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1. UVOD

Krivicno pravo tradicionalno se smatralo oblas¢u u kojoj drZave
¢lanice EU zadrzavaju isklju¢ivu nadleznost i jednim od najznacajnijih
elemenata drzavnog suvereniteta. Upravo se u ovoj oblasti ispoljava
pravo drzave da samostalno ureduje koja ponasanja zahtevaju
krivicnopravnu reakciju i kakve e se sankcije za njih propisati
(Mitsilegas, 2022). Takvo shvatanje dugo je predstavljalo prepreku
prenoSenju krivicnopravnih nadleZnosti na nadnacionalni nivo, zbog
Cega je krivicno pravo ostalo izvan nadleZnosti Evropskih zajednica.l
Produbljivanje evropskih integracija, prvobitno zasnovanih na
ekonomskoj saradnji, postepeno je ukazivalo na potrebu za zajedni¢kim
odgovorom na bezbednosne izazove, narocito terorizam i prekograni¢ni
kriminal (Pereira, 2012). Prosirenje Evropske unije, a narocito potreba
da se politike i vrednosti EU sprovode delotvorno na celoj teritoriji,
doprineli su postepenom Sirenju njenog uticaja i na oblast krivicnog
prava.

Razlozi koji su doveli do postepenog Sirenja nadleznosti Evropske
unije na oblast kriviénog prava bili su razli¢iti. Zaklju¢enje Sengenskog
sporazuma 1985. i Konvencije o primeni Sengenskog sporazuma 1990.
godine, postepeno ukidanje kontrola na unutraSnjim granicama i
ostvarivanje slobode kretanja ljudi, robe, usluga i kapitala, ukazali su na
ograniCenja potpuno samostalnog uredivanja krivicnog prava u

1 ViSe u: Mati¢ Boskovi¢, M. (2022) Krivicno procesno pravo EU, Institut za
kriminoloska i sociolo$ka istrazivanja, Beograd.
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drzavama clanicama. Razlike u definisanju krivi¢nih dela, vrsti i visini
propisanih sankcija i delotvornosti krivicnog gonjenja mogle su
pogodovati prekograni¢nom kriminalu, omogucéavajuéi uciniocima da
svoje aktivnosti usmeravaju prema drzavama sa blaZim krivicnopravnim
rezZimom ili manje delotvornim mehanizmima krivicnog gonjenja
(Weyembergh, 2005).2 Pored toga, prekograni¢ni karakter
organizovanog kriminala, trgovine ljudima, terorizma ili racunarskog
kriminala pokazao je da njihovo delotvorno suzbijanje zahteva ne samo
policijsku i pravosudnu saradnju, ve¢ i odredeni stepen uskladenosti
nacionalnih krivi¢nih zakonodavstava. Razlike u definisanju krivi¢nih
dela i uslovima krivicne odgovornosti mogu oteZati saradnju izmedu
nadleZnih organa drZava ¢lanica i ograniciti delotvornost mehanizma
uzajamnog priznanja (Willems, 2019).3 Prekograni¢ni kriminal
predstavlja pretnju unutrasnjoj bezbednosti drZava €lanica, zbog Cega je
harmonizacija krivicnog zakonodavstva postala jedan od vaznih
instrumenata za suzbijanje kriminalnih aktivnosti koje prevazilaze
nacionalne granice (Gharaibeh, 2022). Potreba za zaStitom finansijskih
interesa Evropskih zajednica, koji su od uspostavljanja sistema
sopstvenih budZetskih sredstava sedamdesetih godina XX veka bili
izloZeni prevarama i drugim zloupotrebama, ukazala je na ogranicenje
upravnih i gradanskih mehanizama zaStite i potrebu za primenom
krivicnopravnih mera (Mancano, 2019). Dodatni podsticaj razvoju
krivicnog prava predstavljalo je uspostavljanje prostora slobode,

2 Da ova bojazan nije samo teorijska pretpostavka, ve¢ stvaran i dosledan zakonodavni
motiv, potvrduje i obrazloZenje Direktive (EU) 2024/1226 o povredi restriktivnih
mera Unije, u kojem se izri¢ito navodi da heterogenost nacionalnih sankcija podriva
delotvornost sankcionog rezima Unije upravo zbog opasnosti da ucinioci svoju
delatnost usmere ka drZzavama sa blaZim odgovorom.

3 ViSe o uzajamnom priznanju u: Mati¢ Boskovi¢, Marina (2021) Medunarodna
kriviénopravna saradnja i tehnicka sredstva kao nacin realizacije pojedinih oblika
medunarodne krivicnopravne saradnje, In: Videolink i druga tehnicka sredstva kao
nacini preduzimanja procesnih radnji u kaznenom postupku: (norma, praksa i poZeljni
slucajevi Sirenja moguénosti primene). Misija OEBS-a u Srbiji, Beograd, pp. 95-105.
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bezbednosti i pravde Ugovorom iz Amsterdama 1997. godine,
zasnovanog na nastojanju da slobodu kretanja prati odgovarajuci nivo
bezbednosti gradana na celoj teritoriji EU (Herlin-Karnell, 2010). Ovi
razlozi postepeno su doprineli Sirenju delovanja Evropske unije u oblasti
krivicnog prava, uprkos nastojanju drzava ¢lanica da ocuvaju svoje
tradicionalne nadleZnosti u ovoj oblasti (Mitsilegas, 2010).

Razvoj nadleZnosti Evropske unije u oblasti krivicnog prava odvijao
se postepeno i nije tekao bez teSkoca. Prvi znacajniji koraci ucinjeni su
Ugovorom iz Mastrihta iz 1992. godine, kojim je uspostavljen treci stub
Evropske unije, zasnovan na meduvladinoj saradnji u oblasti pravosuda
i unutrasnjih poslova. Medutim, mogué¢nosti uskladivanja materijalnog
krivicnog prava u tom periodu bile su ogranicene, a saradnja drzava
Clanica prvenstveno se odvijala putem meduvladinih mehanizama
(Mitsilegas, 2022). Ugovorom iz Amsterdama iz 1997. godine prvi put je
izricito predvidena mogucénost uskladivanja pojedinih elemenata
materijalnog krivicnog prava, uz uvodenje okvirne odluke kao posebnog
pravnog instrumenta. lako je donoSenje okvirnih odluka i dalje bilo
zasnovano na meduvladinom odlucivanju, one su predstavljale akte
prava Evropske unije, a ne klasi¢ne medunarodne ugovore (Csonka &
Landwehr, 2019). Dalji podsticaj razvoju evropske Kkrivicnopravne
politike dali su zakljucci Evropskog saveta u Tampereu iz 1999. godine,
kojima su utvrdeni prioriteti saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih
poslova za naredni period.*

Znacajnu ulogu u postepenom prosirivanju nadleznosti Evropske
unije imala je i praksa Suda pravde EU, koja je u pojedinim pitanjima
prethodila izmenama osnivackih ugovora i doprinela oblikovanju
pravnih osnova za delovanje EU u oblasti krivicnog prava.> Prekretnicu
je predstavljao Ugovor iz Lisabona, koji je stupio na snagu 2009. godine.

4 Zakljucci Evropskog saveta u Tampereu, 15-16. oktobar 1999. godine.
5ViSe o ulozi Suda pravde u Poglavlju 7.
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Njime je ukinuta dotadasnja struktura tri stuba, a pravosudna saradnja u
krivicnim stvarima ukljucena je u jedinstveni institucionalni i pravni
okvir Evropske unije (Herlin-Karnell, 2010). Ugovor o funkcionisanju EU
(UFEU)® u clanu 83, izricito je utvrdio nadleznost EU za donosSenje
minimalnih pravila o definisanju krivicnih dela i sankcija u odredenim
oblastima, ¢ime je uspostavljen osnov za dalji razvoj harmonizacije
materijalnog krivicnog prava (Oberg, 2018), sa ciliem delotvornije
zaStite zajednickih interesa i pribliZavanja nacionalnih krivi¢cnopravnih
sistema (Petrovi¢ Mrvi¢, 2022).

Rezultat viSedecenijskog razvoja jeste postepeno oblikovanje
evropskog materijalnog krivicnog prava kao posebne oblasti prava
Evropske unije, koju ¢ine pravila usmerena na uskladivanje nacionalnih
zakonodavstava u pogledu krivicnih dela i sankcija (Klip, 2012).
Harmonizacija je prvenstveno usmerena na pojedine oblike
kriminaliteta, poput pranja novca, korupcije i trgovine ljudima, cije
suzbijanje zahteva zajednic¢ko delovanje drzava c¢lanica i odgovarajuéi
stepen uskladenosti njihovih zakonodavstava (Gjeta & Zhidro, 2025).
lako se najveci deo evropskih pravila odnosi na posebni deo krivicnog
prava, kroz uredivanje pojedinih pitanja krivicne odgovornosti
postepeno se oblikuju i zajednicki standardi koji pripadaju opStem delu
(Vuleti¢, 2016). Takav razvoj, zasnovan na nacelima poverenih
nadleznosti, supsidijarnosti i proporcionalnosti, nastoji da uskladi
potrebu za zajednickim krivicnopravnim odgovorom sa ocuvanjem
nacionalnih pravnih tradicija (BlaZek, 2023).

Ova monografija predstavlja drugu knjigu u okviru Sireg istrazivackog
projekta posvecenog krivicnom pravu Evropske unije. Prva Kknjiga,
Krivi¢no procesno pravo EU, bavila se razvojem pravosudne saradnje u
krivicnim stvarima, nacelom uzajamnog priznanja, harmonizacijom
procesnih prava osumnji¢enih i okrivljenih lica i mehanizmima

6 Konsolidovana verzija Ugovora o funkcionisanju EU, O] C 326, 26.10.2012. str. 47-390.
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pravosudne saradnje izmedu drzava €lanica. U njoj su razmotreni i razvoj
evropskih krivicnopravnih nadleznosti, kao i njihov poloZaj u osnivackim
ugovorima. Ova knjiga posvelena je materijalnopravnoj dimenziji
krivicnog prava EU, odnosno pravilima kojima Evropska unija uti¢e na
definisanje krivicnih dela, uredivanje pojedinih pitanja krivicne
odgovornosti i propisivanje sankcija. Dve monografije na taj nacin ¢ine
povezanu celinuy, ¢iji je cilj sveobuhvatno sagledavanje razvoja i osnovnih
karakteristika krivicnog prava Evropske unije.

Razumevanje pojedinacnih instrumenata harmonizacije zahteva
prethodno razmatranje pravnih osnova i granica nadleznosti Evropske
unije, odnosa prava Evropske unije i nacionalnih krivicnopravnih
sistema, kao i nacela koja odreduju sadrzinu i domasaj evropske
krivicnopravne intervencije. Polazec¢i od toga, monografija je podeljena
na opsti i posebni deo.

Opsti deo obuhvata pitanja zajednicka razlic¢itim oblastima evropskog
materijalnog krivicnog prava. Pored pravnih osnova i granica
nadleZnosti EU, razmatraju se odnos evropskog i nacionalnog krivicnog
prava, osnovna nacela harmonizacije, proporcionalnost Kkrivi¢nih
sankcija, odgovornost pravnih lica i uloga Suda pravde Evropske unije u
oblikovanju ove oblasti. Posebni deo posvecen je analizi pojedinac¢nih
oblasti krivicnopravne zastite koje su predmet harmonizacije, ali i onih u
kojima su moguc¢nosti evropske intervencije ogranicene ili se zastita
odredenih interesa ostvaruje drugim vrstama sankcija. Izlaganje prati
pravne osnove harmonizacije, najpre se razmatraju oblasti obuhvacene
clanom 83 stav 1 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije, a zatim
oblasti u kojima je uskladivanje Kkrivicnog prava povezano sa
delotvornim sprovodenjem drugih politika EU, u skladu sa ¢lanom 83
stav 2. Posebna paZnja posvecena je i oblastima u kojima se zastita
interesa EU preteZno ostvaruje upravnokaznenim, a ne krivicnopravnim
merama. Zavr$no poglavlje razmatra moguce pravce daljeg razvoja
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evropskog materijalnog krivicnog prava i njegov znacaj za Republiku
Srbiju u procesu pristupanja Evropskoj uniji.

Ovakav pristup ima odredena ogranicenja. Podela prema pravnom
osnovu harmonizacije ne podudara se u potpunosti sa sistematikom
krivi¢nih dela zasnovanom na zaSti¢enom pravnom dobru, zbog Cega se
pojedina pitanja mogu pojaviti u razlicitim oblastima evropskog
zakonodavstva. Takva preklapanja proizlaze iz nacina na koji su se
razvijale nadleZnosti Evropske unije i iz razlic¢itih ciljeva kojima sluze
pojedini instrumenti harmonizacije. Na njih se, gde je to potrebno,
posebno ukazuje kako bi se ocuvala povezanost izlaganja i izbeglo
ponavljanje.

Treba imati u vidu da je materijalno krivi¢cno pravo EU oblast koja se i
dalje intenzivno razvija. Postojeéi instrumenti se menjaju i dopunjuju,
donose se nove direktive, dok praksa Suda pravde EU kontinuirano
doprinosi razjasnjavanju njihovog znacenja i domasaja. Zbog toga ova
monografija predstavlja sistematski prikaz i analizu pravnog okvira u
trenutku njenog nastanka, uz svest da ¢e dalji zakonodavni razvoj i
sudska praksa zahtevati nova preispitivanja pojedinih pitanja. Upravo ta
otvorenost i nedovrsenost procesa harmonizacije predstavljaju jedno od
osnovnih obeleZja savremenog evropskog materijalnog krivicnog prava.
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2. NADLEZNOST EU U OBLASTI KRIVICNOG
MATERIJALNOG PRAVA

NadleZnost koju danas Evropska unija ima u oblasti materijalnog
krivicnog prava rezultat je dugog istorijskog razvoja. I pre nego Sto je
krivicno pravo uopste postalo predmet formalne nadleZnosti Evropske
zajednice, komunitarno pravo je na posredan nacin dodirivalo ovu
oblast. Ve¢ sedamdesetih i osamdesetih godina XX veka, uredbe iz oblasti
zajednicke poljoprivredne politike, poput Uredbe Saveta br. 729/70 od
21.aprila 1970. godine o finansiranju zajednicke poljoprivredne politike,
¢iji ¢lan 8 od drzava ¢lanica zahteva preduzimanje mera neophodnih za
sprecavanje i otklanjanje nepravilnosti u koris¢enju sredstava Zajednice,
nalagale su obaveze, ne odredujuci pritom vrstu mera kojima se one
ostvaruju, $to je otvorilo pitanje da li i u kojoj meri takva obaveza moze
obuhvatiti i krivicne sankcije.” Pojedini autori su ve¢ devedesetih godina
XX veka ukazivali na to da krivi¢no pravo nikada nije bilo potpuno izvan
domasSaja prava Evropskih zajednica, uprkos formalnom odsustvu
nadleZnosti, te da je re¢ o grani prava koja je sa pravom Zajednice bila
povezana na najzahtevniji nacin, upravo zato S$to nadleznost
zakonodavca Zajednice za krivicno pravo nije bila izri¢ito predvidena
osnivackim ugovorima (France, 1994).

7 Regulation (EEC) No 729/70 of the Council of 21 April 1970 on the financing of the
common agricultural policy.
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Znacajnu ulogu u oblikovanju prava imala je praksa Suda pravde EU.
U predmetu Amsterdam Bulb iz 1977. godine,® Sud je zauzeo je stav da
drZzave clanice same biraju odgovarajuu meru sprovodenja
komunitarnih obaveza, ukljuCujuéi i krivicne sankcije, dok je u nizu
predmeta iz sedamdesetih i osamdesetih godina (Watson i Belmann,
Casati, Tymen, Bout)® ocenjivao da li su konkretne nacionalne krivicne
sankcije srazmerne teZini povrede i u skladu sa ciljevima zajednickog
trzista. Ta jurisprudencija poc€iva na nacelu lojalne saradnje, iz kojeg je
izvedena obaveza drZava clanica da obezbede delotvornu zastitu
interesa Zajednice, ukljuc¢ujud¢i i sankcijama koje mogu biti krivicne
prirode (Vasilkov & Lazi¢, 2021).

Ugovorom iz Mastrihta iz 1992. godine uspostavljen je treci stub
Evropske unije, posveéen saradnji u oblasti pravosuda i unutrasnjih
poslova. Njime su obuhvaceni i pojedini oblici ozbiljnog prekograni¢nog
kriminaliteta, ukljucujuéi terorizam i nedozvoljenu trgovinu opojnim
drogama. Saradnja je, medutim, ostala zasnovana na meduvladinom
odlucivanju, bez prenoSenja krivicnopravnih nadleznosti na Evropsku
zajednicu (Comte, 2003). U tom okviru usvojeni su znacajni instrumenti,
medu kojima posebno mesto zauzima Konvencija o zastiti finansijskih
interesa Evropskih zajednica iz 1995. godine. Ipak, institucionalna
ograniCenja trefeg stuba umanjivala su delotvornost ovog oblika
saradnje. Evropski parlament imao je ograni¢enu ulogu, dok je
nadleZnost Suda pravde bila znatno uZa nego u oblasti komunitarnog
prava (Spaventa, 2007; Baker & Harding, 2009). Pored toga, pravni
instrumenti tre¢eg stuba nisu imali neposredno dejstvo, a njihova
primena u velikoj meri zavisila je od drZava ¢lanica (Terpan, 2014; Claes,
2024).

8 Predmet 50/76, Amsterdam Bulb [1977] ECR 137.
9 Predmet 118/75, Watson i Belmann [1976] ECR 1185; Predmet 203/80, Casati
[1981] ECR 2595; Predmet 269/80, Tymen [1981]; Predmet 21/81, Bout [1982].
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U takvim okolnostima nastao je Corpus Juris, jedan od najznacajnijih
akademskih projekata usmerenih ka razvoju zajednickog evropskog
krivicnopravnog okvira za =zastitu finansijskih interesa Zajednice
(Delmas-Marty, 1997). Projekat je obuhvatao pravila materijalnog
krivicnog prava i krivicnog postupka. Prvih sedamnaest ¢lanova odnosilo
se na materijalnopravna pitanja, dok su ¢lanovi 18-35 sadrZzali procesna
pravila, ukljucujuci i predlog za uspostavljanje evropskog javnog tuZioca.
Predvidena je i supsidijarna primena nacionalnog prava na pitanja koja
nisu bila uredena predloZenim pravilima (Csonka & Landwehr, 2019).
Nakon prvobitne verzije sprovedena je analiza moguénosti njegove
primene u pravnim sistemima drZava c¢lanica, na osnovu koje je izraden
revidirani tekst, poznat kao Corpus Juris 2000 (Spencer, 1999). Projekat
je bio predmet strucnih i institucionalnih rasprava, ukljucujuci javno
sasluSanje u britanskom Domu lordova i konsultacije u drzavama
Clanicama (Delmas-Marty, 2000). Iako nikada nije usvojen kao
obavezujudi pravni instrument, Corpus Juris znacajno je doprineo razvoju
ideja o zajednickim pravilima krivicne odgovornosti i institucionalnim
mehanizmima zastite finansijskih interesa EU.

Dalji korak ucinjen je Ugovorom iz Amsterdama, potpisanim 1997.
godine, koji je stupio na snagu 1999. godine. Njime je izricito predvidena
mogucnost uskladivanja pojedinih elemenata materijalnog krivicnog
prava i uvedena okvirna odluka kao poseban pravni instrument treceg
stuba. Iako je njeno donoSenje i dalje bilo zasnovano na meduvladinom
odlucivanju, okvirna odluka predstavljala je akt prava Evropske unije, a
ne klasican medunarodni ugovor (Csonka & Landwehr, 2019). Dodatni
podsticaj razvoju evropske krivicnopravne politike dali su zakljucci
Evropskog saveta u Tampereu iz 1999. godine, kojima su utvrdeni
prioriteti saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova. U ovom
periodu rasprave o harmonizaciji materijalnog krivicnog prava bile su
prvenstveno usmerene na pitanje nadleznosti Evropske unije, dok je
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kasniji razvoj sve viSe otvarao pitanja tumacenja i primene usvojenih
pravila (Nuotio, 2023).

Poseban znaCaj za proSirivanje mogucénosti Kkrivicnopravne
harmonizacije imale su presude Suda pravde u predmetima C-176/03 i
C-440/05, Komisija protiv Saveta. U prvom predmetu Sud je ponistio
Okvirnu odluku 2003/80/JHA o zastiti Zivotne sredine putem krivicnog
prava, ocenivsi da je njen sadrzaj zadirao u nadleZnosti koje su
Ugovorom o EZ bile poverene Zajednici (Pereira, 2007). Sud je prihvatio
stanoviSte da zakonodavac Evropske zajednice moZe zahtevati od drzava
¢lanica da usvoje odgovarajuce krivicnopravne mere ukoliko je primena
delotvornih, srazmernih i odvrac¢ajuc¢ih krivi¢nih sankcija neophodna za
ostvarivanje ciljeva odredene politike Zajednice. Ovaj stav potvrden je i
dodatno razjasnjen u predmetu C-440/05, uz ogranicenje da odredivanje
vrste i visine krivi¢nih sankcija nije bilo u nadleZnosti Zajednice (Lynskey
& Dawes, 2008). Navedene presude donete su u okolnostima izraZzenog
spora o razgranicenju nadleZnosti izmedu prvog (komunitarnog) i treceg
stuba (pravosude i unutrasnji poslovi zasnovani na meduvladinom
principu). U postupku povodom Okvirne odluke o zastiti Zivotne sredine
¢ak jedanaest drzava c¢lanica podrzalo je stav da pravni osnov za njeno
donoSenje treba traziti u trecem stubu (Ryland, 2009). Sud je, medutim,
prihvatio mogu¢nost krivicnopravne intervencije u okviru komunitarnih
nadleznosti kada je ona neophodna za delotvorno sprovodenje odredene
politike Zajednice (Neagu, 2009). Takvo tumacenje izazvalo je i kritike
zasnovane na argumentu da su drZzave Cclanice svesno zadrZzale
krivicnopravnu saradnju u tre¢em stubu i time ogranicile mogucénost
njenog prenosenja u komunitarni pravni okvir (Lynskey & Dawes, 2008).

Ugovor iz Lisabona, potpisan 2007. godine, koji je stupio na snagu
2009. godine, predstavljao je prekretnicu u razvoju nadleznosti
Evropske unije u oblasti krivicnog prava. Ukidanjem strukture tri stuba,
pravosudna saradnja u krivicnim stvarima ukljuCena je u jedinstveni
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pravni i institucionalni okvir EU, dok je c¢lanom 83 Ugovora o
funkcionisanju Evropske unije (UFEU) izriCito utvrdena nadleZnost za
harmonizaciju odredenih elemenata materijalnog krivicnog prava
(Csonka & Landwehr, 2019). Promena nije bila samo formalna, jer se
umesto dotadaSnjeg meduvladinog modela, zasnovanog na
jednoglasnom odlucivanju i ogranicenoj ulozi Evropskog parlamenta, za
donosSenje direktiva u ovoj oblasti, po pravilu, primenjuje se redovni
zakonodavni postupak, u kojem Evropski parlament i Savet odlucuju kao
ravnopravni zakonodavci. ProSirena su ovlas¢enja Evropske komisije u
nadzoru nad ispunjavanjem obaveza drzava Clanica, kao i nadleznost
Suda pravde za tumacenje i kontrolu primene prava Unije u ovoj oblasti
(Mitsilegas, 2022). Time su stvoreni uslovi za intenzivniji razvoj
evropskog materijalnog krivicnog prava (Herlin-Karnell, 2010).
Medutim, ne postoji potpuna saglasnost o tome da li ¢lan 83 UFEU
iscrpno ureduje Krivicnopravne nadleznosti EU. Prema jednom
shvatanju, moguénost krivicnopravne intervencije moze proizlaziti i iz
drugih ugovornih odredaba, dok se prema drugom smatra da je izricitim
uredivanjem dopunske nadleznosti u ¢lanu 83 stav 2 ograniceno
pozivanje na implicitna ovlas¢enja (Csonka & Landwehr, 2019). Ovo
pitanje ima praktican znacaj, budu¢i da izbor pravnog osnova utice na
zakonodavni postupak, sadrzinu i domasaj instrumenata harmonizacije,
kao i na obaveze drzava cClanica prilikom njihovog prenoSenja u
nacionalno zakonodavstvo (Kettunen, 2015).

Postojanje nadleznosti, samo po sebi ne opravdava svaku
krivicnopravnu intervenciju EU. U skladu sa naCelom supsidijarnosti,
delovanje na evropskom nivou mora biti opravdano potrebom da se
ciljevi predloZene mere uspesnije ostvaruju zajednickim delovanjem
nego na nivou pojedinacnih drZzava clanica (Schroeder, 2020). Izbor
krivicnopravnih sredstava mora biti uskladen sa nacelima
proporcionalnosti, zakonitosti i krivicnog prava kao krajnjeg sredstva
(ultima ratio), koja su detaljnije razmotrena u posebnom poglavlju ove
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monografije. Ogranicenja harmonizacije posebno dolaze do izrazaja u
oblasti sankcija. Iskustva sa propisivanjem minimalnog nivoa
maksimalnih kazni pokazuju da ujednacavanje zapre¢enih kazni ne mora
dovesti do stvarnog pribliZzavanja nacionalnih kaznenih politika, ve¢
mozZe podstaci njihovo poostravanje i naruSiti unutrasnju koherentnost
pojedinih krivicnopravnih sistema (Lasagni & Mirandola, 2019). Stoga se
pitanje granica nadleZznosti EU ne odnosi samo na mogucnost
propisivanja odredenih krivicnopravnih mera ve¢ i na njihov sadrzaj i
posledice po nacionalna zakonodavstva.

Osetljivost ove oblasti potvrduje i poseban mehanizam predviden
¢lanom 83 stav 3 UFEU, poznat kao ,sigurnosna koc¢nica“. Ukoliko €lan
Saveta smatra da bi predloZena direktiva mogla uticati na osnovne
aspekte krivicnopravnog sistema njegove drzave, moZe zahtevati da se
zakonodavni postupak obustavi i da se pitanje uputi Evropskom savetu.
Ako se u roku od cetiri meseca ne postigne saglasnost o daljem
postupanju, najmanje devet drzava Clanica moZe nastaviti saradnju u
okviru mehanizma pojacane saradnje, pod uslovima predvidenim
Ugovorom (Whyte, 2018). Ova mogucnost predstavlja dodatno
institucionalno jemstvo ocuvanja osnovnih karakteristika nacionalnih
krivicnopravnih sistema. lako se retko koristi, njen znacaj ogleda se i u
uticaju koji moZe imati na pregovore o sadrZini predloZenih direktiva i
zato se smatra da je kontrola granica krivicnopravne nadleZnosti EU u
znatnoj meri zasnovana na proceduralnim mehanizmima i politiCkom
usaglasavanju drZava Clanica.

Harmonizacija materijalnog krivicnog prava povezana je i sa
funkcionisanjem pravosudne saradnje u Kkrivi¢nim stvarima. Odredeni
stepen uskladenosti nacionalnih zakonodavstava moZe doprineti
medusobnom poverenju drZava ¢lanica i olakSati primenu instrumenata
zasnovanih na uzajamnom priznanju sudskih odluka (Mati¢ Boskovi¢,
2020; Weyembergh, 2005). Ipak, medusobno poverenje ne proizlazi
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iskljucivo iz podudarnosti pravnih pravila, ve¢ pre svega iz pretpostavke
da drZave Clanice posStuju osnovna prava i obaveze koje proizlaze iz
prava EU (Mitsilegas, 2019). Zbog toga harmonizaciju materijalnog
krivicnog prava treba posmatrati kao jedan od instrumenata
ostvarivanja prostora slobode, bezbednosti i pravde, a ne kao samostalan
uslov za funkcionisanje svih oblika pravosudne saradnje.

Minimalna pravila utvrdena na nivou EU istovremeno otvaraju pitanje
prostora koji drZave Cclanice zadrZavaju za samostalno uredivanje
krivi¢ne odgovornosti i sankcija. [ako harmonizacija, po pravilu, dopusta
usvajanje stroZih nacionalnih resSenja, takva sloboda nije neogranicena i
mora se ostvarivati u skladu sa pravom EU i osnovnim nacelima
krivicnog prava (Zoumpoulakis, 2021, 2022). U tom kontekstu posebno
je znacajno pitanje da li postojeca nacela kriminalizacije na nivou Unije
pruzaju dovoljno jasna merila za opravdavanje Krivicnopravne
intervencije (Buisman, 2022). Jedno od tih merila predstavlja i zahtev da
sankcije budu delotvorne, srazmerne i odvracajuce, koji je razvijen u
praksi Suda pravde i postao je sastavni deo evropske kaznene politike
(Faure & Weber, 2017).

Uprkos postepenom razvoju i preciznijem uredivanju pravnih osnova
harmonizacije, pitanje granica materijalne krivicnopravne nadleZnosti
Evropske unije ostaje otvoreno. Ono se ne svodi samo na tumacenje ¢lana
83 UFEU, ve¢ obuhvata i ocenu opravdanosti novih instrumenata
harmonizacije, razgranicenje evropskih i nacionalnih nadleZnosti, odnos
krivi¢nih i drugih kaznenih mera, kao i proporcionalnost ogranicenja
koja pravo EU postavlja nacionalnim kriviécnopravnim sistemima. Zbog
toga se stvarni domasaj ove nadleZnosti oblikuje ne samo kroz odredbe
osnivackih ugovora ve¢ i kroz zakonodavnu praksu EU, njihovu primenu
u drzavama ¢lanicama i tumacenje Suda pravde EU.
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3. ODNOS IZMEDU EU I NACIONALNOG PRAVA

Postojanje nadleZnosti Evropske unije u oblasti materijalnog
krivicnog prava otvara pitanje odnosa harmonizovanih pravila i
nacionalnih pravnih sistema u kojima se ona primenjuju. Za razumevanje
ovog odnosa poseban znacaj imaju nacela neposrednog dejstva i
nadredenosti prava EU, oblikovana u prvim decenijama razvoja
komunitarnog pravnog poretka (Craig & de Burca, 2011; Witte, 2021). U
presudi Van Gend en Loos10 iz 1963. godine Sud pravde utvrdio je da
pojedine odredbe komunitarnog prava mogu neposredno stvarati prava
na koja se pojedinci pozivaju pred nacionalnim sudovima. Godinu dana
kasnije, u predmetu Costa protiv ENEL! uspostavljeno je nacelo
nadredenosti prava Zajednice, prema kojem drzave Clanice ne mogu
jednostranim nacionalnim merama dovesti u pitanje obaveze koje
proizlaze iz zajednickog pravnog poretka (Witte, 2021). lako su ova
nacela prvobitno razvijena u drugim oblastima komunitarnog prava,
njihov znacaj postao je posebno izraZen sa Sirenjem nadleZnosti EU na
krivicnopravnu materiju.

Primena ovih nacela u krivicnom pravu suocava se sa ogranicenjima
koja proizlaze iz naCela zakonitosti, pravne sigurnosti i zastite osnovnih
prava. Jedan od prvih znacajnih primera predstavlja presuda Pupino (C-
105/03) iz 2005. godine,2 doneta povodom Okvirne odluke

10 Predmet 26/62, Van Gend en Loos [1963] ECR 1.
11 Predmet 6/64, Costa protiv ENEL [1964] ECR 585.
12 Predmet C-105/03, Pupino [2005] ECLI:EU:C:2005:386, para. 44-45, 47, 60.
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2001/220/JHA o polozaju Zrtava u krivicnom postupku.13 lako okvirne
odluke, kao instrumenti treceg stuba, nisu imale neposredno dejstvo, Sud
pravde utvrdio je obavezu nacionalnih sudova da domace pravo, koliko
je to moguce, tumace u skladu sa njihovom sadrzinomii ciljevima (Herlin-
Karnell, 2013). Istovremeno, naglaseno je da takvo tumacenje ne sme biti
protivno jasnom znacenju nacionalnog zakona (contra legem), niti moze
samo po sebi predstavljati osnov za utvrdivanje ili poostravanje krivicne
odgovornosti pojedinca. Obaveza uskladenog tumacenja ograniena je
nacelima pravne sigurnosti, zabrane retroaktivnosti i pravom na
pravicno sudenje (Spaventa, 2007). Znacaj ove presude prevazilazi
konkretan predmet, budu¢i da je Sud pravde nacelo uskladenog
tumacenja, prethodno razvijeno u komunitarnom pravu, primenio i na
instrumente meduvladine saradnje u krivicnim stvarima (Spaventa,
2007).

Odnos izmedu nadredenosti prava EU i nacionalnih standarda zastite
osnovnih prava dodatno je razmotren u predmetu Melloni (C-399/11) iz
2013. godine.1* Sud pravde zauzeo je stav da drZava c¢lanica ne moZe
primenom viSeg nacionalnog ustavnog standarda dovesti u pitanje
nadredenost, jedinstvo i delotvornost prava EU u oblasti u kojoj su
relevantna pravila harmonizovana i u kojoj je nivo zastite osnovnih prava
utvrden pravom EU. Ovakvo tumacenje izazvalo je raspravu o prostoru
koji nacionalni ustavni sistemi zadrZavaju za primenu sopstvenih
standarda zastite, narocito kada oni pruZaju visi nivo jemstava od onog
koji proizlazi iz prava EU (Besselink, 2014). Kriticari su ukazali na
opasnost da zahtev za jedinstvenom primenom prava EU potisne
nacionalna ustavna jemstva, kao i na nedovoljno razvijen dijalog izmedu
Suda pravde i nacionalnih ustavnih sudova. Naknadna odluka Spanskog

132001/220/JHA: Council Framework Decision of 15 March 2001 on the standing of
victims in criminal proceedings.
14 Predmet C-399/11, Melloni [2013] ECLI:EU:C:2013:107.
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Ustavnog sudal> pokazala je da se takve napetosti mogu razreSavati
prilagodavanjem nacionalnih ustavnih standarda, ali da time nisu
otklonjena osnovna pitanja odnosa evropskog i nacionalnih pravnih
poredaka (Besselink, 2014).

Harmonizaciju materijalnog krivicnog prava treba razlikovati od
uzajamnog priznanja sudskih odluka, koje ne podrazumeva nuZno
prethodno uskladivanje nacionalnih inkriminacija. To je potvrdeno u
predmetu Advocaten voor de Wereld (C-303/05) iz 2007. godine,1® u
kojem je Sud pravde razmatrao zakonitost Okvirne odluke o evropskom
nalogu za hapsenje. Sud je zakljuc¢io da ovaj instrument ne zahteva
harmonizaciju obelezja krivicnih dela niti propisanih kazni, ve¢ da
njihovo definisanje ostaje u nadleZnosti drzave koja izdaje nalog (Zajac,
2021). Odbijen je i prigovor da izostavljanje provere dvostruke
kazZnjivosti za 32 kategorije krivicnih dela iz ¢lana 2 stav 2 Okvirne
odluke predstavlja povredu nacela zakonitosti. Sud je ocenio da zahtevi
ovog nacela moraju biti ispunjeni u nacionalnom zakonodavstvu na
osnovu kojeg se izdaje nalog, dok sama lista kategorija krivi¢nih dela ne

15 STC 26/2014 od 13. februara 2014. Melloni je u Italiji osuden u odsustvu i trebalo
je da bude predat po evropskom nalogu za hapsenje. Prema ranijoj praksi Ustavnog
suda Spanije (pocev od STC 91/2000), predaja radi izvr$enja presude izre¢ene u
odsustvu bila je dozvoljena samo uz uslov ponovnog sudenja. Smatralo se da bi se u
suprotnom ,posredno“povredilo pravo na pravi¢no sudenje iz ¢lana 24.2 Ustava.
Nakon presude Suda pravde u predmetu C-399/11, Ustavni sud je odbio Mellonijevu
ustavnu zalbu i izmenio sopstvenu doktrinu. Sadrzaj ustavnog prava koji se
primenjuje u slucajevima ,posredne povrede“ utvrdio je tako da ne zahteva uslov
ponovnog sudenja kada se okrivljeni svesno odrekao prisustva, odnosno kada ga je
zastupao branilac kog je sam izabrao.

Sud nije zasnovao promenu na samoj nadredenosti prava EU. Pozvao se na ¢lan 10.2
Ustava (tumacenje osnovnih prava u skladu s medunarodnim ugovorima), na praksu
Evropskog suda za ljudska prava i na Povelju EU, kao i na sopstvenu Deklaraciju
1/2004 o odnosu prema pravu EU. Upravo zato Besselink i drugi autori isticu da je
napetost formalno razresena prilagodavanjem nacionalnog standarda, ali da osnovno
pitanje odnosa dva poretka nije reseno. Uz presudu su izdvojena i miljenja viSe sudija
koja kritikuju ovakav pristup.

16 Predmet C-303/05, Advocaten voor de Wereld [2007] ECLI:EU:C:2007:261.
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predstavlja osnov za utvrdivanje krivicne odgovornosti (Ouwerkerk,
2017; Bloks & Brink, 2021). Ova presuda potvrduje da uzajamno
priznanje i harmonizacija predstavljaju razlic¢ite instrumente evropske
krivicnopravne integracije, iako mogu doprinositi ostvarivanju
zajednickih ciljeva.

Navedena sudska praksa pokazuje da odnos prava EU i nacionalnih
krivicnopravnih sistema nije moguce objasniti isklju¢ivo pozivanjem na
nacelo nadredenosti. lako ono predstavlja jedno od osnovnih obeleZja
pravnog poretka EU, njegova primena u krivi¢noj materiji otvara pitanja
odnosa prema nacionalnim ustavnim jemstvima, naroCito nacelu
zakonitosti i zaStiti osnovnih prava. Time se dolazi do Sireg pitanja
odnosa evropskog i nacionalnih ustavnih poredaka, koje se u pravnoj
teoriji razmatra kroz koncept ustavnog pluralizma.

Prema pluralistickom shvatanju, pravni poredak Evropske unije i
nacionalni ustavni poreci zasnivaju se na sopstvenim izvorima
legitimnosti, pri cemu pitanje njihovog krajnjeg autoriteta nije moguce
unapred razresiti uspostavljanjem jednostavne hijerarhije (MacCormick,
1995).) Ukazuje se na to da se pitanje vrhovnog pravnog autoriteta ne
moZe resiti polazeci iskljucivo od perspektive jednog pravnog poretka,
budu¢i da bi se time unapred pretpostavila njegova nadredenost
(Walker, 2002). U takvim okolnostima znacaj dobija dijalog izmedu
evropskih i nacionalnih sudova, kroz koji se u konkretnim predmetima
nastoji posti¢i usaglasavanje razlic¢itih ustavnopravnih zahteva (Jakob,
2016).

Ovakav pristup posebno je znacajan u oblasti krivicnog prava, u kojoj
zahtevi delotvorne primene prava EU mogu neposredno uticati na
osnovne garancije krivicne odgovornosti i pravitnog postupka. U
literaturi se zato naglasava uloga sudskog dijaloga u razreSavanju sukoba
izmedu evropskih obaveza i nacionalnih ustavnih standarda (Bobic,
2022; Federico, 2019). Postupak prethodnog pitanja omogucava
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nacionalnim sudovima, ukljucuju¢i i ustavne i vrhovne sudove, da pred
Sudom pravde otvore pitanja koja se odnose na tumacenje prava EU i
njegov odnos prema osnovnim nacelima nacionalnog pravnog poretka
(Kornezov et al,, 2023). U ovom kontekstu znacajna je i odredba ¢lana 4
stav 2 Ugovora o Evropskoj uniji, kojom se nalaZze poStovanje
nacionalnog identiteta drZava clanica, sadrZzanog u njihovim osnovnim
politickim i ustavnim strukturama. Pozivanje na ustavni identitet ne
moZe predstavljati neograni¢en osnov za odstupanje od obaveza koje
proizlaze iz prava EU, ve¢ zahteva njegovo uskladivanje sa osnovnim
vrednostima i nacelima pravnog poretka EU (Pérez, 2018; Faraguna,
2017).

Posebno znacajan primer ovakvog odnosa predstavlja sudska
praksa razvijena povodom predmeta Taricco.l” U presudi C-105/14
Sud pravde zakljucio je da nacionalni sud, pod odredenim uslovima,
mora izostaviti primenu domacih pravila o zastarelosti ukoliko ona
onemogucavaju izricanje delotvornih i odvracaju¢ih sankcija u
slucajevima ozbiljnih prevara na Stetu finansijskih interesa EU ili
predvidaju nepovoljniju zastitu tih interesa u odnosu na odgovarajuce
nacionalne interese.l® Takav zahtev zasnovan je na obavezi
delotvorne zastite finansijskih interesa EU iz clana 325 UFEU
(Bovend’Eerdt, 2017).

[talijanski Ustavni sud ukazao je, medutim, na moguc¢nost sukoba
ovog zahteva sa ustavnim nacelom zakonitosti, budu¢i da se prema
italijanskom pravu zastarelost smatra materijalnopravnim
institutom, na koji se primenjuju zahtevi odredenosti, predvidljivosti
i zabrane retroaktivnosti nepovoljnijih pravila. U postupku
prethodnog odlucivanja pred Sudom pravde otvoreno je pitanje da li

17 Predmet broj C-105/14, Ivo Taricco and others, [2015], ECLI:EU:C:2015:555.

18 Vi$e o zastarelosti: Skuli¢, M. (2016) Pravna priroda i kriviénopravni (materijalni i
procesni) zastarelosti krivicnog gonjenja. Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, Vol. 65,
br. 2, 7-29 i Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, Vol. 66, Br. 1, 25-58.
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obaveza izostavljanja primene nacionalnih pravila o zastarelosti moze
biti ogranicena ovim ustavnim garancijama (Besselink & Bonelli,
2018). U presudi M.A.S. i M.B. (C-42/17) iz 2017. godine?? Sud pravde
prihvatio je da nacionalni sud nije duzan da izostavi primenu pravila
o zastarelosti ukoliko bi to dovelo do povrede nacela zakonitosti
krivi¢nih dela i kazni, narocito zbog nedovoljne odredenosti pravila
koja bi se primenila ili retroaktivnog pogorsanja poloZaja okrivljenog.
Time je potvrdeno da zahtev za delotvornom zaStitom finansijskih
interesa EU mora biti ostvaren uz postovanje osnovnih
krivicnopravnih garancija.

Pored pitanja odnosa evropskog i nacionalnih ustavnih poredaka,
razvoj materijalnog krivicnog prava EU otvara i pitanje demokratske
legitimnosti krivicnopravne intervencije na nadnacionalnom nivou.
Krivi¢no pravo tradicionalno se zasniva na ovla$¢enju drZave da, u
okviru demokratski uspostavljenog pravnog poretka, odreduje
granice kaznjivog ponaSanja. PrenoSenje dela ovih ovlaS¢enja na
Evropsku uniju zato zahteva razmatranje osnova na kojima se zasniva
legitimnost evropske krivicnopravne politike (Peristeridou, 2015).
lako je Ugovorom iz Lisabona ojac¢ana uloga Evropskog parlamenta u
zakonodavnom postupku, u literaturi se i dalje ukazuje na razlike
izmedu demokratskog odlucivanja na evropskom i nacionalnom
nivou, kao i na znacaj drzavnog suvereniteta za legitimnost krivicnog
zakonodavstva (Turner, 2011).

Zbog toga se legitimnost evropskog materijalnog krivicnog prava
ne moze ocenjivati samo prema pravilima o raspodeli nadleZnosti i
zakonodavnom postupku, ve¢ i prema kriterijumima koji proizlaze iz
osnovnih nacela krivicnog prava (Kettunen, 2015). U srediStu ovog
pitanja nalazi se opravdanost vrSenja kaznene vlasti, odnosno
utvrdivanje ko, pod kojim uslovima i u kojim granicama mozZe

19 Predmet C-42/17, MA.S. i M.B. [2017] ECLI:EU:C:2017:936
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legitimno odlucivati o kriminalizaciji odredenih ponaSanja i
propisivanju sankcija. Ova pitanja imaju i praktican znacaj, buduci da
su neposredno povezana sa obimom ovlas¢enja koje drzave Clanice
zadrzavaju prilikom prenosenja i primene harmonizovanih pravila
(Wieczorek, 2020).
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4. NACELA KRIVICNOG MATERIJALNOG PRAVA EU

Svaki pravni sistem, nezavisno od broja i raznovrsnosti propisa koji
ga Cine, zasniva se na odredenim zajednickim nacelima. U nacionalnom
krivicnom pravu ta nacela uglavnom su sadrZzana u opsStem delu
krivicnog zakonika, koji postavlja osnovna pravila primenljiva na sva
krivicna dela. Evropsko materijalno krivicno pravo, medutim, nema
jedinstven, kodifikovan opSti deo. Harmonizacija je prvenstveno
usmerena na definisanje pojedinih krivicnih dela i sankcija, dok su
instituti opsSteg dela samo izuzetno predmet intervencije EU, pa se
njihovi pojedini elementi mogu prepoznati u razli¢itim zakonodavnim
instrumentima (Vuleti¢, 2016). Takav razvoj doveo je do nastanka
relativno fragmentiranog pravnog okvira, koji Cine direktive i okvirne
odluke donoSene tokom prethodnih decenija, ¢esto kao odgovor na
potrebe zastite pojedinih interesa ili sprovodenja odredenih politika
Evropske unije. Zbog toga se u teoriji postavlja pitanje postojanja
zajednickih nacela koja bi omogucila doslednije oblikovanje evropske
krivicnopravne politike i istovremeno odredila granice zakonodavne
intervencije EU (Persak, 2018; Cardoso, 2023).

PokusSaji sistematizacije ovih nacela razvijali su se kroz praksu Suda
pravde EU, odredbe Povelje Evropske unije o osnovnim pravima i pravnu
teoriju. Jedan od znacajnijih teorijskih pristupa zasniva se na
sistematizaciji sedam nacela kojima bi trebalo da se rukovodi evropski
zakonodavac prilikom odlucivanja o kriminalizaciji odredenih ponasanja

33



(Buisman, 2022).20 Vazno mesto u ovoj raspravi zauzima i Manifest o
evropskoj krivicnoj politici iz 2009. godine,?! koji polazi od osnovnih
zahteva, legitimnog cilja, krivicnog prava kao krajnjeg sredstva (ultima
ratio), krivice, zakonitosti, supsidijarnosti i koherentnosti (Ouwerkerk,
2021). Za potrebe ove monografije posebno su izdvojena Cetiri nacela
koja imaju neposredan znacaj za utvrdivanje opravdanosti i granica
harmonizacije materijalnog krivicnog prava: zakonitost, supsidijarnost,
proporcionalnost i ultima ratio.

lako su medusobno povezana, ova nacela ureduju razlicite aspekte
krivicnopravne intervencije. Nacelo zakonitosti zahteva da krivicna dela
i sankcije budu jasno i unapred odredeni, kako bi pojedinac mogao da
predvidi pravne posledice svog ponasanja. Supsidijarnost odreduje
uslove pod kojima je opravdano delovanje Evropske unije umesto
samostalnog postupanja drzava Clanica. Proporcionalnost zahteva da
krivicnopravne mere budu srazmerne ciljevima koji se njima ostvaruju,
dok nacelo ultima ratio ogranicava primenu krivicnog prava na slucajeve
u kojima se odgovaraju¢a zasStita ne moZe posti¢i drugim, manje
represivnim sredstvima.

Nacelo zakonitosti predstavlja jedno od osnovnih nacela krivi¢cnog
prava (Skuli¢, 2010). Ono zahteva da krivi¢na dela i kazne budu utvrdeni
zakonom koji je dovoljno jasan, odreden i predvidljiv, uz zabranu
retroaktivne primene nepovoljnijih krivicnopravnih pravila i
prosirivanja krivicne odgovornosti analogijom na Stetu okrivljenog. U
teoriji se ovo nacelo tradicionalno povezuje sa zahtevima prethodnog

20 Navedena nacela su: nacelo zastite pravnih dobara od protivpravnog povrede ili
ugrozavanja; nacelo ultima ratio; nacelo supsidijarnosti; nacelo unutrasnje
supsidijarnosti (izbor najmanje represivnog reSenja unutar samog krivi¢nog prava);
nacelo zakonitosti; nacelo delotvornosti; nacelo naknadne srazmernosti (srazmernost
izmedu teZine propisanog dela i zaprecene sankcije).

21 Manifest je objavljen u European Criminal Law Review, 2011. Vol. 1, Br. 1, 55-59.
https://www.inlibra.com/document/download/pdf/uuid /d60bcf18-2b62-3052-
b48d-322b404a22ca
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postojanja pravne norme u pisanoj formi, njene odredenosti i strogog
tumacenja (Peristeridou, 2021). U pravu Evropske unije njegova
primena posebno je sloZzena zbog nacina na koji se ostvaruje
harmonizacija. Direktive utvrduju obaveze drZava ¢lanica u pogledu
definisanja krivi¢nih dela i sankcija, dok se konkretne odredbe oblikuju
njihovim prenosSenjem u nacionalna zakonodavstva. Zbog toga se zahtev
odredenosti postavlja kako u odnosu na sadrzinu evropskih pravila tako
i u odnosu na nacionalne propise kojima se ona sprovode (Peristeridou,
2015).

Znacaj nacela zakonitosti potvrduje i praksa Suda pravde EU, posebno
presuda u predmetu M.A.S. i M.B., koja je detaljnije analizirana u poglavlju
posvecenom sudskoj praksi. Sud je u ovom predmetu potvrdio da zahtev
za delotvornom primenom prava EU ne moZe opravdati povredu nacela
zakonitosti, narocito zahteva odredenosti, predvidljivosti i zabrane
retroaktivnosti nepovoljnijih krivicnopravnih pravila (Gruodyté et al.,
2020). Ove garancije proizlaze i iz €lana 7 Evropske konvencije o
ljudskim pravima i ¢lana 49 Povelje Evropske unije o osnovnim pravima.
Poseban znacaj ima zahtev lex certa, prema kojem Krivicnopravna norma
mora biti dovoljno jasna da pojedinac moZe razumno predvideti koja
ponasanja predstavljaju krivicno delo i kakve sankcije za njih mogu biti
izreCene (Bertram & Faure, 2025).

Nacelo supsidijarnosti, utvrdeno clanom 5 stav 3 Ugovora o Evropskoj
uniji, predstavlja jedno od osnovnih ogranicenja vrSenja nadlezZnosti EU
u oblastima koje nisu u njenoj iskljucivoj nadleZnosti. Prema ovom
nacelu, EU moZe delovati samo ako drzave ¢lanice ne mogu u dovoljnoj
meri ostvariti ciljeve predloZene mere, dok se oni, zbog njenog obima ili
efekata, mogu uspesnije ostvariti na nivou EU. Medutim, primena ovog
nacela u oblasti krivicnog prava otvara pitanje kriterijuma na osnovu
kojih se procenjuje opravdanost evropske intervencije.
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MozZe se razlikovati instrumentalno i normativno shvatanje
supsidijarnosti. Instrumentalna supsidijarnost zasniva se na proceni
delotvornosti delovanja na razli¢itim nivoima vlasti, odnosno na pitanju
da li se odredeni cilj moZe uspesnije ostvariti zajednickom intervencijom
Evropske unije nego samostalnim delovanjem drZzava clanica.
Normativno shvatanje supsidijarnosti polazi od toga da veca
delotvornost sama po sebi nije dovoljna da opravda prenosenje odluka o
kriminalizaciji na evropski nivo. Potrebno je uzeti u obzir i demokratsku
legitimnost krivicnopravne intervencije, ocCuvanje koherentnosti
nacionalnih  krivicnopravnih sistema i rizik od neopravdanog
proSirivanja krivicnopravne represije (De Hert & Wieczorek, 2012;
Wieczorek, 2017).

[storijski posmatrano, razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava
bio je podstaknut prvenstveno potrebom za delotvornijim
sprovodenjem politika EU i suzbijanjem prekograni¢nog kriminala. Ipak,
nijedan od ovih razloga nije sam po sebi dovoljan da opravda
krivicnopravnu intervenciju, buduéi da bi njihovo Siroko tumacenje
moglo dovesti do neopravdanog prosirivanja represivnih ovlaséenja
(Oberg, 2021). Jedan od pristupa polazi od toga da evropska intervencija
ima posebno opravdanje kada je usmerena na zastitu evropskih javnih
dobara i drugih transnacionalnih interesa koje drzave c¢lanice ne mogu
dovoljno delotvorno zastititi samostalnim delovanjem. U takva dobra
ubrajaju se, izmedu ostalog, unutrasnje trziste, zajednicka valuta, Zivotna
sredina i finansijski interesi Evropske unije. Njihova zastita prevazilazi
interese pojedinacnih drzava Clanica i moZe zahtevati zajednicki pravni
odgovor (Coutts, 2017; Oberg, 2021).

U ovom kontekstu potrebno je kriticki razmotriti i ¢esto koriS¢en
argument da razlike izmedu nacionalnih krivicnopravnih sistema
podstic¢u u¢inioce da kriminalne aktivnosti usmeravaju prema drZzavama
sa blaZim sankcijama ili manje delotvornim mehanizmima gonjenja.
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Takvo obrazloZenje polazi od pretpostavke da ucinioci poznaju razlike
izmedu nacionalnih zakonodavstava i da na osnovu njih biraju mesto
izvrSenja krivicnog dela. Medutim, empirijska zasnovanost ove
pretpostavke nije dovoljno potvrdena (Ouwerkerk, 2017). U literaturi se
kao protivargument navodi primer skandinavskih drzava, ¢ija relativno
blaZa kaznena politika nije sama po sebi dovela do njihovog pretvaranja
u posebno privlacna podrucja za organizovani kriminal (Melander,
2013). To ne znaci da razlike izmedu nacionalnih zakonodavstava ne
mogu uticati na prekograni¢ne kriminalne aktivnosti, ve¢ da takav uticaj
treba dokazivati u odnosu na konkretne oblike kriminaliteta, umesto da
se pretpostavlja kao opste opravdanje harmonizacije (Messele, 2025).

Sa nacelom supsidijarnosti povezano je i pitanje koherentnosti
evropskog materijalnog krivicnog prava. Harmonizacija pojedinac¢nih
oblasti ne bi trebalo da dovodi do neopravdanih razlika u definisanju
krivicne odgovornosti i propisivanju sankcija za uporediva ponasanja.
Medutim, donoSenje zasebnih direktiva, bez jedinstvenog normativnog
okvira koji bi obuhvatio opsti deo krivicnog prava, oteZava ostvarivanje
doslednosti izmedu razlic¢itih instrumenata harmonizacije (Asp, 2011).

Nacelo proporcionalnosti zahteva da Krivicnopravna intervencija
bude srazmerna cilju koji se njome ostvaruje i teZini ponasanja koje se
sankcioniSe. U evropskom materijalnom krivicnom pravu ono ima vise
dimenzija. Prvenstveno predstavlja ograni¢enje zakonodavne
intervencije EU, ali se odnosi i na sadrZinu sankcija propisanih
nacionalnim pravom, kao i na uslove pod kojima je dopusteno
kumuliranje krivi¢nih i upravnih kaznenih mera za isto ponasanje. Ove
dimenzije proporcionalnosti detaljnije su razmotrene u posebnom
poglavlju monografije.

Za primenu nacela proporcionalnosti posebno je znacajno pitanje
kriterijuma za procenu tezine krivicnog dela. Takva procena ne moZze se
odvojiti od prirode i znac¢aja pravnog dobra koje se krivicnopravnom
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normom S§titi. U teoriji se zato isti¢e da pojam zasti¢enog pravnog dobra
predstavlja jedno od osnovnih merila za ocenu opravdanosti
kriminalizacije i srazmernosti sankcija (Bose, 2011). Medutim, evropsko
materijalno krivicno pravo jo$ uvek nema jedinstveno razvijen koncept
zaSticenog pravnog dobra koji bi omogucio doslednu primenu ovog
merila u razli¢itim oblastima harmonizacije (Ouwerkerk, 2021). U tom
smislu, koncept evropskih javnih dobara moze doprineti utvrdivanju
interesa Cija zastita opravdava krivicnopravnu intervenciju EU, narocito
kada je rec o kolektivnim i transnacionalnim dobrima koja prevazilaze
okvir pojedina¢nih nacionalnih pravnih sistema (Oberg, 2021).

Nacelo ultima ratio polazi od shvatanja krivicnog prava kao krajnjeg
sredstva zastite druStvenih vrednosti. Njegova primena podrazumeva da
kriminalizacija odredenog ponasanja bude opravdana tek kada se utvrdi
da se odgovaraju¢i nivo zaStite ne moZe posti¢i drugim, manje
represivnim merama, ukljuuju¢i upravne, gradanskopravne i
regulatorne instrumente. lako se ovo nacelo Cesto navodi u
obrazloZenjima evropskih zakonodavnih akata, ukazuje se na nedostatak
sistematske i empirijski zasnovane procene delotvornosti alternativnih
mera pre donosenja odluke o kriminalizaciji (Melander, 2013). Poseban
problem nastaje kada se neophodnost krivicnopravne harmonizacije
obrazlaze pretpostavljenim rizikom od premestanja kriminalnih
aktivnosti u drZave sa blazim zakonodavstvom, bez dovoljno pouzdanih
dokaza o postojanju takvog rizika. U tim slucajevima ostaje otvoreno
pitanje da li je krivicnopravna intervencija zaista neophodna ili bi se isti
cilj mogao ostvariti manje represivnim sredstvima (Messele, 2025).

Nacela zakonitosti, supsidijarnosti, proporcionalnosti i ultima ratio
(krajnjeg sredstva) predstavljaju medusobno povezana merila za ocenu
legitimnosti evropske krivicnopravne intervencije. Njihova zajednicka
funkcija jeste da obezbede da harmonizacija ne bude zasnovana
iskljucivo na potrebi za delotvornijim sprovodenjem politika EU, vec¢ i
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na jasnim normativnim ograniCenjima koja proizlaze iz osnovnih
vrednosti i nacela krivicnog prava. lako su ova merila u razli¢itoj meri
razvijena u zakonodavstvu, sudskoj praksi i pravnoj teoriji, njihova
dosledna primena ostaje jedan od klju¢nih izazova daljeg razvoja
evropskog materijalnog krivicnog prava (Kettunen, 2015).
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5. PROPORCIONALNOST KRIVICNIH SANKCIJA
U KRIVICNOM MATERIJALNOM PRAVU EU

5.1. Standard delotvornih, proporcionalnih
i odvracajucih sankcija u pravu EU

Zahtev da sankcije za povrede prava Evropske unije budu
delotvorne, proporcionalne i odvracaju¢e jedan je od najCeSce
koris¢enih standarda evropskog zakonodavstva. Potice iz sudske
prakse Suda pravde EU, koji ga primenjuje i kao minimalni i kao
maksimalni standard za nacionalne kazne (Sgrensen, 2015), a srece se
u velikom broju direktiva i okvirnih odluka kojima se drzavama
¢lanicama nalaZze propisivanje sankcija (Nuotio, 2020). U direktivama
kojima se harmonizuje materijalno krivi¢no pravo EU sama formulacija
ne odreduje vrstu ni visinu sankcije, ve¢ je drzavama clanicama
ostavljena mogucnost da odluce koje ¢e sankcije propisati za povrede
iz direktive (Csonka & Landwehr, 2019). U novijim instrumentima EU
sve ceSce utvrduje i minimalni prag gornje granice zaprecene kazne
(Dtugosz, 2017). Standard se ne odnosi iskljucivo na krivi¢ne sankcije,
veC i na druge kaznene mere kojima se obezbeduje postovanje prava
EU, ukljucuju¢i upravne sankcije (Szwarc, 2023).

