da je narusen princip
supsidijarnosti, po kome se u sferi podeljenih nadleZnosti Unije i njenih ¢lanica, radnje
preduzimaju na nivou Unije samo ukoliko je delotvornije nego na nivou drzava ¢lanica.

6 Carlos Gémez-Jara Diez and Ester Herlin-Karnell, ,Prosecuting EU Financial Crimes: The
European Public Prosecutor’s Office in Comparison to the US Federal Regime*, op. cit., p. 1200.

61 Aleksandra Cavoski i Mario Reljanovi¢, Ideja krivicnog prava EU, op. cit., str. 44.

62 Katalin Ligeti and Michele Simonato, ,The European Public Prosecutor’s Office: Towards a
truly European Prosecution Service?, op. cit., p. 12.
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uticaj na prava i slobode evropskih gradana“®® Politicku odgovornost, u ovom
kontekstu, trebalo bi razumeti kao ,,odnos izmedu agencije i predstavnickog foruma,
gde rukovodilac agencije ima obavezu da objasni i opravda svoje ponasanje, a forum
moZe postavljati pitanja i iznositi sud, dok se u krajnjem rukovodilac moze suociti
sa posledicama“® Uredbom je predvideno da glavni evropski tuzilac jednom
godiSnje podnosi izveStaj o opStim aktivnostima Kancelarije Evropskom
parlamentu i Savetu, kao i da se pojavi pred nacionalnim parlamentima na njihov
zahtev. Nezavisnost od politickog uticaja, po pravilu za sobom povladi i Siroku
autonomiju u delovanju. Ono $to se sve vise pojavljuje kao problem za evropske
drzave jeste kako njene moc¢ne institucije kojima je Osnivacki akt (dakle, same
drZzave ¢lanice) poverio Siroki stepen nezavisnosti (i koja je nuzna radi delotvornog
ispunjenja zadataka koji su im povereni u specificnom politickom okruzenju
upravljanja na viSe nivoa), privoleti nekom vidu demokratske kontrole.%

Kada se kriticki sagleda poduhvat osnivanja Evropskog tuzilastva, sa akcentom
na Sire, politicke implikacije (osetljivost predmetne materije, uplitanje
nadnacionlnih tela u utvrdivanje prioriteta u nacionalnim sistemima krivi¢nog
gonjenja, davanje prvenstva zastiti budzeta Unije, naspram, po gradane moguce,
vaznijih vidova transnacionalnog kriminala itd.), opravdano je zapitati se - da li
medu evropskim politickim elitama integracija uziva prvenstvo nad svim drugim
konkurisuc¢im politickim vrednostma?® Da li je sam nastavak ili Sirenje integracije
na nove oblasti javnih politika validan kao cilj po sebi? U vezi sa ovim je i, za sada
neresiv, problem demokratske legitimnosti nadnacionalnog upravljanja, istaknut u
oblasti evropskih studija. Generalno, legitimitet ,centralizatorskog procesa®,
karakteristi¢an za ekspanziju nadleZnosti nekadasnje Zajednice, a danas Unije,
tesko da pociva na demokratskom pristanku gradana, ve¢ na tehnokratskoj logici
unapredenja efikasnosti.®” Sa stanovista centralnih evropskih institucija integracija

63 Ibid.

6 P, Craig, EU Administrative Law, Oxford University Press 2012, p. 160. Navedeno prema: Anne
Weyembergh, Chloé Briere, ,Towards a European Public Prosecutor’s Office (EPPO)", Study for
the LIBE committee, op. cit., p. 17.

% Antikrizno delovanje Evropske centralne banke (,spasavanje evra“) koje je ishodilo uve¢anjem
njenih nadleznosti, predstavlja dobar primer ispoljavanja ovakvih tendencija na nivou EU.
Detaljnije o jacanju uloge ECB i njenom preobrazaju u de facto ,kreditora u poslednjoj istanci”
za evrozonu, videti u: Dragana Dabi¢, ,(Ne)ograniceni uticaj Nemacke u evrozoni: opstanak
zajednicke valute iz ugla istorijskog institucionalizma’, Medunarodni problemi, godina LXVIII,
br. 4, 2016, str. 327-350.