Poreklo ovog standarda vezuje se za presudu Suda pravde u
predmetu Komisija protiv Gréke (68/88) iz 1989. godine, poznatu kao
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Greek Maize.?2 Predmet se odnosio na nepravilnosti pri uvozu kukuruza
iz tre¢e zemlje, koji je lazno prikazan kao roba poreklom iz Zajednice,
¢ime su bili ugroZeni njeni finansijski interesi. Sud pravde je utvrdio da
su drzave cClanice duZne da povrede prava Zajednice sankcionisu pod
materijalnim i procesnim uslovima koji odgovaraju onima predvidenim
za slicne povrede nacionalnog prava, pri ¢emu sankcije moraju biti
delotvorne, proporcionalne i odvracajuce. Time je, pored navedenih
zahteva, potvrdeno i nacCelo asimilacije, prema kojem zaStita interesa
Zajednice ne sme biti nepovoljnija od zastite odgovarajuc¢ih nacionalnih
interesa. Ova presuda postavila je osnov za razvoj standarda koji je
kasnije Siroko prihvaden u zakonodavstvu i praksi Evropske unije
(Csonka & Landwehr, 2019).

[ako se navedeni zahtevi redovno koriste zajedno, svaki od njih ima
posebno znacenje. Delotvornost podrazumeva da sankcija moZe
ostvariti cilj zbog kojeg je propisana, dok odvracajuci karakter zahteva
da bude dovoljno ozbiljna da obeshrabri buduce povrede prava.
Proporcionalnost, s druge strane, postavlja granicu represivnosti,
zahtevajuci da teZina sankcije odgovara prirodi i ozbiljnosti povrede.
Vazno je ukazati i na potrebu njihovog jasnijeg pojmovnog
razgraniCenja, narocito imajuci u vidu razli¢ite funkcije koje sankcije
ostvaruju u pravnom poretku EU (Grossio, 2025).

Zahtev proporcionalnosti pritom ima razli¢ite oblike primene. U
opStem pravu EU on predstavlja merilo za ocenu podobnosti i
neophodnosti odredene mere, dok se u oblasti kaznenih sankcija
posebno odnosi na srazmeru izmedu teZine povrede i izre¢ene kazne.
Ova poslednja dimenzija izricito je potvrdena clanom 49 stav 3 Povelje
Evropske unije o osnovnim pravima, prema kojem strogost kazne ne sme
biti nesrazmerna krivi¢nom delu (Oberg, 2025).

22 Predmet br. 68/88, Commission v Greece, ECLI:EU:C:1989:339.
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Primena standarda delotvornih, proporcionalnih i odvracajucih
sankcija moZe dovesti do napetosti izmedu njegovih pojedinacnih
zahteva. Nastojanje da se obezbedi snazno odvracajuce dejstvo moZe
podstaci propisivanje stroZih sankcija, dok proporcionalnost zahteva
njihovo ogranicavanje prema tezZini povrede i okolnostima konkretnog
sluaja. Zbog toga se ovi zahtevi ne mogu posmatrati odvojeno, vec se
moraju uskladivati prilikom propisivanja i izricanja sankcija (Cafaggi &
lamiceli, 2025). Sama visina nov¢ane kazne nije dovoljna za ocenu njene
delotvornosti i proporcionalnosti, ve¢ je potrebno uzeti u obzir prirodu
povrede, okolnosti njenog izvrsenja i funkciju sankcije (Oberg, 2011;
Dtugosz, 2017).

[storijski znacaj ovog standarda ogleda se i u tome $to je omogucio
posredan uticaj komunitarnog prava na nacionalne kaznene sisteme u
periodu kada Zajednica nije imala izri¢itu nadleZnost za harmonizaciju
materijalnog krivicnog prava. Zahtev da drzave clanice obezbede
odgovarajuce sankcije za povrede prava Zajednice predstavljao je jedan
od mehanizama kojima je postepeno oblikovan odnos izmedu evropskog
prava i nacionalnih krivi¢nopravnih sistema (Mancano, 2019).

5.2. Proporcionalnost i model minimalne harmonizacije

Zahtev proporcionalnosti dobija poseban znacaj u kontekstu
minimalne harmonizacije krivicnih sankcija. U direktivama kojima se
uskladuje materijalno krivicno pravo Evropska unija ¢esto propisuje da
za odredeno krivicno delo mora biti predvidena kazna zatvora cija
najvisa zakonska mera ne sme biti niza od utvrdenog broja godina. Re¢
je o modelu minimalnih maksimalnih kazni, kojim se odreduje najniZa
dopuStena vrednost gornje granice zaprecene kazne, a ne najniza kazna
koja se moze izreci uciniocu (Zoumpoulakis, 2022).
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Ovakav model omogucava pribliZavanje nacionalnih zakonodavstava,
ali ne obezbeduje nuzno i ujednacavanje kaznene politike. DrZave ¢lanice
u kojima je gornja granica kazne niZa od propisanog minimuma duZne su
da je povecaju, dok drzave koje ve¢ predvidaju stroZe sankcije po pravilu
nisu obavezne da menjaju svoje zakonodavstvo. Posledi¢no,
harmonizacija moZe dovesti do pooStravanja pojedinih nacionalnih
kaznenih sistema, bez istovremenog smanjivanja razlika izmedu drzava
¢lanica koje primenjuju stroZu kaznenu politiku. Zbog toga se postavlja
pitanje u kojoj meri ovaj model zaista doprinosi uskladivanju sankcija, a
u kojoj podsti¢e njihovo jednostrano poosStravanje (Zoumpoulakis,
2022).

OgraniCenja harmonizacije posebno su doSla do izraZaja tokom
donoSenja Direktive 2017/1371 o borbi protiv prevara na Stetu
finansijskih interesa Unije putem krivicnog prava (PIF direktiva).
Predlog Evropske komisije iz 2012. godine sadrzao je i odredbe o
najnizim zaprecenim Kkaznama, ali one nisu prihvacene u kona¢nom
tekstu direktive. Protivljenje takvom pristupu pokazalo je ograni¢enu
spremnost drzava c¢lanica da na evropski nivo prenesu odlucivanje o
donjim granicama Kkrivicnih sankcija (Zanin, 2016; Busch, 2021).
PoteSko¢e u uskladivanju nacionalnih pravila o odgovornosti i
sankcijama nastavile su da se ispoljavaju i tokom prenoSenja PIF
direktive u nacionalna zakonodavstva (Ballegooij, 2021).

Kao alternativa harmonizaciji zasnovanoj na apsolutno odredenim
kaznenim rasponima, u literaturi je predloZen model relativne
uporedivosti sankcija. Prema ovom pristupu, harmonizovana krivi¢na
dela bila bi razvrstana u odredene kategorije prema njihovoj teZini, dok
bi drzave cClanice zadrZale moguc¢nost da svakoj kategoriji prilagode
kazne u skladu sa unutrasnjom strukturom sopstvenog krivicnopravnog
sistema (Satzger, 2019). Prednost takvog reSenja bila bi u ocuvanju
nacionalne koherentnosti kaznenih raspona, uz obezbedivanje
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odgovarajuceg stepena uporedivosti izmedu drZava Clanica. Ipak, ostaje
pitanje da li bi se time zaista prevazisle postojece razlike ili bi se one
samo prenele na nivo razvrstavanja krivi¢nih dela prema njihovoj teZini.

Za ocenu proporcionalnosti znacajno je razlikovati zakonom
propisanu kaznu od kazne koja se moZze izrec¢i u konkretnom predmetu.
NajniZa zaprec¢ena kazna ne mora biti istovetna najniZoj kazni koju sud
moze izre¢i, budu¢i da nacionalna zakonodavstva cesto predvidaju
mogucénost ublazavanja kazne 1 primene drugih instituta
individualizacije (De Bondt & Miettinen, 2015). Evropske direktive
prvenstveno ureduju zakonske okvire kaznjavanja, dok se njihov stvarni
uticaj na kaznenu politiku moZe proceniti tek uzimaju¢i u obzir
nacionalna pravila o odmeravanju kazne i njihovu primenu u sudskoj
praksi. Zbog toga uskladivanje zaprecenih kazni ne mora dovesti do
odgovarajuceg pribliZavanja kazni koje se za ista ili sli¢cna krivi¢na dela
zaista izricu.

5.3. Proporcionalnost kao ogranicenje nacionalnog
zakonodavca - praksa Suda pravde EU

Dok minimalna harmonizacija odreduje najniZi nivo strogosti koji
nacionalno zakonodavstvo mora predvideti za pojedina krivicna dela,
nacelo proporcionalnosti istovremeno ogranicava mogucénost
propisivanja i izricanja prekomerno strogih sankcija. U tom smislu
praksa Suda pravde EU ima znacajnu ulogu u odredivanju granica
nacionalne kaznene politike. Iako su relevantne presude donosSene
pretezno u oblastima upravnog kaZnjavanja, standardi razvijeni u tim
predmetima vazZni su i za razumevanje proporcionalnosti u materijalnom
krivicnom pravu.
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U predmetu Urbdn (C-210/10)23 Sud pravde razmatrao je madarsko
zakonodavstvo koje je predvidalo jedinstvenu nov€anu kaznu za razlicite
povrede obaveza u vezi sa upotrebom tahografa, nezavisno od njihove
prirode i teZine. Sud je ocenio da takav sistem moZe biti nesaglasan sa
zahtevom proporcionalnosti kada ne omogucava odgovarajuce
razlikovanje manje ozbiljnih i teZih povreda. Problem, dakle, nije u
samom postojanju unapred odredenih novcanih kazni, ve¢ u njihovoj
primeni bez moguc¢nosti da se uzmu u obzir relevantne okolnosti
konkretnog slucaja, odnosno da se individualizuje sankcionisanje.

Slicno pitanje razmatrano je u predmetu Link Logistik N&N (C-
384/17),%* koji se odnosio na novCane kazne za povrede pravila o
placanju putarine u Madarskoj. Pored proporcionalnosti sankcije,
otvoreno je i pitanje moguénosti neposrednog pozivanja pojedinca na
zahtev proporcionalnosti sadrzan u Direktivi 1999/62/EZ.2> Sud pravde
je zakljuc¢io da odgovaraju¢a odredba direktive nema neposredno
dejstvo, ali je potvrdio obavezu nacionalnog suda da domace pravo,
koliko je moguce, tumaci u skladu sa zahtevom proporcionalnosti. Ovaj
predmet pokazao je teSkoce koje nastaju kada je nacionalna sankcija
nesrazmerna, a relevantna odredba prava EU ne ispunjava uslove za
neposredno dejstvo (Miasik & Kapica, 2023).

Dalji razvoj usledio je u predmetima koji su se odnosili na austrijski
sistem sankcionisanja povreda upravnih obaveza prilikom upucivanja
radnika. U predmetu NE protiv Bezirkshauptmannschaft Hartberg-

23 Predmet C-210/10, Urbdn [2012] ECLI:EU:C:2012:64.

24 Predmet C-384/17, Link Logistik N&N [2018] ECLI:EU:C:2018:810.

25 Directive 1999/62/EC of the European Parliament and of the Council of 17 June
1999 on the charging of heavy goods vehicles for the use of certain infrastructures.
Clan 9a Direktive obavezuje drzave ¢lanice da uspostave kontrole i sankcije za
povrede nacionalnih propisa donetih radi primene direktive. Sankcije moraju biti
delotvorne, srazmerne i odvracajuce.
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Fiirstenfeld (C-645/18)2¢ Sud pravde razmatrao je sistem visokih
novcanih kazni koje su se kumulativno izricale za svakog radnika, bez
odgovaraju¢e gornje granice, uz dodatne troSkove postupka. Sud je
ocenio da takav sistem moZe dovesti do sankcija koje prevazilaze ono $to
je neophodno za ostvarivanje ciljeva relevantnog zakonodavstva Unije.

Poseban znacaj ima presuda u predmetu C-219/20, LM protiv
Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Flirstenfeld,?’ iz 2022. godine, u kojoj
je Sud pravde zauzeo stav da zahtev proporcionalnosti sankcija iz ¢lana
20 Direktive 2014/67/EU ima neposredno dejstvo. Nacionalni sud je
stoga duZan da izostavi primenu onih delova nacionalnog propisa koji
onemogucavaju izricanje proporcionalne sankcije, ali samo u meri
neophodnoj za otklanjanje nesaglasnosti sa pravom Unije. Ovom
presudom Sud je odstupio od ranijeg pristupa izraZzenog u predmetu Link
Logistik, potvrduju¢i da se pojedinac moZe neposredno pozvati na
dovoljno precizan i bezuslovan zahtev proporcionalnosti sankcija (Gallo,
2022).

Znacaj ove sudske prakse prevazilazi konkretne oblasti u kojima su
navedeni sporovi nastali. Ona potvrduje da zahtev proporcionalnosti nije
ograni¢en na zakonodavno odredivanje sankcija, ve¢ se odnosi i na
njihovu primenu u pojedinatnim predmetima. Ipak, domasaj
neposrednog dejstva zavisi od sadrZine konkretne odredbe prava EU, pa
se zakljucci iz predmeta C-219/20 ne mogu bez dodatnog ispitivanja
automatski preneti na sve direktive kojima se harmonizuje materijalno
krivi¢no pravo (Tsolka, 2022).

Slicna pitanja razmatrana su i u predmetu Ekostroy (C-61/23),28 koji
se odnosio na proporcionalnost novcane kazne za povredu pravila o

26 Predmet C-645/18, [2019] NE v. Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld,
ECLI:EU:C:2019:1108.

27 Predmet C-645/18, [2022] LM v. Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld,
ECLI:EU:C:2022:89.

28 Predmet C-61/23, Ekostroy [2024] ECLI:EU:C:2024:974.
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pla¢anju putarine. Sud pravde nastavio je da razvija zahtev da nacionalni
sistemi sankcionisanja omogue odgovarajue uvazavanje teZine
povrede i relevantnih okolnosti konkretnog slucaja. Ponavljanje slicnih
sporova pokazuje da uskladivanje nacionalnih sistema kaZnjavanja sa
zahtevom proporcionalnosti ostaje praktican izazov, narocito kada
zakonodavac predvida fiksne ili automatski odredene sankcije.

Praksa Suda pravde, iako dosledno ogranicava prekomerno stroge
sankcije, ne pruza uvek dovoljno precizna merila za utvrdivanje njihove
odgovaraju¢e visine. Zahtev individualizacije omogucava kontrolu
ocigledno nesrazmernih kazni, ali sam po sebi ne daje odgovor na pitanje
koji kazneni raspon odgovara odredenoj teZini povrede (Brodowski,
2025). Time se potvrduje razlika izmedu proporcionalnosti kao
ogranicenja prekomerne represije i harmonizacije kao instrumenta
priblizavanja nacionalnih kaznenih politika (Sgrensen, 2015).

5.4. Proporcionalnost sankcija prema pravnim licima

Posebna pitanja proporcionalnosti nastaju pri odredivanju novc¢anih
kazni za pravna lica. U novijem zakonodavstvu Evropske unije sve ¢esce
se koristi model prema kojem se visina novcane kazne vezuje za ukupni
godisnji promet pravnog lica ili grupe kojoj ono pripada. Ovakvo reSenje
omogucava da se pri odredivanju sankcije uzme u obzir ekonomska
snaga ucinioca, ali istovremeno otvara pitanje odnosa izmedu visine
prometa i teZine ucinjene povrede.

Model novcanih kazni zasnovanih na prometu razvijen je u pravu
konkurencije EU, gde se primenjuje pri sankcionisanju povreda pravila o
trziSnom takmicenju. Njegovo postepeno prihvatanje u drugim
oblastima prava EU pokazuje nastojanje evropskog zakonodavca da
obezbedi delotvornost sankcija prema ekonomski snaznim pravnim
licima. Takav pristup razmatran je i u zakonodavnim predlozima koji su
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se odnosili na zastitu Zivotne sredine, ukljuCuju¢i sankcionisanje
zagadenja sa brodova (Franssen, 2018).

Primena ovog modela u krivicnopravnoj oblasti zahteva dodatno
opravdanje. Ukupan promet pravnog lica moZe predstavljati pokazatelj
njegove ekonomske snage, ali ne mora biti neposredno povezan sa
teZinom izvrSenog krivicnog dela, obimom nastale Stete ili ostvarenom
imovinskom koristi. Dva pravna lica mogu izvrsiti istovrsno krivi¢no delo
pod sli¢nim okolnostima, a da se visina sankcije znacajno razlikuje zbog
njihovog razli¢itog ekonomskog poloZaja. Time se otvara pitanje da li
kazna odredena prema prometu u dovoljnoj meri odraZava tezinu
povrede ili prvenstveno sluZi obezbedivanju odvracajuceg dejstva.

Ovaj problem prepoznat je i pravu konkurencije. Ukazuje se da
uveCavanje novcane kazne prema ukupnom prometu preduzeca,
nezavisno od vrednosti prodaje povezane sa povredom, moZe otvoriti
pitanje njene uskladenosti sa zahtevom proporcionalnosti (Gilliams,
2014). Slicni argumenti iznose se i u raspravama o sankcionisanju
pravnih lica u nacionalnim pravnim sistemima. Posebno se naglasava da
promet ne predstavlja pouzdan pokazatelj profitabilnosti niti stvarne
ekonomske Koristi, dok koriS¢enje prometa cele poslovne grupe moZze
dodatno oteZati odredivanje odgovaraju¢e sankcije za pojedinacno
pravno lice (Allahverdiyev & Othman, 2022). U tom kontekstu znacajno
je razlikovati oduzimanje imovinske koristi od kazZnjavanja. Dok je
oduzimanje koristi usmereno na otklanjanje ekonomskih posledica
protivpravnog ponasanja, kazna mora biti opravdana teZinom povrede i
odgovornos$c¢u ucinioca, uz zahtev da zakonske granice novcanih kazni
budu povezane sa teZinom povrede, a ne iskljuivo sa ekonomskom
snagom pravnog lica (Hiittemann, 2021).

Navedena pitanja posebno su znacajna u svetlu novijih instrumenata
harmonizacije. Direktiva 2024/1203 o zastiti Zivotne sredine putem
krivicnog prava predvida da drZave Clanice za odredena krivicna dela
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obezbede moguénost izricanja nov¢anih kazni pravnim licima ¢iji najvisi
zakonski iznos ne sme biti nizi od propisanog procenta ukupnog
svetskog prometa ili odredenog apsolutnog iznosa (Lundh, 2024). Rec¢ je
o minimalnim zahtevima u pogledu najviSih novcanih kazni koje
nacionalno pravo mora predvideti, a ne o obaveznim iznosima kazni koje
se izriCu u svakom pojedinacnom slucaju.

Takav pristup nastoji da spreci situacije u kojima novcane kazne
predstavljaju zanemarljiv troSak za ekonomski snazna pravna lica. Ipak,
uskladenost sa naCelom proporcionalnosti ne moZe se procenjivati samo
prema odnosu kazne i prometa, ve¢ zahteva uzimanje u obzir teZine
povrede, stepena odgovornosti, nastalih posledica i drugih okolnosti
relevantnih za odmeravanje sankcije. Ekonomska snaga ucinioca moZe
biti znacCajan Kkriterijum, ali ne bi trebalo da zameni procenu
srazmernosti izmedu dela i kazne.

5.5. Proporcionalnost kao test za kumulaciju sankcija

Nacelo proporcionalnosti ima znacajnu ulogu i pri oceni dopusStenosti
kumulacije krivi¢nih i upravnih sankcija koje, prema svojoj prirodi i
tezini, imaju kazneni karakter. U takvim sluc¢ajevima postavlja se pitanje
da li vodenje viSe postupaka i izricanje razliCitih sankcija za isto
ponaSanje predstavlja dopuSteno ograniCenje prava zajemcenog
nacelom ne bis in idem. Sud pravde EU ne iskljuCuje svaku moguc¢nost
kumulacije, ali njenu dopustenost vezuje za ispunjenost uslova iz ¢lana
52 stav 1 Povelje Evropske unije o osnovnim pravima.

U predmetu Menci (C-524/15),29 kao i u povezanoj sudskoj praksi iz
2018. godine, Sud pravde utvrdio je da ogranicenje prava iz ¢lana 50
Povelje moZe biti dopuSteno ako je predvideno zakonom, ako sluZzi

29 Predmet C-524/15, Menci [2018] ECLI:EU:C:2018:197; Predmet C-537/16, Garlsson
Real Estate i dr. [2018] ECLI:EU:C:2018:193.
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ostvarivanju cilja od opSteg interesa i ako ne prevazilazi ono Sto je
neophodno za njegovo ostvarivanje. Poseban znacaj imaju zahtevi da
pravila o kumulaciji budu jasna i predvidljiva, da izmedu postupaka
postoji odgovarajuéa povezanost i koordinacija, kao i da ukupna teZina
izrecenih sankcija ne bude nesrazmerna ozbiljnosti povrede.

Proporcionalnost se u ovom kontekstu ne iscrpljuje u zasebnoj oceni
svake sankcije. Potrebno je sagledati njihov zajednicki ucinak, buduci da
dve sankcije koje su pojedina¢no srazmerne ne moraju nuzno ostati
proporcionalne kada se izreknu istom licu za isto ponaSanje. Time se
zahteva procena ukupnog kaznenog opterecenja, uz uvazavanje prirode
povrede, ciljeva pojedinih postupaka i okolnosti konkretnog slucaja.

Ovakav pristup povezuje proporcionalnost sankcija sa zaStitom
osnovnih prava i ogranicavanjem kaznene vlasti. Razvoj sudske prakse o
nacelu ne bis in idem doveo je do sve veCeg znacaja proporcionalnosti kao
posebnog merila za ocenu dopustenosti kumulacije postupaka i sankcija.
Medutim, proporcionalnost ne zamenjuje ostale uslove zaStite od
dvostrukog kaZznjavanja, ve¢ predstavlja jedan od elemenata na osnovu
kojih se ocenjuje da li je ogranicenje ovog prava opravdano.

Nacelo proporcionalnosti u evropskom materijalnom Krivicnom
pravu ima viSe medusobno povezanih funkcija. Ono ogranicava
zakonodavca prilikom propisivanja sankcija, zahteva njihovo
prilagodavanje teZini povrede i okolnostima konkretnog slucaja, utice na
oblikovanje sistema odgovornosti pravnih lica i predstavlja merilo za
ocenu dopustenosti kumulacije kaznenih mera. Njegov znacaj zato
prevazilazi opsStu formulaciju o delotvornim, proporcionalnim i
odvracaju¢im sankcijama i ogleda se u postavljanju granica kaznenoj
intervenciji kako drzava Clanica tako i Evropske unije.
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6. ODGOVORNOST PRAVNIH LICA U EVROPSKOM
KRIVICNOM PRAVU

6.1. Razvoj odgovornosti pravnih lica
u evropskom materijalnom krivicnom pravu

Razvoj odgovornosti pravnih lica predstavlja jednu od znacajnijih
promena u savremenom evropskom materijalnom krivic(nom pravu.
Tradicionalno shvatanje prema kojem krivicnu odgovornost mogu
snositi isklju¢ivo fizicka lica pokazalo se nedovoljnim za suzbijanje
pojedinih oblika privrednog i organizovanog kriminaliteta. SloZene
korporativne strukture, podela nadleZnosti unutar organizacija i
mogucnost prikrivanja protivpravnog postupanja kroz redovne
poslovne aktivnosti oteZavaju utvrdivanje individualne odgovornosti,
narocito kada je krivicno delo izvrSeno u interesu pravnog lica ili
omoguceno nedostacima u njegovom sistemu upravljanja i kontrole
(Mitsilegas, 2022).

Razvoj ovog instituta u pravu Evropske unije odvijao se pod uticajem
medunarodnih instrumenata kojima je, od devedesetih godina proslog
veka, postepeno uspostavljana obaveza drzava da obezbede
odgovornost pravnih lica za odredene oblike ozbiljnog kriminaliteta.
Medu njima poseban znacaj imaju Konvencija OECD o borbi protiv
podmicivanja stranih javnih sluzbenika u medunarodnim poslovnim
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transakcijama iz 1997. godine,? Krivicnopravna konvencija Saveta
Evrope o korupciji iz 1999. godine3! i Konvencija Ujedinjenih nacija
protiv transnacionalnog organizovanog kriminala iz 2000. godine.32 Ovi
instrumenti nisu zahtevali jedinstven model krivicne odgovornosti
pravnih lica, ve¢ su drZzavama ostavljali mogu¢nost da, u skladu sa svojim
pravnim sistemima, uspostave krivi¢nu, upravnu ili gradanskopravnu
odgovornost.

Slican pristup prihvacen je i u zakonodavstvu Evropske unije. Ve¢ su
okvirne odluke donoSene u okviru nekadasnjeg treceg stuba sadrzale
odredbe o odgovornosti pravnih lica za pojedina krivicna dela,
ukljuCujuéi terorizam, trgovinu ljudima, korupciju i napade na
informacione sisteme. Nakon stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona
ovaj model zadrzan je i dalje razvijan direktivama donetim na osnovu
¢lana 83 UFEU i drugih pravnih osnova. Odgovornost pravnih lica tako je
postala redovan element instrumenata kojima se harmonizuje
materijalno krivi¢no pravo EU.

Osnovno obelezje ovog razvoja jeste opredeljenje evropskog
zakonodavca da harmonizuje obavezu uspostavljanja odgovornosti
pravnih lica, ali ne i njenu pravnu prirodu. Drzave clanice, stoga, nisu
obavezne da u svim oblastima harmonizacije prihvate krivicnu
odgovornost pravnih lica, ve¢ mogu zadrzati razlicite modele
sankcionisanja, pod uslovom da oni obezbeduju delotvornu,
proporcionalnu i odvracaju¢u reakciju na povrede prava EU. Takav
pristup odrazava nastojanje da se uspostavi zajednicki nivo zastite, uz
uvazavanje razlika izmedu nacionalnih pravnih tradicija (Csonka &
Landwehr, 2019).

30 Konvencija OECD o borbi protiv podmiéivanja stranih javnih sluZbenika u
medunarodnim poslovnim transakcijama, 1997.

31 Krivi¢énopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji, ETS br. 173, 1999.

32 Konvencija UN protiv transnacionalnog organizovanog kriminala, 2000.
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6.2. Model odgovornosti pravnih lica
u sekundarnom zakonodavstvu EU

Analiza sekundarnog zakonodavstva Evropske unije pokazuje da je,
uprkos razlikama izmedu oblasti harmonizacije, postepeno razvijen
relativno ujednacen model odgovornosti pravnih lica. Njegova osnovna
obeleZja ponavljaju se u direktivama koje ureduju zastitu finansijskih
interesa EU, borbu protiv korupcije i pranja novca, zastitu finansijskog
trzista, informacionih sistema i Zivotne sredine. UjednacCenost se
prvenstveno odnosi na uslove pod kojima se protivpravno postupanje
fizickog lica moZe pripisati pravnom licu, kao i na obavezu uspostavljanja
odgovarajucih sankcija (Zazzaro, 2025).

Ovaj model zasniva se na funkcionalnom pristupu odgovornosti.
Umesto usvajanja jedinstvene teorijske koncepcije o sposobnosti
pravnog lica da bude nosilac krivicne odgovornosti, evropski
zakonodavac utvrduje okolnosti u Kkojima drzave clanice moraju
obezbediti njegovu odgovornost za krivicna dela izvrSena u njegovu
korist. Time se nastoji spreciti da sloZzenost organizacione strukture ili
raspodela ovlaséenja unutar pravnog lica onemoguce odgovarajuce
sankcionisanje protivpravnog postupanja.

Prvi osnov odgovornosti odnosi se na krivicna dela koja u korist
pravnog lica izvrSi lice na rukovodeem polozaju, postupajuci
samostalno ili kao ¢lan njegovog organa. Rukovodeci poloZaj uobicajeno
se utvrduje na osnovu ovlaS¢enja za zastupanje pravnog lica, donoSenje
odluka u njegovo ime ili vrSenje kontrole nad njegovim poslovanjem. U
takvim slucajevima odgovornost pravnog lica zasniva se na povezanosti
izvrSenog dela sa ovlaS¢enjima i poloZajem lica koje deluje u okviru
njegove organizacione strukture.

Drugi osnov odgovornosti obuhvata situacije u kojima je krivicno delo
izvrsilo lice koje nema rukovodeci polozZaj, ali je njegovo postupanje
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omoguceno nedostatkom nadzora ili kontrole od strane rukovodstva
pravnog lica. U ovom slucaju odgovornost se ne zasniva neposredno na
poloZaju izvrSioca, ve¢ na propustu u organizaciji poslovanja koji je
omogucio izvrSenje krivicnog dela. Time evropski model prevazilazi
iskljucivo pripisivanje postupanja rukovodecih lica i ukljuCuje odredene
elemente organizacione odgovornosti.

Znacaj ovog pristupa posebno dolazi do izrazaja kod sloZenih oblika
korporativnog kriminaliteta, gde se protivpravno ponasSanje moZe
ostvarivati kroz viSe organizacionih nivoa, bez neposrednog ucesSca
najvisSeg rukovodstva. Odgovornost pravnog lica tada se povezuje sa
kvalitetom unutras$njeg nadzora i kontrole, odnosno sa postojanjem
organizacionih propusta koji su omogudili izvrSenje dela. Medutim,
evropske direktive ne uspostavljaju jedinstven koncept organizacione
krivice niti detaljno ureduju Kkriterijume na osnovu kojih se takvi
propusti utvrduju. Njihova konkretizacija u znacajnoj meri ostaje
prepustena nacionalnim zakonodavstvima.

Za razumevanje ovog razvoja znacajna je i presuda Suda pravde u
predmetu Deutsche Wohnen (C-807/21) iz 2023. godine.33 lako se
predmet odnosio na izricanje upravnih novc¢anih kazni prema Opstoj
uredbi o zastiti podataka, Sud je razmatrao pitanje da li odgovornost
pravnog lica mora biti uslovljena prethodnim utvrdivanjem
odgovornosti konkretnog fizickog lica. Sud je odbacio takav zahtev i
prihvatio mogucénost sankcionisanja pravnog lica bez prethodnog
utvrdivanja identiteta odgovornog fizickog lica, uz uslov da je povreda
izvrSena namerno ili iz nehata. Ova presuda potvrduje znacaj
organizacionog pristupa odgovornosti, ali njene zakljucke ne treba
neposredno poistovedivati sa modelom odgovornosti pravnih lica u

33 Predmet 807/21, Deutsche Wohnen SE v Staatsanwaltschaft Berlin [2023]
ECLI:EU:C:2023:950.
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direktivama iz oblasti materijalnog krivicnog prava, buduci da je doneta
u drugacijem normativnom okviru (Pikamée & Karner, 2024).

Zajednicki uslov odgovornosti u evropskim krivicnopravnim
instrumentima jeste da krivi¢no delo bude izvrSeno u korist pravnog lica.
Pri tome se, po pravilu, ne zahteva da je korist zaista ostvarena, vec¢ je
dovoljno da je izvrSenje dela bilo usmereno ka njenom pribavljanju.
Korist ne mora biti iskljucivo finansijske prirode, ve¢ moze obuhvatiti i
druge poslovne ili organizacione prednosti. Ovaj uslov uspostavlja vezu
izmedu protivpravnog postupanja fizickog lica i interesa organizacije,
¢ime se odgovornost pravnog lica razlikuje od odgovornosti za svako
protivpravno ponasanje njegovih zaposlenih (Zazzaro, 2025).

Odgovornost pravnog lica ne iskljucuje krivicnu odgovornost fizickih
lica koja su ucestvovala u izvrSenju dela. Evropski instrumenti zato
omogucavaju paralelno utvrdivanje odgovornosti pravnog lica i
izvrSioca, podstrekaca ili pomagaca, u skladu sa pravilima koja vaze za
svaku od ovih kategorija subjekata. Takvo reSenje posebno je znacajno u
slu¢ajevima kada je krivicno delo izvrSeno u okviru organizovane
poslovne aktivnosti, a sankcionisanje samo fizickog lica ne bi bilo
dovoljno za odgovarajucu reakciju na protivpravno postupanje.
Istovremeno, u literaturi se ukazuje na razlike izmedu pojedinih
instrumenata u pogledu odgovornosti rukovodilaca, ukljucujuci
promene koje su nastale prelaskom sa Konvencije o zastiti finansijskih
interesa Evropskih zajednica iz 1995. godine na PIF direktivu (Ligeti,
2015).

Odnos odgovornosti pravnih i fizickih lica razmatran je i u spojenim
predmetima Orsi (C-217/15) i Baldetti (C-350/15).34 Sud pravde je
zakljuc¢io da nacelo ne bis in idem iz ¢lana 50 Povelje Evropske unije o
osnovnim pravima ne sprecava krivicno gonjenje fizickog lica zbog

34 Spojeni predmeti C-217/15 and C-350/15 [2017]Criminal Proceedings against
Massimo Orsi and Luciano Baldetti, ECLI:EU:C:2017:264
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neplacanja PDV kada je za isto postupanje prethodno izrecena upravna
kazna pravnom licu. Odlucujuce je bilo to Sto sankcije nisu bile usmerene
prema istom subjektu. Ova sudska praksa potvrduje da se, za potrebe
primene nacela ne bis in idem, pravno i fizicko lice posmatraju kao
razliciti nosioci odgovornosti (Juszczak & Sason, 2017). Ipak, u literaturi
se ukazuje na sloZenost utvrdivanja istovetnosti kaZnjivog ponaSanja
kada je jedan od subjekata pravno lice, narocito u pogledu pripisivanja
radnji i odredivanja njihovog pravnog znacaja (Satzger, 2020).

Uprkos relativno ujednacenim osnovima odgovornosti, sekundarno
zakonodavstvo EU ne ureduje iscrpno sva pitanja ovog instituta.
Nacionalnim pravnim sistemima ostavljen je znaCajan prostor za
odredivanje pravne prirode odgovornosti, uslova njenog utvrdivanja,
procesnog poloZaja pravnog lica i pravila dokazivanja. Zbog toga
evropski model predstavlja harmonizaciju osnovnih uslova
odgovornosti, a ne uspostavljanje jedinstvenog sistema krivicne
odgovornosti pravnih lica.

6.3. Sankcije prema pravnim licima u evropskom
materijalnom krivicnom pravu

Uspostavljanje odgovornosti pravnih lica praceno je obavezom
drzava Cclanica da predvide odgovarajuce sankcije. Evropski
zakonodavac pritom polazi od zahteva da sankcije budu delotvorne,
proporcionalne i odvracajuce, dok njihov konkretan oblik zavisi od
pravne prirode odgovornosti i reSenja prihvacenih u nacionalnim
zakonodavstvima. Ovaj pristup omogucava razlicite modele
sankcionisanja, ali istovremeno zahteva da odgovornost pravnih lica ne
ostane samo formalna, bez odgovarajucih pravnih posledica.

Najrasprostranjeniji oblik sankcionisanja pravnih lica predstavljaju
novcane kazne. Njihova prednost ogleda se u moguénosti neposrednog
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ekonomskog uticaja na pravno lice, pri ¢emu visina sankcije moZe biti
prilagodena tezZini povrede i ekonomskoj snazi ucinioca. Medutim,
delotvornost novcanih kazni zavisi od njihove visine, nacina
odmeravanja i ekonomskog poloZaja pravnog lica. Preniske kazne mogu
izgubiti odvracajuce dejstvo i postati prihvatljiv trosak poslovanja, dok
prekomerno visoke kazne mogu dovesti u pitanje zahtev
proporcionalnosti (Zazzaro, 2025).

U novijem zakonodavstvu Evropske unije uocava se tendencija
preciznijeg odredivanja zakonskih okvira novcanih kazni, narocito
njihovim vezivanjem za ukupni godiSnji promet pravnog lica. Za razliku
od ranijih instrumenata, koji su uglavnom sadrzali opsti zahtev
delotvornih, proporcionalnih i odvracajucih sankcija, pojedine novije
direktive utvrduju minimalne zahteve u pogledu najvisih novc¢anih kazni
koje nacionalna zakonodavstva moraju omoguciti. Time se nastoji
obezbediti da sankcije zadrze odvracajuci karakter i prema ekonomski
snaznim pravnim licima. Ipak, ovakav model otvara pitanja
proporcionalnosti i odnosa izmedu teZine povrede i ekonomske snage
ucinioca.

Pored novcanih kazni, evropsko sekundarno zakonodavstvo predvida
i druge mere koje mogu biti izrecene pravnim licima. Medu njima su
iskljucenje iz postupaka javnih nabavki i mogucnosti koriS¢enja javnih
sredstava, privremena ili trajna zabrana obavljanja odredenih delatnosti,
oduzimanje dozvola, stavljanje pod sudski nadzor, zatvaranje poslovnih
jedinica i, u najtezim slucajevima, sudska likvidacija pravnog lica. Ove
mere imaju razlicite funkcije, od kaZnjavanja i sprecavanja ponavljanja
protivpravnog ponasanja do otklanjanja organizacionih uslova koji su
omogucili izvrSenje krivicnog dela. Njihovo propisivanje i primena zavise
od konkretne direktive i nacionalnog pravnog sistema.

Posebno mesto u sistemu pravnih posledica protivpravnog
postupanja zauzima oduzimanje imovinske Koristi. Za razliku od
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novcane kazne, koja predstavlja sankciju za izvrSeno delo, oduzimanje
imovinske koristi prvenstveno je usmereno na sprecavanje zadrzavanja
ekonomske Kkoristi pribavljene kriminalnom aktivno$¢u. Ovaj institut
ureden je i posebnim instrumentima prava EU, ukljucuju¢i Direktivu
(EU) 2024/1260 o povracaju i oduzimanju imovine, koja proSiruje
mogucnosti pronalaZenja, zamrzavanja i oduzimanja imovine povezane
sa kriminalnim aktivnostima.3>

Navedena direktiva, izmedu ostalog, ureduje i oduzimanje imovine
neobjasnjenog porekla koja je povezana sa kriminalnim aktivnostima.
Postoji rizik da prosirivanje moguénosti oduzimanja imovine, narocito
kada ono nije neposredno vezano za osudujucu krivicnu presudu,
dovede do nedovoljno jasnog razgranicenja izmedu kaznenih i drugih
mera imovinskopravne prirode. Posebno se naglasava potreba za
odgovarajuéim procesnim jemstvima, zasStitom prava svojine i jasnim
odredivanjem uslova pod kojima je oduzimanje dopusteno (Hernandez,
2025; Raga i Vives, 2025; Ancona, 2025).

Oduzimanje imovinske Kkoristi ima poseban praktican znacaj u
sluCajevima korporativnog kriminaliteta, budu¢i da korist ostvarena
izvrSenjem krivicnog dela moZe ostati u imovini pravnog lica, nezavisno
od toga koje je fizicko lice neposredno ucestvovalo u izvrSenju. Zbog toga
ovaj institut dopunjuje sistem novcanih i drugih sankcija, sprecavajuci da
pravno lice zadrzi ekonomsku korist od protivpravnog postupanja.

Noviji instrumenti harmonizacije pokazuju i tendenciju povezivanja
sankcija sa unapredenjem korporativnog upravljanja. Pored kaznjavanja
izvrSenog dela, odredene mere usmerene su na otklanjanje
organizacionih nedostataka koji su omogucili protivpravno ponasanje. U
tom kontekstu poseban znacaj imaju mehanizmi unutrasnjeg nadzora,
kontrole i upravljanja rizicima, cije unapredenje moZe doprineti

35 Directive (EU) 2024 /1260 of the European Parliament and of the Council of 24 April
2024 on asset recovery and confiscation.
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sprec¢avanju buducih povreda prava. Time se odgovornost pravnih lica
sve viSe povezuje sa preventivnom funkcijom sankcionisanja.

6.4. Normativna ogranicenja i otvorena pitanja
odgovornosti pravnih lica u pravu EU

Dosadasnji razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava pokazuje
da je odgovornost pravnih lica postala sastavni deo harmonizacije u
brojnim oblastima. Njena osnovna obeleZja relativno su ujednacena,
narocito u pogledu odgovornosti za dela izvrSena u korist pravnog lica
od strane rukovodecih lica ili omogucena nedostatkom odgovarajuceg
nadzora i kontrole. Medutim, evropski zakonodavac nije uspostavio
jedinstven koncept krivicne odgovornosti pravnih lica, ve¢ je zadrZao
pristup zasnovan na minimalnim zajedni¢kim standardima.

Takvo reSenje omogucava ocuvanje razli¢itih nacionalnih pravnih
tradicija, ali istovremeno predstavlja jedno od osnovnih ogranic¢enja
evropskog modela. Budu¢i da drzave ¢lanice mogu predvideti razlicite
vrste odgovornosti, primena istih obaveza iz evropskih direktiva moze
dovesti do znacajnih razlika u pravnoj prirodi sankcija, procesnim
jemstvima i uslovima njihovog izricanja. Ipak, postojanje krivicne
odgovornosti ne podrazumeva nuzno i delotvornije sankcionisanje.
Upravne sankcije, narocito u pravu konkurencije, mogu imati izrazito
snazno odvracajuce dejstvo, pa se prednost krivicnog modela ne moZe
pretpostaviti bez odgovarajuce procene (Csonka & Landwehr, 2019).

Znacajno pitanje odnosi se na dalje razvijanje koncepta organizacione
odgovornosti. Sve veci znacaj propusta u nadzoru i unutrasnjoj kontroli
odraZzava potrebu da se odgovornost pravnog lica prilagodi sloZenim
korporativnim strukturama. Medutim, takav pristup moZe dovesti do
pribliZavanja objektivnoj odgovornosti ukoliko se odgovornost pravnog
lica zasniva samo na cinjenici da postojeci sistem kontrole nije sprecio
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izvrSenje krivicnog dela. Zbog toga je neophodno jasno odrediti
kriterijume na osnovu kojih se organizacioni propusti mogu pripisati
pravnom licu, uz poStovanje nacela zakonitosti, pravne sigurnosti i
odgovarajucih jemstava u postupku utvrdivanja odgovornosti (Zazzaro,
2025).

Potreba za daljim razvojem ovog instituta prepoznata je i izvan
zakonodavnih aktivnosti Evropske unije. Evropski institut za pravo
pokrenuo je 2023. godine, uz podrsku Evropske kancelarije za borbu
protiv prevara, projekat izrade modela pravila o krivi¢noj odgovornosti
pravnih lica.3¢ Projekat je zasnovan na uporednoj analizi nacionalnih
sistema i usmeren na razmatranje osnovnih pitanja pripisivanja
protivpravnog postupanja pravnom licu, uslova odgovornosti i
moguénosti  njenog ocuvanja u slucajevima Kkorporativnog
restrukturiranja. Poseban znacaj imaju predloZena reSenja kojima bi se
spreCilo izbegavanje odgovornosti promenama u pravnom ili
organizacionom obliku privrednog drustva.3? lako model pravila nema
obavezuju¢u pravnu snagu, njegova izrada pokazuje da postojeci
stepen harmonizacije nije otklonio potrebu za jasnijim i doslednijim
uredenjem ovog instituta.38

36 European Law Institute, Corporate Criminal Liability in the European Union, projekat
usvojen odlukom Saveta ELI februara 2023 (CD 2023/7).
htt s://www.euro eanlawmstltute eu/pro ects 1nstruments current-

37 ELI "Panel 2: Corporate Criminal Liability in the European Union", izvestaj sa
godisnjeg skupa u Becu, septembar 2025.
https://www.europeanlawinstitute.eu/news-events/news-contd/news/panel-2-
corporate-criminal-liability-in-the-european-
union/?no_cache=1&cHash=2a4e555933cc5al1ddbbd357e232493e3

38 . McGowan, "European Law Panel Addresses Corporate Criminal Liability and
Sustainability", Forbes, 28. septembar 2025.

https://www.forbes.com 51tes jonmcgowan 2025 09 28/european-law-panel-




Dalji razvoj odgovornosti pravnih lica u evropskom materijalnom
krivicnom pravu zato ¢e zavisiti od uspostavljanja odgovarajuce
ravnoteZze izmedu delotvornog sankcionisanja  korporativnog
kriminaliteta i o€uvanja osnovnih nacela krivicnog prava. Poseban izazov
predstavlja uskladivanje sve izraZenijeg organizacionog pristupa
odgovornosti sa zahtevima zakonitosti, pravne sigurnosti i
proporcionalnosti, uz ocuvanje prostora za razli¢ita nacionalna
zakonodavna reSenja. U tom smislu, evropski model odgovornosti
pravnih lica ostaje otvoren za dalju normativnu i teorijsku razradu.
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7. ULOGA SUDA PRAVDE EU U RAZVOJU KRIVICNOG
MATERIJALNOG PRAVA EU

7.1. Sud pravde EU kao ¢inilac razvoja evropskog
materijalnog krivicnog prava

Razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava ne moZe se sagledati
isklju¢ivo kroz osnivacke ugovore i sekundarno zakonodavstvo
Evropske unije. Znacajnu ulogu u njegovom oblikovanju imala je praksa
Suda pravde EU, kojom su postepeno odredivane granice nadleZnosti EU,
razvijani Kriterijumi za tumacenje harmonizovanih krivicnopravnih
normi i utvrdivani standardi njihove primene. Sud pravde nije samo
obezbedivao ujednaceno tumacenje postojecih pravila, ve¢ je svojim
odlukama uticao i na razvoj normativnog okvira evropskog materijalnog
krivi¢nog prava.

Aktivna uloga Suda pravde u procesu evropskih integracija povezuje
se sa njegovim nastojanjem da obezbedi delotvornost prava EU, pri cemu
se upravo delotvornost prepoznaje kao jedno od osnovnih obeleZja
sudskog pristupa razvoju evropskog krivicnog prava (Herlin-Karnell,
2007). Medutim, delotvornost u ovoj oblasti nema jednoznacne
posledice, jer moZe opravdavati proSirivanje krivicnopravne zastite
interesa EU, ali istovremeno zahteva postavljanje granica
krivicnopravnoj intervenciji radi zaStite osnovnih prava pojedinca
(Mitsilegas, 2014).
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Normativni osnov uloge Suda pravde nalazi se u ¢lanu 19 stav 1
Ugovora o Evropskoj uniji, kojim mu je povereno obezbedivanje
poStovanja prava pri tumacenju i primeni Ugovora. Ovaj zadatak
posebno je znacajan u oblasti materijalnog krivicnog prava, gde se
harmonizacija pretezno ostvaruje direktivama koje drZave Cclanice
prenose u nacionalna zakonodavstva. Razlike u pravnim tradicijama,
zakonodavnim tehnikama i nacionalnim krivicnopravnim pojmovima
mogu dovesti do razli¢itog razumevanja istih evropskih normi. Postupak
prethodnog odlucivanja iz ¢lana 267 UFEU zato predstavlja jedan od
osnovnih mehanizama za obezbedivanje njihovog ujednacenog
tumacenja.

Uloga Suda pravde u krivi¢nopravnoj oblasti posebno je osetljiva zbog
tradicionalne povezanosti krivicnog prava sa drzavnim suverenitetom.
Sudska praksa razvijala se izmedu zahteva za delotvornom primenom
prava EU i potrebe da se ocuvaju osnovna nacela krivicnog prava,
ukljuCujuc¢i zakonitost, pravnu sigurnost i proporcionalnost. Ova
ravnoteZa dobila je dodatni znacaj nakon stupanja na snagu Ugovora iz
Lisabona, kada je Povelja Evropske unije o osnovnim pravima stekla istu
pravnu snagu kao osnivacki ugovori. U novijoj literaturi naglasava se da
se razvoj evropskog krivicnog prava sve viSe zasniva na povezivanju
zahteva delotvornosti sa zaStitom osnovnih prava i zajednickim
ustavnim tradicijama drZava ¢lanica (Lenaerts & Gutiérrez-Fons, 2024).

Aktivna uloga Suda pravde istovremeno otvara pitanje granica
sudskog tumacenja. Dok se ujednacavanje znaCenja evropskih
krivicnopravnih normi smatra neophodnim za ostvarivanje ciljeva
harmonizacije, u literaturi se upozorava da Siroko tumacenje moZe
dovesti do proSirivanja domasaja prava EU izvan granica koje proizlaze
iz osnivackih ugovora (Lenaerts, 2020). Ova napetost narocito dolazi do
izraZaja u odnosima izmedu Suda pravde i nacionalnih ustavnih sudova,
gde se pitanja nadredenosti prava EU, ustavnog identiteta i zaStite
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osnovnih prava razmatraju kroz medusobni sudski dijalog (Kornezov et
al., 2023).

U ovom poglavlju analiziraju se presude koje su imale poseban znacaj
za razvoj evropskog materijalnog krivi¢nog prava, bilo zato Sto su uticale
na odredivanje nadleZnosti EU, bilo zato $to su doprinele razvoju opStih
naCela i granica krivicnopravne harmonizacije. Praksa koja se
prvenstveno odnosi na pravosudnu saradnju obuhvacena je samo u meri
u kojoj su njome oblikovana nacela relevantna i za materijalno krivi¢cno
pravo. Cilj analize nije iscrpan prikaz sudske prakse, ve¢ utvrdivanje
njenog doprinosa razvoju evropskog materijalnog krivicnog prava,
ukljucujudi novije odluke koje otvaraju pitanje granica kriminalizacije.

7.2. Razvoj nadleZnosti Evropske unije kroz praksu
Suda pravde

Pre stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, osnivacki ugovori nisu
sadrzali izric¢itu i opStu nadleznost Evropske zajednice za harmonizaciju
materijalnog krivicnog prava. lako se saradnja u krivicnim stvarima
razvijala u okviru nekadasnjeg treeg stuba, pitanje mogucnosti
koriS¢enja krivicnopravnih mera radi zastite politika Zajednice ostalo je
sporno. Sud pravde odigrao je znacajnu ulogu u razreSavanju ovog
pitanja, razvijajuci tumacenje prema kojem se odredena Kkrivicnopravna
ovlaséenja mogu izvesti iz nadleZnosti Zajednice za sprovodenje
pojedinih politika.

Prekretnicu je predstavljala presuda u predmetu Komisija protiv
Saveta (C-176/03), koja se odnosila na krivicnopravnu zastitu Zivotne
sredine. Sud pravde utvrdio je da Cinjenica da krivi¢no pravo i krivi¢ni
postupak nacelno pripadaju nadleZnosti drzava clanica ne sprecava
zakonodavca Zajednice da zahteva usvajanje krivicnopravnih mera kada
su one neophodne za obezbedivanje pune delotvornosti pravila o zastiti
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Zivotne sredine. Time je potvrdena moguénost da se krivicnopravna
harmonizacija koristi kao sredstvo ostvarivanja ciljeva politika Zajednice
(Lynskey & Dawes, 2008; Pereira, 2007).

Granice ovakvog pristupa dodatno su odredene u predmetu Komisija
protiv Saveta (C-176/03)3°% i u predmetu o zagadenju sa brodova (C-
440/05).40 Sud pravde potvrdio je mogucnost propisivanja obaveze
kriminalizacije odredenih ponasanja, ali je istovremeno zaklju¢io da
odredivanje vrste i visine krivi¢nih sankcija nije pripadalo nadleZnosti
Zajednice prema tadaSnjem pravnom okviru. Ovim presudama
uspostavljeno je razlikovanje izmedu nadleZnosti za zahtevanu
kriminalizaciju i nadleZnosti za uredivanje sankcija.

Nakon stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, ¢lan 83 UFEU
uspostavio je izriCit pravni osnov za donoSenje minimalnih pravila o
definisanju krivicnih dela i sankcija u oblastima koje su njime
obuhvacene. Time je prevaziden raniji problem nepostojanja
odgovaraju¢eg ugovornog osnova, dok se teZiSte sudske kontrole
postepeno pomeralo ka tumacenju i primeni harmonizovanih pravila,
njihovoj uskladenosti sa osnovnim pravima i granicama krivi¢nopravne
intervencije. Znacaj navedenih presuda zato nije samo istorijski, ve¢ se
ogleda i u njihovom doprinosu oblikovanju savremenog sistema
nadleznosti EU u oblasti materijalnog krivicnog prava.

39 Predmet 176/03, Commission of the European Communities v Council of the European
Union [2005] ECLI:EU:C:2005:542.

40 Predmet 440/05, Commission of the European Communities v Council of the
European Union. [2007] ECLI:EU:C:2007:625
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7.3. Autonomno tumacenje pojmova evropskog
materijalnog krivicnog prava

Jedno od osnovnih sredstava kojima Sud pravde obezbeduje
ujednaCenu primenu prava Evropske unije jeste autonomno tumacenje
njegovih pojmova. Prema ovom pristupu, pojmovi sadrZani u aktima
prava EU, ukoliko izri¢ito ne upucuju na nacionalno pravo, nacelno imaju
jedinstveno znacenje koje se odreduje na osnovu teksta, konteksta i
ciljeva odgovaraju¢eg akta. Time se sprecava da razlike izmedu
nacionalnih pravnih sistema dovedu do sustinski razlicite primene istih
evropskih normi.

U oblasti materijalnog krivicnog prava autonomno tumacenje ima
poseban znacaj zbog cinjenice da se harmonizacija ostvaruje kroz
nacionalne krivicne zakone. Pojmovi koji se Kkoriste u evropskim
direktivama mogu imati razli¢ito znaCenje u pojedinim drzavama
¢lanicama, pa bi njihovo potpuno prepustanje nacionalnom tumacenju
moglo umanyjiti stvarni domasaj harmonizacije. To je narocito znac¢ajno
za pojmove Kkojima se odreduju elementi krivicnih dela, svojstva
ucinilaca i drugi uslovi odgovornosti.

Autonomno tumacenje u krivicnopravnoj oblasti ograni¢eno je
nacelom zakonitosti. Zahtev da krivicna dela i sankcije budu jasno
odredeni i predvidljivi spre¢ava da se tumacenjem evropskih normi
stvara ili prosiruje krivicna odgovornost pojedinca bez odgovarajuceg
zakonskog osnova. Zbog toga Sud pravde mora uskladiti potrebu za
ujednaCenom primenom prava EU sa zahtevima pravne sigurnosti i
zaStite pojedinca od nepredvidljivog proSirivanja kaZnjivosti.

Ova napetost posebno je dosla do izraZaja u predmetima Taricco (C-
105/14)41 i MA.S. i M.B. (C-42/17),%2 koji su se odnosili na nacionalna

41 Predmet C-105/14, Taricco i dr. [2015] ECLI:EU:C:2015:555.
42 Predmet C-42/17, MA.S. i M.B. [2017] ECLI:EU:C:2017:936.
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pravila o zastarelosti krivicnog gonjenja za teSke prevare povezane sa
PDV. U prvoj presudi Sud pravde naglasio je obavezu drzava ¢lanica da
obezbede delotvornu zastitu finansijskih interesa EU u skladu sa ¢lanom
325 UFEU. U drugoj je precizirao da nacionalni sud nije duzan da izuzme
primenu pravila o zastarelosti ako bi takvo postupanje dovelo do
povrede nacela zakonitosti, naroCito zahteva odredenosti i zabrane
retroaktivnosti stroZeg krivicnog zakona. Ove presude pokazuju da
delotvornost prava EU ne moze opravdati tumacenje koje bi ugrozilo
osnovna jemstva krivicnopravnog poloZaja pojedinca.

Znacaj autonomnog tumacenja ogleda se i u potrebi da pojmovi
sadrzani u direktivama, poput javnog sluzbenika, pravnog lica ili
informacionog sistema, dobiju dovoljno ujednaceno znacenje za
ostvarivanje ciljeva harmonizacije. Ipak, autonomno znacenje evropskih
pojmova ne podrazumeva potpuno isklju¢ivanje nacionalnog prava.
Direktive po pravilu uspostavljaju minimalne standarde, dok drzave
Clanice zadrZzavaju mogucnost da pitanja koja nisu harmonizovana
ureduju u skladu sa sopstvenim pravnim sistemima. Zato se naglasava
potreba za uspostavljanjem ravnoteZe izmedu ujednacenog tumacenja
evropskih normi i ocCuvanja prostora za nacionalnu zakonodavnu
autonomiju (Klip, 2012; Leszczynski, 2024).

7.4. OpSta nacela evropskog materijalnog krivicnog prava
u praksi Suda pravde EU

Praksa Suda pravde EU znacajno je doprinela razvoju i konkretizaciji
opsStih nacela koja ogranicavaju krivicnopravnu intervenciju Evropske
unije i drZava clanica prilikom primene prava EU. Medu njima poseban
znacCaj imaju nacela zakonitosti, proporcionalnosti, pravne sigurnostiine
bis in idem. Njihova primena omogucava da se zahtevi delotvornosti
harmonizovanih pravila usklade sa zastitom osnovnih prava.
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Nacelo zakonitosti, potvrdeno ¢lanom 49 Povelje Evropske unije o
osnovnim pravima, zahteva da krivi¢na dela i sankcije budu odredeni
zakonom na dovoljno jasan i predvidljiv na¢in. Ono obuhvata i zabranu
retroaktivne primene stroZeg krivicnog zakona, kao i pravo na primenu
blazeg zakona (lex mitior). Sud pravde u svojoj praksi naglasava da
obaveza delotvorne primene prava EU ne moZe opravdati odstupanje od
ovih zahteva. Poseban znac¢aj u tom pogledu imaju presude u
predmetima Taricco i M.A.S. i M.B., koje pokazuju granice primene nacela
nadredenosti prava EU u krivicnopravnoj materiji (Peristeridou, 2021).

Medu nacelima koja su dobila narocito razvijenu sudsku razradu
nalazi se ne bis in idem, zajemceno ¢lanom 50 Povelje. Njegova primena
posebno je sloZena u slucajevima u Kkojima se za isto ponasanje vode
Krivi¢ni i upravni postupci, pri cemu upravne sankcije, prema svojoj
prirodi i teZini, mogu imati kazneni karakter. U takvim situacijama
postavlja se pitanje pod kojim uslovima kumulacija postupaka i sankcija
predstavlja dopusteno ogranicenje prava da se za isto delo ne bude dva
puta gonjen ili kaznjen.

Znacajnu prekretnicu predstavljaju presude Velikog ve¢a od 20. marta
2018. godine u predmetima Menci (C-524/15),%3 Garlsson Real Estate (C-

43 Predmet C-524/15, Menci [2018] ECLI:EU:C:2018:197. Luki Menciju je u Italiji
pravnosnazno izrecena upravnom postupku novcana kazna od 30% duga zbog
nepla¢anja PDV. Zatim je protiv njega pokrenut krivicni postupak zbog istog
neplacanja, jer je iznos prelazio zakonski prag. Sud pravde je zakljucio da ¢lan 50
Povelje ne iskljucuje takvu kumulaciju ako su ispunjeni slede¢i uslovi: teZi se cilju od
opSteg interesa (delotvorna naplata PDV-a), uz komplementarne ciljeve postupaka;
pravila su jasna i precizna; postoji koordinacija postupaka; ukupna teZina sankcija
ogranicena je na ono $to je strogo neophodno.
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537/16)* i Di Puma i Zecca (spojeni predmeti C-596/16 i C-597/16).4>
Sud pravde razmatrao je dopustenost kumulacije postupaka i sankcija u
oblasti poreskih povreda i zloupotreba finansijskog trzista. U
predmetima Menci i Garlsson Real Estate potvrdeno je da ogranicenje
pravaiz ¢lana 50 Povelje moZe biti dopusteno pod uslovima predvidenim
¢lanom 52 stav 1, narocito kada postoji opravdan cilj od opsteg interesa,
kada su pravila o kumulaciji jasna i predvidljiva i kada ukupno kazneno
opterecenje ne prevazilazi ono $to je neophodno za ostvarivanje tog cilja
(Clifford, 2018; Lasagni & Mirandola, 2019).

Predmet Di Puma i Zecca razlikovao se po tome Sto je prethodni
krivicni postupak bio okoncan pravnosnaznom oslobadaju¢om
presudom. Sud pravde je u takvim okolnostima posebno razmatrao
posledice prethodnog oslobadanja za mogu¢nost naknadnog upravnog
sankcionisanja. Time je potvrdeno da ocena dopusStenosti kumulacije
zavisi ne samo od prirode i tezine sankcija, ve¢ i od procesnih okolnosti
konkretnog slucaja (Vetzo, 2018).

Ovakav pristup izazvao je i odredene teorijske nedoumice. U literaturi
se ukazuje na teskoce u uskladivanju mogucénosti ogranicavanja nacela

44 Predmet C-537/16, Garlsson Real Estate i dr. [2018] ECLI:EU:C:2018:193. Stefanu
izrekla je novcanu kaznu zbog manipulacije trzistem, iako je za isto ponasanje ve¢ bio
pravnosnazno krivicno osuden. Sud pravde je primenio iste kriterijume kao u
predmetu Menci, ali je zakljucio da je u ovom slucaju kumulacija nedopustena. Krivicna
osuda je ve¢ bila podobna da delotvorno, srazmerno i odvracajuée kazni povredu, pa
bi dodatna upravna sankcija krivi¢ne prirode prevazisla ono $to je neophodno.

45 Spojeni predmeti C-596/16 i C-597/16, Di Puma i Zecca [2018]
ECLI:EU:C:2018:192. Italijanska Komisija za hartije od vrednosti je vodila upravni
postupak zbog trgovine na osnovu insajderskih informacija protiv lica koja su za iste
Cinjenice prethodno pravnosnazno oslobodena u krivicnom postupku, jer je utvrdeno
da delo nije dokazano. Sud je zakljuc¢io da Direktiva 2003/6/EZ o zloupotrebi trzista,
tumacena u svetlu ¢lana 50 Povelje, ne iskljucuje nacionalni propis prema kome se
upravni postupak ne moze voditi nakon takve pravnosnaZne oslobadajuée presude.
Vodenje tog postupka bilo bi nesrazmerno, jer je krivi¢ni sud ve¢ utvrdio da €injenice
ne postoje.
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ne bis in idem sa standardima zaStite razvijenim u praksi Evropskog suda
za ljudska prava, narocito imajuci u vidu ¢lan 52 stav 3 Povelje (Btachnio-
Parzych, 2021). Istovremeno, razlike izmedu krivicnih i upravnih
postupaka i dalje predstavljaju znacajan izazov za nacionalne pravne
sisteme, ukljucujuc¢i odnos krivi¢nog i prekrsajnog kaznjavanja (Matic
Boskovi¢ & Kosti¢, 2020).

Dalji razvoj usledio je u presudama Velikog veca od 22. marta 2022.
godine u predmetima bpost (C-117/20) i Nordzucker (C-151/20). Sud
pravde potvrdio je da se ocena istovetnosti dela za potrebe ¢lana 50
Povelje zasniva na identitetu materijalnih Cinjenica, dok istovetnost
zaSticenog pravnog interesa nije samostalan uslov primene ovog nacela.
Istovremeno je naglaSeno da se eventualna dopustenost kumulacije
postupaka i sankcija mora ocenjivati prema uslovima iz ¢lana 52 stav 1
Povelje (Rizzuto, 2022).

U predmetu bpost* Sud je razmatrao odnos postupka pred
sektorskim regulatorom i postupka zbog povrede pravila konkurencije,

46 Predmet C-117/20, [2022] ECLI:EU:C:2022:202. U predmetu bpost elgijski regulator
za postanske usluge (IBPT) kaznio je preduzece bpost zbog diskriminatornog sistema
popusta, primenom sektorskih propisa o postanskim uslugama. Ta odluka je kasnije
ponistena pravnosnaznom sudskom odlukom. Belgijsko telo za zaStitu konkurencije
zatim je zbog istog sistema popusta kaznilo bpost za zloupotrebu dominantnog poloZaja.
Sud pravde je utvrdio jedinstven kriterijum idem i u oblasti prava konkurencije:
odlucujuca je istovetnost materijalnih Cinjenica, a ne i istovetnost zasti¢enog pravnog
interesa. Time je napusten raniji trostruki test iz predmeta Toshiba (C-17/10). Sud je
istovremeno prihvatio da se kumulacija postupaka moze opravdati kao ogranicenje
prava iz ¢lana 50 Povelje, u smislu ¢lana 52(1). Za to moraju biti ispunjeni sledeéi uslovi:
postupci teze komplementarnim ciljevima od opSteg interesa; postoje jasna i precizna
pravila koja omogucavaju predvidljivost kumulacije; postupci se vode dovoljno
koordinisano i u bliskom vremenskom okviru; ukupne sankcije odgovaraju teZini
povrede.
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dok je u predmetu Nordzucker*’” posebna paZnja posveena pitanju
identiteta Cinjenica u postupcima koje vode organi razlic¢itih drzava
¢lanica. Ove presude doprinele su ujednacavanju Kriterijuma za primenu
nacela ne bis in idem u razli¢itim oblastima prava EU (Dewispelaere &
Ghysels, 2022; Mayr, 2022).

Prekogranicna dimenzija ovog nacela dodatno je razmatrana u
predmetu Volkswagen Group Italia (C-27/22),*8 koji se odnosio na

47 Predmet C-151/20, [2022] ECLLI:EU:C:2022:203. U predmetu Nordzucker nemacka
Savezna kancelarija za zaStitu konkurencije kaznila je preduzeéa Nordzucker i Siidzucker
zbog kartela na trziStu Secera. Austrijski organ za zastitu konkurencije zatim je pokrenuo
postupak zbog istog kartelskog dogovora, u delu koji se odnosio na austrijsko trziste.
Protiv preduzeca Nordzucker, kao korisnika programa pokajanja, zahtevao je samo
utvrdenje povrede. Sud je zakljucio da nacelo ne bis in idem sprec¢ava drugi postupak samo
ako je prva odluka obuhvatila i antikonkurencijski predmet ili posledice na teritoriji druge
drzave clanice. To je duzan da proveri nacionalni sud. Ako je re¢ o istim Cinjenicama,
kumulacija postupaka dvaju nacionalnih organa za zastitu konkurencije ne moZze se
opravdati po ¢lanu 52(1) Povelje, jer oba organa teze istom cilju. Nacelo se primenjuje i
kada drugi postupak vodi samo ka utvrdenju povrede, bez izricanja kazne.

48 Predmet C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA and Volkswagen Aktiengesellschaft v
Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, [2023] ECLI:EU:C:2023:663.
Italijanski organ za zastitu konkurencije i potrosaca (AGCM) izrekao je 2016. godine
drustvima Volkswagen Group Italia i Volkswagen AG novcanu kaznu zbog nepostene
poslovne prakse. Rec je o oglasavanju dizel vozila kao ekoloski prihvatljivih, iako su bila
opremljena softverom za manipulaciju rezultatima merenja emisija. Kazna je izrecena
na osnovu italijanskih propisa kojima je preneta Direktiva 2005/29/EZ o nepostenoj
poslovnoj praksi. Dok je postupak po zalbi bio u toku, javno tuZzilastvo u Braunsvajgu
izreklo je drustvu Volkswagen AG novcanu kaznu zbog istog ponasSanja, u postupku po
nemackom Zakonu o prekrSajima. Nemacka odluka postala je pravnosnazna pre
italijanske. Sud pravde je utvrdio slede¢e: Upravna novCana kazna za nepoStenu
poslovnu praksu ima krivi¢nu prirodu u smislu ¢lana 50 Povelje, prema kriterijumima
iz predmeta Engel, s obzirom na njen represivni cilj i visinu; Nacelo ne bis in idem
primenjuje se i kada je druga, krivi¢cna odluka postala pravnosnaZna nakon izricanja
prve sankcije, ali pre nego Sto je ona postala pravnosnazna. Odlucujudi je trenutak
pravnosnaznosti, a ne redosled izricanja; Kumulacija postupaka i sankcija u razlic¢itim
drzavama Clanicama moze se opravdati po ¢lanu 52(1) Povelje samo pod uslovima
razvijenim u predmetu bpost. Pritom je posebno istaknut zahtev jasnih i preciznih
pravila, delotvorne koordinacije nadleznih organa razli¢ith drzava Cclanica i
srazmernosti ukupnih sankcija. Sud je ukazao da u konkretnom slucaju, prema
podacima kojima je raspolagao, takva koordinacija izmedu italijanskih i nemackih
organa nije postojala. Ocena je ipak prepustena nacionalnom sudu.
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kaznene upravne postupke povezane sa nepravilnostima u vezi sa
emisijama izduvnih gasova. Sud pravde nastavio je da razvija kriterijume
za ocenu dopustenosti kumulacije postupaka u razli¢itim drZavama
Clanicama, potvrduju¢i znacaj uskladivanja nacionalnih sistema
sankcionisanja sa pravima zajemcenim Poveljom (Vries, 2024).

Pored nacela ne bis in idem, znacajnu ulogu ima i proporcionalnost,
koja predstavlja merilo za ocenu zakonodavnih mera i njihovih posledica
po osnovna prava. U krivicnopravnoj oblasti ona obuhvata kako opsti
zahtev da mere budu podobne i neophodne za ostvarivanje legitimnog
cilja, tako i zahtev da teZina sankcije bude srazmerna ozbiljnosti
krivicnog dela. U literaturi se ukazuje na sloZenost povezivanja ovih
razli¢itih dimenzija proporcionalnosti u jedinstven pravni standard
(Grossio, 2025).

Praksa Suda pravde tako pokazuje da opSta nacela evropskog
materijalnog krivicnog prava imaju dvostruku funkciju. Ona
omogucavaju ujednaceno tumacenje i primenu harmonizovanih pravila,
ali istovremeno postavljaju granice krivicnopravnoj intervenciji. Njihov
znacaj posebno dolazi do izraZaja kada se zahtev delotvorne zaStite
interesa EU suoci sa osnovnim pravima pojedinca.

7.5. Odnos prava EU i nacionalnog krivicnog prava
u praksi Suda pravde EU

Odnos prava Evropske unije i nacionalnog krivicnog prava predstavlja
jedno od najsloZenijih pitanja evropske krivicnopravne harmonizacije.
Njegova osnovna obeleZja proizlaze iz nacela nadredenosti prava EU,
obaveze uskladenog tumacenja nacionalnog prava i zasStite osnovnih
prava zajemcenih nacionalnim ustavima i Poveljom. Sudska praksa
pokazuje da primena ovih nacela u krivicnopravnoj oblasti zahteva
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posebno paZljivo uskladivanje delotvornosti prava EU sa nacelom
zakonitosti i drugim jemstvima krivicnopravnog poloZaja pojedinca.

Znacajnu ulogu u razvoju obaveze uskladenog tumacenja imala je
presuda u predmetu Pupino (C-105/03). Sud pravde utvrdio je da
nacionalni sudovi, koliko je moguce, moraju tumaciti domace pravo u
skladu sa ciljevima okvirnih odluka donetih u okviru nekadasnjeg treceg
stuba. Istovremeno je naglasio da ova obaveza ne moZe opravdati
tumacenje contra legem niti dovesti do povrede osnovnih nacela prava,
narocito pravne sigurnosti i zabrane retroaktivnosti. Ovom presudom
nacelo uskladenog tumacenja proSireno je i na oblast pravosudne
saradnje u krivicnim stvarima, Sto je predstavljalo znacCajan korak u
razvoju jedinstvenog pravnog poretka EU.

Pitanje odnosa evropskih i nacionalnih standarda zastite osnovnih
prava posebno je doslo do izraZaja u predmetu Melloni (C-399/11).4°
Sud pravde utvrdio je da drZava ¢lanica ne moZe primeniti visi nacionalni
ustavni standard zastite ako bi time bila ugroZena nadredenost, jedinstvo
i delotvornost prava EU u oblasti u kojoj su relevantni uslovi ve¢ iscrpno
harmonizovani. Ovakvo tumacenje ¢lana 53 Povelje izazvalo je raspravu
o prostoru koji ostaje nacionalnim ustavnim standardima i granicama
njihovog uskladivanja sa pravom Unije (Besselink, 2014).

Posebno sloZen odnos izmedu delotvornosti prava EU i nacionalnih
ustavnih jemstava razvijen je kroz sudski dijalog povodom zastite
finansijskih interesa EU. U predmetu Taricco (C-105/14) Sud pravde
zauzeo je stav da nacionalna pravila o zastarelosti ne smeju dovesti do
sistemske nekaznjivosti tesSkih prevara povezanih sa PDV-om. Medutim,
nakon obracanja italijanskog Ustavnog suda, u predmetu M.A.S. i M.B. (C-
42/17) precizirano je da nacionalni sud nije duZan da izuzme primenu
pravila o zastarelosti ako bi to dovelo do povrede nacela zakonitosti. Ovaj
razvoj Cesto se navodi kao primer sudskog dijaloga u kojem je pronaden

49 Predmet C-399/11, Melloni [2013] ECLI:EU:C:2013:107.
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naCin da se zahtevi delotvornosti prava Unije usklade sa osnovnim
krivicnopravnim jemstvima (Bonelli, 2018).

Slicna pitanja pojavila su se i u sudskoj praksi koja se odnosila na
Rumuniju. U spojenim predmetima Euro Box Promotion i dr. (C-357/19 i
dr.) 59 Sud pravde razmatrao je odnos izmedu obaveze delotvorne zastite
finansijskih interesa EU i nacionalnih pravila i sudskih odluka koje mogu
dovesti do nekaznjivosti ozbiljnih krivicnih dela. Posebna paZnja
posvecena je i zahtevima nezavisnosti sudstva i obavezama nacionalnih
sudova u slucaju sukoba izmedu prava EU i odluka nacionalnog ustavnog
suda. Ova praksa pokazuje da sudski dijalog ne iskljuuje moguénost
neposrednog sukoba izmedu razliitih tumacenja ustavnih i evropskih
pravnih obaveza (Neagu, 2023; Dumbrava, 2024).

50 Spojeni predmeti C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, Euro Box
Promotion i dr. [2021] ECLI:EU:C:2021:1034. Predmeti su se odnosili na krivicne
postupke u Rumuniji zbog korupcije, utaje PDV-a i zloupotreba u vezi sa sredstvima
EU. U nekima od njih okrivljeni su bili visoki drzavni funkcioneri. Spornim su postale
odluke Ustavnog suda Rumunije, prema kojima su: ve¢a Visokog kasacionog suda za
predmete korupcije bila nezakonito sastavljena, jer nisu svi ¢lanovi bili odredeni
Zrebom, odnosno jer specijalizovana veca nisu bila obrazovana; dokazi pribavljeni uz
tehni¢ku podrsku obavestajne sluzbe (SRI) bili nezakoniti. Clan 325(1) UFEU i
Konvencija o zastiti finansijskih interesa Evropskih zajednica (PIF) ne dozvoljavaju
nacionalna pravila ili praksu, ukljucujuéi odluke ustavnog suda, koji stvaraju sistemski
rizik nekaznjivosti teskih dela prevare na Stetu finansijskih interesa EU ili korupcije.
Pri tome nacionalni sud mora poStovati prava okrivljenih, ukljuc¢ujué¢i nacelo
zakonitosti. Clan 19(1) UEU i ¢lan 47 Povelje ne isklju¢uju obavezujuée dejstvo odluka
ustavnog suda, pod uslovom da je nezavisnost tog suda zajemcena. Ipak, nacionalni
sudovi moraju izuzeti iz primene odluke ustavnog suda koje su u suprotnosti sa
pravom EU, na osnovu nacela nadredenosti.
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Dalji razvoj usledio je u predmetu Lin (C-107/23 PPU),51 u kojem je
Sud pravde odlucivao o posledicama odluka rumunskog Ustavnog
suda o zastarelosti krivicne odgovornosti. Polaze¢i od ¢lana 325(1)
UFEU i ¢lana 2(1) Konvencije o zastiti finansijskih interesa Evropskih
zajednica, Sud je ponovio da su drZave ¢lanice duzne da obezbede
delotvorne i odvracajuce sankcije za teSke prevare na Stetu
finansijskih interesa Unije. Nacionalna pravila o zastarelosti moraju
omoguciti ispunjenje te obaveze.

Sud je, medutim, jasno razgranic¢io dve vrste nacionalnih odluka. S
jedne strane, nacionalni sudovi nisu duzni da izuzmu iz primene odluke
ustavnog suda kojima je odredba o prekidu zastarelosti proglasena
neustavnom zbog nedovoljne odredenosti. Zahtevi predvidljivosti i
odredenosti krivicnog zakona, kao sastavni deo nacela zakonitosti, imaju
prednost i kada se time ugrozava delotvornost gonjenja. Time je
potvrden pristup iz predmeta M.A.S. i M.B. (C-42/17). S druge strane,
nacionalni sudovi moraju da izuzmu iz primene nacionalni standard
zaStite koji nalaZe retroaktivnu primenu blaZeg zakona (lex mitior) na
pravila o zastarelosti, ako bi njegova primena omogucila preispitivanje
pravnosnaznih presuda i stvorila sistemski rizik nekaZnjivosti. Sud je
takav ishod obrazloZio time Sto nacelo lex mitior iz ¢lana 49(1) Povelje ne
obuhvata pravila o zastarelosti koja u pravu EU nemaju
materijalnopravni, ve¢ procesni karakter. Sud je istovremeno naglasio da

51 C-107/23 PPU. Criminal proceedings against CI. and Others. [2023]
ECLLI:EU:C:2023:606. Ustavni sud Rumunije je odlukom br. 297/2018 utvrdio da je
odredba Krivi¢nog zakonika prema kojoj se zastarelost prekida ,svakom procesnom
radnjom“ neustavna zbog nedovoljne odredenosti. Zakonodavac je ovu odredbu
izmenio tek 2022. godine. Ustavni sud je potom odlukom br. 358/2022 zauzeo stav da u
periodu izmedu te dve odluke rumunsko pravo nije poznavalo nijedan osnov za prekid
zastarelosti. Visoki kasacioni sud je zatim zakljucio da se ovaj reZim kao povoljniji (lex
mitior) primenjuje retroaktivno, i to i na pravnosnazno okoncane postupke, putem
vanrednog pravnog leka. Lin i drugi okrivljeni pravnosnaZno su osudeni za utaju PDV i
uceS¢e u kriminalnoj grupi, a zatim su vanrednim pravnim lekom trazili ponistaj
presuda zbog nastupanja zastarelosti.
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nacionalni sudovi moraju biti u mogu¢nosti da izuzmu iz primene odluke
ustavnog i vrhovnog suda koje su u suprotnosti sa pravom EU, bez
izlaganja riziku disciplinske odgovornosti. Time je dodatno razraden
odnos izmedu nacela nadredenosti prava EU i nacionalnih standarda
zaStite u krivicnopravnoj materiji i potvrdio da nadredenost prava EU ne
moZe potpisnuti zahtev odredenosti krivicnog zakona, ali moZe
ogranic¢iti nacionalne garancije koje prevazilaze standard Povelje i
dovode do nekaznjavanja (Tanasescu & Selejan-Gutan, 2024; Lup, 2025).

Ovaj pristup potvrden je i u kasnijoj praksi Suda pravde, ukljucujuci
predmet C-131/23%2, u kojem su razmatrana pitanja povezana sa
nacionalnim pravilima o zastarelosti i obavezama koje proizlaze iz prava
EU. Navedene presude pokazuju da pitanje granica nadredenosti prava
Unije u krivicnopravnoj oblasti nije iscrpljeno ranijim odlukama, ve¢ se
nastavlja razvijati kroz konkretne sukobe izmedu zahteva delotvornosti
i nacionalnih krivi¢nopravnih jemstava.

Rasprava se nije okoncala ovom presudom. Visoki kasacioni sud
Rumunije je 2024. godine zauzeo stav da rumunski sudovi ne mogu
izuzeti iz primene njegovu odluku iz 2022. godine o retroaktivnoj
primeni povoljnijeg reZima zastarelosti, jer bi time povredili nacelo
zakonitosti u krivicnim stvarima i zabranu kombinovanja povoljnijih

52 Predmet C-131/23, Criminal proceedings against C.A.A. and C.V. [2024]
ECLI:EU:C:2024:42. Predmet se odnosio na iste odluke Ustavnog suda Rumunije o
prekidu zastarelosti krivicnog gonjenja kao i predmet Lin. Sud pravde je odlucio
reSenjem, a ne presudom, oslanjajuci se na ve¢ ustaljenu praksu. Potvrdio je da sudovi
drzava clanica nisu duzni da izuzmu iz primene odluke ustavnog suda kojima je
nacionalna odredba o osnovima za prekid zastarelosti proglaSena nevaze¢om zbog
povrede nacela zakonitosti, odnosno zahteva predvidljivosti i odredenosti krivicnog
zakona, kako je to nacelo zasti¢eno nacionalnim pravom. To vaZi ¢ak i ako ¢e zbog toga
veliki broj krivi¢nih postupaka, ukljucujuci i postupke za krivi¢na dela korupcije, biti
obustavljen usled zastarelosti.
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odredaba uzastopnih zakona (lex tertia). Sud pravde je u predmetu Lin I1
(C-280/25) utvrdio da takav pristup nije u skladu sa pravom EU.>3

Sud je pojasnio da u presudi Lin nije utvrdio da je rumunski standard
zaStite u vezi sa nacelom lex mitior, koji prevazilazi garancije iz ¢lana 49
Povelje, sam po sebi protivan pravu EU. Njegova primena isklju¢ena je
samo u predmetima teSkih prevara na Stetu finansijskih interesa EU, jer
bi znatno uvecala sistemskKi rizik nekaznjivosti koji ve¢ proizlazi iz odluka
Ustavnog suda. Sud je dodao da presuda Lin ne obavezuje sudove da
stvaraju hibridni reZim zastarelosti kombinovanjem uzastopnih zakona.
Ona takode ne povreduje nacelo zakonitosti iz clana 49 Povelje i ¢lana 7
Evropske konvencije, jer predstavlja nastavak ranije ustaljene prakse.
Sud je ogranicio domasaj ovog stava, jer je zauzeo stav da pravo EU ne
zahteva preispitivanje pravnosnaznih odluka kojima je utvrdena
zastarelost, ali odluka protiv koje je izjavljena revizija ne uZiva autoritet
pravnosnazno presudene stvari. Lin Il time potvrduje da se granice
nadredenosti prava EU u Krivicnopravnoj oblasti utvrduju kroz
kontinuirani i ne uvek skladan dijalog izmedu Suda pravde i najvisih
nacionalnih sudova.

Praksa Suda pravde zato ne pokazuje jednostavan prelazak od
nacionalne autonomije ka potpunoj nadredenosti prava EU, ve¢ sloZzen
proces uskladivanja razlicitih pravnih zahteva. Sudski dijalog omogucava
njihovo medusobno prilagodavanje, ali ne otklanja sve napetosti izmedu
evropskog pravnog poretka i nacionalnih ustavnih tradicija. Na primeru

53 Predmet C-208/25, [2026] ECLI:EU:C:2026:586. Presuda Suda pravde od 16. jula
2026. godine, C-280/25, Lin II, po zahtevu Visokog kasacionog suda Rumunije. U
osnovnom postupku direktor dva privredna drustva izdavao je fiktivne poreske fakture
kako bi tre¢em dru$tvu omoguéio umanjenje poreske osnovice. Steta po budZet
Rumunije iznosila je oko 59.300 evra, od ¢ega se oko 36.100 evra odnosilo na utajeni
PDV. Prvostepeni sud i Apelacioni sud u Oradei utvrdili su da je krivicno gonjenje
zastarelo, primenom odluke Visokog kasacionog suda br. 67/2022, a tuzilastvo je
izjavilo vanredni pravni lek. Sud pravde je pojasnio i pojam teSke prevare iz Konvencije
PIF, ako nacionalno pravo ne utvrduje prag, prevara se smatra teSkom ¢im njen ukupan
iznos prede 50.000 evra, bez obzira na to da li je Steta po budzet EU ispod tog praga.

80



predmeta Taricco ukazuje se da su, uprkos znacajnom pribliZavanju
stavova Suda pravde i italijanskog Ustavnog suda, pojedina pitanja ostala
otvorena (Mitsilegas, 2018; Lenaerts, 2020).

7.6. 0d granica nadleZnosti ka granicama kriminalizacije

Razvoj sudske prakse u oblasti evropskog materijalnog krivicnog
prava pokazuje postepenu promenu pitanja koja dolaze pred Sud pravde.
Dok je u periodu pre Ugovora iz Lisabona u srediStu paZnje bilo
utvrdivanje  nadleZznosti  Evropske zajednice za zahtevanu
kriminalizaciju, kasnija praksa sve viSe se usmeravala na tumacenje
harmonizovanih pravila, zastitu osnovnih prava i granice sankcionisanja.
Novije odluke otvaraju i pitanje proporcionalnosti same Kkrivicnopravne
intervencije, odnosno opravdanosti obaveze kriminalizacije odredenih
ponasanja.

Znacajan korak u razvoju sudske kontrole proporcionalnosti sankcija
predstavlja presuda u predmetu LM protiv Bezirkshauptmannschaft
Hartberg-Fiirstenfeld (C-219/20) iz 2022. godine. Sud pravde utvrdio je
da zahtev proporcionalnosti sankcija iz ¢lana 20 Direktive 2014/67 /EU
ima neposredno dejstvo i da nacionalni sud mora izostaviti primenu
nacionalnih odredaba koje onemogucavaju izricanje proporcionalne
sankcije, u meri neophodnoj za otklanjanje njihove nesaglasnosti sa
pravom EU. lako se predmet odnosio na upravne sankcije u oblasti
upucivanja radnika, presuda je znaCajna za Sire razumevanje
proporcionalnosti kaznenih mera u pravu EU (Tsolka, 2022).
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Za razliku od ove presude, koja se prvenstveno odnosila na
proporcionalnost sankcija, predmet Kinsa (C-460/23) >4 otvorio je
pitanje granica same kriminalizacije. Sud pravde razmatrao je odnos
obaveze sankcionisanja pomaganja neovlas¢enog ulaska (nedozvoljeni
prelaz drzavne granice) prema pravu EU i osnovnih prava zajemcenih
Poveljom. U srediStu analize naslo se pitanje da li se krivicnopravna
intervencija moZe opravdati u okolnostima u kojima je postupanje
povezano sa ostvarivanjem porodi¢nih odnosa i brigom o deci. Time je
otvoreno pitanje granica tumacenja i primene evropskih pravila o
kriminalizaciji pomaganja neovlas¢enog ulaska, narocito kada njihova
primena moZe zadirati u osnovna prava (Mitsilegas, 2025).

U literaturi se ova presuda ocenjuje kao znacajan doprinos raspravi o
prekomernoj kriminalizaciji i moguénosti da se njene granice odreduju
neposredno na osnovu Povelje. Ukazuje se na uzdrzanost Suda pravde u
pogledu Sirih posledica koje bi ovakav pristup mogao imati za

54 C-460/23, OB protiv Procura della Repubblica presso il Tribunale di Bologna
[2025] ECLI:EU:C:2025:392.. Krivi¢ni postupak u Italiji voden je protiv drzavljanke trece
zemlje (OB) zbog pomaganja neovlas¢enog ulaska. Ona je, koristeci lazne identifikacione
isprave, uvela na teritoriju Italije dvoje maloletne dece iz svoje porodice o kojoj se
starala, a zatim podnela zahtev za medunarodnu zaStitu. Sud u Bolonji uputio je
prethodno pitanje o punovaznosti ¢lana 1(1)(a) Direktive 2002/90/EZ, kojom se
definiSe pomaganje neovlas¢enog ulaska, tranzita i boravka (tzv. ,Facilitators Package®,
zajedno sa Okvirnom odlukom 2002/946/PUP). Sporno je bilo to Sto direktiva
obavezuje drzave clanice da kriminalizuju pomaganje neovlas¢enog ulaska bez obzira
na postojanje imovinske koristi a ne predvida obavezno iskljuenje krivi¢ne
odgovornosti za lica koja deluju iz humanitarnih ili porodi¢nih razloga.

Sud nije proglasio direktivu nevaze¢om. Odredbu je, medutim, protumacio u skladu sa
¢lanom 7 Povelje (postovanje privatnog i porodicnog zZivota), clanom 24 (prava deteta)
i clanom 52(1) (zastita sustine osnovnih prava). Ponasanje lica koje na teritoriju drzave
¢lanice neovlas¢eno uvodi maloletne drzavljane tre¢ih zemalja koji je prate i nad kojima
stvarno vrsi staranje ne potpada pod opSte krivicno delo pomaganja neovla$¢enog
ulaska. To vazi i kada je to lice i samo neovlas¢eno uslo na teritoriju drzave ¢lanice. Sud
je posebno ukazao da bi suprotno tumacenje zadiralo u samu sustinu prava na porodi¢ni
Zivot i prava deteta, pa se ne bi moglo opravdati ni po ¢lanu 52(1) Povelje. U
obrazloZenju je razmatran i ¢lan 18 Povelje (pravo na azil).
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kriminalizaciju humanitarne pomo¢i i drugih oblika postupanja
motivisanih zastitom osnovnih prava (Zirulia, 2025; Rocca, 2025).

Analizirane presude pokazuju da se sudska kontrola evropskog
materijalnog krivi¢nog prava ne ogranicava na proveru pravilne primene
harmonizovanih normi. Ona obuhvata i ocenu granica kaznene
intervencije, bilo kroz kontrolu proporcionalnosti sankcija, bilo kroz
tumacenje obaveza kriminalizacije u skladu sa osnovnim pravima. Ipak,
iz ove prakse joS nije moguce izvesti zakljucak o postojanju jedinstvenog
i potpuno razvijenog sudskog testa proporcionalnosti same
kriminalizacije. Pre bi se moglo govoriti o postepenom jacanju uloge
osnovnih prava kao ograniCenja evropske Kkrivicnopravne
harmonizacije.
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8. HARMONIZACIJA KRIVICNOG MATERIJALNOG PRAVA
EU PREMA PRAVNOM OSNOVU

Pravni osnov za razvoj posebnog dela materijalnog krivicnog prava
EU sadrZan je prvenstveno u ¢lanu 83 UFEU, kojim su predvidena dva
osnova za harmonizaciju (Mitsilegas, 2020). Prvi osnov, utvrden ¢lanom
83 stav 1 UFEU, odnosi se na posebno teske oblike kriminaliteta sa
prekograni¢nom dimenzijom, koji su taksativno navedeni u Ugovoru. U
ovim oblastima Evropski parlament i Savet mogu direktivama utvrditi
minimalna pravila o definisanju krivicnih dela i sankcija, pri ¢emu
harmonizacija predstavlja samostalan cilj zakonodavne intervencije.
Drugi osnov, predviden c¢lanom 83 stav 2 UFEU, omogucava
harmonizaciju kada se ona pokaze neophodnom za delotvorno
sprovodenje odredene politike Evropske unije u oblasti u kojoj su
prethodno ve¢ donete mere harmonizacije. Za razliku od prvog osnova,
krivicno pravo je ovde funkcionalni instrument, jer se koristi radi
obezbedivanja delotvornosti drugih politika EU (Csonka & Landwehr,
2019).

Nadleznost predvidena ¢lanom 83 stav 2 UFEU nije uvedena tek
Ugovorom iz Lisabona, ve¢ predstavlja normativno uobli¢avanje ranije
prakse Suda pravde EU. Sud pravde je jos u predmetima Komisija protiv
Saveta iz 2005,55 i Ship-Source Pollution iz 2007 priznao>¢ da Evropska
zajednica, pod odredenim uslovima, moZe zahtevati od drZava ¢lanica

55 Predmet C-176/03, Komisija protiv Saveta [2005] ECLI:EU:C:2005:542;
56 Predmet C-440/05, Komisija protiv Saveta [2007] ECLI:EU:C:2007:625.

85



usvajanje krivicnopravnih mera radi obezbedivanja delotvornosti svojih
politika (Mancano, 2019). Stoga se ta nadleZnost oznacava kao - dodatna,
odnosno akcesorna, pri ¢emu se istice da je njenim izricitim
utvrdivanjem u Ugovoru prestala potreba za izvodenjem takvih
ovlaScenja iz implicitnih nadleZnosti Zajednice (Angelis, 2019).

Dva osnova harmonizacije iz ¢lana 83 UFEU odraZavaju razlicite
funkcije evropskog materijalnog krivicnog prava. Dok je u prvom slucaju
re¢c o uspostavljanju zajednickih krivicnopravnih standarda radi
suzbijanja narocito teSkih oblika kriminaliteta, u drugom krivi¢cnopravna
harmonizacija sluzi delotvornijem sprovodenju drugih politika Evropske
unije. Pri tome se znacaj prvog osnova ne iscrpljuje u prakti¢noj potrebi
za zajednickim odgovorom na prekogranic¢ni kriminalitet. Kako se istice
u literaturi, Evropska unija je ovlas¢enja za kriminalizaciju koristila i kao
sredstvo potvrdivanja sopstvenih osnovnih vrednosti i jacanja politickog
identiteta (Turner, 2011).

lako ¢lan 83 stav 1 UFEU navodi deset oblasti posebno teskog
kriminaliteta, sekundarno zakonodavstvo pokazuje da izmedu njih
postoje znacajne razlike u pogledu obima harmonizacije, zakonodavne
tehnike i stepena razvoja zajednickih standarda. Pojedine oblasti, poput
borbe protiv terorizma ili seksualne eksploatacije dece, uredene su
direktivama koje detaljno utvrduju pojedine oblike izvrSenja,
kvalifikovane oblike dela, odgovornost pravnih lica i minimalne
standarde sankcionisanja (Csonka & Landwehr, 2019). U drugim
oblastima harmonizacija je ogranicenija i ostavlja drzavama ¢lanicama
Siri prostor za normativno uredenje. Zbog toga posebni deo evropskog
materijalnog krivicnog prava ne predstavlja jedinstven i potpuno
kodifikovan sistem, ve¢ skup sektorskih reZima povezanih zajednickim
ciljevima i osnovnim nacelima (Angelis, 2019).

Metodoloski pristup primenjen u ovom poglavlju ne polazi od
formalne hronologije donoSenja direktiva, niti isklju¢ivo od zasti¢enih
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pravnih dobara, ve¢ prvenstveno od pravnog osnova harmonizacije iz
clana 83 UFEU. Materija je stoga podeljena u dve celine, autonomnu
harmonizaciju na osnovu ¢lana 83 stav 1 UFEU i funkcionalnu, dodatnu
harmonizaciju na osnovu ¢lana 83 stav 2 UFEU. Ovakav izbor pociva na
dva razloga. Prvo, za razliku od kriterijuma stepena razvijenosti
harmonizacije u pojedinoj oblasti, koji se nuzno menja sa svakim novim
zakonodavnim aktom i time dovodi u pitanje stabilnost same
sistematike, pravni osnov je dogmatski utvrdena i trajna kategorija,
nezavisna od trenutnog stanja sekundarnog zakonodavstva. Drugo,
razlika izmedu autonomne i funkcionalne harmonizacije nosi sopstvenu
analiticku vrednost, jer ukazuje na razli¢itu prirodu i granice nadleZnosti
EU u pojedinim oblastima, Sto je od znacaja i za ocenu legitimnosti
pojedinih akata sa stanoviSta nacela supsidijarnosti i nuznosti (Miglietti,
2014). Supsidijarnost u ovoj oblasti zahteva da harmonizaciona mera
ima dodatnu vrednost za Evropu, a nacelo proporcionalnosti da ne ide
dalje od onoga Sto je nuZno (Schroeder, 2020), pri ¢emu se u praksi
ustavnih sudova zahteva i restriktivno tumacenje same liste iz ¢lana 83
stav 1 UFEU (Schroeder, 2020). Unutar obe celine, izlaganje je dalje
organizovano prema zastiCenom pravnom dobru, ¢ime se zadrzava
tradicionalna struktura posebnog dela krivicnog prava kontinentalnih
pravnih sistema i omoguéava poredenje evropskih reSenja sa
nacionalnim krivicnim zakonodavstvima drzava ¢lanica.

Posebna paZnja posvecena je sadrzaju harmonizovanih inkriminacija,
njihovim zajednickim obeleZjima, odnosu prema medunarodnim
standardima i glavnim izazovima njihove primene u nacionalnim
pravnim sistemima. Cilj poglavlja nije da pruZi iscrpan komentar svake
pojedinacne direktive, ve¢ da identifikuje zajednicke karakteristike
evropskog materijalnog krivicnog prava i ukaZe na nacin na koji
Evropska unija Koristi Kkrivicnopravne instrumente radi zaStite
zajednickih evropskih dobara. Upravo kroz analizu razliitih oblasti
kriminaliteta, organizovanu prema pravnom osnovu harmonizacije,
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moguce je sagledati stepen normativne koherentnosti pravnih tekovina
EU, kao i pravce daljeg razvoja.

Posebni deo materijalnog krivicnog prava EU viSe se ne moZe
posmatrati kao skup nepovezanih sektorskih direktiva. Uprkos
razlikama u pravnom osnovu, predmetu zaStite i stepenu harmonizacije,
zajednicke zakonodavne tehnike, koje se u oblasti sankcija svode na
propisivanje minimalnih maksimalnih kazni i njihovih raspona (Satzger,
2019), gotovo identicni modeli odgovornosti pravnih lica (Franssen,
2018), sli¢ni standardi sankcionisanja i dosledna primena opstih nacela
pokazuju da se postepeno formira koherentan sistem materijalnog
krivicnog prava EU. Analiza pojedinacnih oblasti koje slede treba da
pokaze u kojoj meri je taj proces ve¢ ostvaren i koje razlike i dalje postoje
izmedu pojedinih sektora harmonizacije, kako izmedu autonomne i
funkcionalne harmonizacije, tako i unutar svake od te dve grupe.

8.1. Harmonizacija zasnovana na ¢lanu 83 stav 1
Ugovora o funkcionisanju EU

Clan 83 stav 1 UFEU predstavlja deo ovog ¢lana u kojem sam Ugovor
unapred, taksativno, odreduje oblasti u kojima EU sme da harmonizuje
krivicna dela i sankcije, terorizam, trgovina ljudima, seksualno
iskoriS¢avanje Zena i dece, nedozvoljena trgovina drogom, nedozvoljena
trgovina oruzjem, pranje novca, korupcija, falsifikovanje sredstava
plac¢anja, racunarski kriminal i organizovani kriminal (Lach, 2021).
Navedenih deset oblasti, poznatih u literaturi kao evro-delikti, dele
zajednicku osobinu koju Ugovor izricito zahteva, a to su "posebno teSka
krivicna dela sa prekogranicnom dimenzijom" (Csonka & Landwebhr,
2020).Ijedani drugi element su uslov koji Evropska unija mora da ispuni
kada predlaze harmonizaciju u ovoj oblasti, a u literaturi se ukazuje i na
to da se lista mora tumaciti restriktivno, tako da harmonizovani akt
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obuhvati upravo prekograni¢nu dimenziju odredenog krivicnog dela
(Schroeder, 2020). Lista je zatvorena, nove oblasti mogu se dodati samo
jednoglasnom odlukom Saveta, uz prethodnu saglasnost Evropskog
parlamenta (Angelis, 2019), a pravni osnov za sveobuhvatnu kodifikaciju
materijalnog krivicnog prava u Ugovor nije unet (Csonka & Landwehr,
2019). Lista iz ¢lana 83 stav 1 UFEU je do sada jednom proSirena.
Povreda restriktivnih mera EU odredena je kao oblast kriminaliteta koja
ispunjava Kkriterijume iz tog stava, ¢ime je lista evro-delikata prvi put
prosirena od donosenja Ugovora iz Lisabona, $to je otvorilo put predlogu
direktive o definisanju krivicnih dela i kazni za povrede restriktivnih
mera (Ballegooij, 2022).

Ono $to ovu kategoriju sustinski razlikuje od harmonizacije na osnovu
¢lana 83 stav 2 UFEU, jeste da harmonizacija ovde ne mora da se
opravdava potrebom sprovodenja neke druge, ve¢ postojece politike
Evropske unije. Dovoljno je da se predloZeno krivi¢no delo nalazi na ovoj
listi ili da Savet, jednoglasno i uz saglasnost Evropskog parlamenta, listu
proSiri novom oblaséu koja ispunjava iste kriterijume, pa da
harmonizacija bude dopuStena, Sto ovu kategoriju c¢ini analiticki
jednostavnijom za razgraniCenje, ali ne nuZzno i manje spornom u
pogledu granica svoje primene.

Oblasti koje su detaljno analizirane, zastita integriteta javne uprave,
bezbednost Evropske unije, organizovani kriminal, ljudsko dostojanstvo,
javno zdravlje, informaciono druStvo i integritet finansijskog sistema, ne
iscrpljuju ¢itavu listu iz ¢lana 83 stav 1 UFEU, niti to i pokuSavaju. Umesto
toga, izabrane su prema oblastima u kojima je harmonizacija dovoljno
razvijena da omogudi analizu njenog sadrzaja, zajednickih obeleZja i
odnosa prema nacionalnim Krivicnopravnim sistemima.

Zastita jednakosti i zabrana diskriminacije takode pripada katalogu
oblasti iz ¢lana 83 stav 1 UFEU, ali nakon Ugovora iz Lisabona nije donet
novi instrument harmonizacije. Osnov krivicnopravne zastite u ovoj
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materiji i dalje je Okvirna odluka 2008/913/JHA o suzbijanju odredenih
oblika i izraZavanja rasizma i ksenofobije krivicnopravnim sredstvima,
doneta 2008. godine u okviru nekadasnjeg treceg stuba (Sokovi¢, 2024;
Turner, 2011). Njen domet je pritom ogranicen. Obuhvata govor mrznje
i krivicna dela iz mrznje vezana za rasu i etnicku pripadnost, dok ostale
zaSticene karakteristike ostaju izvan harmonizovanog okvira. Zato je
Komisija 9. decembra 2021. uputila predlog COM(2021) 777, kojim
poziva Savet da govor mrznje i krivicna dela iz mrZnje odredi kao nove
oblasti kriminaliteta iz ¢lana 83 stav 1 UFEU i time ih doda na postoje¢u
zatvorenu listu evro-delikata (Persak, 2023). Takva odluka
podrazumeva jednoglasnost u Savetu uz saglasnost Evropskog
parlamenta, a pretpostavlja i ispunjenost zahteva da delo ima
prekograni¢nu dimenziju (Rizzuto, 2023). Zbog toga se harmonizacija u
ovoj oblasti i danas oslanja na pre-lisabonski instrument, pa se zastita
jednakosti i zabrana diskriminacije u ovoj monografiji ne obraduje kao
zasebna tema.

Trgovina oruZjem takode je navedena u ¢lanu 83 stav 1 UFEU (Lach,
2021). Za tu oblast do sada nije bio usvojen instrument kojim bi se
harmonizovala krivi¢na dela i sankcije. Pravni okvir EU ¢inila je Direktiva
2017/853/EU o nabavljanju i drZzanju oruzja, koja se u literaturi ocenjuje
kao nedovoljna za celovito suzbijanje nedozvoljene trgovine (Ponti,
2018), kao i Akcioni plan za trgovinu oruZjem za period 2020-2025, koji
je ostao pretezno na upravnopravnim i politickim merama (Schroeder,
2020). U februaru 2026. godine Evropska komisija uputila je predlog
direktive o suzbijanju trgovine vatrenim oruzjem i drugih krivi¢nih dela
povezanih sa vatrenim oruzjem.>? Kako je rec¢ o predlogu koji u trenutku
pisanja ovog rada nije usvojen, njegov sadrzaj se u ovom poglavlju ne
analizira, ali se njegovo postojanje navodi kao pokazatelj pravca razvoja.
S toga se ne moZe govoriti o ravnhomernom razvoju harmonizacije.

57 COM(2026) 102 final, od 26. februara 2026.
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Pojedine oblasti iz ¢lana 83 stav 1 UFEU i posle dve decenije ostaju bez
instrumenta kojim se harmonizuju krivi¢na dela i sankcije.

8.1.1. Krivi¢na dela protiv integriteta javne uprave

8.1.1.1. Pojam integriteta javne uprave
kao objekta krivicnopravne zastite

Sveobuhvatna harmonizacija krivi¢nih dela protiv integriteta javne
uprave predstavlja jedno od najnovijih podruc¢ja materijalnog krivicnog
prava Evropske unije, iako sama krivicnopravna zastita javne uprave u
pravu EU ima znatno duzu istoriju, glavni akti o kriminalizaciji
koruptivnog ponasanja usvojeni su pre viSe od dvadeset godina, a do
predloga sveobuhvatnog okvira nije se stiglo sve do nedavno (RagaiSyté
& Svedas, 2021). Za razliku od tradicionalnog pristupa, koji je krivi¢na
dela protiv sluzbene duznosti posmatrao prvenstveno kao zastitu
pravilnog rada drzavnih organa ili autoriteta javne vlasti, savremeni
evropski pristup polazi od Sireg razumevanja javne uprave kao
institucionalnog okvira kroz koji se ostvaruju vrednosti na kojima pociva
Evropska unija. Predmet zaStite viSe nije samo zakonitost pojedinacnih
sluzbenih radnji niti sankcionisanje pojedina¢nih oblika koruptivnog
ponasanja, ve¢ oCuvanje integriteta javnih institucija kao pretpostavke
zakonitog, nepristrasnog i odgovornog vrSenja javnih ovlaS¢enja
(Huberts, 2018).

Dogmatski osnov takvog razumevanja moZe se naci i izvan evropskog
krivicnog prava. U analizi krivi¢nih dela protiv javne uprave pokazuje se
da ta dela ne sluZe sankcionisanju nepoStovanja autoriteta ili povrede
funkcionerskih etickih duznosti, ve¢ pre svega obezbedivanju da javna
funkcija ostvari svoje ustavom odredene drustvene svrhe, jer je upravo
javna uprava instrument preko kojeg drZava dosledno i ravnopravno
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pruZa javne usluge gradanima i time omogucava ostvarivanje njihovih
osnovnih prava. Na toj osnovi ispravno funkcionisanje javne uprave
odreduje se kao opste, kolektivno pravno dobro i kao ratio legis krivi¢nih
dela korupcije u javnoj sferi (Documet, 2017).

Ovakav razvoj neposredno je povezan sa evolucijom osnivackih
ugovora na kojima pociva Evropske unije. Stupanjem na snagu Ugovora
iz Lisabona vrednosti sadrZane u ¢lanu 2 Ugovora o Evropskoj uniji,
posStovanje ljudskog dostojanstva, slobode, demokratije, jednakosti,
vladavine prava i ljudskih prava, dobile su centralno mesto u evropskom
ustavnom poretku. lako ¢lan 2 Ugovora o EU ne pominje izri¢ito
integritet javne uprave, upravo ostvarivanje ovih vrednosti pretpostavlja
postojanje javnih institucija koje postupaju zakonito, nepristrasno i
isklju¢ivo u javnom interesu. Zbog toga se u savremenoj evropskoj
doktrini integritet javne uprave sve CeS¢e posmatra kao jedna od
institucionalnih pretpostavki vladavine prava, odnosno kao element koji
omogucava prakticno ostvarivanje vrednosti na kojima je zasnovana
Evropska unija (Pech & Grogan, 2020).

Takvo razumevanje predstavlja jednu od osnovnih karakteristika
evropskog upravnog prostora (European Administrative Space). lako
drzave Cclanice zadrZavaju organizacionu autonomiju u uredivanju
sopstvenih uprava, sprovodenje znacajnog dela prava Evropske unije
povereno je upravo nacionalnim administracijama. Evropski upravni
prostor u literaturi se i odreduje kao podrucje u kojem sve integrisanije
uprave zajednicki vrSe ovlas¢enja delegirana Evropskoj uniji u sistemu
podeljenog suvereniteta, pri ¢emu se administrativna saradnja razvijala
evolutivno i pojedinacno, po pojedinim politikama (Hofmann, 2008). U
nedostatku drugacije odredbe prava EU, drzave €lanice ne samo da imaju
pravo da pravo EU sprovode preko sopstvenog upravnog aparata, ve¢ su
na to i obavezne, pri ¢emu na osnovu nacela lojalne saradnje iz ¢lana 4
stav 3 Ugovora o EU moraju da preduzmu sve odgovaraju¢e mere da

92



obezbede izvrSenje obaveza iz Ugovora i akata institucija EU (Hofmann,
2020). Obaveze koje iz ¢lana 4 stav 3 Ugovora o EU proizlaze, kako u
pogledu ciljeva tako i u pogledu sredstava, primenjuju se i na
sprovodenje prava EU od strane administracije drzava ¢lanica (Lanceiro,
2018). Zato kvalitet, zakonitost i integritet rada nacionalnih uprava vise
ne predstavljaju iskljuc¢ivo pitanje nacionalnog upravnog prava, veé
neposredno uticu na jedinstvenu primenu prava Evropske unije.
Evropska javna uprava u funkcionalnom smislu danas predstavlja mrezu
nacionalnih i evropskih organa ciji legitimitet pociva na zajednickim
standardima zakonitosti, odgovornosti i dobre uprave (Hofmann et al,,
2011).

Upravo zbog toga se u evropskoj teoriji javne uprave pojam integriteta
viSe ne svodi na individualne profesionalne vrline nosilaca javnih
funkcija. Savremeni autori ga odreduju kao institucionalno svojstvo
javne uprave koje obuhvata skup pravnih, organizacionih i etickih
mehanizama kojima se obezbeduje da javna ovlas¢enja budu vrsena
nepristrasno, transparentno, odgovorno i u javnom interesu (Craig,
2018). Integritet nije alternativa etickim teorijama, ve¢ pojam koji se
mora ugraditi u postojece pristupe i teorijski razvoj, pri ¢emu se njegov
odnos prema etici, korupciji i dobrom upravljanju ne moZe svesti na
puko preklapanje (Huberts, 2018). Integritet se ne iscrpljuje u odsustvu
korupcije, ve¢ podrazumeva postojanje sistema koji sprecava sukob
interesa, nedozvoljeni uticaj, zloupotrebu diskrecionih ovlas¢enjai druge
oblike naruSavanja javnog poverenja (Huberts, 2018). U tom smislu i
sukob interesa predstavlja pravnu situaciju koja se sastoji u
protivrecnosti izmedu privatnog interesa lica ovlas¢enog za vrSenje
javnih funkcija i njegovih sluZzbenih duznosti, a koja stvara potencijalnu
ili stvarnu pretnju objektivnosti i nepristrasnosti upravnog odlucivanja.

Takvo institucionalno razumevanje integriteta odrazava i razvoj
evropskih politika u oblasti vladavine prava. Poslednjih godina Evropska
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komisija u godi$njim izveStajima o vladavini prava sistematski povezuje
sprecavanje korupcije sa transparentnoS¢u javne uprave, upravljanjem
sukobom interesa, pravilima o lobiranju, sistemima prijavljivanja
imovine, zastitom uzbunjivaca i delotvornos¢u institucija nadleznih za
sprecavanje i gonjenje korupcije.>® Antikorupcijski stub tog izveStaja
predstavlja redovnu ocenu okvira drzava ¢lanica za sprecavanje i borbu
protiv Korupcije, uz preporuke upucene svim drzavama clanicama
(Schamp & Stiegel, 2023). Time se potvrduje da se integritet javne uprave
u pravu Evropske unije viSe ne posmatra kao iskljucivo eticko ili
disciplinsko pitanje, ve¢ kao jedan od institucionalnih uslova za
ostvarivanje vrednosti iz lana 2 Ugovora o EU i pravilno funkcionisanje
evropskog upravnog prostora (Pech & Grogan, 2020).

Iz perspektive materijalnog krivicnog prava posebno je znacajno
razlikovati pojam integriteta od pojma korupcije. Korupcija predstavlja
jedan od najtezih oblika povrede integriteta javne uprave, ali ga ne
iscrpljuje. Dok Korupcija oznacava konkretna protivpravna ponasanja
kojima se javna ovlaS¢enja koriste radi pribavljanja privatne koristi,
integritet oznacava pozitivno odredeno institucionalno stanje u kojem
javna vlast funkcioniSe u skladu sa nacelima zakonitosti, nepristrasnosti,
odgovornosti i javnog interesa. Zbog toga predmet savremenih pravnih
tekovina EU u oblasti antikorupcije nije iskljuivo kriminalizacija
pojedinacnih oblika korupcije, ve¢ zastita institucionalnih pretpostavki
koje omogucavaju pravilno ostvarivanje javne vlasti u skladu sa
vrednostima iz ¢lana 2 UEU (Huberts, 2018).

Ovakvo razumevanje ima neposredne posledice za teoriju evropskog
materijalnog krivicnog prava. Kao $to su finansijski interesi Evropske
unije i integritet finansijskog trziSta postepeno prepoznati kao posebna

58 ViSe o izveStajima o vladavini prava na: https://commission.europa.eu/strategy-
and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights /upholding-rule-law/rule-
law/annual-rule-law-cycle_en
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evropska pravna dobra, tako se i integritet javne uprave razvija kao
autonomni objekt krivicnopravne zastite. Njegova posebnost ogleda se u
tome Sto Stiti institucionalne pretpostavke ostvarivanja zajednickih
evropskih politika i o€uvanja vladavine prava, a ne pojedinacne interese
odredenih sluZbenih lica ili pojedinac¢nih upravnih postupaka. Time
evropsko materijalno krivicno pravo nastavlja razvojni obrazac u kojem
se zaStita postepeno prosiruje sa individualnih na institucionalna pravna
dobra, uz dosledno poStovanje nacela supsidijarnosti i ultima ratio
(Mitsilegas, 2022; Kaiafa-Gbandi, 2019).

Krivicnopravna zaStita integriteta javne uprave nije usmerena na
sankcionisanje svake povrede profesionalnih ili etickih standarda, ve¢ na
oCuvanje institucionalnih pretpostavki zakonitog, nepristrasnog i
odgovornog vrSenja javnih ovlaS¢enja koje omogucavaju delotvorno
funkcionisanje Evropske unije kao zajednice zasnovane na vladavini
prava. Upravo na toj teorijskoj osnovi razvijao se savremeni okvir
pravnih tekovina EU u oblasti antikorupcije.

8.1.1.2. Normativni razvoj evropskih antikorupcijskih
pravnih tekovina

Razvoj pravnih tekovina EU u oblasti antikorupcije nije bio
neposredno podstaknut potrebom zastite jedinstvenog evropskog
regulatornog interesa, ve¢ je dugo ostao ogranic¢en nacelom dodeljenih
nadleZnosti i organizacionom autonomijom drZava ¢lanica u uredivanju
javne uprave. Krivicnopravna =zaStita integriteta javne uprave
tradicionalno je predstavljala deo nacionalnog ustavnog i
krivicnopravnog identiteta drzava cClanica, zbog ¢ega Evropska unija
tokom duZeg perioda nije raspolagala ni politicCkim konsenzusom ni
odgovaraju¢éim pravnim osnovom za uspostavljanje jedinstvenih
materijalnopravnih standarda u ovoj oblasti. Iz tog razloga razvoj
pravnih tekovina EU u oblasti antikorupcije odvijao se postepeno, od
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medunarodnih instrumenata i medudrzavne saradnje ka autonomnom
sistemu harmonizacije zasnovanom na pravu Evropske unije (Mitsilegas,
2022).

Prvu fazu razvoja obeleZilo je oslanjanje na medunarodne standarde.
Tokom devedesetih godina XX veka korupcija je sve viSe prepoznavana
kao fenomen koji prevazilazi nacionalne granice i ozbiljno ugrozava
funkcionisanje javne uprave, medunarodnu trgovinu i poverenje u javne
institucije. U tom periodu klju¢ni znacaj imali su Konvencija OECD o
borbi protiv podmicivanja stranih javnih sluZzbenika u medunarodnim
poslovnim transakcijama iz 1997. godine, Krivicnopravna konvencija
Saveta Evrope o korupciji iz 1999. godine i Konvencija Ujedinjenih nacija
protiv korupcije iz 2003. godine (Yan & Liu, 2024). Ovi instrumenti
uspostavili su zajednicke medunarodne standarde kriminalizacije
aktivnog i pasivnog podmicivanja, trgovine uticajem, zloupotrebe
sluzbenog poloZaja i drugih oblika korupcije, koji su kasnije predstavljali
osnov za razvoj evropskog zakonodavstva (Pieth, et al. 2014). U ovoj fazi
Evropska unija nije razvijala sopstveni sistem materijalnog krivicnog
prava, vec je antikorupcijsku politiku gradila kroz preuzimanje i dalje
razvijanje medunarodnih standarda.