¢ Giandomenico Majone, Europe as the Would-be World Power, Cambridge University Press,
2009, p. 1.

67 Bojan Kovacevi¢, Skriveni federalizam: Federalisticko iskustvo u procesima evropskih integracija,
Albatros Plus, Beograd, 2013, str. 212.
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predstavlja svojevrsnu misiju koju treba ostvariti uprkos kolebanju i nevoljnosti
Evropljana. Po svemu sudeci, ovakav obrazac delovanja ocitava se i u nameri
osnivanja naddrZavnog tuZilaStva. Dovoljno je paZnju usmeriti ka navodima
Komisije i evropskih zvanicnika zbog ¢ega je ono Uniji uopsSte potrebno. Prisutna
je uobicajena tvrdnja da osnivanje nadnacionalnog tela podstice efikasnost i
efektivnost, u ovom slucaju istraga i gonjenje pocinioca krivi¢nih dela na Stetu
finansijskih interesa EU. Siri cilj, po pravilu, uklju¢uje jatanje poverenja evropskih
fizickih i pravnih lica u institucije Unije. Imajuci u vidu specifi¢nosti finansiranja
budZeta Unije (uplate drzava ¢lanica, srazmerno njihovom BDP-u, ¢ine preko 60%
evropskog budZeta), moZe se tvrditi da su interesi drzava takode zasticeni krivi¢no-
pravnom zastitom finansijskih interesa EU.%® Alj, ¢iji je interes veci da se zastite
sredstva evropskih poreskih obveznika - nadnacionalnih institucija ili samih drzava
¢lanica? Stroga primena nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti ili ojacana
zajednicka zasStita zajednickih interesa? Jednoznac¢nog odgovora na ovo pitanje
nema, ali ¢e implikacije pojave Kancelarije evropskog javnog tuzioca u evropskom
sistemu upravljanja na viSe nivoa, sasvim sigurno, predstavljati plodno polje za dalja
istrazivanja.

5) ZAKLJUCAK

Pogled unazad, u istoriju policijske i pravosudne saradnje na nivou EU, namece
slededi zakljucak - sa svakom novom izmenom osnivackih ugovora, predmetnu
oblast je sve dublje zahvatao proces integracije, odnosno proces prenosenja
ovlas¢enja sa drzava Clanica na organe Unije. Polako se realizuju moguénosti koje
je predvideo Lisabonski ugovor za uve¢anje nadleZnosti evropskog nivoa vlasti, bez
zalaZenja u neizvesnu i zamornu proceduru izmene osnivackog akta. Uporedo sa
rastu¢éim znacajem evropskih integracija (politizacija evropske politike,
evropeizacija nacionalnih politika, vaznost opstanka simbola evropskog jedinstva
poput evra itd.), za ocekivati je da Kancelarija evropskog javnog tuZioca u dogledno
vreme preraste ljuSturu koju joj je namenio njen konstitutivni akt - Uredbe Saveta
EU 2017/1939.

Iako se slobodno moze zakljuciti da, trenutno, 22 drzave ucesnice u vaznom
poduhvatu osnivanja Evropskog tuzilastva ¢ini veéinu ¢lanica EU, ipak ne bi trebalo
olako zanemariti okolnost da su upravo Poljska i Madarska - koje se isticu u
istragama i preporukama OLAF-a u vezi sa finansijskim nepravilnostima u pogledu
koriS¢enja sredstava iz strukturnih i poljoprivrednih fondova - medu onim
¢lanicama koje su nevoljne da se pridruZe zajednickoj inicijativi. lako uveliko
predstavlja realnost odnosa u Uniji u brojnim i razli¢itim segmentima njenog