Prvi instrumenti evropskog prava koji su se neposredno bavili
korupcijom nisu bile samostalne konvencije o korupciji, ve¢ protokoli uz
Konvenciju o zastiti finansijskih interesa Evropskih zajednica. Sama PIF
konvencija iz 1995. godine korupciju nije ni pominjala kao ponasanje
koje moZe ugroziti finansijske interese Zajednica, $to je ocenjeno kao
teSko razumljivo, pa je godinu dana kasnije usvojen protokol koji je
ustanovio prve pravne obaveze drZzava clanica u pogledu korupcije
(Sanchez, 2019). Prvi protokol PIF konvencije, usvojen 27. septembra
1996. godine, nalozio je inkriminaciju aktivnog i pasivnog podmicivanja
nacionalnih i sluZzbenika Zajednica, ali je bio neposredno ogranicen na
radnje koje nanose ili mogu naneti Stetu finansijskim interesima
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Evropske unije (Zanin, 2016). Drugi protokol, usvojen 19. juna 1997.
godine, odnosi se na pranje novca (Argandofia, 2007). Time se pokazalo
da su i sami prvi koraci EU u ovoj oblasti bili sektorski ograniceni i to na
zaStitu budZeta.

Prvi instrument ¢iji je predmet bila korupcije, a ne samo korupcija
koja Steti finansijskim interesima, bila je Konvencija o borbi protiv
korupcije u koju su ukljuceni sluzbenici Evropskih zajednica ili sluzbenici
drZava €lanica Evropske unije iz 1997. godine (Argandona, 2007). Njen
obim primene Siri je od protokola uz PIF konvenciju, jer kaznjavanje
koruptivnih ponaSanja ne ograni¢ava na povrede finansijskih interesa
Zajednica (Villagrasa, 2017), odnosno zato Sto koruptivna radnja po toj
konvenciji ne mora da Steti finansijskim interesima Zajednica (Giivna,
2025). U literaturi se zato i isti¢e da je ta konvencija prekretnica u
evropskoj krivi¢noj politici prema korupciji, jer je prvi pravni dokument
koji je od drzava ¢lanica zahtevao da uopste kriminalizuju podmicivanje
javnih sluzbenika. Pre njenog donoSenja pristup je bio krajnje
restriktivan, jer se traZila kriminalizacija samo kada je korupcija
ugrozavala ili mogla ugroziti finansijske interese EU (Sanchez, 2019).
Konvencija je odredila aktivno i pasivno podmicivanje, nacelo
asimilacije, pravila o nadleZnosti i oblike saradnje, i zahtevala delotvorne,
proporcionalne i odvracajuce sankcije (Grivna, 2025). Pojam sluzbenog
lica u Konvenciji bio je namerno Siroko postavljen, tako da obuhvati
razlicite kategorije lica, uklju¢ujuéi nacionalne sluZbenike drugih drZzava
Clanica, a pojam sluzbenika Zajednica obuhvatao je ne samo stalno
osoblje po propisima Zajednica veC i razliCite kategorije drugog
ugovornog osoblja (Fard & Hassanpour, 2016). Ipak, Konvencija se
ogranicila na postupanje organa EU i drzava Clanica i nije se bavila
prevarom, pranjem novca i drugim oblicima koruptivnog ponaSanja
(Fard & Hassanpour, 2016). Njen prakti¢ni domet ostao je skroman jer je
stupila na snagu tek 28. septembra 2005. godine, viSe od osam godina od
usvajanja (Yan & Liu, 2024), a kao jedini razlog donosenja u preambuli
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navedeno je unapredenje pravosudne saradnje u Krivi¢nim stvarima, pri
¢emu je zahtev da postupanje nanosi ili moZe naneti Stetu finansijskim
interesima Zajednica tu saradnju dodatno oteZavao, jer je zahtevao
dokazivanje dodatnih elemenata (Zanin, 2016). Prvi pokusaj
priblizavanja nacionalnih kriviénopravnih sistema u oblasti korupcije
bio je i vremenski i materijalno ogranicen (Briere & Weyembergh, 2020).

Dalji razvoj Kkrivicnopravne harmonizacije u oblasti korupcije
obeleZilo je usvajanje Okvirne odluke Saveta 2003/568/JHA o borbi
protiv korupcije u privatnom sektoru. Za razliku od Konvencije Evropske
unije iz 1997. godine, koja se odnosila na korupciju sluzbenika Evropskih
zajednica i drzava clanica, Okvirna odluka bila je usmerena na
uskladivanje nacionalnih Krivicnopravnih propisa o aktivnom i
pasivnom podmicivanju u privatnom sektoru. Njeno donoSenje
predstavljalo je nastavak razvoja evropskih standarda u ovoj oblasti,
zapocetog Zajednickom akcijom 98/742/JHA i Krivicnopravnom
konvencijom Saveta Evrope o korupciji iz 1999. godine, koja je clanovima
7 i 8 vec predvidela obavezu kriminalizacije korupcije u privatnom
sektoru. Okvirna odluka doneta je na osnovu tadasnjeg naslova VI
Ugovora o Evropskoj uniji, polaze¢i od potrebe za zajednickim
odgovorom na korupciju koja, usled sve izraZenije prekograni¢ne
povezanosti privrednih aktivnosti, prevazilazi nacionalne okvire (Mieila
etal, 2021).

Okvirnom odlukom utvrdena su minimalna pravila o aktivnom i
pasivnom podmicéivanju u okviru poslovnih aktivnosti, ukljucujuci
postupanja kojima se zaposleni ili rukovodioci u privatnom sektoru
navode da povrede svoje duZnosti. lako je kriminalizacija nacelno
obuhvatala poslovne aktivnosti profitnih i neprofitnih subjekata, ¢lan 2
stav 3 dopustao je drZzavama clanicama da, pod propisanim uslovima,
njen domasaj ogranice na ponasanja koja dovode ili mogu dovesti do
naruSavanja konkurencije prilikom nabavke robe ili komercijalnih
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usluga. Clanom 4 propisana je obaveza predvidanja delotvornih,
srazmernih i odvracajucih krivi¢nih sankcija, ukljucujuci kaznu zatvora
¢ija je propisana gornja granica morala iznositi najmanje izmedu jedne i
tri godine za krivi¢na dela iz ¢lana 2. Poseban znacaj imale su odredbe o
odgovornosti pravnih lica iz ¢lana 5, dok je ¢lan 6 predvidao nov€ane
kazne, krivicne ili druge prirode, kao i moguénost primene dodatnih
mera, ukljucujudi iskljuenje iz prava na javna davanja ili pomo¢,
privremenu ili trajnu zabranu obavljanja privredne delatnosti, sudski
nadzor i sudsku odluku o prestanku pravnog lica (Sanchez, 2019).

Okvirna odluka je bila glavni akt prava EU o borbi protiv korupcije u
privatnom sektoru (Georgieva, 2020), ali kvalitet i ujednacenost njenog
prenosa u nacionalna prava bio problematican, sa posebnim prazninama
u pogledu kriminalizacije svih elemenata aktivnog i pasivnog
podmicivanja i odgovornosti pravnih lica, uz vrlo oskudne podatke o
delotvornosti izvrSenja ¢ak i u drzavama koje su je prenele (Sitek, 2017).
Time evropski zakonodavac polazi od shvatanja da koruptivna
ponaSanja mogu ozbiljno narusSiti konkurenciju i pravilno funkcionisanje
unutrasnjeg trzista, pa predmet zasStite viSe nije isklju¢ivo zakonitost
rada javne uprave, ve¢ i integritet trziSnih odnosa. Ipak, evropski
antikorupcijski acquis ostao je fragmentisan. Pojedini oblici korupcije
uredivani su razli¢itim medunarodnim i evropskim instrumentima,
razliitog pravnog karaktera i razli¢itog stepena obaveznosti, Sto je
dovodilo do znacajnih razlika u njihovoj implementaciji medu drzavama
¢lanicama (Kaiafa-Gbandi, 2019; Mitsilegas, 2022).

VaZzan korak u daljoj evoluciji predstavlja Direktiva (EU) 2017/1371
o zaStiti finansijskih interesa Evropske wunije krivicnopravnim
sredstvima (PIF direktiva). Iako njen osnovni cilj nije bio opSta
harmonizacija koruptivnih krivicnih dela, ona je po prvi put
kriminalizovala aktivno i pasivno podmicivanje kada takvo ponasanje
ugrozava ili moZe ugroziti finansijske interese Evropske unije. Njen cilj
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bio je da se, zbog razliCitih nacionalnih krivicnopravnih reSenja i
nejednakih sankcija, harmonizuju definicije krivi¢cnih dela, sankcije i
rokovi zastarelosti u pogledu dela koja pogadaju finansijske interese EU,
a direktiva je i neposredno povezana sa Uredbom o Kancelariji
evropskog javnog tuZioca, Cija se materijalna nadleZznost odreduje
upravo upucivanjem na nju (Maesa, 2018). PIF direktiva je od 6. jula
2019. godine zamenila PIF konvenciju i njene protokole (Szwarc, 2023),
ali njen pravni osnov je ¢lan 83 stav 2 UFEU za donoSenje
krivicnopravnih odredaba radi sprovodenja ve¢ harmonizovanih
politika EU, ukljucujuéi zastitu finansijskih interesa (Allegrazza &
Voordeckers, 2015). Istovremeno, PIF direktiva pokazala je ograni¢enja
sektorskog modela harmonizacije. Krivicnopravna zastita bila je
ograni¢ena na slucajeve koji pogadaju budzZet Evropske unije, dok su
ostali oblici korupcije ostali uredeni razliCitim medunarodnim i
evropskim instrumentima (Mitsilegas, 2022).

Upravo je prevazilaZenje takve fragmentacije predstavljalo osnovni
razlog za donosenje Direktive (EU) 2026/1021 o borbi protiv korupcije.
Ovom Direktivom Evropska unija prvi put uspostavlja jedinstven
zakonodavni okvir za harmonizaciju najvaznijih koruptivnih krivi¢nih
dela, objedinjujuci prethodno rasute izvore prava i prilagodavajuci ih
savremenim izazovima zaStite vladavine prava, unutrasSnjeg trZzista i
finansijskih interesa Evropske unije. Direktiva istovremeno stavlja van
snage Okvirnu odluku 2003/568/JHA i zamenjuje Konvenciju iz 1997.
godine, dok odgovarajuce odredbe PIF direktive uskladuje sa novim
sistemom. Time evropski zakonodavac napusta dotadasnji sektorski
pristup i uspostavlja jedinstveni model minimalne harmonizacije
koruptivnih krivi¢nih dela (Ingargiola, 2025).

Normativni znacaj Direktive (EU) 2026/1021 prevazilazi
objedinjavanje postojecih pravnih tekovina EU. Njena sustinska novina
ogleda se u promeni objekta zastite. Korupcija se viSe ne posmatra
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isklju¢ivo kao pretnja finansijskim interesima Evropske unije ili
pravilnom funkcionisanju pojedinih sektora, ve¢ kao sistemska pretnja
integritetu javne uprave, vladavini prava i ostvarivanju vrednosti iz ¢lana
2 Ugovora o Evropskoj uniji. Time evropski zakonodavac potvrduje
razvojni obrazac koji je ve¢ uoCen u drugim oblastima materijalnog
krivicnog prava EU, harmonizacija viSe nije usmerena isklju¢ivo na
zaStitu pojedinacnih interesa ili pojedinih sektora, ve¢ na ocuvanje
zajednickih evropskih pravnih dobara Ccije ostvarivanje predstavlja
pretpostavku funkcionisanja Evropske unije kao pravne zajednice
(Buisman, 2022; Kaiafa-Gbandji, 2019).

[stovremeno, Direktiva potvrduje kontinuitet osnovnog regulatornog
modela materijalnog krivicnog prava EU. Evropska unija i dalje ne teZi
uspostavljanju jedinstvenog evropskog krivi¢nog zakonika niti potpunoj
unifikaciji nacionalnih zakonodavstava. Harmonizacija se zasniva na
minimalnim pravilima o definisanju Kkrivicnih dela, sankcija,
odgovornosti pravnih lica i nadleZnosti drzava clanica, uz ocuvanje
njihove procesne i institucionalne autonomije.

Razvoj pravnih tekovina EU u oblasti antikorupcijske pokazuje jasan
prelazak od medunarodne koordinacije ka autonomnom sistemu prava
Evropske unije. Dok su prvi instrumenti bili usmereni na uskladivanje
nacionalnih politika i zastitu pojedinacnih sektora, savremeni okvir
uspostavljen Direktivom 2026/1021 polazi od integriteta javne uprave
kao zajednickog evropskog pravnog dobra koje opravdava
harmonizaciju materijalnog krivicnog prava. Upravo ta normativna
evolucija predstavlja jednu od najznacajnijih etapa u razvoju evropskog
materijalnog krivicnog prava.
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8.1.1.3. Harmonizacija materijalnog krivi¢nog prava
Direktivom 2026/1021

DonoSenjem Direktive 2026/1021 Evropska wunija prvi put
uspostavlja jedinstven i sveobuhvatan okvir za harmonizaciju
materijalnog krivicnog prava u oblasti borbe protiv korupcije. Time je
zaokruZen viSedecenijski razvoj evropskih antikorupcijskih pravnih
tekovina, koji se prethodno zasnivao na fragmentiranom sistemu
medunarodnih i evropskih instrumenata razli¢ite pravne prirode.
Konvencija o borbi protiv korupcije u koju su ukljuceni sluzbenici
Evropskih zajednica ili sluzbenici drZava ¢lanica Evropske unije iz 1997.
godine, Okvirna odluka Saveta 2003 /568/JHA o borbi protiv korupcije u
privatnom sektoru, pojedine odredbe Direktive 2017/1371 o zastiti
finansijskih interesa Evropske unije, kao i medunarodni instrumenti
Saveta Evrope, OECD-a i Ujedinjenih nacija, predstavljali su znacajan
normativni temelj razvoja evropske antikorupcijske politike. Medutim,
njihova medusobna nepovezanost, razliit pravni karakter i ogranicen
obim harmonizacije doveli su do znacajnih razlika izmedu nacionalnih
krivicnopravnih sistema, Sto je oteZavalo efikasnu borbu protiv
korupcije sa prekograni¢cnom dimenzijom. Direktiva (EU) 2026/1021
predstavlja odgovor upravo na ove nedostatke, uspostavljajuci prvi
koherentan sistem minimalne harmonizacije materijalnog krivicnog
prava u oblasti borbe protiv korupcije (tatke 1-12 Direktive
2026/1021).

Normativna osnova za donoSenje Direktive nalazi se u ¢lanu 83 stav 1
UFEU, koji omogucava usvajanje minimalnih pravila o definisanju
krivicnih dela i sankcija u oblastima narocito teSkog kriminaliteta sa
prekograni¢nom dimenzijom. lako se korupcija od Ugovora iz Lisabona
nalazi medu oblastima u kojima Evropska unija raspolaZe izriCitom
nadlezno$¢u za harmonizaciju materijalnog krivicnog prava, gotovo
petnaest godina nije donet jedinstveni zakonodavni instrument kojim bi
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ta nadleZnost bila u potpunosti iskoriS¢ena. Umesto toga, evropski
zakonodavac nastavio je da razvija parcijalna reSenja usmerena na
pojedine sektore ili specificne oblike koruptivnog ponaSanja. Tek nakon
viSegodisSnjih evaluacija postojeceg pravnog okvira, izveStaja Evropske
komisije o stanju vladavine prava i procene da razlike izmedu
nacionalnih zakonodavstava predstavljaju ozbiljnu prepreku efikasnom
gonjenju koruptivnih krivicnih dela, pristupilo se izradi jedinstvene
direktive kojom se objedinjavaju najvazniji elementi pravnih tekovina
EU u oblasti borbe protiv korupcije (COM(2023) 234 final, str. 1-7).

U ObrazloZenju Predloga direktive Evropska komisija polazi od ocene
da korupcija predstavlja jedan od najozbiljnijih izazova ostvarivanju
vrednosti iz ¢lana 2 Ugovora o Evropskoj uniji. Njene posledice ne
iscrpljuju se u pribavljanju protivpravne imovinske koristi ili
narusavanju zakonitosti pojedinacnih upravnih odluka. Korupcija
podriva vladavinu prava, narusava jednakost ucesnika na unutrasnjem
trzistu, umanjuje efikasnost javne uprave, otezava pravilno Koris$éenje
sredstava Evropske unije i slabi poverenje gradana u demokratske
institucije. Evropska komisija zbog toga izri¢ito naglasava da postojeci
fragmentirani okvir viSe nije mogao da obezbedi delotvoran odgovor na
savremene oblike Kkorupcije, naroCito imaju¢i u vidu rastucu
prekograni¢nu dimenziju javnih nabavki, koriS¢enja evropskih fondova,
digitalizacije javne uprave i medunarodnih poslovnih transakcija
(COM(2023) 234 final, str. 2-5).

Time je ucinjen vaZan konceptualni zaokret u razumevanju predmeta
evropske harmonizacije.,, Direktiva 2026/1021 prvi put polazi od
pretpostavke da razlic¢iti oblici koruptivnog ponaSanja predstavljaju
manifestacije istog drustvenog fenomena Ciji zajednicki imenitelj nije
vrsta institucije ili sektor u kojem se korupcija pojavljuje, vec
zloupotreba poverenih ovlas¢enja radi ostvarivanja protivpravne koristi.
Na taj nac¢in predmet harmonizacije viSe nije odredeni sektor drustvenih
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odnosa, ve¢ integritet vrSenja javnih i privatnih funkcija kao zajednicko
evropsko pravno dobro.

Aktivno i pasivno podmicivanje viSe ne predstavljaju jedina krivi¢na
dela od znacaja za evropsku harmonizaciju. Ona postaju deo Sireg
sistema koji obuhvata i trgovinu uticajem, zloupotrebu funkcije,
proneveru, ometanje pravde, korupciju u privatnom sektoru i druga
ponaSanja koja mogu ozbiljno ugroziti zakonito i nepristrasno vrsenje
poverenih ovlaS¢enja. Time materijalno krivicno pravo EU prihvata
funkcionalni pristup korupciji, prema kojem razli¢ita krivicna dela
predstavljaju razli¢ite pojavne oblike istog osnovnog fenomena,
instrumentalizacije javne ili privatne funkcije radi ostvarivanja
protivpravne koristi. Takav katalog nije rezultat slobodne procene
zakonodavca, ve¢ se oslanja na standardne odredbe medunarodnih
instrumenata, koje su u pogledu pojedinih dela i same predvidale
fakutativnu inkriminaciju. Tako je trgovina uticajem u Konvenciji
Ujedinjenih nacija protiv Kkorupcije odredena kao delo Cije je
inkriminisanje  ostavljeno na volju drzavama c¢lanicama, a
Krivicnopravna konvencija Saveta Evrope o Korupciji dopustala je
stavljanje rezervi upravo na njeno inkriminisanje (Ragai$yté & Svedas,
2021). Vazno je ukazati i da je Direktiva unutar prava EU uvela pojam
nezakonitog bogacenja, koji je do tada bio prepoznat pretezno u
medunarodnim antikorupcijskim instrumenatima (Ochnio, 2024).

Najznacajniju  novinu  Direktive = 2026/1021  predstavlja
uspostavljanje jedinstvenog kataloga koruptivnih krivicnih dela. Za
razliku od ranijih instrumenata, koji su uredivali pojedinacne oblike
korupcije u razli¢itim sektorima ili u vezi sa zaStitom posebnih interesa
Evropske unije, nova Direktiva polazi od jedinstvene koncepcije prema
kojoj razlicita koruptivna ponasanja predstavljaju razli¢ite manifestacije
istog fenomena, zloupotrebe poverenih ovlaS¢enja radi pribavljanja
protivpravne Koristi, cime se uspostavlja koherentan sistem minimalne
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harmonizacije zasnovan na zajednickim elementima svih koruptivnih
krivi¢nih dela (Direktiva 2026/1021, tacke 8-15).

Takav pristup predstavlja znacajno odstupanje od tradicionalnog
kontinentalnog modela sistematizacije krivi¢cnih dela protiv sluzZbene
duZnosti. U nacionalnim zakonodavstvima korupcija se najceSce
identifikuje kao aktivna i pasivna, dok se zloupotreba sluZbenog poloZaja,
pronevera ili trgovina uticajem ¢esto ureduju kao posebna krivi¢na dela.
Direktiva, medutim, polazi od funkcionalnog razumevanja korupcije.
Zajednicko svim harmonizovanim delima nije njihov formalni naziv niti
poloZzaj u nacionalnim Krivi¢nim zakonima, ve¢ ¢injenica da predstavljaju
zloupotrebu javnog ili privatnog poverenja radi ostvarivanja
nedozvoljene koristi. Na taj nain predmet zaStite postaje integritet
procesa odlucivanja, a ne pojedinacna sluzbena radnja ili odredeni oblik
povrede sluzbene duznosti (COM(2023) 234 final, str. 7-10).

Jezgro harmonizacije i dalje Cine krivi¢na dela primanje i davanje mita,
koja predstavljaju zajednic¢ki imenitelj gotovo svih medunarodnih
antikorupcijskih instrumenata. Direktiva viSe ne posmatra ova krivicna
dela kao izolovane oblike korupcije. Njihov znacaj proizlazi iz ¢injenice
da neposredno ugroZavaju nepristrasnost vrsenja poverenih ovlaséenja
i narusavaju poverenje u zakonitost javnog odlucivanja. U tom smislu,
protivpravna Kkorist viSe nije relevantna isklju¢ivo kao sredstvo
podsticanja nezakonite sluZzbene radnje, ve¢ kao instrument kojim se
ugrozava autonomija i objektivnost odlucivanja, bez obzira na to da li je
konkretna odluka na kraju doneta ili nije (Constantinescu-Maruntel &
Manea-Sabau, 2026).

Direktiva ukljuCuje trgovinu uticajem medu harmonizovana krivi¢na
dela. Iako je ovo delo ve¢ bilo predvideno Krivicnopravnom konvencijom
Saveta Evrope o korupciji i Konvencijom Ujedinjenih nacija protiv
korupcije, ono do sada nije bilo deo propisa Evropske unije. Njegovim
uklju¢ivanjem evropski zakonodavac prihvata shvatanje da integritet
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javne uprave moZe biti ugroZen i onda kada ne dolazi do neposrednog
podmicivanja sluZzbenog lica, ve¢ do nedozvoljenog koriS¢enja stvarnog
ili pretpostavljenog uticaja na nosioce javnih funkcija. Time se predmet
krivicnopravne zastite dodatno proSiruje sa pojedinacnih sluzbenih
radnji na sam proces javnog odlucivanja.

Slicnu logiku prati i harmonizacija zloupotrebe funkcije i pronevere.
Ova krivicna dela nisu ukljucena zato Sto predstavljaju tipicne oblike
korupcije u tradicionalnom smislu, ve¢ zato Sto omogucavaju
instrumentalizaciju javnih ovlaS¢enja radi ostvarivanja privatnih
interesa. Direktiva time potvrduje da evropsko materijalno krivicno
pravo viSe ne =zasniva harmonizaciju isklju¢ivo na formalnim
kategorijama nacionalnog krivi¢nog prava, ve¢ na funkcionalnoj proceni
dali odredeno ponasanje ozbiljno ugrozava integritet javnog odlucivanja
ili zakonito upravljanje javnim resursima (Zimmermann, 2024).

Posebno je znacajno Sto Direktiva harmonizuje i korupciju u
privatnom sektoru, ¢ime definitivno napusta tradicionalnu podelu
izmedu javne i privatne sfere karakteristicnu za starije evropske
instrumente. Polaze¢i od Ccinjenice da koruptivna ponaSanja u
privrednim druStvima mogu jednako ozbiljno narusiti konkurenciju,
javne nabavke i funkcionisanje unutrasSnjeg trZista, evropski
zakonodavac prihvata jedinstveni koncept poverenih ovlas¢enja koji
obuhvataijavnii privatni sektor. Time se dodatno potvrduje da predmet
harmonizacije nije zaStita drzavne uprave kao takve, ve¢ zastita
integriteta procesa odlucivanja u svim oblastima u kojima korupcija
mozZe ugroziti ostvarivanje zajednickih interesa Evropske unije.

Takav obim harmonizacije nije pro$ao bez ozbiljnih prigovora. Cesto
se ukazuje da bi predlog u svojoj izvornoj verziji doveo do znatnog
Sirenja krivicne odgovornosti daleko izvan tradicionalnog pojma
korupcije. Brojne neobavezujuce odredbe Konvencije Ujedinjenih nacija
protiv Kkorupcije postale bi obavezuju¢e za drZave clanice. Kod
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podmicivanja se ne bi zahtevalo ni krSenje sluzbene duznosti ni nudenje
nedozvoljene koristi, pa bi uobicajeni politicki procesi mogli biti
kriminalizovani sve do opstinskog nivoa i nosilaca pocasnih funkcija. Kao
zloupotreba poloZaja moralo bi se Kkriminalizovati i nepoStovanje
iskljucivo formalnih pravila u javnom sektoru, kao i krSenje ugovornih
obaveza u privatnom sektoru. PredloZeno krivicno delo bogacenja
krivicnim delima Kkorupcije ocenjeno je kao sporno sa stanovista
pretpostavke nevinosti, zbog ¢ega je predlagano da drZave clanice
aktiviraju primenu mehanizma kocnice iz ¢lana 83 stav 3 Ugovora o
funkcionisanju EU (Zimmermann, 2024). Izrazene su i sumnje u
uskladenost pojedinih odredaba sa nacelom proporcionalnosti, u teznju
ka gotovo potpunom izjednacavanju odgovora na korupciju u javnom i
privatnom sektoru, kao i u o¢uvanje osnovnih nacela krivicnog prava, pre
svega nacela zakonitosti i zahtevanog stepena odredenosti bi¢a dela
(Bellingeri & Luppi, 2023). Deo ovih prigovora uvaZen je u
zakonodavnom postupku. Konacan tekst Direktive 2026/1021
ogranicava nezakonito vrsenje javnih funkcija na teske povrede zakona,
a bogacenje vezuje za svest o poreklu imovine iz korupcije.

Direktiva pokazuje i jedno sistemsko ogranicenje koje prevazilazi
pitanje pojedinacnih inkriminacija. U literaturi se ocenjuje da struktura
akta otkriva slabost celog evropskog sistema. Evropska unija se i dalje
oslanja gotovo iskljucivo na represiju koruptivnog ponasanja, dok je
uspostavljanje odgovaraju¢ih preventivnih instrumenata prepusteno
drZzavama Clanicama i sprovodi se na heterogen nacin. lako institucije EU
imaju centralnu ulogu u koordinaciji istraga i krivicnog gonjenja, preko
Kancelarije Evropskog javnog tuZioca i OLAF-a, one ne raspolazu
harmonizovanim preventivnim modelom koji bi garantovao minimalne
standarde u celom evropskom upravnom prostoru (Ingargiola, 2025). Ta
kritika ima i svoju stariju genezu. U literaturi je ve¢ ranije konstatovano
da je krivicna politika EU prema korupciji tradicionalno bila usmerena
na kriminalizaciju i kaZnjavanje, zanemarujuci preventivne mere.
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lako Direktiva 2026/1021 predstavlja najznacajniji pojedinacni akt u
razvoju evropskog materijalnog krivicnog prava u oblasti korupcije, njen
domet ostaje ograni¢en katalogom harmonizovanih dela, ¢ija je Sirina i
sama predmet doktrinarnih osporavanja, i odsustvom harmonizovanog
preventivnog modela, zbog cega se moze govoriti o koherentnoj
represivnoj, ali jo§ uvek nepotpunoj zastiti integriteta javne uprave u
pravu Evropske unije.

8.1.2. Krivi¢na dela protiv bezbednosti Evropske unije

8.1.2.1. Bezbednost Evropske unije kao predmet krivicnopravne zastite

Razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava u oblasti bezbednosti
proistekao je iz potrebe da se obezbedi delotvorno funkcionisanje
prostora slobode, bezbednosti i pravde. Evropska unija nije nastala kao
bezbednosna zajednica. Njeni osnivacki ugovori bili su usmereni
prvenstveno na ekonomsku integraciju, medutim, ukidanjem
unutras$njih granica, intenziviranjem slobodnog kretanja ljudi, robe,
usluga i kapitala, kao i razvojem zajednickih politika, pojedini oblici
kriminaliteta postepeno su dobili izrazito prekograni¢nu dimenziju koja
viSe nije mogla biti efikasno suzbijana iskljucivo nacionalnim sredstvima
(Peers, 2016). Time je bezbednost postala jedno od osnovnih
funkcionalnih obeleZja evropske integracije i jedan od klju¢nih razloga za
razvoj zajednickih krivicnopravnih standarda (Mitsilegas, 2022).

Normativna osnova ovakvog razvoja sadrZana je u primarnom pravu
Evropske unije. Clan 3 stav 2 Ugovora o Evropskoj uniji odreduje da EU
svojim gradanima obezbeduje prostor slobode, bezbednosti i pravde bez
unutras$njih granica, dok ¢lan 67 UFEU propisuje da Evropska unija
razvija zajednicku politiku kojom se obezbeduje visok nivo bezbednosti
spreCavanjem i suzbijanjem kriminaliteta, koordinacijom policijske i
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pravosudne saradnje i medusobnim priznavanjem sudskih odluka.
Bezbednost se ne posmatra kao samostalna vrednost, ve¢ kao jedan od
konstitutivnih elemenata prostora slobode, bezbednosti i pravde, koji se
mora ostvarivati uz puno postovanje osnovnih prava i nacela vladavine
prava.

Clanom 83 stav 1 UFEU terorizam i organizovani kriminal su izri¢ito
svrstani medu oblasti posebno teskog kriminaliteta sa prekograni¢nom
dimenzijom za koje Evropski parlament i Savet mogu usvajati minimalna
pravila o definisanju krivicnih dela i sankcija. Time je prvi put
uspostavljena neposredna ugovorna osnova za harmonizaciju
materijalnog krivicnog prava u funkciji zastite zajednicke bezbednosti
EU. Za razliku od ranijeg modela meduvladine saradnje, Ugovor iz
Lisabona bezbednost viSe ne posmatra isklju¢ivo kao predmet
koordinacije nacionalnih politika, ve¢ kao oblast u kojoj zajednicki
evropski interes moZe opravdati ogranicenu harmonizaciju nacionalnih
krivi¢nih zakonodavstava (Mitsilegas, 2022).

U evropskoj literaturi upravo se prostor slobode, bezbednosti i pravde
prepoznaje kao ustavni okvir u kojem je doslo do transformacije funkcije
krivicnog prava. Oblast koja je tradicionalno pripadala iskljucivo
nacionalnom suverenitetu postepeno je postala predmet zajednickog
evropskog normativnog uredenja (Herlin-Karnell, 2016). Time je
krivicno pravo dobilo novu funkciju, nije viSe samo instrument
medunarodne pravosudne saradnje izmedu drZava Cclanica, ve¢ i
sredstvo ostvarivanja zajednickih ciljeva Evropske unije u oblasti
bezbednosti. Prostor slobode, bezbednosti i pravde predstavlja poseban
koncept evropskog prava u kojem su sva tri elementa medusobno
zavisne vrednosti koje odreduju sadrZinu evropskog pravnog poretka
(Fichera, 2016).

Nakon stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona bezbednost je postala
jedan od glavnih pokretaca harmonizacije materijalnog krivicnog prava.
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Savremeni evropski model karakteriSe izrazena preventivna funkcija
krivicnog prava, pri Cemu harmonizacija viSe nije usmerena iskljucivo na
olakSavanje pravosudne saradnje, ve¢ i na sprecavanje ozbiljnih
prekogranicnih pretnji koje mogu ugroziti prostor slobode, bezbednosti
i pravde (Herlin-Karnell, 2016). Razvoj evropskog krivi¢nog prava mora
ostati zasnovan na ravnoteZi izmedu bezbednosti, slobode i zastite
osnovnih prava, kako bezbednost ne bi postala samostalni osnov za
neograniceno Sirenje Kkrivicnopravne represije. Razvoj evropske
bezbednosne unije ne predstavlja napustanje nacela vladavine prava, ve¢
pokusaj da se bezbednosni ciljevi ostvaruju kroz zajednicke pravne
instrumente i uz ocuvanje zastite osnovnih prava.

Savremeni razvoj evropskog prava dodatno potvrduje da se pojam
bezbednosti viSe ne moze svesti iskljucivo na borbu protiv terorizma ili
organizovanog kriminala. Evropska komisija u Strategiji bezbednosne
unije za period 2020-2025 polazi od toga da ozbiljne bezbednosne
pretnje obuhvataju terorizam, organizovani kriminal, sajber napade,
hibridne pretnje, zloupotrebu kriticne infrastrukture i druge oblike
kriminaliteta koji zbog svoje prirode prevazilaze granice pojedinac¢nih
drzava clanica>® Evropski pristup bezbednosti, posavsi od
konvencionalnih pretnji kao Sto su terorizam i organizovani kriminal,
postepeno se prosirio upravo na sajber napade, hibridne pretnje i zaStitu
kriticne infrastrukture, tako da se bezbednost danas viSe ne mozZe
posmatrati izolovano, ve¢ kao pojam koji se preseca sa citavim nizom
razli¢itih instrumenata i politika (Sason et al,, 2025). U tom kontekstu
bezbednost se razvija kao zajednicki evropski cilj ¢ije ostvarivanje
zahteva koordinisanu normativnu i institucionalnu reakciju.

Poslednjih godina bezbednosna dimenzija materijalnog krivi¢nog
prava EU dobila je i novu spoljnopoliticku komponentu. Ruska agresija

59 European Commission. (2020). EU Security Union Strategy 2020-2025 (COM(2020)
605 final).
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na UKkrajinu i usvajanje obimnih restriktivnih mera Evropske unije u
velikoj meri zavisi od njihove dosledne primene u drzavama €lanicama.®?
Znacajne razlike izmedu nacionalnih sistema u pogledu kriminalizacije i
sankcionisanja povreda restriktivnih mera dovele su do fragmentacije
njihove primene i umanjile efikasnost zajednicke spoljne i bezbednosne
politike Evropske unije (Vanderhaeghen, 2026).61 DonoSenjem Direktive
2024/1226, Evropska unija prvi put je uspostavila jedinstvena
minimalna pravila o definisanju krivi¢nih dela i sankcija za povrede
restriktivnih mera. Direktivom se harmonizuju krivicna dela i kazne za
povrede sankcija EU, jaCa njihovo izvrSenje i olakSava oduzimanje
imovine koja podleZe restriktivnim merama, a razmatra se i proSirenje
nadleZnosti Kancelarije evropskog javnog tuZioca na krivicna dela
harmonizovana tom direktivom (Csonka & Zoli, 2024). Time je
harmonizacija materijalnog krivicnog prava neposredno stavljena u
funkciju obezbedivanja delotvorne primene zajedni¢ke spoljne i
bezbednosne politike Evropske unije, ¢ime je evropsko krivi¢no pravo
dobilo novu regulatornu dimenziju koja prevazilazi tradicionalni okvir
prostora slobode, bezbednosti i pravde (Gragl, 2024).

[z navedenog razvoja ne proizlazi da je bezbednost Evropske unije
ve¢ opSteprihvaceno evropsko pravno dobro. Medutim, nesporno je da
je zastita zajednickih bezbednosnih interesa postala jedan od osnovnih
razloga harmonizacije materijalnog krivicnog prava EU. Terorizam,
organizovani kriminal i povrede restriktivnih mera Evropske unije nisu
povezani zajednickim nacCinom izvrSenja niti istim neposrednim
objektom napada. Ono Sto ih povezuje je Cinjenica da neposredno
ugrozavaju funkcionisanje prostora slobode, bezbednosti i pravde ili

60 Council Decision (EU) 2022/2332, kojom su drzave ¢lanice jednoglasno odlucile da se
krsenje restriktivnih mera EU proglasi kriviénim delom u smislu ¢lana 83 stav 1 UFEU.
61 European Commission. (2022). Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council on the definition of criminal offences and penalties for the violation of
Union restrictive measures (COM(2022) 684 final).
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sposobnost Evropske unije da ostvaruje svoje zajednicke
spoljnopoliticke i bezbednosne ciljeve.

8.1.2.1.1. Normativni razvoj evropskog sistema krivicnopravne zastite
bezbednosti

Evropski sistem krivicnopravne zastite bezbednosti nastajao je
postepeno kao odgovor na promene u prirodi savremenih bezbednosnih
pretnji. Njegov razvoj nije bio rezultat jedinstvene zakonodavne
strategije, ve¢ postepene transformacije Evropske unije od preteZzno
ekonomske zajednice ka prostoru slobode, bezbednosti i pravde, a zatim
i ka pravnoj zajednici koja harmonizacijom materijalnog krivicnog prava
nastoji da zastiti zajednicke bezbednosne interese drzava clanica
(Carrera & Mitsilegas, 2017).

Tokom prvih decenija evropskih integracija pitanja unutrasnje i
spoljne bezbednosti ostajala su gotovo iskljucivo u nadleznosti drzava
¢lanica. Evropske zajednice nisu raspolagale opStim zakonodavnim
ovlas¢enjima u oblasti krivicnog prava, niti su imale nadleZnost za
donoSenje zajednickih mera protiv terorizma, organizovanog kriminala
ili drugih oblika ozbiljnog prekograni¢nog kriminaliteta. Saradnja se
uglavnom odvijala kroz politicke mehanizme i meduvladine forume, bez
mogucnosti usvajanja obavezujucih pravnih instrumenata.

Prvi institucionalni korak ka zajednickom evropskom pristupu
ucinjen je Ugovorom iz Mastrihta, kojim je uspostavljen tre¢i stub
Evropske unije posvecen pravosudu i unutraSnjim poslovima. Prvi put je
prihva¢eno da su pojedini oblici kriminaliteta, narocito terorizam,
organizovani kriminal i trgovina drogom, pitanja od zajednic¢kog interesa
koja zahtevaju koordinisan odgovor na evropskom nivou (Weyembergh,
2005). Ugovorom iz Amsterdama, kojim je uveden koncept prostora
slobode, bezbednosti i pravde. Time je borba protiv ozbiljnog
prekogranicnog kriminaliteta postala jedan od osnovnih ciljeva
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Evropske unije. Istovremeno, evropske politike bezbednosti pocinju da
se posmatraju kao sastavni deo procesa evropskih integracija, a ne vise
samo kao oblik medudrzavne saradnje (Fichera, 2017).

Poseban politicki znacaj imali su zaklju¢ci Evropskog saveta iz
Tamperea iz 1999. godine. Evropski savet tada je prvi put jasno povezao
slobodno kretanje ljudi unutar Evropske unije sa potrebom
obezbedivanja visokog nivoa zajedni¢ke bezbednosti, naglasavaju¢i da
ukidanje unutrasnjih granica mora biti pra¢eno efikasnijom policijskom
i pravosudnom saradnjom, kao i postepenim pribliZavanjem nacionalnih
zakonodavstava.®? Time je postavljen politicki temelj za Kkasniju
harmonizaciju materijalnog krivicnog prava u oblastima koje
neposredno ugroZavaju prostor slobode, bezbednosti i pravde. U
literaturi se upravo razvoj prostora slobode, bezbednosti i pravde smatra
jednom od najznacajnijih ustavnih transformacija Evropske unije, u kojoj
se harmonizacija materijalnog krivicnog prava razvijala funkcionalno,
kao instrument jacanja medusobnog poverenja izmedu drZava €lanica i
obezbedivanja delotvornog funkcionisanja prostora bez unutrasnjih
granica (Fichera, 2016; Mitsilegas, 2012).

Normativni razvoj evropskog sistema krivicnopravne zaStite
bezbednosti dodatno je ubrzan nakon teroristickih napada 11.
septembra 2001. godine, kao i napada u Madridu 2004. i Londonu 2005.
godine. Ovi dogadaji pokazali su da tradicionalni modeli policijske i
pravosudne saradnje nisu dovoljni za efikasno suzbijanje savremenih
transnacionalnih bezbednosnih pretnji. Kao odgovor, Evropska unija
usvojila je Okvirnu odluku 2002/475/JHA o borbi protiv terorizma, dok
su istovremeno intenzivirani napori na harmonizaciji pravila o
organizovanom kriminalu, pranju novca i finansiranju terorizma.®3 Iako

62 Council of the European Union. (1999). Presidency Conclusions of the Tampere
European Council (15-16 October 1999).

63 Council Framework Decision 2002/475/JHA of 13 June 2002 on combating
terrorism.
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su okvirne odluke predstavljale vazan Kkorak Kka priblizavanju
nacionalnih zakonodavstava, njihova pravna priroda odrazavala je
tadasnji meduvladin model saradnje. One su obavezivale drzave ¢lanice
u pogledu cilja koji treba posti¢i, ali nisu imale neposredno dejstvo niti su
omogucavale pojedincima da se neposredno pozivaju na njihove
odredbe pred nacionalnim sudovima.

Dalji razvoj obeleZili su Haski program (2004-2009)¢* i Stokholmski
program (2010-2014),%5 kojima je naglaseno da medusobno poverenje
izmedu drzava Clanica nije moguce ostvariti iskljucivo kroz policijsku
saradnju, ve¢ zahteva i odredeni stepen priblizavanja nacionalnih
materijalnih ~ krivicnih ~ zakonodavstava. Time  harmonizacija
materijalnog krivicnog prava postaje sastavni deo razvoja prostora
slobode, bezbednosti i pravde.

Najznacajniju institucionalnu promenu doneo je Ugovor iz Lisabon,
kojim EU dobija izri¢itu nadleZznost da utvrduje minimalna pravila o
definisanju krivi¢nih dela i sankcija u oblasti. terorizma i organizovanog
kriminala (Peers, 2016; Mitsilegas, 2022).

Hronoloski posmatrano, razvoj evropskog sistema krivicnopravne
zaStite bezbednosti moZe se podeliti u tri normativne faze. Prvu
karakterise zastita prostora slobode, bezbednosti i pravde od delovanja
organizovanih kriminalnih grupa, €iji je klju¢ni izraz Okvirna odluka
2002/475/JHA o borbi protiv terorizma i Okvirna odluka 2008/841/JHA
o borbi protiv organizovanog kriminala.®® Druga faza obuhvata razvoj
sveobuhvatnog sistema borbe protiv terorizma, koji kulminira
donoSenjem Direktive 2017/541 nakon teroristickih napada u Parizu i

64 Council of the European Union. (2004). The Hague Programme: Strengthening
Freedom, Security and Justice in the European Union (0] C 53, 3.3.2005).

65 Council of the European Union. (2009). The Stockholm Programme - An Open and
Secure Europe Serving and Protecting Citizens (0] C 115, 4.5.2010).

66 Council Framework Decision 2008/841/JHA of 24 October 2008 on the fight against
organised crime.

114



Briselu.6” Tre¢u fazu predstavlja povezivanje materijalnog krivicnog
prava sa zaStitom zajednicke spoljne i bezbednosne politike Evropske
unije kroz kriminalizaciju povreda restriktivnih mera Direktivom (EU)
2024/1226.58 Za razliku od prethodnih instrumenata, ova direktiva ne
Stiti samo unutrasnju bezbednost Evropske unije, ve¢ i delotvornost
zajednicke spoljne i bezbednosne politike, ¢ime evropsko materijalno
krivi¢no pravo dobija novu regulatornu funkciju (Oberg, 2025).

Normativni razvoj evropskog sistema krivicnopravne zaStite
bezbednosti pokazuje da harmonizacija nije nastajala prosirivanjem
kataloga krivi¢nih dela, ve¢ kao odgovor na transformaciju evropskog
koncepta bezbednosti. Evropska unija danas se wudaljava od
tradicionalnog koncepta prostora slobode, bezbednostii pravde ka Sirem
konceptu bezbednosne unije (Security Union), u kojem se sve viSe
prepli¢u unutrasnja i spoljna bezbednost, civilni i vojni instrumenti, kao
i Krivicnopravni i administrativni mehanizmi zastite (Orru, 2026).
Granice izmedu upravnog i krivicnog prava u ovoj oblasti se sve visSe
zamagljuju, pri ¢emu sama EU tome doprinosi (Weyembergh & Galli,
2014; Sieber et al., 2018), zbog cega se govori i 0 kazneno-upravnom
pravu kao posebnoj hibridnoj kategoriji (Hartwig, 2020). Takav razvoj
predstavlja Siri normativni okvir u kojem treba posmatrati i
harmonizaciju materijalnog krivicnog prava u oblastima terorizma,
organizovanog kriminala i povreda restriktivnih mera Evropske unije.

67 Directive (EU) 2017 /541 of the European Parliament and of the Council of 15 March
2017 on combating terrorism.

68 Directive (EU) 2024 /1226 of the European Parliament and of the Council of 24 April
2024 on the definition of criminal offences and penalties for the violation of Union
restrictive measures.
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8.1.2.1.2. Harmonizacija krivicnog dela terorizma
u pravu Evropske unije

Terorizam predstavlja oblasti u kojoj je Evropska unija razvila gotovo
celovit sistem harmonizacije materijalnog krivicnog prava. Direktiva
2017/541 uspostavlja normativni okvir koji obuhvata definisanje
krivicnih dela terorizma, kriminalizaciju pripremnih aktivnosti,
odgovornost pravnih lica, minimalna pravila o sankcijama, zastitu Zrtava
i mere za sprecavanje radikalizacije (Maliszewska-Nienartowicz, 2017).

Direktiva je doneta kao zamena Okvirne odluke Saveta
2002/475/JHA, izmenjene Okvirnom odlukom 2008/919/JHA, kako bi
se postojeci evropski normativni okvir uskladio sa novim oblicima
teroristickih pretnji, posebno fenomenom stranih teroristickih boraca i
sve intenzivnijim kori$¢enjem interneta za radikalizaciju, regrutovanje i
obuku (Bodrozi¢, 2018).6° Uz to Direktiva je zamenila i Odluku Saveta
2005/671/JHA o razmeni informacija i saradnji u vezi sa teroristickim
krivicnim delima. Evropska komisija je u Evropskoj agendi za
bezbednost posebno ukazala da teroristicke organizacije sve intenzivnije
koriste internet i digitalne komunikacione platforme za propagandu,
regrutovanje, obuku i koordinaciju svojih aktivnosti, zbog ¢ega postojeci
normativni okvir nije omogucavao dovoljno efikasan odgovor na
savremene bezbednosne izazove.’® Na razvoj novog evropskog
normativnog okvira istovremeno su uticale medunarodne obaveze
drzava Cclanica koje proizlaze iz Rezolucije Saveta bezbednosti
Ujedinjenih nacija 2178 (2014) o stranim teroristiCkim borcima?! i

69 Vise o razlozima u European Commission. (2015). Proposal for a Directive of the
European Parliament and of the Council on combating terrorism and replacing Council
Framework Decision 2002/475/JHA on combating terrorism. COM(2015) 625 final,
Brussels, 2 December 2015.

70 European Commission. (2015). The European Agenda on Security. COM(2015) 185
final.

71 United Nations Security Council. (2014). Resolution 2178 (2014), S/RES/2178 (2014)
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Dodatnog protokola uz Konvenciju Saveta Evrope o spreavanju
terorizma iz 2015. godine,’? kojima je zahtevana kriminalizacija
putovanja radi terorizma, organizovanja i finansiranja takvih putovanja,
kao i drugih oblika pripremnih aktivnosti.

Za razliku od prethodnog regulatornog modela, koji je bio usmeren
prvenstveno na sankcionisanje izvrSenih teroristickih akata i aktivnosti
teroristickih organizacija, Direktiva 2017/541 prihvata znatno Sire
shvatanje teroristickog kriminala. Polaze¢i od pretpostavke da se
savremeni terorizam razvija kao proces koji obuhvata radikalizaciju,
regrutovanje, obuku, finansiranje, organizovanje i izvrsenje teroristickih
aktivnosti, evropski zakonodavac pomera teZiSte krivicnopravne zastite
sa represivnog reagovanja na prevenciju. Na taj nacin krivicnopravna
intervencija viSe nije vezana iskljucivo za izvrSenje ili pokusaj izvrsenja
teroristickog dela, ve¢ obuhvata i ponaSanja kojima se stvaraju uslovi za
njegovo buduce izvrSenje (Herlin-Karnell, 2016). Ovim dolazi do
promene paradigme izmedu represije i prevencije u oblasti suzbijanja
terorizma, pri ¢emu se pored represivne dimenzije, u okviru koje se
uvode nova krivicna dela povezana sa teroristickom aktivnoséu
(primanje obuke, finansiranje terorizma, putovanje i omogucavanje
putovanja), razvija i preventivna dimenzija, u okviru koje preovladuje
sprecCavanje finansiranja terorizma (Karaliota et al., 2020).

Takav pristup predstavlja jedno od najznacajnijih odstupanja od
tradicionalnog kontinentalnog modela materijalnog krivicnog prava.
Dok se u nacionalnim zakonodavstvima krivicnopravna odgovornost
uglavnom vezuje za pokuSaj ili izvrSenje osnovnog krivicnog dela,
evropski zakonodavac prihvata preventivni model kriminalizacije,
zasnovan na proceni da ozbiljnost posledica teroristickih napada
opravdava raniju krivicnopravnu intervenciju. Time se harmonizacija

72 Council of Europe. (2015). Additional Protocol to the Council of Europe Convention
on the Prevention of Terrorism. CETS No. 217. Riga, 22 October 2015.
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viSe ne svodi na uskladivanje definicija pojedinih krivi¢nih dela, ve¢
postaje instrument upravljanja bezbednosnim rizicima u prostoru
slobode, bezbednosti i pravde, zbog c¢eka Direktiva 2017/541
materijalnog krivicnog prava EU, budu¢i da kriminalizuje ¢itav spektar
ponaSanja koja se nalaze u fazi pripreme ili omogucéavanja buducih
teroristickih aktivnosti (Herlin-Karnell, 2016).

Sa sistemskog stanovista, Direktiva uspostavlja tri medusobno
povezana kruga harmonizovanih krivicnih dela. Prvu grupu cine
teroristicka krivi¢na dela, (¢l. 3 Direktive), drugu grupu ¢ine krivi¢na dela
povezana sa teroristickom grupom (¢l. 4 Direktive), dok trecu
predstavljaju krivicna dela povezana sa teroristickim aktivnostima (¢l. 5-
12 Direktive), koja obuhvataju razliCite oblike pripreme, podrske i
omogucavan izvrSenja teroristickih dela. Time se predmet harmonizacije
prosiruje sa samog izvrSenja teroristickog dela na citav niz ponasanja
koja omogucavaju njegovo izvrSenje, cime preventivna funkcija
evropskog materijalnog krivicnog prava dobija centralno mesto (Herlin-
Karnell, 2016).

ProSirenje granica kriminalizacije otvorilo je vaZna pitanja
legitimnosti evropskog modela harmonizacije. Kriminalizacija
pripremnih aktivnosti predstavlja jedno od osnovnih obelezja
preventivnog modela evropskog materijalnog krivicnog prava i
istovremeno pomera tradicionalne granice izmedu kaZnjivog i
nekaZnjivog ponasanja, zbog ¢ega se postavlja pitanje njene uskladenosti
sa nacelima zakonitosti, proporcionalnosti i zaStite osnovnih prava
(Herlin-Karnell, 2016). Evropski zakonodavac nastojao je da uspostavi
ravnotezu izmedu zahteva bezbednosti i zastite ljudskih prava
naglaSavajuci da se Direktiva mora primenjivati u skladu sa Poveljom
Evropske unije o osnovnim pravima, Evropskom konvencijom o
ljudskim pravima i op$tim nacelima prava Evropske unije (Direktiva
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2017/541, tacke 35-39). Uskladenost Direktive sa osnovnim pravima i
slobodama predstavlja jedno od klju¢nih pitanja koje je pratilo njeno
donoSenje i primenu (Lépez, 2018), a posebno se ukazuje na rizik da
pojedine odredbe o Sirenju teroristickih sadrzaja na internetu
nesrazmerno ogranice slobodu izrazZavanja i informisanja O znacaju ovih
garancija govori i analiza Agencije Evropske unije za osnovna prava, koja
pokazuje da upravo primena novih pripremnih krivicnih dela otvara
najosetljivija pitanja u pogledu slobode izrazavanja, slobode kretanja,
nacela zakonitosti i proporcionalnosti Krivicnopravne intervencije
(Morgante & De Paolis, 2022).73

Polaze¢i od navedenog, u nastavku ¢e biti analiziran preventivni
model harmonizacije i proSirenje kataloga harmonizovanih krivi¢nih
dela na pripremne aktivnosti koje prethode izvrSenju teroristickog akta
i harmonizovana pravila o odgovornosti pravnih lica, sankcijama i zastiti
Zrtava, kao sastavnim elementima jedinstvenog evropskog sistema
krivicnopravne zastite. Analiza ¢e obuhvatiti i ocenu evropskog modela
harmonizacije terorizma, sa posebnim osvrtom na njegov odnos prema
osnovnim nacelima materijalnog krivicnog prava i zasStiti osnovnih
prava.

8.1.2.1.3. Preventivni model krivicnopravne zastite
u Direktivi (EU) 2017/541

Najznacajniju novinu koju je donela Direktiva 2017/541 ne
predstavlja proSirenje kataloga pojedinac¢nih krivi¢nih dela, ve¢ promena
same logike evropske krivicnopravne zastite. Za razliku od ranijih
instrumenata, koji su bili prvenstveno usmereni na sankcionisanje
izvrSenih teroristickih akata i aktivnosti teroristickih grupa, Direktiva
uspostavlja preventivni model kriminalizacije zasnovan na pretpostavci

73 European Union Agency for Fundamental Rights. (2021). Directive (EU) 2017/541
on Combating Terrorism: Impact on Fundamental Rights and Freedoms.
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da efikasna zastita bezbednosti Evropske unije zahteva Kkrivicnopravnu
intervenciju i u ranijim fazama razvoja teroristicke aktivnosti. Direktiva
pripremne radnje uspostavlja kao posebno krivicno delo sa sopstvenim
objektivnim i subjektivnim obeleZjima. Time se teZiSte harmonizacije
pomera sa kaZnjavanja posledica na sprecavanje nastanka ozbiljne
opasnosti za bezbednost gradana i funkcionisanje prostora slobode,
bezbednosti i pravde (tacke 4-16 Direktive; Mitsilegas, 2022).

Normativna struktura Direktive jasno odraZava ovakav pristup
uvodenjem posebnog kataloga krivi¢nih dela povezanih sa teroristickim
aktivnostima (¢l. 5-12). Njime su obuhvacdeni javno podsticanje na
izvrSenje teroristickog dela, regrutovanje za terorizam, pruZanje i
pohadanje obuke, putovanje u svrhu terorizma, organizovanje ili
olakSavanje takvog putovanja, finansiranje terorizma, kao i druga
ponasanja koja predstavljaju sastavni deo procesa pripreme i izvrSenja
teroristickih aktivnosti. Na taj nacin evropski zakonodavac ne posmatra
terorizam kao izolovani ¢in nasilja, ve¢ kao sloZen proces koji obuhvata
razlicite faze radikalizacije, organizovanja, logisticke podrske i izvrSenja,
pri ¢emu svaka od tih faza moZe predstavljati predmet samostalne
krivicnopravne zastite.

Ovako koncipiran model predstavlja odgovor na promene u prirodi
savremenog terorizma. U obrazloZenju Predloga direktive, Evropska
komisija ukazala je da postoje¢i normativni okvir nije u dovoljnoj meri
obuhvatao nove oblike teroristickog delovanja, narocito fenomen stranih
teroristickih boraca, intenzivnu upotrebu interneta za radikalizaciju i
regrutovanje, kao ni razli¢ite oblike prekograni¢nih pripremnih
aktivnosti koje prethode izvrsenju teroristickog napada.’4

74 European Commission. (2015). Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council on combating terrorism and replacing Council Framework Decision
2002/475/JHA on combating terrorism. COM(2015) 625 final. European Commission.
(2015b). Commission Staff Working Document. Impact Assessment accompanying the
Proposal for a Directive on combating terrorism. SWD(2015) 270 final.
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Medutim, prosirenje granica kriminalizacije istovremeno je otvorilo i
pitanje legitimnosti preventivnog modela harmonizacije. Kriminalizacija
pripremnih aktivnosti predstavlja znacajan otklon od tradicionalnog
kontinentalnog shvatanja prema kojem se krivicnopravna intervencija
prvenstveno vezuje za poku$aj ili izvrSenje osnovnog krivicnog dela.
Zbog toga se u evropskoj literaturi istice da preventivni model moZe biti
opravdan samo ukoliko postoji dovoljno neposredna veza izmedu
inkriminisanog ponasanja i ozbiljne opasnosti od izvrSenja teroristickog
dela, kao i ukoliko su granice krivicne odgovornosti jasno odredene i
podvrgnute strogom sudskom nadzoru (Morgante & De Paolis, 2022).

Direktiva nastoji da uspostavi takvu ravnoteZzu kroz viSe normativnih
mehanizama. Najve¢i broj harmonizovanih krivicnih dela zahteva
postojanje posebne teroristicCke namere, odnosno dokazivanje da je
odredena radnja preduzeta radi izvrSenja ili doprinoSenja izvrSenju
teroristickih aktivnosti. Time se spretava da ponaSanja koja imaju
zakonitu svrhu ili predstavljaju ostvarivanje osnovnih prava budu
obuhvacena krivicnopravnom represijom. Direktiva izricito naglasava
da njena primena mora biti u skladu sa Poveljom Evropske unije o
osnovnim pravima, Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i
opStim nacelima prava Evropske unije, narocito nacelima zakonitosti,
proporcionalnosti i nuZnosti (tacke 35-39 Direktive).

Poseban znacaj ovih garancija potvrduje i naknadna analiza Agencije
Evropske unije za osnovna prava, koja ukazuje da upravo primena novih
pripremnih krivi¢nih dela otvara najosetljivija pitanja u pogledu slobode
izrazavanja, slobode kretanja, pravne sigurnosti i proporcionalnosti
krivicnopravne intervencije. IzveStaj posebno naglaSava potrebu
restriktivnog tumacenja krivi¢nih dela javnog podsticanja na terorizam,
primanja obuke i putovanja radi terorizma kako bi se izbeglo
neopravdano ograni¢avanje osnovnih prava garantovanih Poveljom
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Evropske unije o osnovnim pravima.’> UnoSenje Direktive u nacionalno
zakonodavstvo je imalo odredene teskoce, Sto potvrduje i evaluacija
Komisije iz novembra 2021. godine, nakon koje su pokrenuti postupci
zbog povrede prava EU protiv devetnaest drZava ¢lanica, a potom i protiv
Belgije, Estonije i Italije zbog nepravilnog prenosa pojedinih elemenata
pravila o borbi protiv terorizma.”®

Osnovni izazov primene Direktive je oCuvanje odrZive ravnoteZe
izmedu efikasnosti borbe protiv terorizma i zaStite osnovnih prava
(Morgante & De Paolis, 2022). Legitimnost preventivhog modela ne
zavisi od Sirine kataloga kriminalizovanih ponaSanja, ve¢ od
restriktivnog tumacenja njihovih objektivnih i subjektivnih
elemenata, dosledne primene nacela proporcionalnosti i efektivne
sudske kontrole u svakom konkretnom slucaju.

Ovakvo razumevanje potvrduje i praksa Suda pravde Evropske unije,
iako se ona ne odnosi neposredno na tumacenje pojedinih odredaba
Direktive 2017/541. Sud je u predmetu Kadi i Al Barakaat International
Foundation (spojeni predmeti C-402/05 P i C-415/05 P) naglasio da ¢ak
ni mere usmerene na borbu protiv medunarodnog terorizma ne mogu
biti izuzete od kontrole njihove uskladenosti sa osnovnim pravima koja
¢ine deo ustavnog identiteta pravnog poretka Evropske unije. Sud je
pritom zauzeo stanoviste da osnovna prava zajamcena pravom EU imaju
prednost nad obavezama koje proizlaze iz medunarodnog prava,
ukljucujudi i rezolucije Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija, i da lica
obuhva¢ena sankcijama moraju imati pristup punoj sudskoj
kontroli (Lavranos, 2009). Time je potvrdeno da zaStita bezbednosti, bez

75 European Union Agency for Fundamental Rights. (2021). Directive (EU) 2017/541
on Combating Terrorism: Impact on Fundamental Rights and Freedoms. Luxembourg:
Publications Office of the European Union.

76 Report from the Commission to the European Parliament and the Council based on
Article 29(2) of Directive (EU) 2017/541 of the European Parliament and of the Council
of 15 March 2017 on combating terrorism and replacing Council Framework Decision
2002/475/JHA and amending Council Decision 2005/671/JHA, COM (2021) 701.
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obzira na njen znacaj, ne predstavlja autonomnu pravnu sferu
oslobodenu zahteva vladavine prava i sudske kontrole.

Isti pristup dosledno je razvijen u predmetima Digital Rights Ireland
(spojeni predmeti C-293/12 i C-594/12), Tele2 Sverige (spojeni
predmeti C-203/15 i C-698/15) i La Quadrature du Net (spojeni
predmeti C-511/18, C-512/18 i C-520/18). Iako su se ovi predmeti
odnosili na =zadrzavanje i pristup podacima o elektronskim
komunikacijama, Sud je prihvatio da spreCavanje terorizma predstavlja
cilj od najviSeg znacaja za Evropsku uniju, ali je istovremeno naglasio da
¢ak ni u tim okolnostima nisu dopustene opste i neselektivne mere koje
nesrazmerno ograni¢avaju osnovna prava. Ogranienja moraju biti
zasnovana na jasnim zakonskim pravilima, ograni¢ena na ono $to je
strogo neophodno i podvrgnuta delotvornoj sudskoj kontroli. Iako
navedene presude nisu donete povodom Direktive 2017/541, one
odreduju okvir u kojem se njene odredbe moraju tumaciti i primenjivati.

[z prakse Suda pravde moze se izvesti opsti normativni standard koji
prevazilazi oblast terorizma. Materijalno krivicno pravo EU prihvata
mogucnost intenzivnije krivicnopravne zastite kada su ugroZeni
zajednicki bezbednosni interesi Evropske unije, ali samo pod uslovom da
su granice kriminalizacije jasno odredene, da je svaka intervencija
proporcionalna legitimnom cilju koji se Zeli ostvariti i da je podvrgnuta
delotvornoj sudskoj kontroli. Time Sud potvrduje da bezbednost i zastita
osnovnih prava nisu suprotstavljene vrednosti, ve¢ medusobno zavisni
elementi evropskog pravnog poretka.

Direktiva 2017/541 predstavlja jedan od najrazvijenijih primera
preventivne harmonizacije u evropskom materijalnom krivicnom
pravu, a njena novina je u uspostavljanju modela prema kojem se
zaStita bezbednosti Evropske unije ostvaruje prekidanjem procesa
razvoja teroristickih aktivnosti u njihovim najranijim fazama.
I[stovremeno, evropski zakonodavac nastoji da ocuva ravnotezu izmedu
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zahteva bezbednosti i zasStite osnovnih prava, Cime preventivna
funkcija krivicnog prava ostaje ogranicena nacelima zakonitosti,
proporcionalnosti i poStovanja ljudskih prava.

8.1.2.1.4. Odgovornost pravnih lica, sankcije i zastita Zrtava kao
elementi harmonizovanog sistema krivicnopravne zastite

Direktiva 2017/541 ne harmonizuje samo definicije teroristickih
krivicnih dela, ve¢ uspostavlja i zajednicke minimalne standarde u
pogledu odgovornosti pravnih lica, sistema sankcija, nadleZnosti i zaStite
Zrtava. Time potvrduje da evropski model borbe protiv terorizma nije
zasnovan iskljuc¢ivo na uskladivanju pojedinac¢nih inkriminacija, ve¢ na
izgradnji funkcionalno povezanog sistema krivicnopravne zastite koji
obuhvata sve elemente neophodne za efikasno sprecavanje, gonjenje i
sankcionisanje teroristickih aktivnosti.

U skladu sa opstim modelom materijalnog krivicnog prava EU,
Direktiva obavezuje drZave c¢lanice da uspostave odgovornost pravnih
lica kada je teroristicko krivi¢no delo izvrSeno u njihovu korist od strane
lica koje ima rukovodeci poloZaj ili kada je izvrSenje omoguceno zbog
nedostatka nadzora ili kontrole (Clanovi 17-18 Direktive). Osnovni cilj
Direktive je spreCavanje zloupotrebe pravnih lica kao organizacione,
logisticke ili finansijske infrastrukture za izvrSenje ili podrsku
teroristickim aktivnostima. Time odgovornost pravnih lica postaje
sastavni deo preventivnog modela krivicnopravne zaStite
uspostavljenog Direktivom.

Evropski zakonodavac zadrzava karakteristican model minimalne
harmonizacije. Direktiva ne propisuje jedinstveni oblik odgovornosti
pravnih lica niti jedinstveni sistem sankcija, ve¢ drzavama ¢lanicama
ostavlja slobodu da odgovornost urede kao Krivicnopravnu,
upravnopravnu ili drugu vrstu odgovornosti, pod uslovom da propisane
mere budu delotvorne, proporcionalne i odvracajuce, uz odredivanje
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minimalnih najviSih zaprecenih kazni zatvora za najteze oblike
teroristickog kriminaliteta (Clan 15, 18 Direktive). Takav pristup nastoji
da uspostavi ravnotezu izmedu efikasnosti zajednicke bezbednosne
politike i poStovanja razlicitih pravnih tradicija drzava ¢lanica (Morgante
& De Paolis, 2022).

Pored materijalnopravnih reSenja, Direktiva harmonizuje i osnovna
pravila o nadleZnosti. Polazeéi od izrazito prekograni¢ne prirode
savremenog terorizma, evropski zakonodavac obavezuje drZave Clanice
da uspostave nadleZznost ne samo kada je delo izvrSeno na njihovoj
teritoriji, ve¢ i u slucajevima koji proizlaze iz aktivnog ili pasivnog
personalnog principa, kao i kada su teroristickim delovanjem pogodene
institucije Evropske unije ili njeni organi (¢lan 21 Direktive 2017/541).
Da bi se razumelo zasto je to reSenje znacajno, potrebno je po¢i od toga
da je nadleZznost drzave za krivicno delo u osnovi teritorijalna, ali da
medunarodno pravo dopuSta i zasnivanje nadleZnosti po drugim
osnovima. Uz teritorijalni princip, koji nadleznost vezuje za mesto
izvrSenja dela, priznaje se i personalni princip, zasnovan na
drzavljanstvu (Shurson, 2025). Aktivni personalni princip polazi od
licnosti ucinioca i omogucava drzavi da goni sopstvenog drZavljanina za
delo izvrSeno u inostranstvu, dok pasivni personalni princip polazi od
licnosti Zrtve i omogucava drZavi da goni ucinioca, i stranog drzavljanina,
za delo izvrSeno u inostranstvu kojim je pogoden njen drzavljanin. Treci
osnov vezuje nadleZznost za povredu bitnih interesa same drzave,
odnosno, u kontekstu EU, za povredu njenih institucija i organa, upravo
na tom osnovu pociva obaveza iz €lana 21 Direktive da se nadleZnost
uspostavi i kada su teroristickim delovanjem pogodene institucije ili
organi Evropske unije. Uobicajena klauzula o nadleznosti u aktima EU,
koja se oslanja na teritorijalni i personalni princip, uz istovremeno
obuhvatanje pravnih lica i poslovanja koje se u celini ili delimi¢no obavlja
unutar EU, odrazava se i u samoj Direktivi (Moiseienko, 2022).
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Ovim reSenjem se izbegava rizik da nijedna drzava nije nadleZna, ili
jeste nadlezna ali ne pokrece postupak, pa delo ostaje nekaZnjeno.
Upravo je taj rizik razlog zbog kojeg zakonodavac EU pribegava
kumulativnom odredivanju osnova nadleZnosti. Ono $to Direktiva cini
nije samo proSirenje kruga osnova nadleZnosti, ve¢ uspostavljanje
koordinisanog sistema u kojem se nadleZnosti drZava clanica
medusobno dopunjuju, a ne isklju¢uju (Garamvolgyi et al.,, 2020). Time
se zaStita bezbednosti Evropske unije od terorizma ostvaruje kao
zajednicki zadatak, a ne kao zbir odvojenih nacionalnih odgovora.

Posebnu novinu predstavlja sistem zaStite Zrtava terorizma. Za
razliku od ranijih instrumenata, koji su prvenstveno bili usmereni na
ucinioce krivicnih dela, Direktiva polazi od cinjenice da teroristicki
napadi proizvode dugotrajne fizicke, psiholoske i socijalne posledice koje
zahtevaju specificne oblike podrske. Zbog toga drZave clanice imaju
obavezu da obezbede neposredan pristup medicinskoj i psiholoskoj
pomodi, pravnom savetovanju, informacijama o pravima Zrtava i drugim
oblicima podrske (¢lanovi 24-26 Direktive). Ove odredbe nadovezuju se
na Direktivu 2012 /29/EU o pravima Zrtava, ali istovremeno priznaju da
Zrtve terorizma predstavljaju posebno ranjivu kategoriju kojoj je
potrebna dodatna zastita zbog specificne prirode teroristickog nasilja
(Mati¢ Boskovi¢ & Ruso, 2024). Upravo je oblast prava Zrtava terorizma
jedan od najznacajnijih kvalitativnih pomaka koje je donela Direktiva u
odnosu na prethodni regulatorni okvir (Maliszewska-Nienartowicz,
2017).

Odredbe o odgovornosti pravnih lica, sankcijama, nadleZnosti i zastiti
Zrtava pokazuju da Direktiva 2017 /541 prevazilazi tradicionalni model
harmonizacije pojedina¢nih krivicnih dela. Njome se uspostavlja
sveobuhvatan sistem minimalnih zajednickih standarda kojim se
povezuju preventivna funkcija krivicnog prava, efikasnost krivicnog
gonjenja i zastita Zrtava terorizma (Morgante & De Paolis, 2022).
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8.1.2.2. Organizovani kriminal kao objekt harmonizacije
evropskog materijalnog krivicnog prava

8.1.2.2.1. Normativni razvoj evropskog modela borbe
protiv organizovanog kriminala

Za razliku od terorizma, ¢iji je razvoj evropskog materijalnog
krivicnog prava bio snazZno podstaknut konkretnim bezbednosnim
dogadajima i medunarodnim obavezama drZava clanica, evropski
odgovor na organizovani kriminal razvijao se postepeno, kao posledica
sve izraZenije prekograni¢ne prirode kriminalnih aktivnosti i njihove
sposobnosti da iskoriste prednosti unutrasnjeg trziSta i prostora bez
unutrasnjih granica (Obotaka, & Payne 2016). Razvoj slobodnog kretanja
ljudi, robe, usluga i kapitala omoguc¢io je intenzivniju ekonomsku
integraciju, ali je istovremeno olakSao delovanje kriminalnih
organizacija koje svoje aktivnosti organizuju preko teritorija viSe drzava
Clanica. Pojam organizovanog kriminala cCesto je koriS¢en kao
obrazloZenje za reformske zahvate u Krivicnom pravu i jacanje
policijskih ovlas¢enja (Calderoni, 2008).

Prve aktivnosti Evropske unije bile su usmerene prvenstveno na
unapredenje policijske i pravosudne saradnje. Akcioni plan za borbu
protiv organizovanog kriminala iz 1997. godine i Zajednicka akcija
98/733/JHA predstavljali su prve pokusSaje uskladivanja nacionalnih
pristupa kriminalizaciji uce$¢a u kriminalnim organizacijama.”’” Tadas$nji
instrumenti nisu uspostavili jedinstvenu definiciju kriminalne
organizacije niti obavezu drZava c¢lanica da harmonizuju osnovna
obeleZja krivicnih dela. Njihov osnovni cilj bio je unapredenje

7798/733/JHA: Joint action of 21 December 1998 adopted by the Council on the basis of
Article K.3 of the Treaty on European Union, on making it a criminal offence to
participate in a criminal organisation in the Member States of the European Union.
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medusobne saradnje u okviru tadasnjeg treceg stuba Evropske unije
(Calderoni, 2008).

Prekretnicu u razvoju evropskog pristupa predstavlja usvajanje
Konvencije Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog organizovanog
kriminala (Palermo Konvencija) iz 2000. godine.”® Ova konvencija prvi
put uspostavlja medunarodno prihvac¢enu definiciju organizovane
kriminalne grupe i obavezuje drzave ugovornice da kriminalizuju ucesce
u njenim aktivnostima. Evropska zajednica pristupila je Konvenciji 2004.
godine, ¢cime su njeni osnovni koncepti postali polazna osnova i za razvoj
sekundarnog prava Evropske unije. Posebno je znacajno da Palermo
konvencija ne zahteva potpuno jedinstven model kriminalizacije, vec¢
drZzavama ostavlja mogu¢nost izbora izmedu razli¢itih zakonodavnih
tehnika, uz obavezu da obezbede delotvornu krivicnopravnu reakciju na
organizovani kriminal.”?

Na toj osnovi doneta je Okvirna odluka Saveta 2008/841/JHA o borbi
protiv organizovanog kriminala, koja i danas predstavlja centralni
instrument harmonizacije u ovoj oblasti. Njome je prvi put na nivou EU
uspostavljena zajedni¢ka definiciju kriminalne organizacije, a
harmonizacija je usmerena na kriminalizaciju uceS¢a u kriminalnoj
organizaciji, a ne na kriminalizaciju organizovanog kriminala kao
apstraktnog fenomena.

Ugovor iz Lisabona nije sustinski izmenio ovaj regulatorni okvir. [ako
je Clan 83 stav 1 UFEU organizovani kriminal izric¢ito uvrstio medu
oblasti posebno teSkog kriminaliteta sa prekogranicnom dimenzijom,
Okvirna odluka 2008/841/JHA nije zamenjena direktivom, za razliku od
razvoja evropskog prava u oblasti terorizma. Organizovani kriminal tako
ostaje primer oblasti iz ¢lana 83 stav 1 UFEU u kojoj je, i posle vise od

78 United Nations Convention against Transnational Organized Crime, 2000.
79 United Nations Office on Drugs and Crime. (2020). Legislative Guide for the
Implementation of the United Nations Convention against Transnational Organized Crime.
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decenije od stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, na snazi instrument
donet u okviru nekadasnjeg treceg stuba. Time se potvrduje da je teziste
razvoja ove oblasti nakon Ugovora iza Lisabona premeSteno sa
materijalnog krivicnog prava na jaCanje operativne i pravosudne
saradnje izmedu drzava clanica, Evropola, EvrodZasta i Kancelarije
evropskog javnog tuzioca u predmetima koji zadiru u finansijske interese
Evropske unije.

Normativni razvoj u ovoj oblasti pokazuje drugaciju evoluciju od
ostalih oblasti materijalnog krivicnog prava EU. Dok su kod terorizma,
ekoloSkog kriminala ili povreda restriktivnih mera novi bezbednosni
izazovi doveli do donoSenja novih direktiva, u oblasti organizovanog
kriminala Evropska unija zadrZala je okvir uspostavljen 2008. godine i
ogranic¢ila ga na zajednicki minimum kriminalizacije uceS¢a u
kriminalnoj organizaciji.

8.1.2.2.2. Harmonizacija ucesé¢a u kriminalnoj organizaciji
u pravu EU

Okvirna odluka Saveta 2008/841/JHA usredsredena je na znatno uZi
predmet regulisanja, jer uspostavlja minimalna zajedni¢ka pravila o
kriminalizaciji u€es¢a u kriminalnoj organizaciji. Evropski zakonodavac
time polazi od pretpostavke da upravo postojanje stabilnih
organizacionih struktura predstavlja osnovnu pretpostavku za vrSenje
najozbiljnijih  oblika prekogranicnog kriminala i da njihovo
krivicnopravno sankcionisanje doprinosi zastiti bezbednosti Evropske
unije kao prostora slobode, bezbednosti i pravde.

Polaznu osnovu harmonizacije predstavlja definicija kriminalne
organizacije iz ¢lana 1 Okvirne odluke. Kriminalna organizacija odredena
je kao ,strukturirano udruZenje, uspostavljeno tokom odredenog
vremenskog perioda, viSe od dve osobe koje deluju zajednicki radi
izvrSenja krivicnih dela za koja je propisana maksimalna kazna zatvora
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od najmanje Cetiri godine ili teZa kazna, u cilju neposrednog ili posrednog
sticanja finansijske ili druge materijalne koristi". Pod strukturiranim
udruzZenjem podrazumeva se udruZenje koje nije slucajno formirano radi
neposrednog izvrSenja jednog krivicnog dela, pri ¢emu se ne zahteva
formalno odredenje uloga ¢lanova, kontinuitet Clanstva niti razvijena
struktura (Terziev et al,, 2021). Ovakva definicija gotovo u potpunosti
preuzima osnovna reSenja Konvencije Ujedinjenih nacija protiv
transnacionalnog organizovanog kriminala (Terziev et al.,, 2021), ¢ime se
potvrduje namera evropskog zakonodavca da harmonizaciju razvija u
skladu sa medunarodnim standardima.

Medutim, ta definicija izloZena je ozbiljnoj kritici. Ukazuje se da je
Okvirna odluka neodredena. Definicija se oslanja na pojam
strukturiranog udruZenja, ali se njegov potencijal za tumacenje ukida
time Sto je pojam odreden negativno, pa se kriminalna organizacija
proteZe na veoma Sirok krug organizacionih oblika koji ne zasluzuju istu
paznju i istu represiju. Takva Sirina ne zadovoljava osnovne zahteve
jasnoce i odredenosti krivicnog zakonodavstva (Calderoni, 2013). Uz to
se istiCe da se krivicno delo uce$¢a u kriminalnoj organizaciji, kako je
oblikovano u kontinentalnom modelu, sustinski ne razlikuje od pukog
saucesniStva u krivicnom delu, kao i da definicija iz Okvirne odluke ne
zahteva izriCito nijedan od elemenata koji se smatraju konstitutivnim za
organizovani kriminal, kao Sto su kontinuitet, nasilje ili zastraSivanje,
preduzetnicku logiku ili imunitet (Calderoni, 2013). Instrument se cesto
ocenjuje kao slabo sredstvo uskladivanja krivicnog zakonodavstva o
organizovanom kriminalu (Calderoni, 2008).

Istovremeno, Okvirna odluka zadrZava odredeni stepen fleksibilnosti
koji predstavlja jednu od njenih osnovnih karakteristika. Za razliku od
Direktive o terorizmu, kojom se detaljno odreduju pojedinacna krivicna
dela, Okvirna odluka drzavama ¢lanicama omogucava izbor izmedu dva
modela kriminalizacije (¢lan 2). Prvi model zasniva se na kriminalizaciji

130



aktivnog uceS¢a u aktivnostima kriminalne organizacije, uz svest o
njenim kriminalnim ciljevima, dok drugi model omogucava
kriminalizaciju sporazuma izmedu dva ili vise lica o izvrSenju krivi¢nih
dela koja predstavljaju cilj kriminalne organizacije, ¢ak i kada nisu
preduzete konkretne radnje na njihovom izvrSenju. Time evropski
zakonodavac uvazava razlike izmedu kontinentalnih pravnih sistema,
koji tradicionalno polaze od kaZnjavanja uceSéa u organizaciji, i
anglosaksonskih sistema, u kojima institut zavere predstavlja uobicajen
osnov krivi¢ne odgovornosti. U tom smislu Okvirna odluka predstavlja
karakteristiCan primer minimalne harmonizacije, koja se ostvaruje
odredivanjem zajednickog jezgra kazZnjivog ponaSanja, a ne potpunim
ujednaCavanjem nacionalnih normativnih resenja.

Cena te fleksibilnosti pokazala se visokom. Empirijska analiza
uporednih resenja svih drZava c¢lanica pokazuje da Okvirna odluka nije
imala uticaja na nacionalna zakonodavstva i da nije povecala stepen
harmonizacije medu drzavama c¢lanicama, $to je imalo posledice i na
uzajamno poverenje i na medunarodnu saradnju u krivicnim stvarima
(Calderoni, 2012). Ukazuje se i na znatne praznine u samom tekstu koji
je Savet usvojio, kao i na neujednacen prenos u unutrasnje pravo drzava
¢lanica, uz zakljucak da su potrebne nove inicijative kako bi se otklonili
nedostaci uoceni i u evropskom pravnom okviru i u pravnoj praksi, kako
ne bi bili ugrozeni osnovni principi nacionalnog krivicnog prava i oni
principi na kojima pociva evropski pravosudni prostor, kakvo je
uzajamno priznanje (Diaz, 2018). Drzavama ¢lanicama tako i dalje ostaje
Sirok prostor za razliCita tumacenja pojma kriminalne organizacije,
obima kaZnjivog ucCeSéa i pojedinih subjektivnih elemenata
odgovornosti.

Pored definisanja kazZnjivog ponaSanja, Okvirna odluka uspostavlja i
minimalne standarde u pogledu odgovornosti pravnih lica, kao i u
pogledu sankcija prema fizickim licima (€lanovi 3, 5 i 6). Ni u jednom od
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tih segmenata ne propisuje se jedinstven model, ve¢ se drZavama
Clanicama ostavlja sloboda da odgovornost pravnih lica urede kao
krivicnopravnu, upravnopravnu ili drugu vrstu odgovornosti, pod
uslovom da sankcije budu delotvorne, proporcionalne i odvracajuce, dok
se visina kazni ne harmonizuje, ve¢ se zahteva samo propisivanje
minimalnog nivoa maksimalne zaprecene kazne zatvora za najteZe
oblike u¢esc¢a u kriminalnoj organizaciji.

Posebno je znacajno da Okvirna odluka ne nastoji da harmonizuje
krivicna dela koja predstavljaju cilj delovanja kriminalne organizacije.
Organizovana kriminalna grupa moZe biti usmerena na trgovinu ljudima,
trgovinu opojnim drogama, pranje novca, korupciju ili druga teska
krivicna dela, ali njihova Kkriminalizacija uredena je posebnim
instrumentima Evropske unije. Predmet harmonizacije u ovom
instrumentu jeste isklju¢ivo organizacioni aspekt kriminalnog delovanja,
odnosno postojanje i funkcionisanje kriminalne organizacije kao oblika
kolektivnog izvrSenja teSkog kriminala. Upravo se u tome ogleda
osnovna razlika u odnosu na Direktivu 2017 /541, koja harmonizuje ¢itav
spektar pojedinacnih teroristickih aktivnosti.

Dodatni izazov predstavlja Cinjenica da je postojeta definicija
kriminalne organizacije razvijena u vreme kada su dominantan oblik
predstavljale relativno stabilne hijerarhijske kriminalne strukture.
Najnovije procene Evropola pokazuju da savremeni organizovani
kriminal sve viSe funkcioniSe kroz fleksibilne kriminalne mreze koje
koriste digitalne komunikacije, Sifrovane platforme, enkriptovane
komunikacione servise i slozene medunarodne finansijske tokove, Sto
sve otvara pitanja dugoroc¢ne prilagodenosti definicije iz Okvirne odluke
savremenim oblicima transnacionalnog organizovanog kriminala.80 Ista
ocena iznosi se i u literaturi, gde se konvencionalne definicije

80 FEuropol. (2025). European Union Serious and Organised Crime Threat Assessment
(EU-SOCTA 2025). Luxembourg: Publications Office of the European Union.
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organizovanog kriminala ocenjuju kao zastarele, jer ih je prevaziSao
razvoj samog fenomena (Nicola, 2022), a empirijski nalazi pokazuju da
veéinu kriminalnih grupa koje deluju onlajn ¢ine relativno labave i
prolazne mreZe odnosa (Sergi & Lavorgna, 2024). PredlaZe se napustanje
klasicnih odredenja i izgradnja okvira koji organizovani kriminal
posmatra kao tradicionalne organizacije ali i kao hibridne, digitalno
organizovane grupe (Nicola et al, 2025). Pojedini autori idu i dalje,
opisujuci buduénost organizovanog kriminala kao fluidni hiperpovezani
kriminalitet, u kojoj se stati¢ne i stabilne grupe povlace pred novim
formacijama koje se okupljaju radi izvrSenja jednog dela, dele dobit i
razilaze, da bi se potom povezale na drugi nacin (Demetis, 2023).

Sa stanovista evropskog materijalnog krivicnog prava, ovakav pristup
ima i prednosti i ograni¢enja. Njegova prednost ogleda se u tome Sto
omogucava zajednicki odgovor na transnacionalne kriminalne strukture,
bez potrebe za potpunim ujednacavanjem nacionalnih zakonodavstava.
Ogranicenje je dvostruko, neodredenost same definicije, koja ne razdvaja
dovoljno uceS¢e u kriminalnoj organizaciji od obi¢nog saucesnistva
(Calderoni, 2013), i ¢injenica da instrument, i posle viSe od decenije od
stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, nije zamenjen direktivom.

Okvirna odluka 2008/841/JHA potvrduje da evropska harmonizacija
u oblasti organizovanog kriminala nije usmerena na stvaranje
jedinstvenog evropskog krivicnog dela organizovanog kriminala. Dalji
razvoj ove oblasti zavisi¢e od spremnosti evropskog zakonodavca i
drzava clanica da postoje¢i normativni okvir prilagode promenjenoj
strukturi savremenog organizovanog kriminala, uz oCuvanje ravnoteze
izmedu efikasne prekogranicne saradnje i postovanja razlicitih
nacionalnih krivicnopravnih tradicija.

133



8.1.2.3. Harmonizacija krivicnopravne zastite povreda
restriktivnih mera Evropske unije

8.1.2.3.1. Od restriktivnih mera do harmonizacije materijalnog
krivicnog prava EU

Za razliku od terorizma i organizovanog kriminala, koji su od pocetka
razvoja prostora slobode, bezbednosti i pravde predstavljali oblasti
policijske i pravosudne saradnje u krivicnim stvarima, restriktivne mere
tradicionalno nisu pripadale domenu materijalnog krivicnog prava EU.
One predstavljaju jedan od najznacajnijih instrumenata zajednicke
spoljne i bezbednosne politike Evropske unije, namenjen ostvarivanju
spoljnopoliti¢kih ciljeva EU putem ekonomskih i finansijskih ogranic¢enja
prema drzavama, medunarodnim organizacijama, pravnim i fizickim
licima c¢ije aktivnosti ugroZavaju medunarodni mir i bezbednost,
teritorijalni integritet drzava, ljudska prava ili druga nacela
medunarodnog prava (Sokovi¢, 2025).

Specifi¢nost restriktivnih mera proizlazi iz njihove pravne prirode.
Njihovo donoSenje odvija se u dva koraka. Najpre Savet jednoglasno
donosi odluku o pristupu EU odredenom pitanju geografske ili tematske
prirode, na osnovu ¢lana 29 Ugovora o Evropskoj uniji, a zatim se
potrebne mere izvrSenja usvajaju kvalifikovanom veéinom, na osnovu
¢lana 215 UFEU (Schéffer, 2025). Upravo zbog te dvostruke pravne
osnove restriktivne mere predstavljaju hibridni instrument koji
povezuje zajednicku spoljnu i bezbednosnu politiku sa pravnim
poretkom EU, cija delotvornost zavisi od jedinstvene i dosledne primene
u svim drzavama clanicama. Materijalni obim tog instrumenta je Sirok i
obuhvata zamrzavanje sredstava i ekonomskih resursa, zabrane
stavljanja sredstava i ekonomskih resursa na raspolaganje, zabrane
ulaska na teritoriju drzava clanica, kao i sektorske ekonomske mere,
ukljuCujudi i embargo na oruzje (Moiseienko, 2022).
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Njihov poseban polozaj potvrden je i u praksi Suda pravde Evropske
unije. Kroz razvoj sudske kontrole restriktivnih mera Sud je dosledno
isticao da, iako predstavljaju instrument zajednicke spoljne i
bezbednosne politike, one ostaju deo autonomnog pravnog poretka
Evropske unije i podlezu temeljnim nacelima vladavine prava,
delotvorne sudske zastite i zastite osnovnih prava. Ve¢ u predmetu Kadi
i Al Barakaat International Foundation Sud je zauzeo stanoviste da mere
usmerene na borbu protiv medunarodnog terorizma ne mogu biti
izuzete od kontrole svoje uskladenosti sa osnovnim pravima (Tzanou,
2009). U literaturi se u tom smislu ukazuje na viSedimenzionalno
preplitanje oblasti koje se nekada nisu analizirale zajedno, zajednicke
spoljne i bezbednosne politike, prostora slobode, bezbednosti i pravde,
osnovnih prava i medunarodnog prava (Gragl, 2024), kao i na izazove
sudske kontrole u ovoj materiji (Zelyova, 2021). Time su restriktivne
mere dobile jasan pravni status u sistemu prava EU mnogo pre nego Sto
su postale predmet harmonizacije materijalnog krivicnog prava.

lako su uredbe kojima se uvode restriktivne mere neposredno
obavezivale drzave CcClanice da obezbede njihovu primenu, pravo
Evropske unije dugo nije harmonizovalo nacin sankcionisanja njihovih
povreda. DrZave clanice samostalno su odredivale da li ¢e povrede
restriktivnih mera predstavljati krivicna dela, upravne prestupe ili
prekrsaje, kao i vrste i visinu sankcija koje ¢e biti primenjene. Posledica
takvog pristupa bio je izrazito fragmentiran sistem sprovodenja
restriktivnih mera. U dvanaest drZava Clanica povreda restriktivnih mera
bila je iskljucivo krivi¢no delo, dok je u trinaest drzava clanica mogla
predstavljati i upravno i krivicno delo, pri ¢emu su kriterijumi za
razgraniCenje bili vezani za teZinu ponaSanja i bili su razliciti u svakoj
drzavi cClanici (Kaunert, 2022).81 Razlike su postojale i u pogledu

81 Communication From The Commission To The European Parliament And The Council
Towards A Directive On Criminal Penalties For The Violation Of Union Restrictive
Measures, COM(2022) 249.
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odgovornosti pravnih lica, nadleZnosti nacionalnih organa i mogu¢nosti
oduzimanja imovinske koristi ostvarene njihovim krSenjem. Empirijsko
istrazivanje sprovedeno sa nacionalnim nadleZnim organima dvadeset i
jedne drzave clanice potvrduje da su te razlike obuhvatale i samu
primenu, a ne samo normativni okvir, jer su razlike u uspesnosti
implementacije restriktivnih mera znacajne (Giumelli et al., 2022). Pored
toga postoji i jedan sistemski problem, ¢esto nema neposrednih Zrtava
povrede restriktivnih mera, pa otkrivanje povreda i pokretanje
postupaka zavise isklju¢ivo od nacionalnih nadleznih organa
(Moiseienko, 2022).

Ti nedostaci nisu ostali samo na nivou ocene. Evropska komisija je
zakljucila da razlike u definicijama i sankcijama za povrede restriktivnih
mera mogu koristiti onima koji se bave nedozvoljenim aktivnostima, i
zbog toga se zalagala za dodavanje povrede restriktivnih mera na listu
oblasti kriminaliteta iz ¢lana 83 stav 1 UFEU, kako bi se obezbedila
delotvorna primena politike restriktivnih mera (Moiseienko, 2022).
Kljucna prepreka takvom reSenju bila je u tome Sto ¢lan 215 UFEU, kao
osnov za donoSenje mera izvrSenja, ne moZe posluZiti kao pravni osnov
za uskladivanje krivicnih definicija ni vrsta i visina krivicnih kazni
(Kaunert, 2022). Zato je Komisija predloZila dvostepeni pristup, najpre
odluku Saveta kojom se povreda restriktivnih mera odreduje kao oblast
kriminaliteta koja ispunjava kriterijume iz ¢lana 83 stav 1 UFEU, a zatim
direktivu o definisanju krivi¢nih dela i sankcija (Ballegooij, 2022). Ta dva
koraka obrazloZena su i u prate¢im dokumentima Komisije, u Predlogu
direktive i u proceni uticaja koji ga prati.

Potreba za jedinstvenijim evropskim odgovorom posebno je dosla do
izraZaja nakon agresije Ruske Federacije na Ukrajinu 2022. godine.
OpseZni paketi restriktivnih mera koje je Evropska unija usvojila radi
ogranicavanja finansijskih tokova, trgovine, pruZanja usluga i
raspolaganja imovinom pokazali su da razli¢iti nacionalni sistemi
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sankcionisanja predstavljaju ozbiljnu prepreku njihovoj efikasnoj
primeni. Upravo zbog istorijski neujednacenog izvrSenja u drZzavama
¢lanicama, Unija imala u najboljem slucaju pomesSanu reputaciju u
pogledu primene sankcija, te da Komisija nastoji da je ojaca uputstvima
o obimu sankcija, ali da ni poboljSana uputstva ne otklanjaju
nezadovoljstvo privatnog sektora i dalju neujednacenost primene (Hart,
2025).

Polazeci od takve ocene, Savet Evropske unije je Odlukom 2022/2332
prvi put utvrdio da povrede restriktivnih mera predstavljaju oblast
kriminaliteta koja ispunjava Kkriterijume iz ¢lana 83 stav 1 UFEU
(Bellegooij, 2022).82 Na ovaj nacin se obezbeduje da se krSenje
restriktivnih mera smatra krivicnim delom u svim drzavama ¢lanicama,
sa propisanim minimalnim kaznama (Sokovi¢, 2025).

Na toj pravnoj osnovi doneta je Direktiva 2024/1226 o definisanju
krivi¢nih dela i sankcija za povredu restriktivnih mera Evropske unije
(Csonka & Zoli, 2024). Njeno donoSenje predstavlja novu etapu u razvoju
materijalnog krivicnog prava EU. Za razliku od ranijih instrumenata
harmonizacije, kojima su kriminalizovana ponasanja koja neposredno
ugrozavaju odredena evropska pravna dobra, ovom direktivom
harmonizuju se ponaSanja kojima se narusSava efikasnost jednog od
osnovnih instrumenata zajednicke spoljne i bezbednosne politike
Evropske unije. Predmet harmonizacije nisu restriktivne mere kao takve,
ve¢ ponasanja kojima se one krSe ili zaobilaze, ¢ime se ugroZava
sposobnost Evropske wunije da jedinstveno ostvaruje svoje
spoljnopoliticke ciljeve (tacke 1-13). Cilj Direktive je harmonizacija
krivicnih dela i sankcija za povredu sankcija EU, jacanje njihovog
izvrSenja i olakSavanje oduzimanja imovine koja podleZe restriktivnim

82 Council Decision (EU) 2022/2332 of 28 November 2022 on identifying the violation
of Union restrictive measures as an area of crime that meets the criteria specified in
Article 83(1) of the Treaty on the Functioning of the European Union. Official Journal of
the European Union, L. 308, 29.11.2022, 18-20.
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merama, a razmatra se i proSirenje nadleZnosti Kancelarije evropskog
javnog tuZioca na krivi¢na dela harmonizovana tom direktivom (Csonka
& Zoli, 2024). U literaturi se kriminalizacija povreda sankcija, shvacena
kao proces ustanovljavanja povreda medunarodnih sankcija kao
krivicnih dela u unutraSnjem pravu, objasnjava pre svega ciljem
odvracanja lica i preduzeca koja razmatraju krsenje postojecih rezima
sankcija (Oberg, 2025).

Direktiva zadrZava osnovna nacela evropske harmonizacije. Njome se
ne uspostavlja jedinstveni evropski krivi¢ni sistem, ve¢ se propisuju
minimalna pravila o definisanju krivicnih dela i sankcija, uz ostavljanje
drZzavama clanicama moguénosti da zadrZe ili uvedu stroZa reSenja
ukoliko su ona u skladu sa pravom Evropske unije. Time su povrede
restriktivnih mera postale nova oblast materijalnog krivicnog prava EU,
¢ime je potvrdeno da harmonizacija prema c¢lanu 83 UFEU viSe nije
ogranicena iskljucivo na zastitu pojedinacnih evropskih pravnih dobara,
ve¢ moze sluziti i o¢uvanju delotvornosti instrumenata kojima Evropska
unija ostvaruje svoje zajednicke spoljnopoliticke ciljeve.

8.1.2.3.2. Harmonizacija krivi¢nih dela i sankcija prema Direktivi
2024/1226

Direktiva 2024/1226 predstavlja prvi instrument evropskog
materijalnog krivicnog prava kojim se harmonizuju krivicna dela Cciji
neposredni cilj nije zaStita pojedinacnih pravnih dobara, vet
obezbedivanje efikasne primene restriktivnih mera Evropske unije.
Predmet harmonizacije u ovom slucaju predstavljaju ponasanja kojima
se krse ili zaobilaze obavezujuce restriktivne mere donete u okviru
zajednicke spoljne i bezbednosne politike.

Polaze¢i od tog cilja, Direktiva uspostavlja jedinstven Kkatalog
ponasanja koja drzave ¢lanice moraju kriminalizovati. Obuhvacéene su
razliite forme povrede restriktivnih mera, ukljucujuéi raspolaganje
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zamrznutim sredstvima ili ekonomskim resursima, nepridrzavanje
zabrana izvoza, uvoza, prodaje, kupovine ili tranzita robe, pruZanje
zabranjenih finansijskih, pravnih ili drugih usluga, kao i druga ponasSanja
kojima se omogucava ili olaksava izbegavanje restriktivnih mera. Na taj
naCin harmonizacija nije ogranicena na pojedinacne oblike
protivpravnog postupanja, ve¢ obuhvata Citav spektar aktivnosti kojima
se moze narusiti efikasnost restriktivnih mera kao instrumenta spoljne
politike Evropske unije.

Posebnu novinu predstavlja kriminalizacija  zaobilaZenja
restriktivnih mera. Za razliku od ranijih instrumenata evropskog
materijalnog krivicnog prava, koji su uglavnom bili usmereni na
neposredno izvrSenje odredenih zabranjenih radnji, Direktiva polazi od
¢injenice da savremeni oblici izbegavanja restriktivnih mera Cesto
podrazumevaju sloZene finansijske, korporativne ili trgovinske
strukture kojima se formalno postuju pojedina pravila, dok se njihov
stvarni cilj istovremeno onemogucava. Upravo zbog toga evropski
zakonodavac kriminalizuje ne samo otvoreno krSenje restriktivnih
mera, ve¢ i ponasanja kojima se svesno omogucava ili olaksava njihovo
zaobilaZenje. Time se krivicnopravna zastita pomera sa formalnog
krSenja pojedina¢nih zabrana na ocuvanje njihove stvarne
delotvornosti. Rec je o logici koja je svojstvena funkcionalnom modelu
harmonizacije, i u drugim oblastima EU kriminalizacija obuhvata
ponasanja kojima se omogucava izbegavanje zabrana, pa se time
potvrduje da je teziSte na zastiti delotvornosti regulativnog sistema, a
ne na pojedina¢noj radnji (Oberg, 2025).

Jedna od znacajnih novina tice se i subjektivne strane krivicnog dela.
Direktiva zahteva delotvorne, proporcionalne i odvracajuce krivicne
sankcije, ukljucujuci, u odredenim slucajevima, i ponasanje preduzeto iz
nepaznje, ¢ime se uvodi oblik krivice koji u pojedinim nacionalnim
pravima do sada nije bio predviden za ovu vrstu dela (Klimek, 2026).
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Time harmonizacija ne dira samo bice dela, ve¢ i elemente Krivice, Sto je
ocenjeno kao zahtev koji otvara izazove za tumacenje i primenu (Klimek,
2026).

Direktiva nastavlja i opsti model evropske harmonizacije u pogledu
odgovornosti pravnih lica, pa se taj deo ovde ne analizira posebno, ve¢
se upucuje na poglavlje o odgovornosti pravnih lica. U pogledu sankcija,
Direktiva ne propisuje jedinstvene kazne, ve¢ utvrduje minimalne
standarde koje nacionalni zakonodavci moraju poStovati prilikom
odredivanja maksimalnih kazni zatvora za najteZe oblike povrede
restriktivnih mera. DrZave ¢lanice duZzne su da obezbede moguénost
izricanja novcanih kazni, oduzimanja predmeta i imovinske koristi, kao
i drugih mera prema pravnim licima. U pogledu pravnih lica predvidena
je odgovornost za krivi¢na dela izvrSena u njihovu korist od strane lica
koja imaju rukovodedi poloZaj, kao i za slucajeve u kojima je izvrSenje
omoguceno zbog nedostatka nadzora ili kontrole od strane tih lica.
Mere ukljucuju iskljucenje iz prava na javne povlastice ili pomo¢,
privremeno iskljucenje iz pristupa javnom finansiranju (ukljucujuci
postupke javnih nabavki, grantove i koncesije), privremenu ili trajnu
zabranu obavljanja privredne delatnosti, oduzimanje dozvola i
ovlas¢enja za obavljanje delatnosti kojom je delo izvrSeno, stavljanje
pod sudski nadzor, sudsko raspusStanje i privremeno ili trajno
zatvaranje objekata koriS¢enih za izvrSenje dela, uz novcane kazne kao
obaveznu meru (Moiseienko, 2022).

Direktiva otvara i brojna pitanja. Najznacajnije medu njima odnosi se
na tumacenje pojma zaobilaZenja restriktivnih mera, koji zbog svoje
otvorene formulacije ostavlja znaCajan prostor nacionalnim
zakonodavstvima i sudovima. lako je ovakav pristup verovatno bio
neophodan kako bi se obuhvatili razliciti oblici izbegavanja restriktivnih
mera, istovremeno moZe dovesti do razli¢ite primene Direktive u
drzavama clanicama. Upravo ¢e praksa nacionalnih sudova i budu¢a
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jurisprudencija Suda pravde Evropske unije imati klju¢nu ulogu u
obezbedivanju jedinstvenog tumacenja ovih odredaba. Harmonizovana
kriminalizacija povreda restriktivnih mera, posmatrana zajedno sa
odgovornos$¢u pravnih lica i oduzimanjem, ocenjuje se kao oblast koja se
oblikuje kao svojevrsno regulatorno kazneno pravo, zbog cega se
predlaZe preispitivanje njenog opravdanja i granica, a oduzimanje bez
osude u ovoj oblasti ocenjuje se kao nedopustivo (Rossi, 2025). Direktiva
tako potvrduje da se materijalno krivi¢no pravo EU nalazi u novoj fazi
razvoja, harmonizacija viSe nije ograniCena na tradicionalne oblasti
ozbiljnog prekograni¢nog kriminaliteta, ve¢ obuhvata i ponasanja ¢ija je
kriminalizacija neophodna radi ouvanja efikasnosti zajednickih politika
Unije.

8.1.3. Krivi¢nopravna zastita ljudskog dostojanstva

8.1.3.1. Ljudsko dostojanstvo kao predmet krivicnopravne zastite

Ljudsko dostojanstvo zauzima posebno mesto u pravnom poretku
Evropske unije. Ono nije samo jedno od prava garantovanih Poveljom
Evropske unije o osnovnim pravima, ve¢ predstavlja jednu od vrednosti
na kojima pociva Evropska unija. Clan 2 Ugovora o Evropskoj uniji
odreduje poStovanje ljudskog dostojanstva kao prvu medu zajednickim
vrednostima EU, dok ¢lan 1 Povelje propisuje da je ljudsko dostojanstvo
istovremeno kao kamen temeljac zajednickih vrednosti EU, kao
samostalno osnovno pravo i kao opste nacelo prava, pri ¢emu se izricito
konstatuje da ono nije i formalni cilj EU u smislu ¢lana 3 Ugovora o
Evropskoj uniji (Frischhut, 2022). [z samog teksta Povelje proizlazi i da
dostojanstvo nije samo jedno pravo medu ostalima. Prema tumacenjima
uz ¢lan 1, nijedno pravo iz Povelje ne moZe se koristiti tako da naskodi

141



dostojanstvu druge osobe, jer je dostojanstvo jedne osobe deo same
sustine prava zajamcenih Poveljom (Brkan, 2018). Prvo poglavlje Povelje
grupiSe niz apsolutnih zabrana i to zabranu smrtne kazne,
reproduktivnog kloniranja ljudi, ne¢ovecnog i poniZavajuceg postupanja
i kaZnjavanja, ¢ime se potvrduje da je dostojanstvo shvaceno kao
vrednost koja se ne moZe odmeravati prema drugim interesima (Dupré,
2024). Takav normativni poloZaj daje ljudskom dostojanstvu posebnu
funkciju, jer ono predstavlja vrednosnu osnovu itavog sistema osnovnih
prava i jedno od osnovnih nacela na kojima pociva evropski pravni
poredak, Sto se opisuje i kao postepena izgradnja dostojanstva kao
ustavne vrednosti Evrope (Knight, 2016).

U praksi Suda pravde Evropske unije ljudsko dostojanstvo razvijeno
je kao samostalno pravno nacelo koje moZe opravdati ograniCenje
pojedinih ekonomskih sloboda i drugih prava kada je to neophodno radi
zaStite osnovnih vrednosti EU. Poseban znacaj ima presuda u predmetu
Omega Spielhallen (predmet C-36/02),83 u kojoj je Sud prihvatio da
zaStita ljudskog dostojanstva predstavlja legitiman cilj od opSteg interesa
koji moZe opravdati ogranicenje slobode pruzanja usluga. Sud je pri tom
istakao da pravni poredak Zajednice nesporno teZi obezbedivanju
postovanja ljudskog dostojanstva kao opsSteg nacela prava i da nema
sumnje da je cilj zaStite ljudskog dostojanstva spojiv s pravom Zajednice,
pri ¢emu nije od znacaja to Sto u Nemackoj nacelo postovanja ljudskog
dostojanstva ima poseban status samostalnog osnovnog prava. Ocena

83 Predmet C-36/02, Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v
Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt Bonn. [2004] ECLI:EU:C:2004:614. Sud pravde
odlucivao je o zabrani organizovanja igre u kojoj su ucesnici laserskim uredajima
simulirali pucanje na druge ljude. Nemacki organi zabranili su ovu aktivnost smatrajuéi
da je simuliranje ubijanja ljudi protivno ljudskom dostojanstvu, zasti¢enom nemackim
ustavnim poretkom. Sud je utvrdio da zasStita ljudskog dostojanstva predstavlja
legitiman cilj od opSteg interesa koji moZe opravdati ogranicenje slobode pruZanja
usluga, pod uslovom da je takva mera srazmerna cilju koji se njome Zeli posti¢i. Posebno
je znacajno $to Sud nije zahtevao da sve drzave ¢lanice imaju istovetno shvatanje nacina
zastite ljudskog dostojanstva da bi se nacionalna mera mogla smatrati opravdanom.
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proporcionalnosti nacionalne mere izvrSena je upravo u svetlu zastite
ljudskog dostojanstva (Vries, 2013). Sud nije zahtevao da mera odgovara
shvatanju koje dele sve drzave clanice, vec je ispitao da li je vrednost na
koju se drZava poziva odraZena i u autonomnim vrednostima pravnog
poretka EU (McCrea, 2010). Novija literatura taj razvoj opisuje kao
postupno oblikovanje dostojanstva u praksi Suda, u kojem se
dostojanstvo istovremeno posmatra kao pravo i kao nacelo iz kojeg
proizlaze dalja prava pojedinaca (Pin, 2024). Ovakav pristup potvrduje
da ljudsko dostojanstvo u pravu Evropske unije nije iskljucivo
deklarativna vrednost, ve¢ pravno nacelo koje neposredno uti¢e na
tumacenje i primenu prava Evropske unije.

Takvo razumevanje ljudskog dostojanstva odraZava se i na razvoj
materijalnog krivicnog prava EU. Harmonizacija u ovoj oblasti nije
usmerena samo na zastitu fizickog ili seksualnog integriteta pojedinca,
niti isklju¢ivo na sprecCavanje pojedinacnih oblika nasilja. Zajednicki
imenitelj razli¢itih instrumenata jeste zastita Coveka od postupanja
kojima se negira njegova vrednost kao ljudskog bic¢a. Eksploatacija,
seksualno iskoriS¢avanje, trgovina ljudima i rodno zasnovano nasilje
posmatraju se kao razliciti oblici instrumentalizacije ¢oveka, odnosno
postupanja kojima se osoba svodi na sredstvo za ostvarivanje tudih
interesa ili ciljeva. U vezi sa (lanom 4 Evropske konvencije o ljudskim
pravima u literaturi se istiCe i da nijedan oblik trgovine ljudima ili prisilne
prostitucije ne moZe biti opravdan, upravo zbog znacaja koji ljudsko
dostojanstvo ima u kontekstu savremenog ropstva (Turnjanin &
Stanisavljevi¢, 2024).

[ samo odredenje ljudskog dostojanstva kao zaSticenog dobra
predmet je rasprave u krivicnopravnoj literaturi (Nenadi¢ & Mati¢
Boskovi¢, 2026). U pravu Evropske unije dostojanstvo je prihva¢eno kao
vrednost iz koje se izvode pravna dobra koja uZivaju krivicnopravnu
zaStitu, a zastita pojedinih osnovnih prava krivicnopravnim sredstvima
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istovremeno predstavlja i zaStitu odgovaraju¢ih pravnih dobara
(Carrillo-Santarelli, 2012).

Ovakav pristup postepeno je oblikovan kroz razvoj sekundarnog
prava Evropske unije. Direktiva 2011/36/EU o sprecavanju i suzbijanju
trgovine ljudima polazi od toga da trgovina ljudima predstavlja ozbiljno
krSenje osnovnih prava i povredu ljudskog dostojanstva, a sama zabrana
trgovine sadrzana je u c¢lanu 5 Povelje (Popescu, 2016). Direktiva
2011/93/EU o borbi protiv seksualnog zlostavljanja i seksualnog
iskoriS¢avanja dece zasniva se na zastiti dostojanstva, integriteta i
zdravog razvoja deteta (tacke 2-6 Direktive), a zahteva i da najbolji
interes deteta bude primarno razmatran pri svakoj meri koja se
preduzima u borbi protiv tih dela (Pastrana, 2020), dok Direktiva
2024/1385 o borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u porodici
potvrduje da rodno zasnovano nasilje predstavlja ozbiljno krSenje
osnovnih prava i oblik diskriminacije koji neposredno ugrozava
dostojanstvo Zrtava (tacka 1-12 Direktive). lako ureduju razlicite oblike
kriminala, sve tri direktive polaze od zajednicke pretpostavke da
odredeni oblici eksploatacije i nasilja zahtevaju jedinstven evropski
odgovor upravo zbog tezine povrede ljudskog dostojanstva koju
proizvode.

Razvoj pravnih tekovina EU pokazuje da ljudsko dostojanstvo nije
shvaceno kao apstraktna moralna vrednost, ve¢ kao pravni standard koji
neposredno odreduje sadrZinu i granice harmonizacije materijalnog
krivicnog prava EU. Evropski zakonodavac ne nastoji da harmonizuje sva
krivicna dela kojima se moZe povrediti dostojanstvo ¢oveka, ve¢ samo
one oblike kriminaliteta koji zbog svoje prirode predstavljaju sistemsku
negaciju ljudske autonomije, telesnog integriteta ili slobode odlucivanja.
Zajednicko obelezje trgovine ljudima, seksualnog iskoriS¢avanja dece i
nasilja nad Zenama nije identitet njihovih zakonskih obeleZja, vec
Cinjenica da sva predstavljaju razli¢ite oblike negiranja ljudske
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autonomije kroz eksploataciju, seksualno iskoris¢avanje, prinudu ili
rodno zasnovano nasilje, ¢cime se Zrtva liSava mogucnosti slobodnog
odlucivanja o sopstvenom Zivotu, telu i seksualnom integritetu. Time
ljudsko dostojanstvo postaje kriterijum koji opravdava intervenciju
evropskog zakonodavca u oblasti materijalnog krivicnog prava, ali i da za
svaku intervenciju EU moraju postojati opravdanja (Ouwerkerk, 2021).

Takvo normativno opredeljenje istovremeno odrazava i razvoj
nadleZnosti Evropske unije. Prvobitni instrumenti bili su usmereni na
unapredenje policijske i pravosudne saradnje u borbi protiv
prekograni¢nih oblika kriminaliteta. Nakon Ugovora iz Lisabona,
harmonizacija dobija izraZeniju vrednosnu dimenziju. Krivicnopravna
zaStita viSe nije usmerena isklju¢ivo na ocuvanje funkcionisanja
unutrasnjeg trzista ili prostora slobode, bezbednosti i pravde, ve¢ i na
zaStitu vrednosti sadrzanih u ¢lanu 2 Ugovora o Evropskoj uniji. Upravo
na primeru zastite vrednosti pokazuje se da materijalno krivi¢no pravo
EU moZe imati klju¢nu ulogu u njegovoj odbrani (Mitsilegas, 2026). U
tom kontekstu, ljudsko dostojanstvo postaje jedan od retkih primera u
kojem se ustavna vrednost Evropske unije neposredno operacionalizuje
kroz harmonizaciju materijalnog krivicnog prava.

Ljudsko dostojanstvo predstavlja zajedni¢ki normativni osnov
evropskih instrumenata kojima se harmonizuju trgovina ljudima,
seksualno iskoriS¢avanje dece i nasilje nad Zenama. Njihova medusobna
povezanost ne proizlazi iz slicnosti pojedina¢nih zakonskih obeleZja niti
iz jedinstvene kaznene strategije, ve¢ iz zajednickog cilja zaStite coveka
od najtezih oblika eksploatacije, prinude i nasilja. Upravo zato se u
savremenom evropskom materijalnom Kkrivicnom pravu ljudsko
dostojanstvo moZe posmatrati kao samostalno evropsko pravno dobro
koje opravdava harmonizaciju pojedinih  oblasti  krivicnog
zakonodavstva i predstavlja vrednosnu osnovu njihovog daljeg razvoja.
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8.1.3.2. Normativni razvoj evropske krivicnopravne
zastite ljudskog dostojanstva

Razvoj evropske krivicnopravne zastite ljudskog dostojanstva odvijao
se postepeno, prateci istovremeno razvoj nadleznosti Evropske unije u
oblasti materijalnog krivicnog prava i sve izraZeniju potrebu za
zajednickim odgovorom na prekogranicne oblike eksploatacije i nasilja.
U srediStu ovog razvoja nalazi se nastojanje da se uspostave zajednicki
minimalni standardi zastite pojedinaca od najteZih oblika povrede
njihovog telesnog i seksualnog integriteta i slobode odlucivanja.

Prvi koraci ucinjeni su u okviru nekadasnjeg treceg stuba Evropske
unije, kada su trgovina ljudima i seksualno iskoriS¢avanje dece bili
predmet meduvladine saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih
poslova. Instrumenti doneti u tom periodu bili su prvenstveno usmereni
na priblizavanje nacionalnih zakonodavstava i unapredenje policijske i
pravosudne saradnje, dok je obim harmonizacije materijalnog krivicnog
prava ostao ograniCen institucionalnim okvirom tadaSnje Evropske
unije. Domasaj tih instrumenata bio je ogranicen i njihovo usvajanje je
bilo propraceno brojnim otvorenim pitanjima u pogledu zastite Zrtava i
saradnje u gonjenju (O'Neill, 2011).

Stupanjem na snagu Ugovora iz Lisabona stvoren je novi pravni okvir
za razvoj materijalnog krivi¢nog prava EU. Clan 83 stav 1 UFEU izri¢ito
navodi trgovinu ljudima i seksualno iskoriS¢avanje Zena i dece medu
oblasti posebno teSkog kriminaliteta sa prekogranicnom dimenzijom,
¢ime je zaStita ljudskog dostojanstva dobila ¢vr$¢e mesto u sistemu
evropskog materijalnog krivicnog prava (Lach, 2021). Kod oba
instrumenta koji su potom usvojeni pravni osnov, medutim, nije bio
iskljucivo ¢lan 83 stav 1, on je kori$¢en u kombinaciji sa ¢lanom 82 stav
2 UFEU, kojim je omoguceno donoSenje minimalnih pravila o pravima
Zrtava, Sto je bio slucaj upravo sa Direktivom 2011/93/EU i Direktivom
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2011/36/EU (Baumbach, 2017). U ovoj oblasti materijalnopravni i
procesni elementi razvijaju se zajedno.