68 Sanja Jelisavac Tro$i¢ and Jelena Kosti¢, , Establishing the European Public Prosecutor’s Office
and suppression of criminal offences against the EU financial interests*, op. cit., p. 687.
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delovanja, opredeljenje za ,Evropu u viSe brzina“ (gde je najveca razlika izmedu
Ujedinjenog Kraljevstva i ,,ostatka“ EU, ¢lanica evrozone i onih drZava koje to nisu,
pripadanje Sengenskom prostoru itd.), kao dobrodoslu dopunu uobi¢ajenom nacinu
sporazumevanja, a ne samo kao stvar nuznosti da se do vaznih dogovora stigne,
izrodilo bi razlicite posledice. Celina delovanja EU postala bi sloZenija. Sledstveno
tome, gradanima bi bilo jos teze da razumeju kako EU funkcioniSe, a potencijalno i
da se poistovete sa vrednostima takvog poretka. Takode, i cilj postojanja Unije, a
posebno krajnji oblik koji Zeli da dostigne, postao bi neuhvatljiv. Jer, iako nacelno
sve Clanice prihvataju ciljeve EU saopstene u osnivackom aktu, uklju¢ujuci i onaj o
sve blizoj Uniji naroda Evrope, ocigledno je da za sve njih oni ne oznacavaju isto.

Fokusiranje na monopol nad silom i prinudom, kao klju¢nim obelezjem vrsenja
vlasti (EU ne poseduje klasi¢ni drzavni aparat, dakle ona je ,tigar od papira“ kazu
realisti), dopunjeno ¢injenicom da je ¢lanstvo u Uniji dobrovoljna odluka drzava,
Cesto rezultira zanemarivanjem proucavanja nacina na koji nadnacionalni nivo
vlasti uvec¢ava nadleZnosti i mo¢, posledi¢no i politicki uticaj. Jos uvek je rano tvrditi
da li ¢e nadnacionalno Evropsko tuzilaStvo postati okosnica buduceg razvoja
krivicnog prava EU, ili ¢e pak efektivnost njegovog rada biti oslabljena
kompleksnom institucionalnom strukturom. Ipak, vredi napomenuti da se stalnim
davanjem preimucstva ekspertskom znanju (u sluzbi integrativnih procesa),
tehnokratskoj efikasnosti i pretpostavljenoj apoliticnosti nadnacionalnih tela,
autonomija drzava ¢lanica u znatnoj meri ogranic¢ava, a demokratska suverenost
evropskih naroda dovodi u pitanje.
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ESTABLISHMENT OF THE EUROPEAN PUBLIC PROSECUTOR'’S OFFICE:
BIRTH OF A NEW POWERFUL ACTOR IN THE EUROPEAN MULTI-LEVEL
SYSTEM OF GOVERNANCE?

Abstract: After decades of planning and years of negotiations, the European Union
countries have finally agreed to set up a European Public Prosecutor's Office
employing enhanced cooperation. The new EU body shall be responsible for the
investigation, prosecution and bringing to justice the perpetrators of offences
against the Union's financial interests, that is, to protect the integrity of the
European budget. The main assumption of the paper is that, while at first glance it
may seem that the final agreement regarding the formation of a supranational
prosecution authority has emerged in the form of a pale political compromise, the
centralization of competences at the European level of decision-making is
progressing. The aim of the paper is twofold. The starting point is to present the
characteristics of the new actor based on the source of EU law. Thereafter, on a
critical basis, the wider implications of setting up a European Prosecutor's Office
are evaluated, in the first place, the expectations regarding the further expansion
of its competences. Despite its potentially revolutionary powers (the direct effect
of decisions on individuals in the sensitive subject matter of criminal law) are
limited to a relatively narrow area that is largely cross-linked by the actions of other
EU bodies and agencies, the emergence of a new supranational actor is analyzed
in the political context of the revived integrative process after years of crisis. As the
Lisbon Treaty has foreseen such a possibility, the paper concludes that it is
reasonable to expect that, in the future, the competence of the European
Prosecutor's Office will be extended to other forms of serious crime with a cross-
border dimension.

Key words: European Public Prosecutor’s Office, supranational prosecution
authority, EU criminal law, EU financial interests, enhanced cooperation, EU Third
Pillar.
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