Nova ugovorna osnova bila je pra¢ena promenom prioriteta Evropske
unije. Stokholmski program naglasio je potrebu izgradnje prostora
slobode, bezbednosti i pravde u kojem e zaStita Zrtava predstavljati
sastavni deo politike suzbijanja teSkih oblika kriminaliteta. Polaziste je
bilo da je medusobno poverenje nuzan preduslov uzajamnog priznanja,
zbog Cega su zajednicki minimalni standardji, koji prevazilaze garancije iz
Evropske konvencije o ljudskim pravima, oznaceni kao put kojim se
poverenje gradi (Hodgson, 2024). U okviru programa prava deteta
izdvojena su kao prioritet, a Direktiva 2011/93/EU obavezala je drzave
¢lanice da za istrage seksualnih dela protiv dece obezbede ista sredstva
koja se koriste u slucajevima organizovanog kriminala i drugih teSkih
krivi¢nih dela (Vendius, 2015). Time je uspostavljena jasna veza izmedu
razvoja materijalnog krivicnog prava EU, zastite osnovnih prava i ja¢anja
medusobnog poverenja medu drZzavama ¢lanicama.84

Na toj osnovi usvojene su Direktiva 2011/36/EU o sprecavanju i
suzbijanju trgovine ljudima i zaStiti njenih Zrtava i Direktiva
2011/93/EU o borbi protiv seksualnog zlostavljanja i seksualnog
iskoriS¢avanja dece. Ovi instrumenti oznacili su novu fazu harmonizacije.
Direktiva 2011/93/EU postavlja sveobuhvatan pristup koji obuhvata
gonjenje ucinilaca, zastitu dece Zrtava i prevenciju pojave, uz obavezu da
najbolji interes deteta bude primarno razmatran pri svakoj meri
preduzetoj u borbi protiv tih dela (Pastrana, 2020). U pogledu trgovine
ljudima Direktiva 2011/36/EU uvodi obracanje Zrtvi kao nosiocu prava,
koje se razlikuje od pristupa koji je EU ranije zastupala (Estiarte, 2012) i
obuhvata ne samo kriminalizaciju i gonjenje, ve¢ i zaStitu Zrtava i

84 European Council. (2010). The Stockholm Programme—An Open and Secure Europe
Serving and Protecting Citizens (2010/C 115/01). Official Journal of the European
Union, C 115, 4.5.2010.
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prevenciju (Symeonidou-Kastanidou, 2016). Direktiva sadrZi i pravilo o
nekaznjavanju Zrtve. NadleZni nacionalni organi ovlas¢eni su da ne gone
i ne kazne Zrtvu trgovine ljudima za krivi¢na dela koja je bila prisiljena
da izvrSi kao neposrednu posledicu toga Sto je izloZena trgovini
(Schloenhardt & Markey-Towler, 2016).

Razvoj se nastavio i posle 2011. godine. Direktiva 2024/1712
izmenila je Direktivu 2011/36/EU radi prilagodavanja novim oblicima
eksploatacije (Lannier et al., 2025), a Direktiva 2024 /1385 uspostavila je
prvi okvir harmonizacije rodno zasnovanog nasilja u pravu EU (Gasmi,
2024).

Posmatrani zajedno, navedeni instrumenti pokazuju da evropski
zakonodavac nije razvijao odvojene reZime zastite pojedinih kategorija
Zrtava, ve¢ je postepeno oblikovao koherentan normativni okvir
usmeren na sprecavanje razlicitih oblika eksploatacije, prinude i nasilja
koji dovode do negiranja ljudskog dostojanstva.

8.1.3.3. Harmonizacija trgovine ljudima u pravu EU

Trgovina ljudima predstavlja prvu oblast evropskog materijalnog
krivicnog prava u kojoj je zastita ljudskog dostojanstva postala jedno od
centralnih polazista harmonizacije. DonoSenjem Direktive 2011/36/EU
evropski zakonodavac nije samo uskladio minimalna obeleZja krivicnog
dela, vec je uspostavio normativni model u kojem se trgovina ljudima
prvenstveno razume kao ozbiljno krSenje ljudskih prava i negiranje
ljudskog dostojanstva. Direktiva je uredila kriminalizaciju i gonjenje, kao
i zaStitu Zrtava i prevenciju, uz istovremeno ukazivanje na brojne
probleme koji su ostali u pogledu sadrzine i primene tih odredaba
(Symeonidou-Kastanidou, 2016). Time je tradicionalni bezbednosni
pristup, karakteristi¢an za ranije medunarodne i evropske instrumente,
dopunjen konceptom koji u srediSte krivicnopravne zastite postavlja
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Zrtvu i njena osnovna prava, Sto se opisuje kao usvajanje pristupa
usmerenog na Zrtvu (Estiarte, 2012).

Takav pristup neposredno se nadovezuje na medunarodne standarde
uspostavljene Protokolom Ujedinjenih nacija za prevenciju, suzbijanje i
kazZnjavanje trgovine ljudima, narocito Zenama i decom iz 2000. godine
(Palermo protokol), kao i Konvencijom Saveta Evrope o borbi protiv
trgovine ljudima iz 2005. godine. Definicija iz ¢lana 3(a) Palermo
protokola obuhvata tri elementa, radnju izvrSenja (vrbovanje, prevoz,
premestanje, skrivanje ili prihvat lica), sredstva izvrSenja (silu, pretnju,
prinudu, otmicu, prevaru, obmanu, zloupotrebu poloZaja ranjivosti) i cilj
(eksploataciju) (Weatherburn, 2021). Iz tog odredenja izvodi se da su
elementi trgovine ljudima upravo radnja, sredstvo i cilj, te da izrazi
prihvat i skrivanje pokazuju da trgovina ljudima ne obuhvata samo
premestanje osobe u situaciju eksploatacije, ve¢ i njeno zadrzavanje u toj
situaciji (Urata et al.,, 2022). Evropska unija preuzima tu strukturu, ali joj
daje Siri vrednosni sadrzaj. Dok medunarodni instrumenti naglasavaju
suzbijanje transnacionalnog organizovanog kriminaliteta, Direktiva
2011/36/EU trgovinu ljudima odreduje kao povredu ljudskog
dostojanstva, slobode i fizickog i psihickog integriteta pojedinca, ¢ime
zaStita Coveka postaje osnovni cilj harmonizacije. Pri tom je i sama
medunarodna definicija izloZena Kkritici, jer su sredstva izvrSenja
nedovoljno odredena, pojam ranjivosti ostaje nedefinisan, a granica
izmedu trgovine ljudima i prostitucije nije razgranicena (Gaitis, 2026).
Eksploatacija je centralni element opisa trgovine ljudima i kada je
upotrebljeno neko od zakonom predvidenih sredstava, nebitno da li je
Zrtva pristala na eksploataciju (Breuil et al., 2011). Predmet zaStite stoga
nije kontrola migracija niti zasStita javnog poretka, ve¢ Covek kao nosilac
slobode, autonomije i dostojanstva. Takav pristup predstavlja jednu od
najvaznijih novina materijalnog krivicnog prava EU, jer sadrzinu
harmonizovanog krivicnog dela odreduje priroda eksploatacije, a ne
formalni nacin izvrSenja. Time je ujedno otklonjena jedna od osnovnih
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zamerki upucivanih medunarodnom okviru. Direktiva ne zahteva da
eksploatacija bude ostvarena da bi odredena radnja bila kvalifikovana
kao trgovina ljudima, pa su situacije trgovine moguce i kada su
upotrebljene pretnja, prinuda, obmana ili zloupotreba ranjivosti Zrtve
(Santiago, 2022).

Na ovaj nacin razlikuje se trgovina ljudima od krijumcarenje
migranata, iako se ove pojave u praksi ¢esto prepli¢u. Kod krijumcarenja
migranata predmet zaStite prvenstveno predstavljaju pravila o
zakonitom prelasku drZavne granice i kontroli migracionih tokova, dok
je kod trgovine ljudima odlucuju¢i element postojanje eksploatacije. Kod
krijumcarenja objekat zaStite nije migrant, ve¢ drZavna regulacija
migracionih tokova, $to doprinosi dehumanizaciji same pojave (Santiago,
2022), a odnos izmedu krijumcara i krijumcarenog lica u pravilu se
prekida dolaskom u drZavu odredista, dok se kod trgovine ljudima
eksploatacija nastavlja tokom vremena (Valvo, 2016). Razlika je,
medutim, u praksi znatno manje uocljiva nego Sto to na prvi pogled
izgleda. Identifikacija zavisi od tumacenja pojmova pristanka i agencije,
a tome doprinosi i nepreciznost pojma eksploatacije u Palermo
protokolu (Massey & Rankin, 2020).

Jedan od najznacajnijih elemenata evropskog modela jeste nacin na
koji Direktiva ureduje pitanje pristanka Zrtve. U skladu sa ¢lanom 2 stav
4 Direktive, pristanak Zrtve na nameravanu ili ostvarenu eksploataciju
pravno je irelevantan ukoliko je pribavljen upotrebom nekog od
zakonom predvidenih sredstava prinude, prevare, obmane ili
zloupotrebe ranjivog poloZaja. Time evropski zakonodavac napusta
formalisticCko shvatanje autonomije volje i polazi od materijalnog
razumevanja slobode odlucivanja. Klju¢ni pojam u tom sklopu jeste
poloZzaj ranjivosti, koji Direktiva odreduje kao situaciju u kojoj lice nema
nikakvu drugu stvarnu ni prihvatljivu moguénost osim da se podvrgne
zloupotrebi (¢lan 2 stav 2). Ukazuje se da je EU time postala jedan od
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retkih normativnih sistema koji su uopste kodifikovali pojam situacione
ranjivosti (Santoro, 2021), ali i da je ta definicija ostala nedovoljno
precizna i daje u praksi otvorila dva razlicita pristupa, $iri, koji obuhvata
i socioekonomsku ranjivost, i uzi, koji je iscrpno nabraja (Rebetz, 2020).
Analizom unoS$enja Direktive u nacionalno zakonodavstvo uocavaju se,
upravo kod zloupotrebe ranjivosti, trajne razlike medu nacionalnim
reSenjima, jer pojedine drZave clanice zadrzavaju zatvorene spiskove
situacija ranjivosti. Pristanak dat u okolnostima ozbiljne socijalne ili
ekonomske zavisnosti, dakle, ne moZe predstavljati osnov za iskljucenje
protivpravnosti, jer ne odrazava stvarnu autonomiju pojedinca. Takvo
reSenje neposredno proizlazi iz shvatanja da je ljudsko dostojanstvo
nespojivo sa odnosima eksploatacije, ¢ak i kada oni formalno izgledaju
dobrovoljno.

Poseban reZim uspostavljan je za trgovinu decom. Kada je Zrtva
maloletno lice, nije potrebno dokazivati postojanje sredstava prinude ili
zloupotrebe ranjivog poloZaja, ve¢ je dovoljno postojanje radnje
izvrSenja i cilja eksploatacije. Ovakvo reSenje odrazava medunarodno
prihvaceno stanoviste da dete ne moze dati pravno relevantan pristanak
na eksploataciju, zbog Cega uziva visi nivo krivicnopravne zastite. U tom
kontekstu istice da se kod decjih Zrtava pravilo o nekaZnjavanju
primenjuje i bez razmatranja prinude, jer je dovoljno da je delo koje je
dete izvrsilo povezano sa trgovinom (Scarpa, 2025).

Jedno od najznacajnijih novina Direktive predstavlja nacelo
nekaZnjavanja Zrtava. DrZave Clanice su duZzne da obezbede mogu¢nost
da Zrtve trgovine ljudima ne budu krivicno gonjene niti kaznjene za
protivpravna dela koja su bile primorane da izvrSe kao neposrednu
posledicu eksploatacije (¢lan 8 Direktive). Isti model preuzet je i iz
Konvencije Saveta Evrope iz 2005. godine, Ciji Clan 26 predvida
mogucnost da se Zrtvi ne izreknu kazne za nedozvoljene aktivnosti na
koje je bila prisiljena (Derencinovi¢, 2014). Ovo nacelo predstavlja jedno
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od najvaZznijih odstupanja od tradicionalnih koncepcija krivicne
odgovornosti i potvrduje da zastita Zrtava predstavlja sastavni deo
evropskog modela harmonizacije. Njegova svrha je dvostruka, s jedne
strane sprecava sekundarnu viktimizaciju i jata spremnost Zrtve da se
pojavi kao svedok, a s druge strane potvrduje da je tezZiste krivicnopravne
reakcije na uciniocima, a ne na Zrtvama (Gromek-Broc, 2011).
Savremena literatura ukazuje da upravo primena ovog nacela i dalje
predstavlja jedno od najvecih prakti¢nih pitanja u drzavama ¢lanicama i
da je, uprkos postojanju izriCitih odredaba, zastita Zrtava cesto
podredena kaznenoj logici (Rodriguez-Lopez, 2024). Analiza pokazuje
da se reSenja u nacionalnim pravima znatno razlikuju (Derencinovic,
2014), aiskustva pojedinih drzava, naroc¢ito Spanije, gde je to pitanje vise
puta bilo predmet sudske prakse, pokazuju koliko je tesko uskladiti
zakonsku moguénost nekaZnjavanja sa njenom stvarnom primenom.
Upozorava se i da odsustvo rodne i klasne perspektive u sudskom
postupanju moZe dovesti do kriminalizacije i reviktimizacije ranjivih
Zena, uprkos postojanju klauzule o nekaznjavanju.

Direktiva  istovremeno uspostavlja zajednicke  standarde
odgovornosti pravnih lica, oteZavaju¢ih okolnosti, nadleznosti drzava
¢lanica, zastite Zrtava i medunarodne saradnje.

Time trgovina ljudima postaje jedna od prvih oblasti evropskog
materijalnog krivicnog prava u kojoj harmonizacija prevazilazi
uskladivanje zakonskih opisa krivi¢nih dela i razvija integrisani model
krivicnopravnog odgovora, koji istovremeno obuhvata represivne,
preventivne i zaStitne mehanizme. Direktiva obavezuje drzave ¢lanice da
obezbede pomoc i podrsku Zrtvi i kada ona nije spremna da svedoci u
krivicnom postupku protiv trgovca, kao i pravo na period za razmisljanje,
Cime se interes i zaStita Zrtve stavljaju iznad potencijalnog uspeha
krivicnog postupka (Duyne et al., 2018). Time trgovina ljudima postaje
jedna od prvih oblasti materijalnog krivicnog prava EU u kojoj
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harmonizacija prevazilazi uskladivanje zakonskih opisa Kkrivi¢nih dela i
razvija integrisani model krivicnopravnog odgovora, koji istovremeno
obuhvata represivne, preventivne i zastitne mehanizme.

Dalji razvoj ovog modela potvrden je donoSenjem Direktive
2024/1712, kojom je izvrSena prva sveobuhvatna revizija Direktive
2011/36/EU. Izmene nisu promenile osnovnu strukturu krivicnog dela,
ve¢ su bile usmerene na prilagodavanje harmonizovanog sistema
savremenim oblicima eksploatacije. Evropski zakonodavac prosirio je
katalog oblika eksploatacije ukljuivanjem prisilnog braka, nezakonitog
usvojenja i eksploatacija surogatstva, pa Zene prisiljene ili obmanom
navedene da budu surogati mogu biti obuhvacene kaznenim odredbama
prava EU (Lundh, 2024; Lépez, 2025). Uvedena je i odgovornost onoga
ko koristi usluge Zrtve trgovine ljudima znajudi da je rec¢ o Zrtvi, ¢ime se
nastoji smanjiti potraznja koja podstiCe eksploataciju (Lundh, 2024).
Predvideni su i tezi kazneni okviri, izmedu ostalog za slucajeve nastanka
psihicke Stete i za upotrebu digitalnih tehnologija pri izvrSenju dela. lako
izmene donose unapredene mere zaStite i proSirene inkriminacije,
istovremeno se ukazuje da su poboljsanja u pogledu krivicnog gonjenja,
zaStite Zrtava i institucionalne saradnje ograniena i da je zadrzan
pretezno represivni pristup, zbog ¢ega se predlaZe celovitiji pristup koji
bi obuhvatio i uzroke trgovine ljudima (Lannier et al,, 2025; Mufioz,
2025).

Vrednost Direktive se ne ogleda samo u uspostavljanju zajednicke
definicije trgovine ljudima, ve¢ u razvoju jedinstvenog modela
harmonizacije u kojem zastita ljudskog dostojanstva odreduje sadrzinu
kriminalizacije, poloZaj Zrtve i sistem pratecih Kkrivicnopravnih
mehanizama. Upravo zbog toga trgovina ljudima predstavlja jedan od
najznacajnijih primera transformacije materijalnog krivicnog prava EU
od harmonizacije pojedinacnih inkriminacija ka uspostavljanju
koherentnog sistema zastite osnovnih prava na nivou Evropske unije.
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8.1.3.4. Harmonizacija u oblasti seksualnog zlostavljanja i seksualnog
iskoris¢avanja dece u pravu EU

DonoSenjem Direktive 2011/93/EU Evropska unija uspostavila je
sveobuhvatniji okvir krivicnopravne zaStite dece od seksualnog
iskoriS¢avanja, koji, pored minimalnih pravila o krivicnim delima i
sankcijama, obuhvata zastitu Zrtava, preventivne mere i pojedina pitanja
prekograni¢nog krivicnog gonjenja (Pastrana, 2020). Direktiva je
zamenila Okvirnu odluku 2004/68/JHA i znatno prosirila dotadasnji
okvir krivicnopravne zastite, polaze¢i od toga da zaStita dece od
seksualnog zlostavljanja i iskoriS¢avanja predstavlja zajednicki interes
Evropske wunije, a ne samo pitanje nacionalnog Kkrivicnog
zakonodavstva.8>

Normativna reSenja Direktive razvijena su na osnovama Konvencije
Ujedinjenih nacija o pravima deteta iz 1989. godine, Opcionog protokola
o prodaji dece, decjoj prostituciji i de€joj pornografiji iz 2000. godine i
Lanzarote konvencije Saveta Evrope o zastiti dece od seksualnog
iskoriS¢avanja i seksualnog zlostavljanja iz 2007. godine. Evropski
zakonodavac, medutim, nije ostao na preuzimanju medunarodnih
standarda, ve¢ je razvio sopstveni model harmonizacije. Na taj nacin
zaStita seksualnog integriteta deteta postala je samostalna oblast
materijalnog krivicnog prava EU, u kojoj se zajedni¢ka pravila ne odnose
samo na definisanje krivi¢nih dela, ve¢ i na prevenciju, zastitu Zrtava i
institucionalnu saradnju drZava ¢lanica.

Osnovna karakteristika evropskog modela harmonizacije ogleda se u
tome Sto posebnu ranjivost deteta postavlja kao kriterijum
kriminalizacije. Harmonizovane inkriminacije ne Stite iskljuivo polnu
slobodu maloletnika u klasicnom smislu, ve¢ njegov celokupan

85 European Parliament. (2017). European implementation assessment: Directive
2011/93/EU on combating the sexual abuse and sexual exploitation of children and child
pornography.
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psihofizicki razvoj, dostojanstvo i pravo na bezbedno odrastanje. Zbog
toga Direktiva obuhvata Sirok spektar ponasanja, ukljucujuci seksualno
zlostavljanje, seksualno iskoriS¢avanje u prostituciji, iskoriS¢avanje u
pornografske svrhe, proizvodnju, distribuciju, pribavljanje i posedovanje
materijala seksualnog zlostavljanja dece, kao i podsticanje, pomaganje i
pokusaj izvrSenja ovih krivi¢nih dela. Clan 4 Direktive odreduje
seksualno iskoriS¢avanje, izmedu ostalog, kao navodenje ili vrbovanje
deteta da ucestvuje u pornografskim predstavama, odnosno kao
prisiljavanje deteta na takvo uceSce, uz zapre¢enu kaznu zatvora od
najmanje pet godina kada uzrast za pristanak nije dostignut, odnosno
najmanje dve godine kada jeste. Direktiva je pored povecanja zaprecenih
kazni, koje se sada kreéu od jedne do deset godina zatvora,
kriminalizovala vrbovanje, odnosno nagovaranje dece putem interneta u
seksualne svrhe, i uvela mere protiv internet sajtova koji sadrze ili Sire
takav sadrZaj (Buono, 2020).

Posebnu vrednost Direktive predstavlja ¢injenica da se harmonizacija
ne zaustavlja na kaznjavanju vec izvrSenog seksualnog zlostavljanja, ve¢
obuhvata i ponaSanja koja neposredno prethode njegovom izvrsenju.
Evropski zakonodavac polazi od saznanja da seksualno iskoriS¢avanje
dece predstavlja proces koji se Cesto odvija postepeno, kroz
manipulaciju, uspostavljanje odnosa poverenja i psiholoSku kontrolu
nad detetom, narocito u digitalnom okruZenju. Zbog toga Direktiva
kriminalizuje vrbovanje deteta u seksualne svrhe, omogucavajuci
intervenciju u fazi kada seksualni kontakt jo$ nije ostvaren, ali postoji
neposredna opasnost od njegove realizacije. Time materijalno krivicno
pravo EU dobija izrazitu preventivhu dimenziju, koja se zasniva na
proceni rizika, a ne iskljuivo na posledici izvrSenog dela. Direktiva
obuhvata i onlajn vrbovanje, seksualno zlostavljanje putem veb-kamere
i gledanje materijala seksualnog zlostavljanja bez njegovog preuzimanja
(Mati¢ Boskovi¢ & Kosti¢, 2025), a omogucava i gonjenje drzavljana EU
za delaizvrSena u drugim drzavama €lanicamaili u tre¢im drzavama, kao
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i zabranu organizovanja seksualnog turizma (Lalor & McElvaney, 2017).
Preventivni karakter Direktive, medutim, u praksi nije bio ravnomerno
ostvaren. [zveStaji Komisije iz 2016. godine pokazali su da se, uz znatne
napore u istrazi i gonjenju, nedovoljno paZnje posvecivalo upravo
prevenciji, pa se kao jedan od glavnih izazova za drzave clanice izdvojilo
sprovodenje programa prevencije i intervencije (Buono, 2020). Drzave
¢lanice prema Direktivi su duzne da za istrage seksualnih dela protiv
dece obezbede ista sredstva koja se koriste u slu¢ajevima organizovanog
kriminala i drugih teskih krivicnih dela, kao i da je decja seksualna
eksploatacija jedan od prioriteta Evropola (Vendius, 2015).

Slicna logika prisutna je i u regulisanju materijala seksualnog
zlostavljanja dece. Direktiva kriminalizuje ne samo proizvodnju i
distribuciju takvog materijala, ve¢ i njegovo pribavljanje, posedovanje i
odredene oblike pristupanja koriS¢enjem informaciono-komunikacionih
tehnologija. Savremena evropska literatura ukazuje da se ovim
pristupom nastoji prekinuti ¢itav lanac seksualne eksploatacije dece,
budu¢i da potraznja za ovim sadrZajem predstavlja jedan od osnovnih
faktora koji omogucavaju njegovo kontinuirano stvaranje. Sve ceSce se
napusta izraz decija pornografija i prihvata termin materijali seksualnog
zlostavljanja dece, koji preciznije odraZava Cinjenicu da se ne radi o
pornografiji u uobic¢ajenom smislu, ve¢ o dokumentovanju seksualnog
zlostavljanja deteta (Dgbrowska, 2025). Termin dec¢ja pornografija i dalje
se, medutim, zadrzao u tekstu same Direktive i u Budimpestanskoj
konvenciji iz 2001. godine (Vendius, 2015).

Razvoj digitalnih tehnologija znacajno je promenio pojavne oblike
seksualnog iskoriS¢avanja dece i postao jedan od glavnih pokretaca
daljeg razvoja evropskih pravnih tekovina. Seksualno zlostavljanje danas
se u velikoj meri odvija putem drustvenih mreZa, aplikacija za razmenu
poruka, platformi za prenos sadrZaja uZivo i drugih digitalnih servisa.
Razvoj veStaCke inteligencije omogucio je stvaranje novih oblika
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seksualno eksplicitnog sadrZaja koji dodatno oteZavaju razlikovanje
zakonitih i protivpravnih ponasanja. PredlaZe se i preciznije formulisanje
definicije materijala seksualnog zlostavljanja dece, tako da obuhvati i
realisticne prikaze, reprodukcije i predstave deteta, kao i tzv. prirucnike
koji sadrze uputstva za seksualno zlostavljanje dece (Kokolaki &
Fragopoulou, 2025). Zbog toga se u savremenoj evropskoj doktrini sve
viSe paZnje posveluje obavezama pruzalaca digitalnih usluga u
spreCavanju Sirenja materijala seksualnog zlostavljanja dece, njihovoj
odgovornosti i odnosu izmedu zastite dece, prava na privatnost i zastite
podataka o licnosti. Taj odnos je posebno osetljiv, predloZeni okvir EU za
borbu protiv onlajn seksualnog zlostavljanja dece, koji bi trebalo da
zameni resenje iz Uredbe 2021/1232, zahtevao bi od pruZzalaca usluga
da nadziru komunikacije korisnika, zbog ¢ega se izrazava zabrinutost da
bi standardi poverljivosti, pre svega enkripcija, mogli biti oslabljeni, kao
i da bi se otvorila pitanja dopusStenosti tako pribavljenih dokaza u
krivicnom postupku (Rezende, 2024).86 U istom kontekstu analizira se i
uloga platformi i njihovo preplitanje sa Aktom o digitalnim uslugama, uz
upozorenje da obaveze poput obavezne provere uzrasta i postupanja
prema Sifrovanim platformama mogu zadirati u prava svih korisnika,
ukljuCujuéi decu, te da je zato potrebna celovita strategija koja
prevazilazi samo regulisanje platformi (Witting & Leiser, 2025). Akt o
digitalnim uslugama pritom predstavlja najve¢u promenu pravila o
odgovornosti onlajn posrednika u poslednjih dvadeset godina i, zajedno
sa prateCim instrumentima o teroristickom sadrZaju, materijalima
seksualnog zlostavljanja dece i politiCkom oglaSavanju, stvara novi okvir
za regulisanje onlajn Stete (Pehlivan & Church, 2023).

Ove promene predstavljale su osnovni razlog za pokretanje revizije
Direktive 2011/93/EU. Evropska komisija je 2024. godine predloZzila

86 Vise u: Skuli¢, M. (2024) Dokazni znacaj informacija iz komunikacije ostvarene
aplikacijama / modifikovanim uredajima za kriptovanje - kao Sto su Sky ECC i
EnchroChat. Crimen. Vol. 15, No. 1, 3-55.
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njenu potpunu preradu, polazec¢i od zaklju¢ka da postoje¢i normativni
okvir viSe nije u potpunosti prilagoden savremenim oblicima seksualnog
iskoriS¢avanja dece. Predlog predvida preciznije uredenje seksualnog
zlostavljanja izvrSenog KkoriS¢enjem informaciono-komunikacionih
tehnologija, prosirenje kataloga krivi¢nih dela na nove oblike materijala
seksualnog zlostavljanja dece, unapredenje zaStite Zrtava i jacanje
saradnje izmedu nadleZnih organa i pruzalaca digitalnih usluga.8” Rec je
o paketu koji Cine, s jedne strane, predlog uredbe o prevenciji i borbi
protiv onlajn seksualnog zlostavljanja dece i, s druge strane, preradena
verzija Direktive 2011/93/EU, Cije se procesne implikacije, kako se u
literaturi konstatuje, razlikuju od ocekivanih i znatno su uze (Morales,
2024). Time evropski zakonodavac potvrduje da digitalno okruZenje
predstavlja klju¢ni faktor buduceg razvoja harmonizacije u ovoj oblasti.

Savremena literatura ukazuje da dalji razvoj evropskog prava otvara i
brojna sloZena pitanja. Posebno se isticu problemi razgranicenja
razlicitih oblika seksualnih prikaza maloletnika, preklapanja pojedinih
harmonizovanih krivicnih dela i uskladivanja obaveza pruZalaca
digitalnih usluga sa zaStitom privatnostii slobodom izraZavanja. Iskustva
drzava clanica pokazuju da Sirok prostor koji Direktiva ostavlja u
pogledu nacina implementacije dovodi do razlicitih nacionalnih modela
kriminalizacije, Sto moZe uticati na ujednacenu primenu evropskog
prava. Upravo zbog toga se ukazuje na potrebu preciznijeg normativnog
razgranicenja pojedinih oblika seksualnog iskoriS¢avanja dece i daljeg
pribliZavanja nacionalnih zakonodavstava (Buono, 2020).

Direktiva 2011/93/EU predstavlja jedan od najznacajnijih
instrumenata materijalnog krivicnog prava EU u oblasti zaStite dece.
Osnovna karakteristika evropskog modela harmonizacije je pomeranje
granica krivicnopravne zastite na Citav lanac seksualnog iskoris¢avanja

87 European Parliamentary Research Service (2024). Combating child sexual abuse -
Revising Directive (2011/93/EU) - recast.
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dece, posebno u digitalnom okruZenju. PredloZena revizija iz 2024.
godine potvrduje da ¢e upravo digitalna transformacija kriminaliteta biti
osnovni pokretac¢ buduce harmonizacije u ovoj oblasti.

8.1.3.5. Harmonizacija krivicnopravne zastite od nasilja
nad Zenama u pravu EU

Usvajanjem Direktive (EU) 2024/1385 o suzbijanju nasilja nad
Zenama i nasilja u porodici Evropska unija je prvi put uspostavila
zajednicki okvir materijalnopravne harmonizacije u oblasti rodno
zasnovanog nasilja (Gasmi, 2024). Time je ucinjen znacajan korak u
razvoju materijalnog krivicnog prava EU, budu¢i da zastita Zena od
nasilja do tada nije predstavljala samostalnu oblast harmonizacije, ve¢ je
bila ostvarivana posredno kroz pojedine instrumente koji su uredivali
trgovinu ljudima, seksualno iskoriS¢avanje dece, prava zZrtava ili zabranu
diskriminacije. Direktiva oznacava prelazak sa fragmentiranog
normativnog pristupa na jedinstven okvir kojim se odredeni oblici
nasilja nad Zenama prvi put ureduju kao posebna Kkategorija
harmonizovanih krivi¢nih dela na nivou Evropske unije.

Normativni razvoj ove oblasti bio je postepen i u velikoj meri uslovljen
razvojem medunarodnih standarda zastite ljudskih prava. Konvencija
Saveta Evrope o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u
porodici (Istanbulska konvencija) iz 2011. godine uspostavila je prvi
sveobuhvatni medunarodni okvir koji rodno zasnovano nasilje odreduje
kao oblik diskriminacije Zena i povredu njihovih osnovnih ljudskih prava.
Ratifikacijom se drZave obavezuju da usklade unutrasnje pravo sa
njenim materijalnim i procesnim zahtevima, kako gradanskopravnim
tako i krivicnopravnim (Baumbach, 2017). Evropska unija je pristupila
Konvenciji 2023. godine, ¢ime je dodatno potvrdena potreba da se
pojedini njeni standardi prenesu u pravni poredak EU kroz instrumente
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sekundarnog prava.88 Sam pristup Konvenciji nije bio jednostavan.
Komisija ga je oznacila kao klju¢ni prioritet, Savet je dugo bio blokiran, a
tek je miSljenje Suda pravde iz oktobra 2021. godine razjasnilo da se
odgovarajuéi obim pristupanja ograni¢ava na pravosudnu saradnju u
krivicnim stvarima i na azil i zabranu vracanja, nakon cega je Savet u
februaru 2023. godine zatraZio saglasnost Parlamenta, dobio je u maju
2023, a pristupanje je izvrSeno primenom pravila o kvalifikovanoj veéini
(Silva & Tepliakova, 2024). Direktiva 2024/1385, medutim, nije prosto
prenela obaveze iz Istanbulske konvencije. Naprotiv, ona ih je prilagodila
pravnom okviru EU, posebno ogranic¢enjima koja proizlaze iz ¢lana 83
UFEU, ¢ime je razvijen poseban evropski model harmonizacije rodno
zasnovanog nasilja (Nardocci, 2025).

Posebnost ovog modela ogleda se u Ccinjenici da predmet
harmonizacije nije odreden iskljuivo vrstom kriminaliteta, ve¢
prirodom pravnog dobra koje se Stiti. Direktiva 2024/1385 polazi od
toga da pojedini oblici nasilja zahtevaju zajedni¢ku evropsku reakciju
zato Sto predstavljaju manifestaciju strukturne nejednakosti izmedu
Zena i muskaraca i ozbiljno ugrozavaju jednakost, telesnu autonomiju i
ljudsko dostojanstvo Zena. Nasilje nad Zenama ukorenjeno je u rodnoj
nejednakosti i predstavlja oblik strukturne diskriminacije Zena, Cime se
opravdavala harmonizacija pojedinih krivicnih dela u ovoj oblasti
(Ouwerkerk, 2021). Time rodno zasnovano nasilje postaje samostalni
objekt harmonizacije materijalnog krivicnog prava EU, ¢ime se proSiruje
tradicionalno shvatanje pravnih dobara koja mogu opravdati
intervenciju evropskog zakonodavca. Osnov za takav pristup je i ¢lan 2

88 Council Decision (EU) 2023/1076 of 1 June 2023 on the conclusion, on behalf of the
European Union, of the Council of Europe Convention on preventing and combating
violence against women and domestic violence with regard to matters related to

judicial cooperation in criminal matters, asylum and non-refoulement,
ST/5523/2023/REV/1.
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Ugovora o EU, kojim je ravnopravnost Zena i muskaraca uvrstena medu
vrednosti na kojima EU pociva.

Ovakvo vrednosno polaziSte odreduje i sadrzZinu harmonizovanih
krivi¢nih dela. Direktiva ne nastoji da harmonizuje sve oblike nasilja nad
Zenama koji postoje u nacionalnim zakonodavstvima, ve¢ samo one
oblike za koje postoji dovoljan pravni osnov u Ugovorima i koji zbog
svoje prirode predstavljaju narocito ozbiljne povrede osnovnih prava.
Harmonizovana krivicna dela obuhvataju Zensko genitalno sakacenje,
prinudni brak, odredene oblik sajber nasilja, kao i viSe oblika rodno
zasnovanog  nasilja  izvrSenog  koriS¢enjem  informaciono-
komunikacionih tehnologija. Zajednicko obelezZje ovih krivi¢nih dela nije
identitet njihovih zakonskih obelezja, ve¢ Cinjenica da predstavljaju
razlic¢ite manifestacije nasilja koje ograni¢ava slobodu odlucivanja Zena i
narusava njihovu telesnu i psihicku autonomiju.

Jedna od najznacajnijih novina Direktive jeste ¢injenica da se digitalno
nasilje prvi put pojavljuje kao samostalni predmet harmonizacije
materijalnog krivicnog prava EU. Evropski zakonodavac polazi od
saznanja da se rodno zasnovano nasilje sve ¢eSce ostvaruje koriS¢enjem
informaciono-komunikacionih tehnologija, pri ¢emu digitalno okruzenje
ne predstavlja samo sredstvo izvrSenja tradicionalnih krivi¢nih dela, ve¢
omogucava nastanak novih oblika nasilja koji zahtevaju posebnu
krivicnopravnu reakciju. Zbog toga Direktiva kriminalizuje neovlas¢eno
deljenje intimnih ili manipulisanih intimnih sadrZaja, sajber uhodenje,
sajber uznemiravanje i javno podsticanje na nasilje ili mrznju usmereno
prema Zenama putem informaciono-komunikacionih tehnologija. Time
se po prvi put na nivou Evropske unije uspostavlja zajednicki katalog
krivicnih dela koja postoje iskljucivo u digitalnom prostoru. Pojedini
oblici digitalnog nasilja, poput sajber uznemiravanja, dugo nisu bili
posebno uredeni nacionaknim Kkrivicnim zakonodavstvima, iako su
njihove posledice narocito pogadal Zene koje ucestvuju u javnom Zivotu.
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Sli¢ne tendencije uocavaju se i u drugim pravnim sistemima, u kojima su
standardi Istanbulske konvencije podstakli izmene nacionalnog
zakonodavstva (Gius, 2023). Postavlja se i pitanje da li je za digitalno
nasilje nad Zenama uopsSte potrebna posebna kriminalizacija ili je
dovoljno prilagoditi postojece inkriminacije (Polyzoidou, 2024).

Dok su raniji instrumenti digitalne tehnologije posmatrali
prvenstveno kao sredstvo izvrSenja ve¢ postoje¢ih Krivicnih dela,
Direktiva 2024/1385 polazi od pretpostavke da digitalno okruZenje
stvara nove oblike povrede osnovnih prava koji zahtevaju samostalnu
kriminalizaciju. Evropski zakonodavac se udaljava od tradicionalnog
shvatanja nasilja kao isklju¢ivo fizickog napada i prihvata Sire
razumevanje seksualnog i rodno zasnovanog integriteta koje obuhvata i
ponasanja izvrSena u digitalnom prostoru.

Jednako znacajno jeste to Sto Direktiva potvrduje tendenciju razvoja
materijalnog krivicnog prava EU ka integrisanom modelu zaStite.
Materijalnopravna Kkriminalizacija viSe nije jedini instrument zastite.
Harmonizovana krivi¢na dela predstavljaju samo jedan deo Sireg sistema
koji obuhvata obaveze drZava clanica u pogledu podrske Zrtvama,
prevencije, specijalizovanih sluzbi, edukacije i koordinacije nadleznih
organa, ali ga u ovoj oblasti dodatno razvija kroz povezivanje krivicnog
prava sa politikama rodne ravnopravnosti i zastite osnovnih prava Zena.

Postupak donoSenja Direktive 2024/1385 ukazao je i na granice
harmonizacije evropskog materijalnog krivicnog prava. NajizraZenije
neslaganje odnosilo se na pitanje kriminalizacije silovanja. U prvobitnom
predlogu Direktive Evropska komisija predvidela je zajednic¢ku definiciju
ovog krivi¢nog dela, zasnovanu na odsustvu slobodno datog pristanka,
nastojeci da krivicnopravne standarde Evropske unije pribliZi zahtevima
[stanbulske konvencije i savremenom shvatanju seksualne autonomije
(Rigotti, 2022).89 Kao pravni osnov za donoSenje Direktive u celini

89 COM(2022) 105.
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Komisija je predlozila ¢lan 83 stav 1 i ¢lan 82 stav 2 UFEU. Prvi je
omogucavao utvrdivanje minimalnih pravila o krivicnim delima i
sankcijama, dok je drugi predstavljao osnov za uskladivanje odredenih
pravila o pravima Zrtava u Krivicnom postupku. U okviru ¢lana 83 stav 1
UFEU Komisija je kriminalizaciju silovanja i genitalnog sakacenja Zena
vezala za oblast seksualnog iskoriS¢avanja Zena i dece, a pojedine oblike
digitalnog nasilja, ukljucujuci neovlaséeno deljenje intimnog materijala i
uznemiravanje putem interneta, za oblast racunarskog kriminala. Takvo
tumacenje nadleZnosti EU izazvalo je raspravu, narocito zbog pitanja da
li se silovanje moZe podvesti pod pojam seksualnog iskoriS¢avanja Zena
i dece, kao i zbog Cinjenice da predloZena definicija nije obuhvatala
silovanje muskaraca (Rigotti & McGlynn, 2022).

Tokom zakonodavnog postupka deo drzava ¢lanica, medu kojima su
bile Nemacka i Francuska, osporio je postojanje odgovaraju¢eg pravnog
osnova za harmonizaciju krivicnog dela silovanja (Celebi et al,, 2024).
Zbog izostanka saglasnosti, odredba o silovanju nije uklju¢ena u konacni
tekst Direktive, iako su zadrzane odredene obaveze drzava clanica u
pogledu prevencije silovanja i podrske Zrtvama. Ovakav ishod pokazuje
da moguénosti harmonizacije materijalnog krivicnog prava ne zavise
samo od potrebe za zajednickom zaStitom odredenih pravnih dobara,
veC i od granica nadleznosti Evropske unije i moguc¢nosti postizanja
politickog dogovora medu drzavama clanicama. Direktiva je tako
uspostavila Siri okvir za sprecavanje nasilja nad Zenama i nasilja u
porodici, koji obuhvata krivicnopravnu harmonizaciju, prava i zastitu
Zrtava, prevenciju i saradnju nadleZznih organa, ali je pitanje uskladivanja
nacionalnih zakonodavstava u pogledu definicije silovanja ostalo
otvoreno.

Ovakav ishod zakonodavnog postupka izazvao je znacajnu raspravu u
evropskoj doktrini. Jedan deo autora smatra da je izostavljanje
zajednicke definicije silovanja oslabilo normativni domet Direktive i
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dovelo u pitanje njenu ambiciju da uspostavi jedinstveni evropski
standard zaStite Zena od rodno zasnovanog nasilja. Prema ovom
shvatanju, zastita seksualne autonomije predstavlja sustinski element
ljudskog dostojanstva i rodne ravnopravnosti, zbog ¢ega bi razliciti
nacionalni koncepti silovanja mogli dovesti do neujednacenog nivoa
zaStite osnovnih prava Zena u drZavama €lanicama (Rigotti & McGlynn,
2022). Deo autora ukazuje da je ovakav kompromis bio posledica
pravnih ogranicenja na kojima pociva sistem evropskog materijalnog
krivicnog prava. Evropska wunija raspolaze samo prenetim
nadleZnostima, pa harmonizacija nije moguéa u oblastima koje nisu
obuhvacene c¢lanom 83 UFEU ili drugim odgovaraju¢im pravnim
osnovom (Kettunen, 2015). Posmatrano iz te perspektive, Direktiva
2024 /1385 potvrduje da razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava
zavisi ne samo od politicke volje drZava ¢lanica, ve¢ i od granica koje
proizlaze iz nacela dodeljenih nadleZnosti. Upravo zbog toga kompromis
postignut tokom pregovora ne predstavlja odustajanje od zaStite Zena,
ve¢ potvrduje da harmonizacija ostaje uslovljena ustavnom
arhitekturom Evropske unije (Braschi, 2025).

Direktiva 2024/1385 predstavlja ilustrativan primer diferenciranog
razvoja materijalnog krivicnog prava EU. S jedne strane, ona uspostavlja
visok stepen harmonizacije u odnosu na pojedine oblike rodno
zasnovanog nasilja, narocito kada je re¢ o Zenskom genitalnom
sakacenju, prinudnom braku i razli¢itim oblicima digitalnog nasilja. S
druge strane, pitanje silovanja ostavljeno je nacionalnim
zakonodavstvima, ¢ime je potvrdeno da stepen harmonizacije nije
jednak u svim oblastima zaStite osnovnih prava. Ovakvo reSenje
pokazuje da je razvoj materijalnog krivicnog prava EU ve¢ rezultat
stalnog uskladivanja izmedu potrebe za zajedniCkim evropskim
standardima i o¢uvanja nacionalne krivicnopravne autonomije.
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Direktivom 2024/1385 rodno zasnovano nasilje je prvi put priznato
kao samostalni objekt harmonizacije evropskog materijalnog krivicnog
prava. Time je Evropska unija proSirila tradicionalni katalog pravnih
dobara koja opravdavaju zajednicku krivicnopravnu intervenciju,
povezujudi zastitu ljudskog dostojanstva, rodne ravnopravnosti i telesne
autonomije sa razvojem zajednickog evropskog krivicnopravnog
prostora.

8.1.4. Krivi¢na dela protiv javnog zdravlja u pravu Evropske unije

8.1.4.1. Javno zdravlje kao predmet krivi¢nopravne zastite u EU

Zastita javnog zdravlja predstavlja jednu od oblasti u kojima su
nadleZnosti Evropske unije ograni¢ene. Clan 168 UFEU polazi od nacela
da su drZave Clanice primarno odgovorne za organizaciju i pruZanje
zdravstvene zaStite, dok je uloga EU komplementarna i ukljucuje
podrsku nacionalnim zdravstvenim politikama, ali pritom ne moze da
ostvaruje sopstvene ciljeve (Kohli, 2018). Ta granica je izricito izraZena,
jer je harmonizacija zakona i drugih propisa drzava ¢lanica u ovoj oblasti
iskljucena, a izuzeci od te zabrane dopusteni su samo u oblastima
taksativno nabrojanim u ¢lanu 168 stav 4 UFEU, koje se ticu zajednickih
bezbednosnih problema, kakvo je utvrdivanje visokih standarda
kvaliteta i bezbednosti lekova i medicinskih sredstava (Seitz, 2023).
Horizontalna obaveza da se visok nivo zastite zdravlja ljudi obezbedi u
svim politikama i aktivnostima EU ne menja to ograni¢enje. Clan 168 stav
1 UFEU zahteva da se taj nivo osigura pri utvrdivanju i sprovodenju
politika i aktivnosti EU, ali se time nadleZnost ne prosiruje (Kohli, 2018).

Za oblast krivi¢nih dela protiv javnog zdravlja dovoljno je konstatovati
da se nadleZnost EU u ovoj materiji ne izvodi iz zdravstvene politike, ve¢
iz posebnog osnova iz ¢lana 83 stav 1 UFEU, koji nedozvoljenu trgovinu
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opojnim drogama izri¢ito navodi medu oblastima posebno teskog
kriminaliteta sa prekograni¢cnom dimenzijom. Time je ve¢ na ustavnom
nivou potvrdeno da se zaStita javnog zdravlja krivicnopravnim
sredstvima u pravu EU ne ostvaruje kroz zdravstvenu politiku, ve¢ kroz
politiku suzbijanja kriminaliteta.

Razvoj evropskih integracija pokazao je da pojedini oblici
kriminaliteta mogu istovremeno predstavljati ozbiljnu pretnju javhom
zdravlju, bezbednosti gradana i funkcionisanju prostora slobode,
bezbednosti i pravde (Makri et al, 2024). Liberalizacija kretanja ljudi,
robe i kapitala, zajedno sa ukidanjem unutrasnjih grani¢nih kontrola u
okviru Sengenskog prostora, doprinela je intenziviranju prekograni¢ne
trgovine opojnim drogama, Sto je zahtevalo koordinisan odgovor na
nivou EU. Za razliku od drugih oblasti zasStite javnog zdravlja,
harmonizacija u ovom slufaju nije zasnovana prvenstveno na
zdravstvenoj politici, ve¢ na potrebi zajednickog suzbijanja
organizovanog kriminala i obezbedivanja visokog nivoa bezbednosti u
prostoru slobode, bezbednosti i pravde. U literaturi se u vezi s tim
ukazuje da je pristup EU u ovoj oblasti preteZzno bezbednosni, da droge
posmatra kao pretnju istovremeno pojedinacnim i kolektivnim
interesima u Evropi, i to u okviru sistema zasnovanog na konvencijama
Ujedinjenih nacija iz 1961,°0 1971.91i 1988.92 godine (Olmeda, 2019).

Predmet krivicnopravne zastite u pravu EU nije javno zdravlje u
najsirem smislu, ve¢ oni oblici ponasanja koji zbog svoje prekogranicne
prirode zahtevaju zajednicki zakonodavni odgovor. Harmonizacija
krivicnog prava ne obuhvata sve radnje koje mogu ugroziti zdravlje ljudi,
ve¢ se ogranicava na minimalna zajednicka pravila o definisanju
krivicnih dela i sankcija u oblasti nedozvoljene trgovine opojnim

90 Jedinstvena konvencija o opojnim drogama.
91 Konvencija o psihotropnim supstancama
92 Konvencija UN protiv nezakonitog prometa opojnih droga i psihotropnih supstanci.
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drogama. Opravdanje za intervenciju EU tako ne proizlazi iz nadleZnosti
u oblasti zdravstva, veC iz transnacionalnog karaktera zaSticenog
interesa, koji se izdvaja kao jedan od kriterijuma legitimnosti krivicnog
prava EU (Oberg, 2021).

Savremeni razvoj evropskog trZiSta opojnih droga dodatno je
potvrdio opravdanost ovakvog pristupa. Evropsko trZiSte karakteriSe
porast proizvodnje sintetickih droga, Sirenje novih psihoaktivnih
supstanci, intenzivna upotreba digitalnih komunikacionih platformi i
kriptotrzista, kao i sve veca uklju¢enost transnacionalnih organizovanih
kriminalnih grupa, Sto dovodi do situacije u kojoj nacionalni sistemi
kontrole sve teZe mogu samostalno odgovoriti na brzo prilagodavanje
ilegalnog trzista (Caunic & Prelipcean, 2011).

Poseban izazov predstavljale su nove psihoaktivne supstance koje su,
zbog stalnih promena hemijske strukture, ¢esto izbegavale postojece
sisteme medunarodne i nacionalne kontrole. Upravo je zbog toga EU
razvila fleksibilniji sistem procene rizika i ukljuivanja novih
psihoaktivnih supstanci u postoje¢i krivicnopravni okvir. Taj sistem
pociva na ranom upozoravanju. Mehanizam kontrole uspostavljena je
1997. godine Zajednickom akcijom 97/396/JHA, a ojacan 2005. godine
Odlukom Saveta 2005/387 /JHA, koja predvida procenu rizika u pogledu
novih psihoaktivnih supstanci kako bi se na njih mogle primeniti mere
kontrole koje vaZe za opojne droge i psihotropne supstance (Hughes &
Griffiths, 2014). Na osnovu Uredbe Saveta 302/93 sistemom je
koordinisao Evropski centar za pracenje droga i zavisnosti od droga
(EMCDDA), u bliskoj saradnji sa Evropolom, a njegova svrha je brzo
otkrivanje novih supstanci, procena povezanih rizika i odgovor na
javnozdravstvene i socijalne opasnosti koje one stvaraju (Kelleher et al,,
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2023).93 Sistem je i sam pod pritiskom vremena, jer izmedu identifikacije
supstance i procene rizika i njenog ukljucivanja u liste zabranjenih
supstanci uvek postoji vremenski odmak, a do trenutka kada molekul
bude ukljucen u listu, u prodaji se ¢esto vec pojavi drugi (Pantano et al.,
2019).24 U institucionalnom smislu, izmene su iSle u pravcu jacanja
mandata EMCDDA i njenog preoblikovanja od 2024. godine u Agenciju
Evropske unije za droge (Gallegos, 2024).

Razvoj materijalnog krivicnog prava EU u ovoj oblasti pokazuje da se
harmonizacija zasniva na oceni da nedozvoljena trgovina opojnim
drogama predstavlja oblik posebno teSkog prekograni¢nog kriminaliteta
Cije efikasno suzbijanje zahteva zajednicka minimalna pravila o
kriviénim delima i sankcijama.

8.1.4.2. Harmonizacija krivicnih dela nedozvoljene trgovine
narkoticima u pravu EU

Za razliku od vecine drugih oblasti harmonizacije koje su nastale
nakon stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, zajednicki krivicnopravni
okvir za suzbijanje nedozvoljene trgovine opojnim drogama
uspostavljen je joS u okviru nekadasnjeg treceg stuba Evropske unije,

93 Postupak je trostepen, rano upozoravanje, procena rizika i mere kontrole. Nacionalne
kontaktne tacke dostavljaju Evropolu i EMCDDA podatke o proizvodnji, prometu i
upotrebi novih supstanci, na osnovu kojih se sacinjava zajednicki izvestaj koji obuhvata
i podatke o hemijskom sastavu, umeSanosti organizovanog kriminala, zdravstvenim i
socijalnim rizicima, kao i o tome da li je supstanca ve¢ pod kontrolom u nekoj od drzava
Clanica; na osnovu tog izveStaja Savet moZe zatraziti procenu rizika, koju priprema
EMCDDA, upravo zato da bi se mere kontrole predvidene za opojne droge i psihotropne
supstance mogle primeniti i na nove psihoaktivne supstance. Nakon $to agencija
podnese pocetni izvesStaj, Komisija ima dve nedelje da od EMCDDA zatrazi procenu
potencijalnih rizika, koja se dostavlja u roku od Sest nedelja, a na osnovu tog izvestaja
Komisija moZe predloziti stavljanje supstance pod kontrolu.

94 Razmere problema potvrduje i podatak da je EMCDDA do 2019. godine evidentirala
viSe od 730 novih psihoaktivnih supstanci, dok je istovremeno ukupan broj supstanci
pod medunarodnom kontrolom znatno manji (Vari et al., 2020).

168



kada je saradnja u krivicnim stvarima pocivala na meduvladinom
modelu odlucivanja. Okvirna odluka Saveta 2004/757 /JHA zadrzala je
karakter instrumenta minimalne harmonizacije, ¢iji je cilj bio utvrdivanje
minimalne odredbe o elementima krivicnih dela i kaznama u oblasti
nedozvoljene trgovine drogom (Nicolae, 2010).95> Ta okolnost u velikoj
meri odreduje i prirodu harmonizacije u ovoj oblast. Za razliku od novijih
direktiva koje detaljnije ureduju pojedina pitanja materijalnog krivicnog
prava, Okvirna odluka zadrZala je karakter instrumenta minimalne
harmonizacije, ¢iji cilj nije bio stvaranje jedinstvenog evropskog
krivicnog dela, ve¢ uspostavljanje zajednickog minimuma kriminalizacije
neophodnog za efikasnu prekograni¢nu saradnju drzava ¢lanica

Jo$ pre nego Sto je Evropska unija stekla izric¢itu nadleZznost za
donoSenje propisa iz oblasti materijalnog krivicnog prava, upravo je
medunarodni karakter ilegalnog trzista droga ukazivao na ogranicenja
iskljucivo nacionalnog pristupa. Organizovane kriminalne grupe deluju
preko drzavnih granica, koriste razlicite pravne reZime za proizvodnju,
tranzit i distribuciju opojnih droga i iskoriS¢avaju razlike izmedu
nacionalnih zakonodavstava. Zbog toga efikasno suzbijanje ovakvog
oblika kriminaliteta nije bilo moguce ostvariti iskljucivo kroz
medunarodnu policijsku ili pravosudnu saradnju, ve¢ je zahtevalo i
odredeni stepen uskladivanja materijalnog krivicnog prava drzava
Clanica (Guillain, 2010). Uskladivanje je pritom bilo i nuzan uslov za
funkcionisanje mehanizama uzajamnog priznanja. Evropski nalog za
hapSenje pretpostavlja da je delo za koje se traZi izrucenje kaznjivo u obe
drzave, pa razlike u opisu bica krivicnog dela, kakvo je, primera radi,
postupanje sa dizajnerskim drogama, neposredno pogadaju i tu formu
saradnje (Zajac, 2021).

95 Directive (EU) 2017/2103 of the European Parliament and of the Council of 15
November 2017 amending Council Framework Decision 2004/757/JHA in order to
include new psychoactive substances in the definition of "drug".
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Istovremeno, evropski zakonodavac nije nastojao da izgradi
jedinstvenu politiku prema drogama niti da harmonizuje sva pitanja
povezana sa proizvodnjom, prometom ili upotrebom opojnih droga, ve¢
je Zeleo da materijalno Kkrivicno pravo EU postane sredstvo za
obezbedivanje zajednickog minimalnog nivoa krivi¢nopravne zastite od
transnacionalnog kriminaliteta (Obokata & Payne, 2012).

[zbor instrumenta harmonizacije dodatno potvrduje ovakav
pristup. Okvirna odluka nije sadrzala detaljna pravila o svim
elementima bic¢a krivi¢nih dela niti je propisivala jedinstvenu kaznenu
politiku. Drzave clanice bile su obavezne da postignu odredeni
rezultat, ali su zadrzale Siroku slobodu u izboru zakonodavnih reSenja
kojima ¢e taj rezultat ostvariti. Posledica takvog modela jeste da su
nacionalna zakonodavstva i nakon harmonizacije zadrzala znacajne
razlike u strukturi krivi¢nih dela, definisanju pojedinih pojmova i
sistemu sankcija. Zato se konstatuje da zakonodavstvo u oblasti
opojnih droga u EU nije uniformno i da se razlikuje od drzave do
drzave, a da se te razlike odraZavaju i na razli¢ito postupanje
nadleznih organa, na nacdin primene prava, kao i na prioritete i
sredstva koja se izdvajaju za pojedine probleme (Nicolae, 2010).

Ograniceni dometi ovakvog pristupa potvrdeni su i u evaluacijama
Evropske komisije. Ve¢ u Izvestaju o primeni Okvirne odluke iz 2009.
godine Komisija je ukazala da su osnovna ponaSanja obuhvacena
Okvirnom odlukom ve¢ bila kriminalizovana u zakonodavstvima veéine
drzava cClanica,’® pre svega kao posledica obaveza koje proizlaze iz
medunarodnih konvencija Ujedinjenih nacija, zbog Cega neposredni
normativni uticaj Okvirne odluke na nacionalna zakonodavstva nije bio
izraZen, dok su razlike u formulisanju pojedinih elemenata bi¢a krivi¢nih
dela ostale znacajne. Ocena Okvirne odluke u svetlu te evaluacije izneta

96 European Commission. (2009). Report from the Commission based on Article 9 of
Council Framework Decision 2004/757/JHA (COM(2009) 669 final).
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je i u literaturi, gde se preispituju kako legitimnost tako i svrsishodnost
tog instrumenta prema ciljevima koje je trebalo da ostvari (Guillain,
2010).97

Ni nakon stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona evropski
zakonodavac nije smatrao potrebnim da Okvirnu odluku zameni novom
direktivom. Umesto toga izvrSena je, u sustini, samo jedna izmena, i to u
delu koji se odnosi na definiciju droge, Direktivom 2017/2103, ¢iji je
jedini predmet bio da se nove psihoaktivne supstance ukljuce u tu
definiciju (Vari et al, 2020). Time je potvrdeno da se osnovni model
minimalne harmonizacije smatrao dovoljno fleksibilnim da odgovori
razvoju ilegalnog trzista droga, pri cemu je zakonodavna intervencija bila
usmerena na prilagodavanje postojeceg sistema novim pojavnim
oblicima kriminaliteta, a ne na njegovu sustinsku rekonstrukciju.

Okvirna odluka polazi od funkcionalnog modela kriminalizacije.
Predmet harmonizacije nije jedno odredeno krivi¢no delo niti jedinstven
zakonski opis kaznjivog ponasanja, ve¢ skup aktivnosti koje zajedno cine
lanac nezakonite proizvodnje i prometa opojnim drogama. Umesto da
definiSe jedno krivicno delo nedozvoljene trgovine drogom, ¢lan 2
Okvirne odluke obavezuje drzave clanice da Kkriminalizuju citav niz
medusobno povezanih aktivnosti, proizvodnju, preradu, ekstrakciju,
pripremanje, nudenje, nudenje na prodaju, stavljanje u promet, prodaju,
isporuku pod bilo kojim uslovima, posredovanje, otpremanje,
otpremanje u tranzitu, prevoz, uvoz i izvoz droga; uzgoj opijumskog

97 Jo§ izraZenija ocena sadrZana je u evaluativnoj studiji pripremljenoj za Evropsku
komisiju 2013. godine, u kojoj se zaklju¢uje da je Okvirna odluka doprinela
uspostavljanju zajednickog referentnog okvira za drzave Clanice, ali da nije dovela do
znacajnijeg priblizavanja nacionalnih krivi¢nih zakonodavstava niti do ujednacavanja
kaznene politike. Njena najveca vrednost ogleda se u utvrdivanju minimalnih standarda
kriminalizacije koji predstavljaju osnov za efikasniju pravosudnu saradnju, a ne u
stvaranju jedinstvenog evropskog sistema krivicnopravne zaStite. European
Commission. (2013). Report on the evaluation of the transposition and impacts of
Framework Decision 2004/757/JHA on illicit drug trafficking. Luxembourg: Publications
Office of the European Union.
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maka, biljke koke i biljke kanabisa; posedovanje ili kupovinu droga u cilju
obavljanja neke od navedenih delatnosti; kao i proizvodnju, transport ili
distribuciju prekursora uz svest da ¢e biti upotrebljeni u nezakonitoj
proizvodnji ili prometu droga.

Sam pojam droga Okvirna odluka ne definiSe autonomno, vet
upucivanjem na supstance obuhvacene Jedinstvenom konvencijom o
opojnim drogama iz 1961. godine, sa izmenama iz 1972, i Konvencijom
o psihotropnim supstancama iz 1971. godine. U literaturi se u vezi s tim
ukazuje da je za utvrdivanje normativnog znacenja pojma ,nedozvoljene
trgovine" potrebno osloniti se na konvencije Ujedinjenih nacija (Guillain,
2010), a da kontrolni sistem EU i sam pociva na tim konvencijama
(Olmeda, 2019). Time je i u pogledu pojma zasti¢enog dobra materijalno
krivi¢no pravo EU ostalo vezano za medunarodni sistem.

Ovako Siroko postavljen katalog radnji izvrSenja pokazuje da EU nije
harmonizovala pojedinacne pojavne oblike, ve¢ ekonomsku
infrastrukturu nezakonitog trzista droga. Svaka od navedenih radnji
predstavlja odredenu fazu u lancu proizvodnje i distribucije, pri ¢emu
njihova kriminalizacija ima za cilj da onemogu¢i funkcionisanje
organizovanih kriminalnih mreza u celini. Iz perspektive evropskog
zakonodavca, pravni znacaj pojedine radnje ne proizlazi iz njenog
formalnog mesta u nacionalnom kriviécnom zakonodavstvu, ve¢ iz njenog
doprinosa odrZavanju ilegalnog trzista droga. Upravo zbog toga Okvirna
odluka ne pravi razliku izmedu radnji koje pojedina nacionalna
zakonodavstva tretiraju kao osnovne ili kvalifikovane oblike dela, niti
zahteva da one budu uredene kroz jedinstvenu inkriminaciju. Drzavama
¢lanicama ostavljena je sloboda da navedena ponasanja sistematizuju u
skladu sa sopstvenim krivicnim pravom, pod uslovom da sva ponasanja
obuhvacena c¢lanom 2 budu efikasno kriminalizovana (Vasko et al,
2025). Posledica toga jeste da ista ponasanja u pojedinim drZzavama
¢lanicama mogu biti uredena kroz jedno krivicno delo, u drugima kroz
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viSe posebnih inkriminacija, dok se razlikuju i njihova sistematika,
kvalifikovani oblici i odnos prema drugim krivicnim delima (Nicolae,
2010).

Posebno je znacajno Sto harmonizacija nije ograniCena samo na
neposredne izvrsioce. Clan 3 Okvirne odluke obavezuje drzave ¢lanice da
urede i podstrekavanje, pomaganje i saucesnistvo u izvrSenju krivicnih
dela iz ¢lana 2, kao i pokusaj izvrSenja vecine predvidenih radnji. Time
evropski zakonodavac polazi od realnosti organizovanog kriminaliteta, u
kojem razli¢iti ucesnici obavljaju specijalizovane funkcije, dok
neposredni izvrsilac Cesto predstavlja samo jednu kariku u kriminalnom
lancu. Inkriminacija razli¢itih oblika uceS¢a omogucava da se
krivicnopravna odgovornost proSiri na organizatore, finansijere,
posrednike i druga lica Cije delovanje omogucava funkcionisanje
medunarodnih mreZa trgovine drogama.

Sistem sankcija sledi isti model minimalnih standarda. Okvirna odluka
ne harmonizuje vrste i visinu kazni, ve¢ zahteva da krivi¢na dela iz lana
2 budu kaZnjiva kaznom zatvora od najmanje jedne do tri godine; da za
slucajeve velikih koli¢ina droge ili droga koje su medu najStetnijim po
zdravlje maksimalna zaprecena kazna bude od najmanje pet do deset
godina; te da krivicno delo koje je pocinjeno u okviru kriminalne
organizacije bude kazZnjivo kaznom zatvora od najmanje deset godina.
Rec je 0 minimalnim pragovima maksimalnih zaprecenih kazni. Pored
kazni zatvora, Okvirna odluka predvida i odgovornost pravnih lica, ali,
kao i u drugim instrumentima ove oblasti, ne propisuje jedinstveni model
odgovornosti, ve¢ ostavlja drzavama clanicama da odluCe o njenom
krivicnopravnom, upravnopravnom ili drugom karakteru.

Granice harmonizacije odredene su jednako jasno kao i njen predmet.
Clan 2 stav 2 izri¢ito propisuje da se Okvirna odluka ne primenjuje na
ponasanja koja se odnose iskljucivo na licnu potrosnju opojnih droga,
kako je odredena nacionalnim zakonodavstvom (Nicolae, 2010). Ovo
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predstavlja jednu od najznacajnijih odredaba celog instrumenta, jer
potvrduje da EU nije preuzela nadleZnost za uredivanje nacionalne
politike prema korisnicima droga. Time su pitanja posedovanja za
sopstvenu upotrebu, dekriminalizacije, administrativnih sankcija ili
zdravstvenih mera ostavljena u nadleZnosti drzava clanica. Medutim,
medu drZzavama ¢lanicama postoje duboke razlike u razumevanju svrhe
krivicnopravne intervencije prema Kkorisnicima opojnih droga. Dok
pojedine drzave i dalje primenjuju represivni model zasnovan na
krivicnom kaZnjavanju posedovanja za sopstvenu upotrebu, druge su se
opredelile za dekriminalizaciju ili administrativni pristup, polaze¢i od
toga da zavisnost prvenstveno predstavlja javnozdravstveni problem
(Tomaz et al.,, 2023). U uporednim pregledima razlikuju se de facto i de
iure depenalizacija, dekriminalizacija sa gradanskim ili administrativnim
sankcijama i dekriminalizacija bez ikakvih sankcija (Stevens et al,, 2021),
a kao primer izriCite dekriminalizacije upotrebe droga izdvaja se
Portugalija (Greenwald, 2009). Evropski zakonodavac nije pokuSao da
prevazide te razlike nametanjem jedinstvenog modela, vec ih je prihvatio
kao legitimnu posledicu razli¢itih nacionalnih krivicnopravnih i
javnozdravstvenih politika.

Na tom pitanju najjasnije se uocava razlika izmedu evropske
harmonizacije i nacionalnog krivicnog zakonodavstva. Dok drzave
clanice ureduju celokupnu politiku prema opojnim drogama, ukljucujuci
posedovanje, upotrebu, prevenciju i leCenje zavisnosti, EU interveniSe
iskljucivo u onom delu koji neposredno utice na funkcionisanje ilegalnog
trziSta. Predmet harmonizacije nije droga kao takva niti odnos pojedinca
prema drogi, ve¢ organizovana kriminalna delatnost koja omogucava
njenu nezakonitu proizvodnju i distribuciju.

Granice harmonizacije potvrduje i praksa Suda pravde EU. U
predmetu JI (C-634/18) Sud je razmatrao tumacenje pojma ,velike
koli¢ine droge“ kao kvalifikatorne okolnosti iz ¢lana 4 Okvirne odluke, u
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vezi sa €lanom 2 stav 1 tacka (c) i clanovima 20, 21 i 49 Povelje.?8 Sud je
zakljucio da te odredbe ne spreavaju drzavu c¢lanicu da posedovanje
velike koli¢ine opojnih droga kvalifikuje kao krivicno delo i kada je
ucinjeno radi sopstvene potrosnje i kada je ucinjeno radi nedozvoljene
trgovine, ali da tumacenje pojma ,velike koli¢ine" ostaje, za svaki
pojedini slucaj, stvar nacionalnih sudova, pod uslovom da je takvo
tumacenje razumno predvidivo (Tkaczyk-Rymanowska, 2021). Okvirna
odluka time ne zahteva jedinstveno odredivanje tog pojma na nivou EU,
ve¢ drZzavama clanicama ostavlja slobodu da ga definiSu u skladu sa
sopstvenim pravnim sistemom, uz poStovanje nacela zakonitosti i
pravne sigurnosti. Medutim, razli¢ita tumacenja tog pojma postoje u
nacionalnoj sudskoj praksi, kao i teSko¢e da se ono unapred razumno
predvidi (Banasik, 2021). Isti zakljucak proizlazi i iz odredbe €lana 2 stav
1 tacka (d), koja za kriminalizaciju postupanja sa prekursorima izricito
zahteva svest ucinioca da ¢e oni biti upotrebljeni u nezakonitoj
proizvodnji ili prometu droga. Sudska praksa, u celini, ne Siri obim
harmonizacije, ve¢ potvrduje da je njena svrha uspostavljanje
zajedni¢kog minimuma.

Najizrazenije razlike uocavaju se u oblasti kaznene politike, i to ve¢ na
nivou zakonom propisanih pragova za kvalifikovane oblike dela, koji se
od drzave do drzave znatno razlikuju. Razlike postoje i u sudskoj praksi
u uporedivim Cinjeni¢nim situacijama, a odnose se na procenu znacaja
koli¢ine droge, vrednovanje uloge ucinioca u kriminalnoj aktivnosti,
primenu oteZavajucih okolnosti i izbor vrste i visine sankcije (Tomaz et
al,, 2023). Takvi rezultati potvrduju da zajednicki minimalni kazneni
okviri nisu doveli do konvergencije kaznene politike, ve¢ da je ona i dalje
u najvecoj meri odredena nacionalnim krivicnopravnim tradicijama i
sudskom praksom. Treba imati u vidu i ogranicenja takvih poredenja, jer
se podaci o drogama prikupljaju po razli¢itim metodologijama i

98 Predmet C-634/18, JI, ECLI:EU:C:2020:455.
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odraZavaju razlicite prioritete nacionalnih organa (Raineri & Strazzari,
2023), a uporedni pregledi kriminaliteta i statistike zavise od toga kako
su krivi¢na dela definisana i registrovana u pojedinim sistemima (Jehle &
Harrendorf, 2010).

Cinjenica da harmonizacija nije dovela do znacajnijeg priblizavanja
nacionalnih krivi¢nih zakonodavstava ne znaci da njen cilj nije ostvaren.
Osnovna vrednost Okvirne odluke ogleda se u uspostavljanju
zajednickog minimalnog normativnog okvira za kriminalizaciju
nedozvoljene trgovine drogama. Takav pristup omogucio je da evropski
standardi budu inkorporirani u nacionalna zakonodavstva bez potrebe
za njihovom sustinskom rekonstrukcijom, pri ¢emu su drZave clanice
zadrZale sopstvena reSenja u pogledu sistematike krivi¢nih dela, kaznene
politike i drugih pitanja koja nisu bila predmet harmonizacije. Iskustvo
harmonizacije u oblasti nedozvoljene trgovine opojnim drogama
potvrduje da se evropsko materijalno krivicno pravo razvija kroz
kombinaciju minimalne harmonizacije i uzajamnog priznavanja. Ta dva
mehanizma nisu konkurentna, ve¢ komplementarna, harmonizacija
uspostavlja zajednicke minimalne standarde Kriminalizacije, dok
uzajamno priznanje omogucava njihovo efikasno funkcionisanje u
prostoru slobode, bezbednosti i pravde (Buneci, 2025).

Okvirna odluka ostvarila je prvenstveno integrativnu, a znatno manje
harmonizujucu funkciju. Njena najveca vrednost ne ogleda se u stvaranju
jedinstvenih evropskih krivicnopravnih standarda, ve¢ u uspostavljanju
zajednickog minimalnog jezgra kriminalizacije koje je omogucilo
medusobno poverenje drzava ¢lanica u oblasti suzbijanja nedozvoljene
trgovine drogama. To predstavlja i jednu od osnovnih karakteristika
prve faze razvoja evropskog materijalnog krivi¢cnog prava. Za razliku od
novijih direktiva, kojima se detaljnije harmonizuju pojedina obelezja
krivicnih dela, odgovornost pravnih lica ili minimalni kazneni okviri,
Okvirna odluka pokazuje da u odredenim oblastima efikasna evropska
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saradnja moZe biti ostvarena i bez visokog stepena normativne
unifikacije. U tom smislu, njen znacaj prevazilazi oblast trgovine opojnim
drogama i predstavlja vaZan pokazatelj granica do kojih harmonizacija
materijalnog krivicnog prava moZe doprineti ostvarivanju ciljeva
prostora slobode, bezbednosti i pravde.

8.1.5. Krivi¢na dela protiv informacionog drustva

8.1.5.1. Informaciono drustvo kao predmet
krivicnopravne zastite u EU

Razvoj informaciono-komunikacionih tehnologija uslovio je nastanak
novih druStvenih odnosa cCije funkcionisanje postaje od suStinskog
znacaja za savremeno drustvo. Digitalizacija privrede, javne uprave i
svakodnevnih druStvenih aktivnosti dovela je do toga da informacioni
sistemi i raCunarski podaci predstavljaju osnovnu infrastrukturu za
ostvarivanje ekonomskih, politickih i drustvenih funkcija. Njihova
bezbednost viSe nije isklju¢ivo tehnicko pitanje, ve¢ postaje jedno od
klju¢nih pitanja pravne zastite i o¢uvanja javnog interesa (Clough, 2015;
Zdravkovi¢ & Jovanovi¢, 2026).

Pojam informacionog drustva ne oznacava samo Siroku primenu
informaciono-komunikacionih tehnologija, ve¢ drustveni model u kojem
stvaranje, obrada, razmena i koriS¢enje informacija predstavljaju
osnovni pokreta¢ ekonomskog razvoja i drustvenih procesa. U takvom
okruZenju informacioni sistemi postaju neophodan preduslov
funkcionisanja finansijskih trziSta, energetskih i saobracajnih mreza,
zdravstvenog sistema, elektronske uprave i gotovo svih oblika
privrednog poslovanja. Protivpravni napadi na njih viSe ne ugroZavaju
samo pojedinacne Korisnike ili vlasnike informacionih sistema, ve¢ mogu
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proizvesti ozbiljne posledice po funkcionisanje c¢itavog drustva i
unutrasnjeg trziSta Evropske unije (Nasheri, 2003).

Ovakve promene uticale su i na transformaciju krivicnopravne zastite.
Dok su prve inkriminacije racunarskog kriminaliteta bile usmerene
prvenstveno na zastitu individualnih interesa, poput imovine ili tajnosti
podataka, savremeno evropsko krivicno pravo polazi od toga da su
poverljivost, integritet i dostupnost informacionih sistema i racunarskih
podataka samostalne vrednosti koje zasluZuju posebnu krivicnopravnu
zaStitu (Mati¢ BoSkovi¢ & Kosti¢, 2026). Time se informaciono drustvo
postepeno afirmiSe kao novo evropsko pravno dobro, Cija zastita
prevazilazi okvire pojedina¢nih nacionalnih interesa i postaje pitanje
zajednicke bezbednosti i nesmetanog funkcionisanja unutrasnjeg trzista
(Oberg et al,, 2021).

Posebna specificnost ove oblasti proizlazi iz ¢injenice da informacioni
sistemi funkcioniSu u prostoru koji je po svojoj prirodi transnacionalan.
Za razliku od vecine tradicionalnih oblika kriminaliteta, kod kojih su
mesto izvrSenja i nastupanje posledice uglavnom teritorijalno povezani,
napadi na informacione sisteme Cesto se planiraju, izvrSavaju i proizvode
posledice u vise drzava istovremeno (Nasheri, 2003). Takva obelezja
sajber (racunarskog) kriminaliteta znacajno umanjuju efikasnost
iskljucivo nacionalnih krivicnopravnih odgovora i stvaraju potrebu za
uskladenim medunarodnim i evropskim standardima kriminalizacije
(Lloyd, 2017). Regulativa Evropske unije u ovoj oblasti od pocetka
poseduje dvostruku prirodu, unutrasnju, usmerenu na harmonizaciju
standarda medu drZzavama cClanicama, i spoljnu, koja se ogleda u
nastojanju EU da svoje standarde sajber bezbednosti projektuje i van
sopstvenih granica, kroz saradnju sa tre¢im drzavama i medunarodnim
instrumentima poput BudimpeStanske konvencije (Fahey, 2014).
Upravo prekogranic¢na priroda ovih krivi¢cnih dela predstavlja jedan od
osnovnih razloga zbog kojih je Evropska unija ovu oblast uvrstila medu
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posebno teSke oblike kriminaliteta iz ¢lana 83 stav 1 UFEU, za koje je
moguce uspostaviti minimalna pravila o definisanju krivi¢nih dela i
sankcija (Oberg et al., 2021).

Razvoj informacionog drustva doveo je do promene shvatanja
funkcije krivicnog prava. Krivicnopravna zastita viSe nije usmerena
isklju€ivo na sankcionisanje posledica izvrSenih napada, ve¢ sve viSe
dobija preventivnu dimenziju kroz zastitu poverenja u digitalno
okruZenje i obezbedivanje nesmetanog funkcionisanja informacionih
sistema. Time krivi¢no pravo postaje jedan od instrumenata ostvarivanja
Sire evropske politike digitalne bezbednosti, zaStite podataka i
otpornosti Kkriticne infrastrukture. lako ti regulatorni reZimi imaju
razlicite ciljeve i pravnu prirodu, zajednicki im je cilj oCuvanje sigurnog
digitalnog prostora kao jednog od osnovnih preduslova funkcionisanja
savremenog evropskog drustva (Sieber et al,, 2018).

Posmatrano sa stanovista razvoja evropskog materijalnog krivicnog
prava, zastita informacionog drustva predstavlja jednu od prvih oblasti u
kojoj je Evropska wunija izgradila relativno zaokruZen sistem
harmonizovanih krivi¢nopravnih pravila. Razlozi za to ne proizlaze samo
iz intenziteta i sofisticiranosti sajber kriminaliteta, ve¢ pre svega iz
¢injenice da bezbednost informacionih sistema predstavlja neophodan
preduslov ostvarivanja brojnih drugih politika Evropske unije,
ukljuCuju¢i funkcionisanje unutrasSnjeg trziSta, zaStitu kritiCne
infrastrukture i oCuvanje prostora slobode, bezbednosti i pravde
(Zdravkovi¢ & Jovanovi¢, 2026). Upravo zbog toga informaciono drustvo
danas predstavlja jedno od karakteristicnih evropskih pravnih dobara
Cija se zaStita sve viSe ostvaruje kroz zajednicke standarde materijalnog
krivicnog prava.
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8.1.5.2. Normativni razvoj zastite informacionog drustva u pravu EU

Normativni razvoj krivicnopravne zastite informacionog drustva u
Evropskoj uniji predstavlja primer postepenog prelaska od
medunarodnih standarda ka autonomnom razvoju materijalnog
krivicnog prava EU. Ova oblast je najpre oblikovana u okviru Saveta
Evrope. Budimpestanska konvencija o visokotehnoloskom kriminalu iz
2001. godine uspostavila je prve medunarodno prihvacene standarde
kriminalizacije protivpravnih napada na racunarske sisteme i podatke,
pravila o procesnim ovlas¢enjima i medunarodnoj saradnji, ¢cime je
stvoren zajednicki normativni okvir koji je Evropska unija kasnije
preuzela i dalje razvijala kroz sopstvene instrumente harmonizacije.”®
Konvencija i danas ostaje najznacajniji medunarodni instrument u ovoj
oblasti, potvrden od skoro svih evropskih drzava i viSe neevropskih
nadleZnosti (Lloyd, 2017).

Prvi instrument Evropske unije kojim je izvrSena harmonizacija ove
oblasti bila je Okvirna odluka Saveta 2005/222/JHA o napadima na
informacione sisteme, kojom su drZave Clanice bile obavezane da urede
osnovne oblike neovlaS¢enog pristupa informacionim sistemima,
nezakonitog ometanja rada sistema i oStecenja ili brisanja racunarskih
podataka.l90 Buduci da su okvirne odluke bile instrument meduvladine
saradnje u okviru nekadasnjeg treceg stuba, one nisu omogucavale punu
harmonizaciju nacionalnih zakonodavstava niti efikasan nadzor nad
njihovim sprovodenjem, a ubrzani tehnoloski razvoj, sve ve¢a upotreba
botnet mreza i profesionalizacija organizovanog visokotehnoloSkog
kriminaliteta ubrzo su pokazali da postojeéi okvir viSe ne odgovara
prirodi novih bezbednosnih izazova.

99 Konvencija Saveta Evrope o visokotehnoloskom kriminalu (BudimpesStanska
konvencija), CETS, br. 185, 2001.

100 Council Framework Decision 2005/222/JHA of 24 February 2005 on attacks
against information systems.
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Stupanjem na snagu Ugovora iz Lisabona otvorena je nova faza
razvoja ove oblasti. Clanom 83 stav 1 UFEU racunarski kriminalitet je
izriCito svrstan medu posebno teske oblike Kkriminaliteta sa
prekograni¢nom dimenzijom (Oberg et al, 2021). Na toj osnovi usvojena
je Direktiva 2013/40/EU o napadima na informacione sisteme,101 kojom
je zamenjena Okvirna odluka 2005/222/JHA. Cilj Direktive je
pribliZavanje krivicnog zakonodavstva drzava €lanica u ovoj oblasti kroz
utvrdivanje minimalnih pravila o definisanju krivicnih dela i
odgovaraju¢ih krivicnopravnih sankcija, uz unapredenje saradnje
nadleZnih organa, ukljucujuéi i stru¢ne agencije i tela EU, kao $to su
EvrodzZast, Evropol sa svojim Evropskim centrom za sajber kriminalitet i
Evropska agencija za bezbednost mreZa i informacija (Zdravkovi¢ &
Jovanovi¢, 2026). Evropska komisija je u obrazloZenju predloga direktive
ukazala da postoje¢i okvir nije dovoljno efikasan zbog razlicitih
nacionalnih resenja, ogranicenog obima harmonizacije i pojave novih
oblika visokotehnoloskog kriminaliteta koji ugroZavaju Kkriticnu
informacionu infrastrukturu Evropske unije, i posebno naglasila potrebu
za uskladivanjem minimalnih elemenata bi¢a krivi¢nih dela, uvodenjem
strozih sankcija za kvalifikovane oblike napada, unapredenjem
odgovornosti pravnih lica i jacanjem prekograni¢ne saradnje (Berdud,
2022). Direktiva je time predstavljala kvalitativni iskorak, jer
harmonizacija obuhvatila i sankcije, kvalifikovane oblike izvrSenja,
odgovornost pravnih lica i institucionalne mehanizme saradnje. Ta
reSenja ubrzo su posluzila i kao model van granica EU, pa se Direktiva
Cesto navodi i kao potencijalni uzor za medunarodnu harmonizaciju
osnovnih sajber krivi¢nih dela (Haase, 2015).

Ocena uspesnosti ovog regulatornog modela nije jednoznacna. U
izveStaju iz 2017. godine o sprovodenju Direktive Komisija je ocenila da

101 Directive 2013/40/EU of the European Parliament and of the Council of 12 August
2013 on attacks against information systems and replacing Council Framework
Decision 2005/222/JHA.
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su drzave clanice u velikoj meri preduzele potrebne mere za njenu
transpoziciju, pre svega kroz izmene krivi¢nih zakonika i drugih propisa,
racionalizaciju postupaka i uspostavljanje ili unapredenje mehanizama
saradnje, uz razlike u pogledu pojedinih definicija, kvalifikovanih oblika
krivicnih dela i visine zapre¢enih kazni, i zakljucila da Direktiva
predstavlja odgovarajuci pravni okvir za zajednicki odgovor na napade
na informacione sisteme (Kuhl, 2017).102 Ta ocena je, medutim, delom
relativizovana kasnijom praksom. Evropska komisija je protiv viSe
drZzava Cclanica pokrenula postupke zbog nepotpune ili netacne
transpozicije, konkretno u pogledu nivoa zaprecenih kazni,
kriminalizacije nezakonitog presretanja podataka i proizvodnje i
upotrebe alata namenjenih izvrSenju ovih dela, Sto upucuje na to da
formalna transpozicija, ocenjena kao zadovoljavajuca 2017. godine, nije
nuzno znacila i uskladenu primenu u svim drzavama ¢lanicama.103

Dalji razvoj prava Evropske unije pokazuje da nakon usvajanja
Direktive 2013/40/EU zakonodavna aktivnost nije bila usmerena na
dalje proSirivanje kataloga harmonizovanih krivi¢nih dela, ve¢ se teziste
regulatorne  politike postepeno pomerilo ka preventivnim
instrumentima visokotehnoloske bezbednosti, Direktivi NIS,194 Direktivi

102 European Commission. (2017). Report from the Commission to the European
Parliament and the Council assessing the extent to which the Member States have taken
the necessary measures in order to comply with Directive 2013/40/EU on attacks against
information systems and replacing Council Framework Decision 2005/222/]HA
(COM(2017) 474 final).

103 Wahl. T. (2021). Recent JHA-Relevant Infringement Procedures, Eucrim.

104 Directive (EU) 2016/1148 of the European Parliament and of the Council of 6 July
2016 concerning measures for a high common level of security of network and
information systems across the Union (NIS Directive).

182



NIS2,105 Uredbi o visokotehnoloSkoj bezbednosti,10¢ Uredbi o digitalnoj
operativnoj otpornosti finansijskog sektora (DORA)197 i Uredbi o
visokotehnoloskoj otpornosti (Cyber Resilience Act).198 Za razliku od
Direktive 2013/40/EU, ¢iji je cilj represivna reakcija na ve¢ izvrSena
krivicna dela, ovi instrumenti usmereni su na upravljanje
visokotehnoloskim rizicima, obavezne bezbednosne standarde,
prijavljivanje incidenata i jaCanje otpornosti mreznih i informacionih
sistema. Taj razvoj odvija se u okviru Sire pojave koji se opisuje kao
prelazak od represivnog pristupa ka preventivnom, odnosno od
krivicnog prava ka bezbednosnom pravu i modelu preventivne pravde
(Sieber et al., 2018), a sajber bezbednost se afirmise kao zasebno polije
evropskog prava u kome se unutrasnja i spoljna nadleznost EU
kombinuju (Wessel, 2015). Evropska komisija pritom nije pokrenula
zakonodavnu inicijativu za izmenu Direktive 2013/40/EU, vel je
naglasak stavila na njenu doslednu primenu i paralelni razvoj
regulatornog okvira visokotehnolo$ke bezbednosti, ¢ime se potvrduje da
se unapredenje zaStite informacionog drustva viSe ne zasniva iskljuc¢ivo
na proSirivanju Kkrivicnopravne represije, ve¢ na kombinovanju

105 Directive (EU) 2022/2555 of the European Parliament and of the Council of 14
December 2022 on measures for a high common level of cybersecurity across the
Union, amending Regulation (EU) No 910/2014 and Directive (EU) 2018/1972, and
repealing Directive (EU) 2016/1148 (NISZ2 Directive).

106 Regulation (EU) 2019/881 of the European Parliament and of the Council of 17
April 2019 on ENISA (the European Union Agency for Cybersecurity) and on
information and communications technology cybersecurity -certification and
repealing Regulation (EU) No 526/2013 (Cybersecurity Act).

107 Regulation (EU) 2022/2554 of the European Parliament and of the Council of 14
December 2022 on digital operational resilience for the financial sector and amending
Regulations (EC) No 1060/2009, (EU) No 648/2012, (EU) No 600/2014, (EU) No
909/2014 and (EU) 2016/1011 (Digital Operational Resilience Act - DORA).

108 Regulation (EU) 2024/2847 of the European Parliament and of the Council of 23
October 2024 on horizontal cybersecurity requirements for products with digital
elements and amending Regulations (EU) No 168/2013 and (EU) 2019/1020 and
Directive (EU) 2020/1828 (Cyber Resilience Act - CRA).
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harmonizovanog krivicnog prava sa preventivnim regulatornim
instrumentima.

Savremena doktrina razliCito ocenjuje odnos ova dva regulatorna
sloja. Pomak od preteZno krivicnopravnog ka upravno-preventivnom
pristupu visokotehnoloske bezbednosti, ne znaci da su medunarodni i
evropski krivicnopravni instrumenti istisnuti, oni ostaju na snazi i u
novije vreme se dalje proSiruju, kroz druge institucije, kao Sto je
Konvencijom UN o visokotehnoloskom kriminalu. Medutim, postoje
odredene napetosti izmedu ove dve strategije suzbijanja zloupotreba u
visokotehnoloskom prostoru (Fashey, 2014). Razvoj evropske politike
visokotehnoloske bezbednosti ne moZe se razumeti iskljuCivo kroz
instrumente krivicnog prava, ve¢ kao deo Sire bezbednosne politike EU.
[z perspektive razvoja evropskog materijalnog krivicnog prava moze se,
uprkos navedenim otvorenim pitanjima, zakljuciti da harmonizacija
izvrSena Direktivom 2013/40/EU nije izgubila na znacaju, ve¢ je postala
osnova na Kkojoj je izgraden znatno Siri regulatorni sistem zaStite
informacionog drustva, ¢iji je krivicnopravni deo i dalje prisutan, iako sve
viSe deluje kao ultima ratio unutar Sireg, preteZno preventivnog
regulatornog okvira (Kettunen, 2015).

8.1.5.3 Harmonizacija krivicnopravne zastite
informacionog drustva u pravu EU

Direktiva  2013/40/EU  predstavlja  centralni  instrument
harmonizacije materijalnog krivicnog prava Evropske unije u oblasti
zaStite informacionog drustva. Njeno donosSenje oznacilo je prelazak sa
ograni¢enog modela meduvladine koordinacije, karakteristicnog za
Okvirnu odluku 2005/222/JHA, na sistem minimalne harmonizacije
zasnovan na ¢lanu 83 stav 1 UFEU. Za razliku od prethodnog okvira,
kojim su bila utvrdena tek osnovna krivicna dela protiv informacionih
sistema, Direktivom je uspostavljen sveobuhvatniji model koji, pored
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definisanja krivicnih dela (¢lanovi 3-8 Direktive), obuhvata i zajednicka
pravila o sankcijama (¢lan 9 Direktive), odgovornosti pravnih lica
(¢lanovi 10-11 Direktive) i mehanizmima medunarodne saradnje
nadleZnih organa (Kuhl, 2017).

Posebnost harmonizacije u ovoj oblasti proizlazi pre svega iz prirode
zaStitnog objekta. Direktiva polazi od zaStite informacionih sistema i
racunarskih podataka kao autonomnog evropskog pravnog dobra.
Neposredni predmet zaStite pritom nisu konkretni racunari ili
racunarske mrezZe kao takvi, ve¢ njihova poverljivost, integritet i
raspolozivost, osnovna bezbednosna svojstva bez Kkojih savremeno
informaciono drustvo ne moZe nesmetano da funkcioniSe. Inkriminacije
predvidene c¢lanovima 3-6 Direktive u potpunosti prate nezakoniti
pristup (¢lan 3) stiti poverljivost, nezakonito ometanje sistema (¢lan 4) i
podataka (¢lan 5) Stite integritet i raspoloZivost, dok nezakonito
presretanje (Clan 6) dodatno stiti poverljivost komunikacije (Freitas &
Gongalves, 2015). Ovim se teziSte krivicnopravne zastite pomera sa
individualnih interesa vlasnika ili korisnika sistema na ocuvanje
digitalne infrastrukture kao javnog dobra od opsSteg znacaja za
funkcionisanje javne uprave, finansijskog sistema, energetike, zdravstva,
saobra¢aja i drugih sektora od suStinskog drustvenog znacaja
(Zdravkovi¢ & Jovanovi¢, 2026).

Direktiva je unela i susStinske izmene u odnosu na Okvirnu odluku iz
2005. godine. Inkriminacija nezakonitog pristupa iz ¢lana 3 sada je
uslovljena time da je ucinilac povredio neku bezbednosnu meru, dok je
prethodno reSenje (¢lan 2 stav 2 Okvirne odluke) tu povredu ostavljalo
kao fakultativan element koji su drZave clanice mogle, ali nisu morale da
unesu u svoje zakonodavstvo (Freitas & Gongalves, 2015). Time je
pojacan znacaj postojanja stvarne bezbednosne zaStite sistema kao
pretpostavke krivicnopravne zastite, ali se otvara pitanje da li i u kojoj
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meri Zrtva svojim (ne)preduzimanjem mera zastite utice na domasaj
krivicnopravne zastite (Freitas & Gongalves, 2015).

Evropski zakonodavac nije nastojao da harmonizuje sve oblike
kriminala  izvrSenog upotrebom informaciono-komunikacionih
tehnologija, ve¢ isklju¢ivo ona ponasanja koja neposredno ugroZavaju
poverljivost, integritet ili raspoloZivost informacionih sistema. To su
krivicna dela koja po svojoj prirodi mogu biti izvrSena iskljucivo
upotrebom informacionih sistema, za razliku od krivi¢nih dela kod kojih
informaciono-komunikacione tehnologije predstavljaju tek sredstvo
izvrSenja tradicionalnih krivicnih dela (McGuire, S. Dowling, 2013).
Harmonizacija Direktivom 2013 /40/EU ogranicena je iskljucivo na prvu
grupu Kkrivicnih dela, druga podrucja, poput racunarske prevare,
seksualnog iskoriS¢avanja dece putem interneta ili povreda prava
intelektualne svojine u digitalnom okruzenju, uredena su posebnim
instrumentima prava EU ili ostavljena nacionalnim zakonodavstvima.

U odnosu na Okvirnu odluku iz 2005. godine, Direktiva je izvrSila i
sustinsku modernizaciju modela kriminalizacije, uzimaju¢i u obzir
organizovane napade velikih razmera, zloupotrebu botnet mreZza i
koriS¢enje specijalizovanih alata namenjenih izvrSenju napada, ¢ija je
proizvodnja, prodaja ili nabavljanje radi upotrebe posebno
inkriminisano ¢lanom 7 Direktive (Dumchykov et al., 2022; Berdud,
2022). Krug kaznjivih ponaSanja proSiren je i na pripremne radnje, cime
je krivicnopravna reakcija pomerena u raniju fazu kriminalne aktivnosti
i dobila izrazeniju preventivnhu funkciju. Istoj logici odgovara i
harmonizacija kvalifikovanih oblika iz ¢lana 9 st. 3-4. Kao posebno
otezavajuce okolnosti izdvajaju se izvrSenje u okviru kriminalne
organizacije, prouzrokovanje znatne Stete ili napadi usmereni protiv
kriti¢ne infrastrukture, za koje su propisane stroZe minimalne kazne (do
pet, odnosno do tri godine zatvora, u zavisnosti od dela) u odnosu na
osnovne oblike (do dve godine).
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I u pogledu sankcionisanja, Direktiva zadrZava koncept minimalne
harmonizacije, drZzavama c¢lanicama nije nametnut jedinstven sistem
kazni, ve¢ su propisani samo minimalni zahtevi u pogledu maksimalnih
zaprecenih kazni zatvora, ¢ime se obezbeduje proporcionalnost
krivicnopravne reakcije na nivou Evropske unije uz ocuvanje autonomije
nacionalnih zakonodavaca (Kuhl, 2017). Harmonizovana je i
odgovornost pravnih lica (¢lanovi 10-11). DrZave ¢lanice su obavezane
da obezbede njihovu odgovornost za krivicna dela ucinjena u njihovu
korist od strane lica na rukovode¢em poloZzaju, kao i u slucajevima kada
je izvrSenje omoguceno nedostatkom nadzora ili kontrole.

Pored materijalnopravnih reSenja, Direktivom su uspostavljene i
institucionalne pretpostavke njihove delotvorne primene, ukljucujuci
obavezu drzava Clanica da obezbede operativne kontakt tacke dostupne
24 ¢asa dnevno, sedam dana u nedelji, radi razmene informacija u hitnim
sluc¢ajevima. Za razliku od instrumenata kojima se ureduje policijska ili
pravosudna saradnja u krivicnim stvarima, ova resenja imaju pomoc¢ni
karakter i sluZe prvenstveno obezbedivanju delotvorne primene
harmonizovanih materijalnopravnih normi.

Direktiva 2013 /40/EU predstavlja primer zrelog modela minimalne
harmonizacije evropskog materijalnog krivi¢cnog prava, gde ne dolazi do
potpunog ujednacavanja nacionalnih krivi¢nih zakonodavstava, ve¢ do
uspostavljanja zajednickih minimalnih standarda zaStite informacionih
sistema uz ocuvanje zakonodavne autonomije drzava ¢lanica. Naknadna
praksa Komisije, koja je protiv viSe drZava c¢lanica pokrenula postupke
zbog nepotpune transpozicije pojedinih elemenata Direktive, pokazuje
da formalno zadovoljavaju¢a harmonizacija ne znaci nuzno i ujednacenu
primenu.1%? Uprkos tome, harmonizacija u ovoj oblasti i dalje ilustruje
osnovne karakteristike savremenog evropskog materijalnog krivicnog
prava, ogranic¢enu, funkcionalnu i ciljanu intervenciju EU u nacionalne

109 Wahl. T. (2021). Recent JHA-Relevant Infringement Procedures, Eucrim.
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krivicnopravne sisteme, usmerenu na zastitu zajednic¢kih evropskih
pravnih dobara.

8.1.6. Krivi¢nopravna zastita finansijskog sistema
i sredstava pla¢anja

8.1.6.1. Finansijski sistem i sredstva placanja kao predmet
krivicnopravne zastite

Zastita finansijskog sistema i sredstava placanja predstavlja jednu od
oblasti u kojima je Evropska unija izgradila najrazvijeniji sistem
harmonizovanih Krivicnopravnih pravila. Za razliku od oblasti u kojima
je zasticeno dobro pretezno individualno, ovde je predmet zastite
integritet finansijskog sistema, zakonitost finansijskih tokova i poverenje
u sredstva placanja. Ova oblast obuhvata dva medusobno povezana
segmenta, pranje novca i falsifikovanje sredstava plac¢anja. Oba su izricito
navedena u katalogu evro-delikata iz ¢lana 83 stav 1 UFEU, pa se
harmonizacija u oba oslanja na taj pravni osnov i odvija se kroz
instrumente minimalne harmonizacije. Zajednicka im je karakteristika
da ugrozavaju funkcionisanje unutrasnjeg trzista i da po svojoj prirodi
imaju prekograni¢nu dimenziju.

Finansijski sistem predstavlja jedan od osnovnih elemenata
unutrasnjeg trzista. Njegovo nesmetano funkcionisanje pretpostavlja da
finansijski tokovi imaju zakonito poreklo i da postoji poverenje u valutu
i u sredstva plac¢anja. Za razliku od krivicnih dela protiv imovine, kod
kojih je zaSti¢eno dobro pojedinacna imovina ili imovinski interes,
krivicnopravna zasStita u ovoj oblasti usmerena je na zaStitu
nadindividualnih vrednosti (Ouwerkerk, 2021).

Kod pranja novca zasti¢eno dobro nije samo prethodno krivi¢no delo,
ve¢ zakonitost finansijskih tokova i integritet finansijskog sistema u
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celini. Upravo zato se pranje novca i posmatra kao samostalan oblik
ugrozavanja, a ne tek kao pomoc¢na radnja uz predikatno delo (Hermida,
2020). U doktrini je priroda zasticenog dobra kod pranja novca i dalje
predmet rasprave, pa se kao moguci objekti zastite navode ekonomski
poredak, funkcionisanje pravosudnog sistema ili viSe pravnih dobara.

Kod falsifikovanja sredstava pla¢anja teZiSte je na poverenju u valutu
i u funkcionisanje platnog prometa. Zastita evra pritom ima i posebnu
dimenziju, jer je re¢ o jedinstvenoj valuti EU, Cije izdavanje pociva na
¢lanu 128 UFEU, pa se evropski okvir zastite valute razvijao uporedo sa
procesom monetarne integracije (Soana & Arruda, 2024).

Zajednicko obelezje svih ovih dobara jeste njihov kolektivni karakter,
Sto otvara pitanje legitimnosti njihove krivicnopravne zastite. Ukazuje se
da je opravdanje intervencije EU u ovoj oblasti utoliko jace ukoliko
zaSti¢eni interes ima transnacionalni karakter i ukoliko se ne moZe
delotvorno zastititi isklju¢ivo nacionalnim merama (Oberg, 2021).
Prekograni¢na dimenzija je pritom i prakti¢ni razlog harmonizacije.
Razlike u definicijama krivi¢nih dela, katalogu predikatnih dela i visini
sankcija omogucavaju kriminalnim organizacijama da biraju drZave sa
blaZim reZimima i oteZavaju prekogranicne istrage (Bergstrom, 2018;
Ouwerkerk, 2017).

Posebnost ove oblasti ogleda se i u odnosu izmedu krivi¢nog i
preventivnog sloja regulacije. Zastita finansijskog sistema ostvaruje se
istovremeno kroz preventivne obaveze (identifikacija klijenata, procena
rizika, prijavljivanje sumnjivih transakcija), kroz nadzorne i
administrativne mehanizme i kroz krivicnopravnu represiju. Ti
mehanizmi imaju razliite ciljeve i pravnu prirodu, ali su medusobno
komplementarni, a krivicno pravo u tom sistemu deluje kao ultima ratio
(Allegrazza & Voordeckers, 2015; Borlini & Montanaro, 2017; Lasagni &
Mirandola, 2019). Upravo ta viSeslojnost predstavlja jedno od
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karakteristicnih obeleZja evropskog modela zaStite integriteta
finansijskog sektora.

8.1.6.2. Normativni razvoj evropske krivicnopravne zastite finansijskog
sistema i sredstava plaéanja

Normativni razvoj u ovoj oblasti odvijao se u dva odvojena, ali
hronoloski paralelna toka, zastita valuta i sredstava placanja od
falsifikovanja i prevara, s jedne strane, i sprecavanje pranja novca, s
druge strane. U oba slucaja prvi instrumenti doneti su jo$ u okviru
nekadaSnjeg treceg stuba, kada je saradnja u krivicnim stvarima
pocivala na meduvladinom modelu odlucivanja, a nakon stupanja na
snagu Ugovora iz Lisabona harmonizacija je nastavljena na osnovu
¢lana 83 stav 1 UFEU.

U oblasti falsifikovanja prvi instrument bila je Okvirna odluka
2000/383/JHA o jacanju krivicnopravne zastite od falsifikovanja u vezi
sa uvodenjem evra, koju je kasnije zamenila Direktiva 2014/62/EU. U
oblasti bezgotovinskih sredstava plac¢anja to je bila Okvirna odluka
2001/413/JHA o suzbijanju prevara i falsifikovanja bezgotovinskih
sredstava pla¢anja, koja je zamenjena Direktivom 2019/713. Oba
instrumenta bila su doneta pre Ugovora iz Lisabona i imala su karakter
okvirnih odluka, $to je ogranicavalo i njihov domet i moguénost nadzora
nad njihovim sprovodenjem.

Paralelno sa kriviécnopravnim instrumentima razvijao se i preventivni
sistem spre€avanja pranja novca, zasnovan na direktivama o obavezama
finansijskih institucija, koji je tokom tri decenije pretrpeo niz izmena
(Broek, 2014). Taj sistem je u pocetku bio gotovo iskljucivo preventivnog
karaktera i zasnivao se na medunarodnim standardima, pre svega na
preporukama FATF-a (Radne grupe za finansijke akcije), cija je
implementacija u pravu EU opisana kao ojaCavanje mekih
medunarodnih standarda (Borlini & Montanaro, 2017). Krivicnopravni
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aspekt pranja novca dugo je ostajao u nadleZnosti drzava ¢lanica, Sto je
dovelo do znacajnih razlika u definisanju krivicnog dela, odredivanju
kataloga predikatnih krivi¢nih dela i uslovima krivicne odgovornosti
(Bergstrom, 2018; Reuter, 2024).

Nakon donosenja Ugovora iz Lisabona razvoj je ubrzan u oba pravca.
Godine 2014. doneta je Direktiva 2014/62/EU o zastiti evra i drugih
valuta od falsifikovanja krivicnopravnim sredstvima, koja je, pored
kriminalizacije falsifikovanja, omogucila uspostavljanje zajednickih
kazni za najteZe oblike i time dala novi instrument strategiji suzbijanja
falsifikovanja. Godine 2018. usvojena je Direktiva 2018/1673, kao prvi
instrument kojim je EU harmonizovala materijalno krivicno pravo u
oblasti pranja novca (Reuter, 2024). Godine 2019. usvojena je Direktiva
2019/713 o suzbijanju prevara i falsifikovanja bezgotovinskih sredstava
placanja, kojom je zamenjena Okvirna odluka iz 2001. godine i koja je,
uskladila sa Ugovorom iz Lisabona joS jednu oblast materijalnog
krivicnog prava (Csonka & Landwehr, 2019). Konacno, 2024. godine
donet je paket propisa o sprecavanju pranja novca, koji ¢ine Uredba
2024/1624, Direktiva 2024/1640 i Uredba 2024/1620 o osnivanju
evropskog tela za sprecavanje pranja novca (Kustura, 2024; Ferri, 2024).

Posebno mesto u ovom razvoju pripada PIF direktivi (2017/1371),
koja je zamenila Konvenciju o zastiti finansijskih interesa i obavezala
drzave Clanice da inkriminiSu prevaru, pranje novca, korupciju i
proneveru na Stetu finansijskih interesa Unije. Njome su harmonizovane
definicije, sankcije, pravila o nadleZnosti i rokovi zastarelosti, a direktiva
je istovremeno odredila materijalnu nadleznost Evropskog javnog
tuzilastva (Ballegooij, 2021; Giuffrida, 2017). Kako je rec¢ o instrumentu
zasnovanom na ¢lanu 83 stav 2 UFEU i o zastiti finansijskih interesa EU,
on se pominje samo radi potpunosti hronologije, dok je detaljno obraden
u odeljku posvecenom zastiti finansijskih interesa EU.
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Zajednicka karakteristika ovog razvoja jeste prelazak sa preventivno-
regulatornog na krivicnopravni pristup, ali uz zadrZavanje modela
minimalne harmonizacije. Evropska unija ne tezi unifikaciji nacionalnih
krivicnih zakonodavstava, ve¢ uspostavljanju zajedni¢kih minimalnih
standarda koji omogucavaju delotvornu prekograni¢nu saradnju i
zaStitu zajednickih evropskih interesa.

8.1.6.3. Harmonizacija pranja novca u pravu Evropske unije

Pranje novca ugroZava zakonitost finansijskih tokova i omogucava
ukljucivanje imovine steCene kriminalnom delatno$¢u u legalni
finansijski sistem. Time se naruSava integritet finansijskog trZista,
oteZava otkrivanje organizovanog kriminaliteta i podriva poverenje u
zakonitost finansijskih institucija. Iz tog razloga evropski zakonodavac
zaStitu od pranja novca ne posmatra iskljucivo kao instrument borbe
protiv pojedinacnih oblika kriminala, ve¢ kao jedan od osnovnih
mehanizama oCuvanja stabilnosti i kredibiliteta unutrasnjeg finansijskog
trzista (tacke 1-4 Direktive 2018/1673; Hermida, 2020).

Razvoj evropskog sistema sprecavanja pranja novca dugo je bio
zasnovan gotovo iskljucivo na preventivnim regulatornim merama. Prve
direktive u oblasti spreCavanja pranja novca bile su usmerene na
identifikaciju klijenata, prijavljivanje sumnjivih transakcija, procenu
rizika i jacanje nadzornih ovlas¢enja nad finansijskim institucijama.
Krivicnopravni aspekt ostajao je preteZno u nadleZnosti drzava ¢lanica,
Sto je dovelo do znacajnih razlika u definisanju krivi¢nog dela pranja
novca, odredivanju kataloga predikatnih krivicnih dela i uslovima
krivicne odgovornosti (Bergstérm, 2018; Reuter, 2024). Evropska
komisija je ocenila da takve razlike oteZavaju prekogranicne istrage i
omogucavaju kriminalnim organizacijama da koriste regulatorne razlike
izmedu drzava clanica za prikrivanje porekla nezakonito steCene
imovine (Krstura, 2024).
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Kao odgovor na ove nedostatke doneta je Direktiva 2018/1673 o
borbi protiv pranja novca krivicnopravnim sredstvima. Za razliku od
ranijih, ova Direktiva prvi put harmonizuje osnovne elemente
materijalnog krivicnog prava u oblasti pranja novca (Reuter, 2024).
Direktivom se drZzavama Clanicama propisuje obaveza da kriminalizuju
osnovne oblike pranja novca, obezbede kaZnjivost podstrekavanja,
pomaganja i pokusSaja, uspostave odgovornost pravnih lica i propisu
delotvorne, proporcionalne i odvracajuce sankcije (¢lanovi 3-8 Direktive
2018/1673).

Jedna od najznacajnijih novina Direktive odnosi se na ujednacavanje
pojma predikatnog krivicnog dela. Ranije su drZave Clanice primenjivale
razli¢ite modele odredivanja kataloga predikatnih krivi¢nih dela, Sto je
predstavljalo ozbiljnu prepreku medunarodnoj pravosudnoj saradniji.
Direktiva zato polazi od Sirokog pristupa, nabrajajuc¢i u ¢lanu 2 kao
predikatna krivicna dela sve oblike ozbiljnog kriminala koji mogu
generisati protivpravnu imovinsku korist, ukljucuju¢i organizovani
kriminal, korupciju, poreske prevare, trgovinu ljudima, terorizam,
visokotehnolocki kriminal i druga krivicna dela navedena u njenim
odredbama (Mati¢ BosSkovi¢, 2022). Time je Direktiva posebno
obuhvatila i poreska krivicna dela kao predikatna, ¢ime je otklonjen
nedostatak ranijeg reSenja koje je deo tih dela ostavljalo izvan kataloga
(Cardoso, 2020). Na ovaj nacin je znacajno unapredena ujednacenost
evropskog sistema borbe protiv pranja novca i olakSana prekograni¢na
saradnja pravosudnih organa. Praksa pokazuje da razlike nisu u
potpunosti prevazidene. Pojedine drzave clanice su prilikom prenoSenja
Direktive obuhvatile sva krivi¢na dela kao predikatna, dok su druge
zadrzale uZe kataloge, pa razlike izmedu nacionalnih reSenja i dalje
postoje.

Poseban znaCaj ima i cinjenica da Direktiva izri¢ito predvida
kaZnjavanje pranja novca i kada ucinilac prethodnog krivicnog dela
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naknadno prikriva ili koristi imovinu koju je sam pribavio izvrSenjem
krivicnog dela (Evangelio, 2024). Time se potvrduje da naknadno
prikrivanje porekla nezakonito steCene imovine predstavlja poseban
oblik ugrozavanja zakonitosti finansijskih tokova koji moZe opravdati
samostalnu krivicnopravnu reakciju. Primecuje se da se kaZnjivost
prosiruje na gotovo sve Sto ucinilac preduzima sa imovinom steCenom
kriminalnom delatno$¢u (Levi, 2015).

Kao i drugi instrumenti materijalnog krivicnog prava u ovoj oblasti,
Direktiva harmonizuje i pojedine institute opsteg dela krivicnog prava.
Drzave clanice duzne su da obezbede KkaZnjivost podstrekavanja,
pomaganja i pokuSaja izvrSenja krivicnog dela pranja novca (¢lan 4
Direktive), kao i odgovornost pravnih lica kada je delo izvrSeno u njihovu
korist od strane lica koja imaju rukovodec¢i polozaj ili kada je izvrSenje
omoguceno nedostatkom nadzora (¢lan 7). Direktiva propisuje
minimalne zahteve u pogledu sankcija, ukljucuju¢i obavezu da za
osnovni oblik pranja novca bude propisana maksimalna kazna zatvora
od najmanje Cetiri godine, uz mogucnost izricanja dodatnih mera, kao Sto
su iskljucenje iz ostvarivanja javnih pogodnosti, zabrana obavljanja
odredene delatnosti ili likvidacija pravnog lica u najtezim slucajevima
(¢lanovi 5-8 Direktive; Sekellaraki, 2022)

Dalji razvoj evropskog sistema zastite od pranja novca obeleZen je
donoSenjem paketa propisa iz 2024. godine, koji Cine Direktiva
2024 /1640 o mehanizmima koje drzave ¢lanice treba da uspostave radi
spreCavanja koriS¢enja finansijskog sistema u svrhu pranja novca ili
finansiranja terorizma, Uredba 2024/1624 o sprecavanju koriScenja
finansijskog sistema u svrhu pranja novca ili finansiranja terorizma,
Uredba (EU) 2024/1620 o osnivanju tela za sprecavanje pranja novca i
borbu protiv finansiranja terorizma, kao i Uredba 2024 /1623 u pogledu
zahteva za kreditni rizik, rizik prilagodavanja kreditnom vrednovanju,
trziSni rizik i minimalnu donju granicu. Za razliku od Direktive

194



2018/1673, koja ureduje isklju¢ivo materijalnopravne aspekte krivicnog
dela pranja novca, novi paket usmeren je na jaCanje preventivnog i
institucionalnog sistema nadzora. Njime se uspostavljaju jedinstvena
pravila o dubinskoj analizi klijenata, proceni rizika, transparentnosti
stvarnog vlasniStva 1 neposrednom evropskom nadzoru nad
najrizicnijim finansijskim institucijama (Kustura, 2024; Schlarb, 2022).
Osnivanjem Uprave za sprecCavanje pranja novcall® uspostavlja se
jedinstveni integrisani sistem nadzora koji se oslanja na zajednicke
nadzorne metode, a sama Uprava neposredno nadzire najrizi¢nije
finansijske institucije koje posluju u ve¢em broju drzava clanica, dok
nadzor nad ostalim subjektima ostaje na nacionalnim telima, uz posebne
nadzorne kolegije za nefinansijski sektor (Ferri, 2024; Schlarb, 2022).
Time je potvrdena osnovna karakteristika evropskog modela zastite
integriteta finansijskog sektora, materijalno krivicno pravo predstavlja
samo jednu komponentu Sireg regulatornog sistema koji objedinjuje
preventivne  obaveze, nadzor, administrativno izvrSenje i
krivicnopravnu represiju, pri ¢emu svi ovi mehanizmi ostvaruju
medusobno  komplementarne funkcije  (Schlarb, 2022). Ta
komplementarnost je i razlog zbog kojeg je prelazak sa direktiva na
neposredno primenljivu uredbu ocenjen kao korak ka prevazilaZzenju
razlika koje su nastajale usled razli¢itog prenosenja preventivnih pravila
u nacionalna zakonodavstva (Ferri, 2024). Problemi u primeni su
preteZzno posledica nedostataka u nadzoru i izvrSenju, a ne nedostatka
pravila, pa se predlazu dalja jaCanja nadzornih kapaciteta i mehanizama
prekogranicne saradnje (Koster, 2020; Nyrerdd etal., 2022; Demetriades
& Vassileva, 2020).

lako praksa Suda pravde Evropske unije u oblasti pranja novca nije
razvijena u meri karakteristicnoj za =zaStitu finansijskih interesa
Evropske unije, Sud pravde dosledno naglasava da mere sprecavanja

110 Vige: https://www.amla.europa.eu/index_en
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pranja novca predstavljaju legitiman cilj od opSteg interesa koji moze
opravdati odredena ogranicenja ekonomskih sloboda i prava na
privatnost, pod uslovom da su proporcionalna i zasnovana na jasnim
zakonskim pravilima (npr. spojeni predmeti C-37/20 i C-601/20,
Luxembourg Business Registers). Time je potvrdeno da zaStita zakonitosti
finansijskih tokova predstavlja sastavni deo Sireg cilja ocuvanja
integriteta unutraSnjeg finansijskog trzista.

Direktiva 2018/1673 predstavlja prvi instrument kojim je Evropska
unija uspostavila zajednicke minimalne standarde materijalnog
krivicnog prava u oblasti pranja novca. Njen znacaj ne ogleda se samo u
harmonizaciji pojedina¢nih elemenata krivicnog dela, ve¢ u povezivanju
krivicnopravne represije sa preventivnim i nadzornim mehanizmima
evropskog sistema sprecavanja pranja novca. Time je potvrdena logika
evropskog materijalnog krivicnog prava u oblasti zaStite integriteta
finansijskog trziSta da krivicno pravo ne predstavlja samostalan cilj
harmonizacije, ve¢ instrument kojim se obezbeduje delotvorna zastita
zakonitosti finansijskih tokova i poverenja u funkcionisanje unutrasnjeg
finansijskog trzista. Iskustvo Srbije u ovom pogledu pokazuje da je
preuzimanje evropskih standarda moguce i van EU, u domacem
Krivicnom zakoniku usvojen je najveci broj evropskih preporuka u ovoj
oblasti (Vidosavljevi¢, 2022).

8.1.6.4. Harmonizacija falsifikovanja sredstava placanja
u pravu Evropske unije

Zastita sredstava placanja je u pravu EU izricito navedena medu evro-
deliktima iz ¢lana 83 stav 1 UFEU. Za razliku od pranja novca, gde je
zaSticeno dobro prvenstveno zakonitost finansijskih tokova i integritet
finansijskog sistema, ovde je teZiSte na poverenju u valutu i u
funkcionisanje platnog prometa. Zastita se ostvaruje u dva pravca, kao
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zastita valuta od falsifikovanja i kao suzbijanje prevara i falsifikovanja
bezgotovinskih sredstava placanja (Klimek, 2020).

Prvi pravac obuhvata zaStitu evra i drugih valuta od falsifikovanja.
Nakon Okvirne odluke 2000/383/JHA, koja je uspostavila prve
zajednicke standarde u ovoj oblasti, doneta je Direktiva 2014/62/EU o
zastiti evra i drugih valuta od falsifikovanja krivicnopravnim sredstvima.
Direktiva je obavezala drzave clanice da inkriminiSu falsifikovanje i
stavljanje u promet falsifikovanog novca i da za najteZe oblike predvide
zajednicke kazne, Cime je zaStita jedinstvene valute dobila i
krivicnopravnu dimenziju. U pogledu sankcija, zahtev je da kazne budu
delotvorne, proporcionalne i odvracajuce. Sankcije ne moraju nuzno
ukljucivati liSenje slobode, osim u najtezim slucajevima, a drzavama
¢lanicama ostavljen je prostor da same odrede teZinu dela i vrstu i visinu
kazne. Posebnost ove oblasti ogleda se i u pravilima o nadleZnosti.
Drzave clanice koje su uvele evro mogu da vode krivi¢ni postupak
nezavisno od mesta izvrSenja dela, a u slucaju visestruke nadleznosti
duzne su da saraduju radi koncentrisanja postupka u jednoj drzavi.

Drugi pravac odnosi se na prevare i falsifikovanje bezgotovinskih
sredstava pla¢anja. Okvirna odluka 2001/413/JHA, koja je prvobitno
uredivala ovu materiju, vremenom je ocenjena kao prevazidena, jer nije
odgovarala tehnoloSkom razvoju, pre svega pojavi virtuelnih valuta i
mobilnih placanja, a zloupotrebe platnih kartica i drugih bezgotovinskih
sredstava pokazale su se kao oblik kriminaliteta sa izrazenom
prekograni¢cnom dimenzijom (Klimek, 2020). Kao odgovor doneta je
Direktiva 2019/713 o suzbijanju prevara i falsifikovanja bezgotovinskih
sredstava placanja, koja je zamenila Okvirnu odluku. Direktivom su
uspostavljene zajednicke definicije u oblasti prevara i falsifikovanja
bezgotovinskih sredstava placanja, a krivicna odgovornost prosirena je i
na virtuelne valute, u meri u kojoj se mogu uobicajeno Kkoristiti za
pla¢anje, kao i na digitalne novcanike. Direktiva je odredila i oblike
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kaZnjivog ponasanja, prevarne upotrebe materijalnih i nematerijalnih
bezgotovinskih sredstava placanja, prevaru u vezi sa informacionim
sistemima i izradu i posedovanje alata namenjenih izvrsenju tih dela, a
izricito je propisala i kaZnjivost podstrekavanja, pomaganja i pokusSaja.
Time je u ovoj oblasti harmonizacija obuhvatila ne samo bice krivicnog
dela, vec¢ i ucesce i pripremne radnje. Prenosenje Direktive u nacionalna
zakonodavstva zahtevalo je i izmene koje su prevazilazile okvire
Klasi¢nog falsifikovanja. U Spaniji je, na primer, reforma Krivi¢nog
zakonodavstva obuhvatila racunarsku prevaru i racunarsko
falsifikovanje, a sam zakonodavac je u uvodnim izjavama Direktive
naglasio potrebu da se odgovori na nove oblike pla¢anja (Rubio, 2023).

U oblasti sredstava plac¢anja Krivicnopravna harmonizacija je od
samog pocetka predstavljala centralni instrument zastite. To je
razumljivo ako se ima u vidu da se falsifikovanje i prevare u platnom
prometu ne mogu delotvorno suzbijati isklju¢ivo nadzornim merama, jer
za razliku od pranja novca ne pretpostavljaju postojanje obaveza na
strani finansijskih institucija, ve¢ neposredno ugroZavaju poverenje u
valutu i u sredstva placanja. I u ovoj oblasti harmonizacija je zadrzala
karakter minimalne. Drzave clanice su dobile obavezu da uspostave
zajednicke minimalne standarde kriminalizacije i minimalne pragove
maksimalnih zaprecenih kazni.

Poseban izazov za buduci razvoj predstavlja uvodenje digitalnog evra
i drugih oblika digitalnog novca centralnih banaka. Njihova zaStita od
falsifikovanja i zloupotreba otvara pitanja koja postoje¢i instrumenti
nisu mogli da predvide, jer su zasnovani na pretpostavci opipljivog novca
ili postojecih bezgotovinskih sredstava placanja. U literaturi se u vezi s
tim ukazuje da nadleZnost EU za izdavanje digitalne valute pociva na
clanu 128 stav 1 UFEU, te da se pravno uredenje digitalnog evra mora
posmatrati i u svetlu ¢lana 133 UFEU, koji obezbeduje pravni osnov za
harmonizaciju mera potrebnih za upotrebu evra kao jedinstvene valute
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(Lemke, 2025). Pri tom se kao posebno osetljivo izdvaja pitanje
uskladivanja zaStite digitalnog evra sa pravilima o sprecavanju pranja
novca i finansiranja terorizma, kao i sa zastitom li¢nih podataka. U tom
pravcu treba ocekivati i narednu fazu razvoja evropskog materijalnog
krivicnog prava u oblasti sredstava pla¢anja.

Razvoj evropskog finansijskog trzista pokazuje da ¢e izazovi sve
manje proizlaziti iz tradicionalnih oblika finansijskog kriminaliteta, a sve
viSe iz digitalizacije finansijskih usluga, razvoja virtuelne imovine i
primene novih tehnologija. Zbog toga se moZe ocekivati da ¢e naredna
faza razvoja evropskog materijalnog krivicnog prava biti usmerena
manje na proSirenje kataloga krivicnih dela, a viSe na prilagodavanje
postojecih instituta novim oblicima ugroZavanja integriteta finansijskog
sektora. U tom smislu, dosadasnje pravne tekovine EU predstavljaju
normativni osnov, ali ne i kona¢nu fazu razvoja evropske harmonizacije.

8.2. Harmonizacija zasnovana na ¢lanu 83 stav 2
Ugovora o funkcionisanju EU

Harmonizacija materijalnog krivicnog prava Evropske unije ne odvija
se isklju¢ivo u oblastima navedenim u katalogu posebno teskih oblika
kriminala iz ¢lana 83 stav 1 UFEU. Pored tog, Ugovor iz Lisabona uvodi i
drugi, funkcionalni osnov za donoSenje minimalnih pravila o krivicnim
delima i sankcijama. Clan 83 stav 2 UFEU propisuje da, ako se
uskladivanje krivicnih zakona i propisa drZava Cclanica pokaze
neophodnim radi obezbedivanja delotvorne primene politike EU u
oblasti koja je ve¢ bila predmet mera harmonizacije, direktivama se
mogu utvrditi minimalna pravila u pogledu definisanja krivi¢nih dela i
sankcija u toj oblasti (Mancano, 2019; Hryniewicz-Lach, 2023).

Za razliku od harmonizacije iz stava 1, koja polazi od vrste
kriminaliteta i zahteva da zaSti¢eni interes ima prekograni¢nu dimenziju,
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model iz stava 2 ne polazi od kataloga krivi¢nih dela, ve¢ od cilja koji se
harmonizacijom Zeli posti¢i. Njegov predmet nije odredena vrsta
kriminaliteta kao takva, ve¢ obezbedivanje delotvorne primene jedne
politike EU koja je prethodno ve¢ uredena nekrivicnopravnim merama.
Time je ustanovljena dopunska nadleznost, a krivicno pravo se ne
harmonizuje kao sredstvo kojim se jaca delotvornost ve¢ postojeceg
pravnog okvira Evropske unije (Oberg, 2021).

Dve su kumulativne pretpostavke za primenu ¢lana 83 stav 2 UFEU.
Prva je postojanje politike EU koja je ve¢ bila predmet mera
harmonizacije, dakle oblasti u kojoj su doneti nekrivicnopravni propisi
EU. Druga je neophodnost krivicnopravne intervencije, odnosno ocena
da uskladivanje Krivicnih zakona mora biti neophodno, a ne samo
korisno ili poZeljno, da bi se obezbedila delotvorna primena te politike.
Zahtev neophodnosti treba tumaciti u svetlu nacela ultima ratio, prema
kojem se krivi¢no pravo primenjuje samo kada je utvrdeno da blaze mere
nisu dovoljne, kao i da su nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti, koja
inaCe vaZe za svako zakonodavno delovanje EU, u ovoj oblasti posebno
zahtevna (C)berg, 2014; Simon, 2012; Sakellaraki, 2022). Zato se u
doktrini i ukazuje da upravo neophodnost, a ne sama veza sa politikom
EU, predstavlja odlucuju¢e ogranicenje ove nadleZnosti (Ouwerkerk,
2021).

Posebno je znacajno poreklo te nadleznosti. Sud pravde je joS pre
Ugovora iz Lisabona, u oblasti krivicnopravne zastite Zivotne sredine i
zagadenja mora sa brodova, zauzeo stav da EU moZe da uspostavi
zajednicka minimalna pravila o krivicnim delima i sankcijama kada je to
neophodno radi delotvornog sprovodenja harmonizovane politike. Ta
dopunska nadleZnost razvijena u sudskoj praksi izricito je kodifikovana
¢lanom 83 stav 2 UFEU (Csonka & Landwehr, 2019). Otuda se u literaturi
i konstatuje da je ¢lan 83 stav 2 dodatni osnov kojim se u podrucje
primene pojedinih instrumenata uklju¢uju i krivicna dela
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harmonizovana na tom osnovu ili na njegovim prethodnicima u
predlisabonskom okviru, ukljucujué¢i krivicna dela protiv finansijskih
interesa EU i krivi¢na dela protiv Zivotne sredine (Sakellaraki, 2022).

Praksa primene te odredbe pokazuje da zakonodavac nije uvek
obrazlagao ispunjenost zahteva neophodnosti na osnovu empirijskih
podataka. Prvi akt donet na osnovu ¢lana 83 stav 2 UFEU bila je Direktiva
2014 /57 /EU o Krivi¢nim sankcijama za zloupotrebe trzista, a u literaturi
je tom prilikom izneta ocena da predlog nije bio zasnovan na jasnim
empirijskim pokazateljima o neophodnosti uvodenja krivi¢nih sankcija
(Miglietti, 2014). Time je ve¢ na prvom primeru otvoreno pitanje koliko
strogo treba ocenjivati ispunjenost pretpostavki iz ¢lana 83 stav 2, koje i
danas ostaje jedno od spornih pitanja krivicnog prava EU.

Posebno je znacajan odnos izmedu harmonizacije i uzajamnog
priznanja. U oblasti slobode, bezbednosti i pravde uzajamno priznanje
ima prednost kao metod saradnje, a pribliZavanje Kkrivi¢nog
zakonodavstva je pomoc¢no sredstvo koje mu sluzi (Schroeder, 2020).
Harmonizacija i uzajamno priznanje su komplementarni mehanizmi, pri
¢emu se u literaturi upozorava i na granicu tog odnosa. Harmonizacija je
opravdana dok jaca uzajamno poverenje, ali ne i kada bi svojim obimom
ucinila uzajamno priznanje suviSnim (Xanthopoulou, 2018). U istom
smislu preispituje se i argument da harmonizacija sama po sebi stvara
uzajamno poverenje (Oberg, 2020).

U ovom odeljku obraduju se tri oblasti u kojima je EU harmonizovala
materijalno krivicno pravo na osnovu ¢lana 83 stav 2 UFEU. Prva je
zaStita finansijskih interesa Unije, gde je doneta Direktiva 2017/1371 i
koja je najrazvijeniji primer funkcionalne harmonizacije. Druga je zastita
Zivotne sredine, gde je Direktivom 2024/1203 zamenjena ranija
Direktiva 2008/99/EZ. Treca je zloupotrebe trZziSta, gde je Direktiva
2014/57/EU bila prvi akt donet na tom pravnom osnovu. Sve tri oblasti
karakterise to da je krivicnopravna intervencija EU usledila nakon $to su
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odgovarajuce politike ve¢ bile harmonizovane drugim sredstvima, te da
je iunjima zadrZzan model minimalne harmonizacije.

8.2.1. Krivi¢na dela protiv finansijskih interesa EU

Zastita finansijskih interesa Evropske unije smatra se polaznom
taCkom razvoja materijalnog krivicnog prava EU. U ovoj oblasti
postavljeni su osnovi harmonizacije nacionalnih  krivi¢nih
zakonodavstava, razvijeni prvi zajednicki materijalnopravni standardi i
pokrenuta vazna teorijska pitanja o obimu i granicama krivicnopravnih
nadleznosti EU. Iako pravo Evropske unije danas obuhvata veliki broj
direktiva kojima se harmonizuju krivi¢na dela u razli¢itim oblastima, od
trgovine ljudima i seksualne eksploatacije dece, preko pranja novca, do
zaStite Zivotne sredine i visokotehnoloSkog kriminala, zastita finansijskih
interesa Evropske unije je prva oblast u kojoj je postepeno razvijen
poseban model krivi¢cnopravne zastite u EU. Njen znacaj proizlazi iz toga
Sto je nastala kao posledica evropskih integracija i potrebe da se
obezbedi delotvorno i zakonito koriS¢enje sredstava zajednickog
budzZeta, kao i iz toga Sto je upravo kroz nju EU razvila ne samo
materijalnopravne instrumente, ve¢ i sopstvene institucionalne
mehanizme zastite, pre svega Evropsku kancelariju za borbu protiv
prevara i Kancelariju evropskog javnog tuzioca (Albert, 2020; Ntziouni-
Doumas, 2024; Oberg, 2021).

Posebnost tog modela proizlazi iz ¢injenice da je zastita finansijskih
interesa EU razvijena kao posledica potrebe da se obezbedi zakonito,
namensko i efikasno koriS¢enje sredstava zajednickog budZeta. Kako je
obim sredstava kojima raspolaze EU postajao sve veci, rasli su i rizici od
njihovih zloupotreba, a razlike izmedu nacionalnih krivicnih
zakonodavstava pokazale su da upravni i finansijski mehanizmi kontrole
nisu dovoljni da obezbede jednak nivo zaStite u svim drZavama
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¢lanicama (Cras, 2016). Time je otvoren prostor za razvoj zajednickih
krivicnopravnih standarda koji su kasnije postali obrazac i za druge
oblasti harmonizacije. Zbog toga se zastita finansijskih interesa EU
izdvaja kao oblast koja najjasnije pokazuje funkcionalni karakter
evropskog krivicnog prava, u kojem je kriminalizacija instrument za
ostvarivanje i zastitu zajednickih politika EU (Oberg, 2021).

Poseban znacaj ove oblasti ogleda se i u tome Sto su upravo kroz nju
oblikovana neka od osnovnih nacela evropskog materijalnog krivicnog
prava. Praksa Suda pravde razvila je nacelo ekvivalentnosti, prema
kojem finansijski interesi EU moraju uZivati zastitu koja nije manje
efikasna od zaStite uporedivih nacionalnih interesa, i nacelo
delotvornosti, koje zahteva delotvorne, proporcionalne i odvracéajuce
sankcije za povrede prava EU. Ta nacela kasnije su ugradena u ¢lan 325
UFEU i predstavljala su osnov za donoSenje Direktive 2017/1371 (PIF
Direktiva) 1 wuspostavljanje savremenog sistema harmonizacije
materijalnog krivi¢nog prava (Szwarc, 2023).

Zastita finansijskih interesa Evropske unije razvijala se prvenstveno
na osnovu ¢lana 325 UFEU koji predvida podeljenu odgovornost EU i
drzava cClanica da se bore protiv nezakonitih aktivnosti koje uticu na
finansijske interese EU. Pored toga, ¢lan 83 stav 2 UFEU omogucio je
uspostavljanje minimalnih standarda za definisanje krivicnih dela i
sankcija u ovoj oblasti, ¢ime je potvrden funkcionalni karakter evropskog
materijalnog krivi¢nog prava. Pravni osnov PIF Direktive pritom nije bio
nesporan. Komisija je predlog prvobitno zasnovala na ¢lanu 325 stav 4
UFEU, dok je pravna sluzba Saveta zastupala stav da je odgovarajuci
osnov Clan 83 stav 2 UFEU, koji je na kraju i prihvac¢en (Allegrazza &
Voordeckers, 2015; Juszczak & Sason, 2017; Zanin, 2016). Time je ujedno
potvrdeno da evropsko krivicno pravo viSe nije ograniCeno na
koordinaciju nacionalnih zakonodavstava, ve¢ postepeno oblikuje
sopstvene standarde zastite zajednic¢kih evropskih dobara.
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8.2.1.1. Pojam i pravna priroda finansijskih interesa EU

Uprkos njihovom znacaju, osnivacki ugovori ne sadrze opStu
definiciju finansijskih interesa Evropske unije. Evropski zakonodavac
posao je od funkcionalnog razumevanja tog pojma, polazeci od toga da se
njegov sadrzaj moZe odrediti kroz sistem pravila koja ureduju
prikupljanje, upravljanje i koriS¢enje sredstava EU. Finansijski interesi
EU stoga obuhvataju sve prihode, rashode i imovinu koji ¢ine ili uticu na
budZet EU ukljucujuéi sredstva kojima upravljaju institucije EU, drzave
¢lanice ili druga tela u okviru reZima zajednickog upravljanja. Takvo
shvatanje normativno je potvrdeno u ¢lanu 2 Direktive 2017/1371, ali
njegov razvoj prethodi donoSenju PIF direktive i proizlazi iz same logike
finansijskog sistema EU (Sanchez, 2020).

Specifi¢nost finansijskih interesa EU ogleda se u tome $to oni nisu
identi¢ni javnim finansijama drZava Clanica. Nacionalni budZeti
prvenstveno sluze ostvarivanju funkcija konkretne drzave, dok budzet
EU predstavlja autonoman finansijski okvir namenjen finansiranju
politika i ciljeva utvrdenih pravom EU. Zbog toga povreda finansijskih
interesa EU ne podrazumeva nuzno istovremenu povredu budzZeta neke
drZave clanice, a brojne povrede nacionalnih fiskalnih propisa ostaju
izvan podrucdja zastite finansijskih interesa EU ukoliko se ne odnose na
prihode, rashode ili imovinu budZeta EU. Upravo ta razlika potvrduje da
finansijski interesi EU predstavljaju samostalno evropsko pravno dobro
(Ouwerkerk, 2017).

Medutim, jedan deo autora smatra da Evropska unija ne stvara nova
pravna dobra, ve¢ harmonizuje zastitu interesa koji ve¢ postoje u
nacionalnim pravnim sistemima, pri ¢emu se opravdanost evropske
kriminalizacije prvenstveno izvodi iz nacela efektivnosti i dodeljenih
nadleznosti (Ouwerkerk, 2021). Nasuprot tome, drugi autori ukazuju da
razvoj zastite finansijskih interesa Evropske unije pokazuje postepeno
oblikovanje autonomnih evropskih pravnih dobara, Ccija zastita
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prevazilazi zbir pojedinac¢nih nacionalnih interesa i predstavlja izraz
zajednickih vrednostii ciljeva evropskog pravnog poretka (Oberg, 2021).
U tom smislu se u literaturi istiCe da je finansijski interes EU istinski
supranacionalni interes, jer je budZet centralan za samo postojanje
Evropske unije.

Za razliku od tradicionalnog nacionalnog pristupa, u kojem se zastita
javnih finansija prvenstveno vezuje za ocCuvanje drzavne imovine i
fiskalne discipline, finansijski interesi Evropske unije imaju Siri
normativni sadrzaj. Njihova zaStita ne odnosi se isklju¢ivo na
sprecavanje budzetskih gubitaka, ve¢ obuhvata obezbedivanje
zakonitog, pravilnog i efikasnog upravljanja sredstvima Evropske unije,
zaStitu sistema finansiranja zajednickih politika i oCuvanje integriteta
finansijskog upravljanja EU. BudZet Evropske unije predstavlja osnovni
instrument ostvarivanja politika i ciljeva utvrdenih Ugovorima, zbog
¢ega povrede finansijskih interesa mogu ugroziti ne samo pojedinacne
budZetske stavke, ve¢ i pravilno funkcionisanje sistema finansiranja
Evropske unije kao celine (¢lanovi 310, 317.1i 325. UFEU).

Dodatni argument u prilog autonomnoj prirodi finansijskih interesa
Evropske unije proizlazi iz ¢injenice da se njihov sadrzaj odreduje
neposredno pravom Evropske unije. Obuhvat prihoda, rashoda i imovine
koji ¢ine budzet Evropske unije, pravila njihovog izvrsenja, finansijskog
upravljanja, kontrole i odgovornosti korisnika evropskih sredstava
uredeni su UFEU, Finansijskom uredbom 2024/2509 i drugim aktima
sekundarnog prava, koji se primenjuju u svim drZzavama c¢lanicama
nezavisno od nacionalnih budZetskih sistema. Time se predmet
krivicnopravne zaStite odreduje autonomno, a ne upucivanjem na
nacionalne definicije javnih finansija. Takav pristup odgovara opstem
metodoloskom nacelu prava EU prema kojem pojmovi prava EU, kada je
to neophodno radi obezbedivanja njegove jedinstvene primene, imaju
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autonomno znacenje koje ne zavisi od kvalifikacija u nacionalnim
pravnim sistemima (Predmet 327/82, Ekro).111

Ovakvo shvatanje potvrduje i novija praksa Suda pravde EU. U presudi
u predmetu C-157/21, Poland v Parilament and Council, Sud je istakao da
pojam finansijskih interesa Evropske unije iz ¢lana 325 stav 1 UFEU
obuhvata ne samo prihode budZeta Evropske unije, ve¢ i rashode koji se
finansiraju iz tog budZeta.ll2 Time je potvrdeno da zastita finansijskih
interesa Evropske unije nije ograniCena na sprecavanje budZetskih
gubitaka usled prevara ili drugih nezakonitih aktivnosti, ve¢ obuhvata
celokupno zakonito, pravilno i odgovorno upravljanje sredstvima
Evropske unije. Takvo tumacenje odgovara sistemu osnivackih ugovora,
prema kojem su zastita finansijskih interesa (¢lan 325 UFEU) i nacelo
dobrog finansijskog upravljanja (€lan 317 UFEU) medusobno povezani
elementi jedinstvenog sistema upravljanja budZetom Evropske unije. Iz
toga proizlazi da zastita finansijskih interesa doprinosi ne samo ocuvanju
budZeta Evropske unije, ve¢ i ostvarivanju zajednickih politika, jacanju
finansijske solidarnosti medu drZavama ¢lanicama i o¢uvanju poverenja
u institucije Evropske unije.

111 predmet 327/82, Ekro BV Vee- en Vleeshandel protiv Produktschap voor Vee en Vlees,
[1984] ECLI:EU:C:1984:11. U ovom predmetu Sud pravde utvrdio je da pojmovi prava
Zajednice koji ne upucuju izricito na pravo drzava ¢lanica, po pravilu, moraju imati
autonomno i ujednaceno tumacenje u celokupnom pravnom poretku Zajednice. Pri
njihovom tumacenju potrebno je uzeti u obzir kontekst u kojem se koriste i cilj propisa
Ciji su deo (tacka 11 presude). Ovaj stav predstavlja jedno od polazista za razvoj
autonomnog tumacenja pojmova prava EU, ukljuCujuéi i pojmove znacajne za evropsko
materijalno krivi¢no pravo.

112 Predmet C-157/21, Poland v Parliament and Council [2022] ECLI:EU:C:2022:98. U
ovom predmetu Sud pravde razmatrao je zakonitost mehanizma kojim se zastita
budzeta Evropske unije povezuje sa poStovanjem nacela vladavine prava u drzavama
Clanicama. Sud je potvrdio da zastita finansijskih interesa EU obuhvata i pravilno
izvrSavanje budZetskih rashoda, a ne samo zasStitu budZetskih prihoda. U tacki 297
presude Sud izricito potvrduje da finansijski interesi EU obuhvataju i prihode i rashode
budzeta, ali se pritom poziva na raniju presudu Euro Box Promotion and Others od 21.
decembra 2021. godine (tacka 183).
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8.2.1.2. Harmonizacija krivicnopravne zastite finansijskih interesa EU
u primarnom pravu i praksi Suda pravde EU

Savremeni sistem krivicnopravne zastite finansijskih interesa EU
rezultat je dugotrajnog procesa normativne i institucionalne evolucije,
koji je zapoceo znatno pre nego Sto je EU stekla izri¢itu nadleZnost za
harmonizaciju materijalnog krivicnog prava. Razvoj karakteriSe
postepeno jacanje obaveza drzava Clanica, od opste duznosti lojalne
saradnje i zaStite budZeta primenom nacionalnog prava, preko
oblikovanja zajednickih standarda u sudskoj praksi i medunarodnim
instrumentima, do uspostavljanja ugovornog osnova za harmonizaciju.
Posmatrano u celini, taj razvoj potvrduje da materijalno krivi¢no pravo
EU nije nastalo kao unapred zamiSljena i autonomna grana prava, ve¢
kao odgovor na prakti¢ne potrebe obezbedivanja delotvorne primene
prava EU u oblastima u kojima su nacionalni mehanizmi zastite pokazali
ogranicenja.

U prvim fazama evropskih integracija zastita finansijskih interesa
Evropskih zajednica nije bila posebno uredena osnivackim ugovorima.
Polazilo se od pretpostavke da ¢e drZave clanice, primenom sopstvenog
upravnog, finansijskog i krivicnog prava, obezbediti odgovarajucu
zastitu sredstava koja poticu iz zajednickog budzeta. Takav pristup bio je
razumljiv imaju¢i u vidu da Evropska zajednica nije raspolagala opStom
zakonodavnom nadleZnoS¢u u oblasti krivicnog prava, koja je u skladu sa
tadasSnjim konceptom prenetih nadleznosti ostala u iskljucivoj
nadleZznosti drzava c¢lanica. Medutim, povelanje obima budzeta
Evropskih zajednica, Sirenje zajednickih politika, razvoj strukturnih i
poljoprivrednih fondova, kao i sve izrazZeniji prekograni¢ni karakter
prevara pokazali su da razliCiti nacionalni sistemi zastite ne obezbeduju
jednak nivo zaStite finansijskih interesa Zajednice niti garantuju
jedinstvenu primenu prava Evropske unije (Cras, 2016). Postalo je
ocigledno da finansijski interesi Evropskih zajednica predstavljaju dobro
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koje prevazilazi okvire pojedinacnih nacionalnih budZeta i da njihova
zaStita zahteva zajednicke standarde i koordinisano postupanje drzava
¢lanica.

Prvu prekretnicu u ovom razvoju predstavlja presuda Commission v
Greece (Greek Maize, Predmet C-68/88, iz 1989), u kojoj je Sud pravde
prvi put jasno definisao obavezu drzava Clanica da povrede prava
Zajednice koje utiCu na njene finansijske interese sankcioniSu pod
uslovima koji su uporedivi sa onima koji vaZe za povrede nacionalnog
prava slicne prirode i znacaja, uz primenu sankcija koje moraju biti
delotvorne, proporcionalne i odvracajuce (para. 24). lako Sud pravde
nije odlucivao o sadrZini krivicnopravnih normi niti je uspostavio
zajednicke definicije krivicnih dela, ovom presudom postavljena su dva
temeljna nacela evropskog krivicnog prava, nacelo ekvivalentnosti i
nacelo delotvornosti.

Slededi korak predstavlja donoSenje Konvencije o zastiti finansijskih
interesa Evropskih zajednica iz 1995. godine. Za razliku od presude
Greek Maize, koja je drzavama ¢lanicama nametnula obavezu postizanja
odredenog rezultata, ali nije harmonizovala sadrzinu nacionalnog
krivicnog prava, PIF konvencija prvi put uspostavlja zajednicki
normativni okvir za zastitu finansijskih interesa Zajednice. Njome su
definisani osnovni oblici prevara na Stetu rashoda i prihoda budZeta,
uspostavljena obaveza kriminalizacije najvaznijih oblika protivpravnog
ponaSanja i otvoren put za razvoj zajednickih standarda odgovornosti
fizickih i pravnih lica (Sanchez, 2019). lako je doneta kao medunarodna
konvencija u okviru tadasnjeg treceg stuba, njen znacaj prevazilazi
neposredni normativni domasaj. PIF konvencija smatra se polaznom
tackom evropske harmonizacije materijalnog krivicnog prava, jer je prvi
put napustila iskljucivo procesni i koordinacioni pristup i usmerila se na
uskladivanje samih elemenata bica krivicnih dela (Albert, 2020).
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Razvoj zapocet PIF Konvencijom dodatno je podstaknut projektom
Corpus Juris, koji je prvi ponudio sistemski model evropske
krivicnopravne zaStite finansijskih interesa i predvideo osnivanje
kancelarije evropskog javnog tuzioca. lako Corpus Juris nikada nije
postao izvor pozitivnog prava, brojna reSenja razvijena u okviru ovog
projekta kasnije su nasla odraz u PIF direktivi i kona¢no u uspostavljanju
Kancelarije evropskog javnog tuZioca (Matic Boskovic, 2024a).

Ugovor iz Lisabona predstavlja prekretnicu, jer prvi put uspostavlja
koherentan normativni okvir koji povezuje nacela upravljanja javnim
finansijama i moguc¢nost harmonizacije materijalnog krivicnog prava.
Time zaStita finansijskih interesa prestaje da bude pitanje iskljucivo
upravne ili finansijske kontrole i postaje deo sistema zastite interesa
Evropske unije na nivou osnivackih akata. U tom smislu posebno su
znacajne odredbe ¢lanova 310, 317, 325. i 83 stav 2 UFEU, koje zajedno
¢ine pravni osnov savremenog sistema krivicnopravne zaStite
finansijskih interesa EU.

Clan 310 UFEU uspostavlja osnovna nacela budZetskog sistema
Evropske unije, ukljucuju¢i nacelo jedinstva, uravnoteZenosti i
zakonitosti budZeta. lako neposredno ureduje budZet, njegov znacaj
prevazilazi finansijsku sferu. BudZet Evropske unije dobija status pravno
zaSticenog dobra Cije pravilno izvrSenje predstavlja preduslov
ostvarivanja zajednickih politika EU, ¢ime se stvaraju pretpostavke za
razvoj razlicitth mehanizama njegove zaStite, ukljucujuéi i
krivicnopravne  instrumente kada upravne, finansijske ili
gradanskopravne mere nisu dovoljne.

Clan 317 UFEU dodatno razvija taj koncept poveravajuéi Evropskoj
komisiji izvrSenje budZeta u saradnji sa drZzavama ¢lanicama, uz obavezu
posStovanja nacela dobrog finansijskog upravljanja. Zastita finansijskih
interesa time se ne posmatra viSe kao isklju€iva odgovornost institucija
Evropske unije ili drzava ¢lanica, ve¢ kao zajednicka odgovornost u
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okviru sistema podeljenog upravljanja. To ima poseban prakti¢ni znacaj
bududi da se najveci deo sredstava budZeta Evropske unije izvrSava
preko nacionalnih administracija, zbog cega efikasnost zastite
finansijskih interesa u velikoj meri zavisi od kvaliteta nacionalnih
sistema kontrole i krivicnopravne zastite.

Centralno mesto u tom sistemu zauzima ¢lan 325 UFEU. Za razliku od
ranijih ugovornih resenja, ta odredba ne sadrzi samo opStu obavezu
saradnje, ve( izricito obavezuje Evropsku uniju i drZave clanice da se
protiv prevara i drugih nezakonitih aktivnosti koje uticu na finansijske
interese EU bore merama koje imaju odvracajuci efekat i obezbeduju
delotvornu i ekvivalentnu zastitu u svim drZavama c¢lanicama. Time
zastita finansijskih interesa dobija ¢vrst osnov u osnivackim ugovorima,
a nacela efektivnosti i ekvivalentnosti, razvijena u sudskoj praksi Suda
pravde pocev od presude Greek Maize, postaju sastavni deo primarnog
prava Evropske unije (Szwarc, 2023).

Normativni okvir zaokruZen je clanom 83 stav 2 UFEU, koji
predstavlja jedan od najznacajnijih noviteta Ugovora iz Lisabona u
oblasti materijalnog krivicnog prava. Upravo na ovoj odredbi zasnovana
je Direktiva 2017/1371, ¢ime je potvrdeno da zastita finansijskih
interesa nije izdvojena oblast evropskog krivi¢nog prava, ve¢ instrument
obezbedivanja efikasnog funkcionisanja finansijskog sistema Evropske
unije (Mati¢ Boskovi¢, 2025).

Posmatrani zajedno, ¢lanovi 310, 317, 325.1 83 stav 2 UFEU, zajedno
sa praksom Suda pravde Evropske unije, predstavljaju normativni okvir
na kojem je izgradena Direktiva (EU) 2017/1371. PIF direktiva nije
stvorila obavezu zastite finansijskih interesa Evropske unije, buduci da
je ona ve( proizlazila iz primarnog prava i sudske prakse Suda pravde, ali
je prvi put sistematski harmonizovala najvaznije oblike krivicnih dela
koja pogadaju finansijske interese EU, uredila odgovornost pravnih lica i
minimalne standarde sankcionisanja, ¢ime je prethodno razvijene
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ugovorne i sudske standarde pretvorila u koherentan sistem
materijalnog krivicnog prava Evropske unije.

8.2.1.3. Direktiva (EU) 2017/1371 kao osnov harmonizacije
krivicnopravne zastite finansijskih interesa EU

DonoSenju Direktive prethodila je analiza Evropske komisije koja je
ukazala na to da razlike izmedu nacionalnih krivi¢nih zakonodavstava
otezavaju delotvornu zastitu finansijskih interesa Evropske unije.
Posebno su istaknute razlike u definisanju krivicnih dela prevara,
korupcije i pronevere, uredivanju odgovornosti pravnih lica, visini
propisanih sankcija i rokovima zastarelosti. Takva neujednacenost
oteZavala je prekograni¢ne istrage i krivicno gonjenje dela kojima se
nanosi Steta budZetu Evropske unije (Cras, 2016). Cilj Direktive stoga nije
bio uspostavljanje jedinstvenog evropskog krivicnog zakonika, ve¢
uklanjanje onih razlika koje ugrozavaju delotvornu i ujednacenu zastitu
finansijskih interesa Evropske unije (Udvarhelyi, 2021).

Direktiva dosledno primenjuje model minimalne harmonizacije,
karakteristi¢an za evropsko materijalno Krivicno pravo. Drzave c¢lanice
zadrzZavaju slobodu da propisu stroze oblike krivicnopravne zastite ili
Sire krug kaznjivih ponasanja, pod uslovom da obezbede najmanji nivo
zaStite propisan Direktivom. Na taj nacin uspostavljena je ravnoteza
izmedu potrebe za jedinstvenom zastitom finansijskih interesa Evropske
unije i oCuvanja razlicitih nacionalnih krivi¢nopravnih tradicija, u skladu
sa nacelima supsidijarnosti i proporcionalnosti.

Posebna vrednost PIF direktive ogleda se u njenom sistemskom
pristupu harmonizaciji. Za razliku od ranijih instrumenata, koji su se
uglavnom ogranicavali na obavezu kriminalizacije pojedinih ponaSanja,
Direktiva istovremeno harmonizuje viSe instituta materijalnog krivicnog
prava. Pored definisanja osnovnih krivicnih dela protiv finansijskih
interesa Evropske unije, ona ureduje odgovornost pravnih lica,

211



kaZnjivost podstrekavanja, pomaganja i pokus$aja, minimalne zahteve u
pogledu sankcija, rokove zastarelosti i pravila o nadleZnosti (¢lanovi 3-
12).

Podrucje primene Direktive odredeno je prema objektu zastite, a ne
prema formalnoj pravnoj kvalifikaciji pojedinog krivi¢nog dela. Direktiva
ne harmonizuje celokupnu oblast prevara, korupcije ili pronevera, ve¢
samo ona ponasanja koja pogadaju ili mogu ugroziti finansijske interese
Evropske unije. Time je oCuvana sistemska koherentnost evropskog
krivicnog prava i jasno razgraniceno podrucje primene PIF direktive u
odnosu na druge instrumente.

U skladu sa ¢lanom 2 Direktive, finansijski interesi obuhvataju
prihode, rashode i imovinu obuhvacene budZetom Evropske unije ili
budZetima kojima EU upravlja ili kojima se upravlja u njeno ime. Time je
jasno potvrdeno da predmet zaStite nije odreden prema nacionalnim
kategorijama javnih finansija, ve¢ prema autonomnom pojmu
finansijskih interesa Evropske unije (Beckova, 2020).

Posebnu novinu predstavlja ukljucivanje ozbiljnih prekograni¢nih
prevara u oblasti poreza na dodatu vrednost. lako PDV u osnovi ostaje
deo nacionalnih poreskih sistema, evropski zakonodavac je ocenio da
organizovane prekograni¢ne prevare velikih razmera neposredno
ugroZavaju sopstvene prihode Evropske unije. Zbog toga Direktiva
obuhvata samo one slucajeve koji ukljucuju teritoriju najmanje dve
drzave ¢lanice i ukupnu Stetu od najmanje deset miliona evra (lan 2, stav
2 Direktive). Ovakvo reSenje predstavlja izraz nacela proporcionalnosti,
budu¢i da evropska intervencija ostaje ograni¢ena na najteZe oblike
prekogranicnog kriminaliteta koji prevazilaze mogucnosti iskljucivo
nacionalne zastite (Sanchez, 2020).
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8.2.1.3.1. Harmonizacija krivicnih dela
protiv finansijskih interesa EU

Jedna od osnovnih karakteristika Direktive 2017/1371 jeste da
podrudje njene harmonizacije nije odredeno prema tradicionalnim
kategorijama nacionalnog krivicnog prava, ve¢ prema zajedni¢ckom
objektu zastite, finansijskim interesima Evropske unije. Za razliku od
nacionalnih zakonodavstava, u kojima se Krivicna dela najceSce
sistematizuju prema vrsti zaSticenog pravnog dobra ili prirodi
zabranjenog ponasSanja, PIF direktiva u jedinstven normativni okvir
ukljucuje razlicite oblike kriminalnog ponasanja, prevare, korupciju,
proneveru i pranje novca, koje povezuje Cinjenica da mogu ugroziti
prihode, rashode ili imovinu obuhvac¢ene budZetom Evropske unije. Na
taj nacin predmet harmonizacije nije odreden prema formalnoj pravnoj
kvalifikaciji pojedinog krivi¢nog dela, ve¢ prema njegovoj povezanosti sa
finansijskim interesima EU (Juszczak & Sason, 2017; Beckova, 2020).

Takav pristup predstavlja znacajno odstupanje od tradicionalnog
modela harmonizacije u evropskom krivicnom pravu. Raniji instrumenti
Evropske unije i medunarodnog prava uglavnom su bili usmereni na
uskladivanje pojedinih oblika kriminaliteta, kao Sto su korupcija, pranje
novca ili organizovani kriminal, pri ¢emu je zajednicki imenitelj
predstavljala priroda zabranjenog ponasSanja. PIF direktiva polazi od
drugacijeg normativnog koncepta. Evropski zakonodavac nije
harmonizovao odredenu kategoriju krivi¢nih dela kao takvu, ve¢ razlicite
oblike protivpravnog ponaSanja koja mogu ugroziti finansijske interese
Evropske unije.

Ovakvo reSenje proizlazi iz specificne prirode finansijskih interesa
Evropske unije. Budu¢i da budzZet Evropske unije moZe biti ugroZzen
razli¢itim oblicima protivpravnog postupanja, njegova delotvorna zastita
nije mogla biti ostvarena kriminalizacijom samo jednog oblika
ponasanja. U zakonodavnom postupku Evropska komisija ukazala je da
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se prevare koje pogadaju budZet Evropske unije u praksi ¢esto pojavljuju
zajedno sa korupcijom, zloupotrebom poverenih ovlas¢enja,
falsifikovanjem dokumentacije ili naknadnim prikrivanjem nezakonito
steCene imovinske Kkoristi, zbog ¢ega je bilo neophodno uspostaviti
jedinstven okvir minimalne harmonizacije koji obuhvata viSe
medusobno povezanih Kkrivicnih dela (Cras, 2016). Ova povezanost
razlicitih oblika kriminalnog ponaSanja navod se i kao jedno od osnovnih
obeleZja PIF direktive, budu¢i da omogucava celovitiju zaStitu
finansijskih interesa Evropske unije nego Sto bi to bilo moguce
parcijalnom harmonizacijom pojedina¢nih inkriminacija (Juszczak &
Sason, 2017).

Centralno mesto u ovom sistemu pripada prevari. Razlog za to nije
njena tradicionalna uloga u nacionalnim krivicnim zakonodavstvima, ve¢
Cinjenica da prevarna ponaSanja predstavljaju najce$¢i mehanizam
nezakonitog pribavljanja ili koriS¢enja sredstava iz budZeta Evropske
unije. PIF direktiva ne preuzima nacionalne koncepte prevare, ve¢ razvija
autonomnu definiciju prilagodenu specificnostima finansijskog
upravljanja sredstvima Evropske unije. Umesto da teZziSte stavi na
klasicne elemente obmane ili pribavljanja protivpravne imovinske
koristi, Direktiva razlikuje prevare koje pogadaju rashodnu i prihodovnu
stranu budZeta i kao odlucujuci kriterijum uzima njihov uticaj na
zakonito prikupljanje, upravljanje ili koriS¢enje finansijskih sredstava
Evropske unije (Beckova, 2020; Bellogooij, 2021).

Evropski zakonodavac je procenio da zastita finansijskih interesa
Evropske unije ne moZe biti ograni¢ena iskljuivo na prevarna
ponasanja. U praksi se nezakonito raspolaganje evropskim sredstvima
Cesto ostvaruje kroz koruptivno postupanje ili zloupotrebu poverenih
ovlas¢enja od strane lica koja upravljaju javnim sredstvima. Zbog toga
Direktiva harmonizuje i korupciju i proneveru kada su usmerene protiv
finansijskih interesa Evropske unije. Njihova svrha nije proSirenje
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kataloga harmonizovanih krivi¢nih dela, ve¢ obezbedivanje potpunije
zaStite budZeta Evropske unije kroz obuhvatanje razli¢itih modaliteta
istog kriminalnog obrasca. Time PIF direktiva napusta parcijalni pristup
kriminalizaciji karakteristican za ranije medunarodne instrumente
(Beckovd, 2020; Sanchez, 2019).

Posebno je znacajno $to Direktiva ne uspostavlja hijerarhijski odnos
izmedu harmonizovanih krivi¢nih dela. Nijedno od njih nije koncipirano
kao osnovni ili pomoc¢ni oblik kriminalizacije, ve¢ svako predstavlja
samostalnu osnovu krivicne odgovornosti pod uslovom da je usmereno
protiv finansijskih interesa Evropske unije. Njihova medusobna
povezanost proizlazi iskljucivo iz zajedni¢kog objekta zastite, zbog Cega
predmet harmonizacije nije pojedinacno krivicno delo, ve¢ sistem zastite
finansijskih interesa Evropske unije u celini. Takvo reSenje razlikuje se
od vecine nacionalnih krivi¢nih zakonodavstava, u kojima se prevara,
Korupcija, pronevera i pranje novca tradicionalno sistematizuju kao
posebne grupe krivi¢nih dela sa razli¢itim zastitnim objektima.

Izbor ovih krivicnih dela potvrduje da je evropski zakonodavac
prihvatio selektivan pristup harmonizaciji. Direktiva ne nastoji da
obuhvati sve oblike ponaSanja koji mogu posredno uticati na budzet
Evropske unije, ve¢ samo one za koje je tokom pripreme zakonodavnog
predloga utvrdeno da predstavljaju najznacajnije izvore finansijskih
gubitakaili ozbiljan rizik po finansijske interese EU. Evropska komisija je
u obrazloZenju Predloga direktive i pratecoj proceni uticaja posebno
ukazala na iskustva drZzava clanica, nalaze OLAF!13 i razlike u
nacionalnim zakonodavstvima kao razloge za ogranicavanje
harmonizacije na prevare, korupciju, proneveru i pranje novca povezano

113 OLAF je sluzba Evropske komisije nadlezna za sprovodenje administrativnih istraga
radi zastite finansijskih interesa Evropske unije, borbu protiv prevara, korupcije i drugih
nezakonitih aktivnosti koje Stete budZetu Evropske unije, kao i za razvoj politike
sprecavanja prevara. ViSe o OLAF u: Matic Boskovic, M. (2022) Krivi¢no procesno pravo
EU, Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja, Beograd, str. 127.

215



sa tim krivicnim delima (Cras, 2016). Takav pristup odraZzava nacela
supsidijarnosti i proporcionalnosti.

Zajednicki imenitelj harmonizovanih krivicnih dela nije njihova
pravna priroda, ve¢ Cinjenica da sva mogu ugroziti finansijske interese
Evropske unije, ¢ime se postiZze koherentniji sistem njihove zaStite
(Juszczak & Sason, 2017). PIF direktiva predstavlja jedan od
najrazvijenijih primera funkcionalne harmonizacije materijalnog
krivicnog prava na osnovu ¢lana 83 stav 2 UFEU.

Minimalna harmonizacija predstavlja jedno od osnovnih ogranicenja
PIF direktive. lako su osnovni elementi kriminalizacije uskladeni na
nivou Evropske unije, drZzavama ¢lanicama ostavljen je znacajan prostor
u pogledu formulacije bi¢a pojedinih krivi¢nih dela, sistema sankcija i
uklapanja novih inkriminacija u postoje¢u strukturu nacionalnog
krivicnog zakonodavstva. Zbog toga PIF direktiva nije dovela do
unifikacije nacionalnih krivi¢nih zakonodavstava, ve¢ do uspostavljanja
zajednickog minimalnog standarda =zastite finansijskih interesa
Evropske unije, uz ocuvanje razlicitih nacionalnih zakonodavnih resenja.

Iz perspektive razvoja materijalnog krivicnog prava EU, najveci
doprinos PIF direktive ogleda se u tome $to je prvi put povezala razlicite
institute opSteg i posebnog dela krivicnog prava u jedinstven sistem
minimalne harmonizacije usmeren na =zastitu jednog zajednickog
evropskog interesa. Time je stvoren normativni model koji pokazuje
kako Evropska unija koristi ovlas¢enje iz €lana 83 stav 2 UFEU za zastitu
oblasti od posebnog znacaja za ostvarivanje svojih politika.

8.2.1.3.2. Harmonizacija instituta opsteg krivicnog prava
Jedna od najznacajnijih Kkarakteristika PIF direktive jeste da

harmonizacija nije ograniCena iskljuivo na definisanje pojedinacnih
krivicnih dela, ve¢ obuhvata i institute koji tradicionalno pripadaju
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opStem delu krivicnog prava. Time je evropski zakonodavac prvi put
uspostavio relativno zaokruZzen materijalnopravni okvir zaStite
finansijskih interesa Evropske unije, prevazilazec¢i raniji pristup koji se
uglavnom svodio na obavezu kriminalizacije odredenih ponasanja. lako
Direktiva ne harmonizuje opsti deo krivicnog prava u celini, njene
odredbe pokazuju da delotvorna zastita finansijskih interesa Evropske
unije zahteva odredeni stepen uskladenosti i u pogledu pojedinih opStih
instituta krivicnog prava, kao Sto su ucestvovanje u izvrSenju krivicnog
dela, pokuSaj, odgovornost pravnih lica i minimalni standardi
sankcionisanja (¢lanovi 5-9 Direktive).

Prvi institut koji potvrduje ovakvu tendenciju jeste odgovornost za
ucestvovanje u izvrSenju krivicnog dela. Direktiva obavezuje drZave
¢lanice da obezbede kaZnjivost za podstrekavanja i pomaganja u
izvrSenju krivi¢nih dela obuhvacenih njenim podruc¢jem primene (¢lan 5
Direktive). Time se polazi od cinjenice da se krivicna dela protiv
finansijskih interesa Evropske unije ¢esto izvrSavaju kroz koordinisano
delovanje viSe ucesnika, ukljucujuci korisnike sredstava, odgovorna lica
u pravnim licima, sluzbena lica ili druga lica uklju¢ena u upravljanje i
raspolaganje evropskim sredstvima. Obezbedivanje odgovornosti svih
ucesnika predstavlja vaZan preduslov za efikasno suzbijanje sloZenih
oblika ekonomskog kriminaliteta koji pogadaju budZet Evropske unije
(Ballegooij, 2021).

Direktiva, takode, zahteva kriminalizaciju pokuSaja izvrSenja
pojedinih krivi¢nih dela protiv finansijskih interesa Evropske unije (¢lan
5 stav 2). To reSenje ima poseban znacaj u oblasti zastite evropskih
fondova, budu¢i da se nezakonite aktivnosti cesto otkrivaju u fazi
podnosSenja zahteva za finansiranje, sprovodenja postupaka javnih
nabavki ili finansijske kontrole, pre nego Sto nastupi stvarna budZetska
Steta. Na taj nacin evropski zakonodavac naglasava preventivnu funkciju
krivicnog prava i omogucava pravovremenu reakciju na ponasanja koja
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predstavljaju ozbiljan rizik za finansijske interese Evropske unije, ¢ak i
kada Stetna posledica jos nije nastupila.

Pravo Evropske unije ve¢ duZe vreme polazi od pretpostavke da
delotvorna zaStita finansijskih interesa EU zahteva moguénost
sankcionisanja pravnih subjekata koji imaju koristi od izvrSenja krivi¢nih
dela ili su omogucili njihovo izvrSenje. PIF direktiva nastavlja ovaj
pristup, ali drZzavama clanicama ne namece jedinstven model
odgovornosti, ve¢ ostavlja moguc¢nost da odgovornost pravnih lica bude
uredena u skladu sa nacionalnim pravom, pod uslovom da sankcije budu
delotvorne, proporcionalne i odvraéajuce (€lanovi 6-9). Time je ocuvan
prostor za razliCite nacionalne modele, uz istovremeno obezbedivanje
zajedni¢kog minimalnog standarda zastite.

Na slicnim osnovama uredene su i Krivicne sankcije. Direktiva ne
uspostavlja jedinstveni evropski sistem kaZnjavanja niti harmonizuje
kaznene okvire u celini. Njena intervencija ogranicena je na propisivanje
minimalnih standarda koje nacionalni sistemi moraju ispuniti kako bi
sankcije bile delotvorne, proporcionalne i odvracajuce (¢lanovi 7-9).
Poseban znacaj ima odredba prema kojoj za najteZe oblike krivi¢nih dela,
kada je njima prouzrokovana znatna Steta ili pribavljena znatna Korist,
drZave ¢lanice moraju propisati maksimalnu kaznu zatvora od najmanje
Cetiri godine (Cl. 7 stav 3). Takvo reSenje ne predstavlja pokusaj
unifikacije nacionalnih kaznenih politika, ve¢ obezbeduje da se najtezi
oblici kriminaliteta protiv finansijskih interesa Evropske unije u svim
drZzavama ¢lanicama tretiraju kao ozbiljna krivicna dela. Istovremeno,
ono omogucava primenu pojedinih instrumenata pravosudne saradnje u
krivicnim stvarima koji se u pravu Evropske unije vezuju za odredeni
nivo zaprecene kazne, ukljucujudi instrumente uzajamnog priznavanja i
nadleZnost Kancelarije evropskog javnog tuzilastva (Beckovd, 2020).

Pored kazni, Direktiva predvida i moguc¢nost izricanja dodatnih mera
prema fizickim i pravnim licima, ukljucujuéi iskljucenje iz postupaka
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javnih nabavki, zabranu ostvarivanja prava na javna sredstva i druge
mere koje mogu doprineti zastiti finansijskih interesa Evropske unije. Na
taj nacin evropski zakonodavac polazi od pretpostavke da efikasna
zaStita budZeta Evropske unije ne zavisi iskljuivo od kaZnjavanja
ucinilaca, ve¢ i od spreCavanja njihovog daljeg uceS¢a u postupcima
raspolaganja javnim sredstvima. Time se Kkrivicnopravna zastita
povezuje sa Sirim sistemom finansijskog upravljanja i zastite integriteta
koriSc¢enja evropskih sredstava.

Posebno mesto u sistemu harmonizacije zauzimaju pravila o
zastarelosti. Evropska komisija je prilikom pripreme predloga ukazala da
razlike izmedu nacionalnih zakonodavstava u pogledu rokova
zastarelosti predstavljaju jednu od prepreka efikasnom gonjenju
krivi¢nih dela koja pogadaju finansijske interese EU, narocito imajuci u
vidu njihovu sloZenost i prekogranicni karakter. Direktiva stoga prvi put
propisuje minimalne zahteve u pogledu rokova zastarelosti za najteze
oblike krivi¢nih dela iz svog podrudja primene, pri ¢emu njen cilj nije
harmonizacija nacionalnih sistema zastarelosti u celini, ve¢
obezbedivanje da ozbiljna krivicna dela ne ostanu nekaZnjena zbog
prekratkih rokova (¢l. 12) (Ballegooij, 2021). To reSenje u velikoj meri
odraZzava pitanja koja su prethodno otvorena u praksi Suda u
predmetima Taricco i M.A.S. and M.B., u kojima je razmatran odnos
izmedu efikasne zastite finansijskih interesa Unije i poStovanja nacela
zakonitosti kao dela nacionalnog ustavnog identiteta (Szwarc, 2023).

Navedeni instituti pokazuju da PIF direktiva ne harmonizuje samo
pojedina krivicna dela, ve¢ uspostavlja zajednicke minimalne standarde
i za odredene institute opSteg dela krivicnog prava koji neposredno uticu
na obim i delotvornost krivicnopravne zasStite finansijskih interesa
Evropske unije. Na taj na¢in harmonizacija prevazilazi tradicionalni
pristup zasnovan isklju¢ivo na uskladivanju bi¢a Kkrivicnih dela i
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obuhvata i one institute koji omogucavaju njihovu efikasnu primenu u
nacionalnim pravnim sistemima.

8.2.2. Krivi¢na dela protiv Zivotne sredine

Zastita Zivotne sredine pripada funkcionalnom modelu harmonizacije
zasnovanom na ¢lanu 83 stav 2 UFEU. lako krivi¢na dela protiv Zivotne
sredine nisu obuhvacena katalogom posebno teskih oblika kriminaliteta
iz Clana 83 stav 1 UFEU, ona se nalaze na listi od 32 krivi¢na dela za koja
je, pri uzajamnom priznanju pravosudnih odluka u krivi¢nim stvarima,
iskljucena provera dvostruke kaznjivosti (Lundh, 2024). Time je na
nivou EU prepoznat znacaj ovih krivi¢nih dela za pravosudnu saradnju,
iako nisu uvrStena medu oblasti kriminaliteta obuhvacenih evro-
deliktima. Zato harmonizacija u ovoj oblasti mogla da se osloni iskljucivo
na zahtev delotvornog sprovodenja politike EU iz stava 2 i to u obliku u
kojem je taj zahtev vel bio primenjen u praksi Suda pravde pre
donoSenja Ugovora iz Lisabona (Ouwerkerk, 2023; Csonka & Landwehr,
2019).

8.2.2.1. Zivotna sredina kao predmet kriviénopravne zastite u pravu EU

Osnivacki ugovori Evropskih zajednica nisu sadrZali posebne odredbe
o zastiti Zivotne sredine, ali postepeni razvoj evropskog prava doveo je
do njenog priznavanja kao jednog od osnovnih ciljeva i horizontalnih
nacela delovanja Evropske unije. Clan 3 stav 3 Ugovora o Evropskoj uniji
definiSe da EU radi na odrzivom razvoju Evrope zasnovanom na visokom
nivou zastite i unapredenja kvaliteta Zivotne sredine i iz tog izriCitog
pominjanja u Ugovorima izvodi se poseban znacaj oblasti za pravo EU
(Lundh, 2024). Clan 11 UFEU uspostavlja nacelo integracije Zivotne
sredine, prema kojem zahtevi zaStite Zivotne sredine moraju biti
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ukljuceni u utvrdivanje i sprovodenje svih politika i aktivnosti Evropske
unije radi podsticanja odrzivog razvoja. Time zaStita Zivotne sredine
prestaje da predstavlja izdvojenu sektorsku politiku i postaje jedno od
opstih nacela koja oblikuju celokupan pravni poredak Evropske unije.
Ciljevi politike zastite Zivotne sredine utvrdeni su ¢lanom 191 stav 1
UFEU, a nacela predostroznosti, preventivnog delovanja, prioritetnog
uklanjanja Stete na izvoru i nacelo zagadivac pla¢a odreduju nacin na koji
se oblikuju zakonodavne mere u ovoj oblasti. Sama Direktiva 2024/1203
o zastiti Zivotne sredine putem krivicnog prava na te ciljeve upucuje kada
odreduje Sta se smatra nezakonitoS¢u u oblasti Zivotne sredine (Lundh,
2024). Zato se u literaturi i konstatuje da je krivicno pravo Zivotne
sredine u EU izgradeno kao autonomno pravno polje, koje obuhvata,
izmedu ostalog, kriminalitet protiv divljih vrsta, nezakonito odlaganje
otpada, krijumcarenje supstanci i nezakonitu eksploataciju mineralnih
sirovina (Lundh, 2024).

U savremenoj teoriji zastita Zivotne sredine posmatra se i kroz prizmu
ekoloske pravde, koja podrazumeva pravo javnosti na pristup
informacijama o Zivotnoj sredini, u¢es¢e u donosenju odluka koje mogu
imati uticaj na Zivotnu sredinu i delotvoran pristup pravdi u pitanjima
zaStite Zivotne sredine. Taj koncept razvijen je u okviru Arhuske
konvencije iz 1998. godine!1# i postao je sastavni deo pravnog poretka
Evropske unije, ¢cime zastita Zivotne sredine prevazilazi okvir sektorske
politike i postaje pitanje zaStite osnovnih prava, vladavine prava i
odgovornosti javnih i privatnih subjekata za oCuvanje Zivotne sredine
(Ryall, 2019). Medutim, primena arhuskih obaveza u praksi nailazi na
teSkoce, posebno u pogledu pristupa pravdi, Sto je od znacaja i za

114 Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making and
Access to Justice in Environmental Matters (Aarhus Convention), June 25,1998, 2161
UN.T.S. 447.
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delotvornost krivicnopravne zastite, jer ona pretpostavlja i sposobnost
javnosti da povrede ucini vidljivim (Eliantonio et al., 2026).

Specifi¢nost zastite Zivotne sredine proizlazi i iz Cinjenice da su njena
ugroZavanja po pravilu transnacionalnog karaktera (Mati¢ BoSkov¢ &
Kosti¢, 2023). Zagadenje vazduha i voda, nezakonito upravljanje
otpadom, trgovina ugrozenim vrstama ili ilegalna eksploatacija
prirodnih resursa ne zaustavljaju se na drZzavnim granicama, a ekoloski
kriminalitet Cesto se odvija kroz mreZe koje deluju u viSe nacionalnih
jurisdikcija, zbog Cega izolovano delovanje drZava ¢lanica nije dovoljno
(Angelis, 2019).

lako je Evropska unija zaStitu Zivotne sredine dugo ostvarivala
prvenstveno putem upravnih i regulatornih instrumenata, iskustva
njihove primene pokazala su da oni nisu uvek dovoljni za suzbijanje
najtezih oblika ugroZavanja Zivotne sredine (Csonka & Landwehr, 2019;
Lundh, 2024). Aktivnosti poput nezakonitog odlaganja opasnog otpada,
teskog industrijskog zagadenja, nezakonite trgovine zasticenim vrstama
ili ilegalne eksploatacije prirodnih resursa ¢esto su povezane sa visokim
ekonomskim koristima, organizovanim kriminalom i prekograni¢nim
delovanjem, pa upravne i prekrSajne sankcije nisu imale dovoljan
odvracajuci efekat. U teoriji se zato postepeno razvilo shvatanje da je za
zaStitu najznacajnijih ekoloskih vrednosti neophodna i primena
krivicnog prava kao sredstva rezervisanog za najteZe povrede Zivotne
sredine (Herlin-Karnell, 2011).

8.2.2.2. Normativni razvoj harmonizacije krivicnih dela protiv zastite
Zivotne sredine u pravu EU

Razvoj evropskog krivicnog prava u oblasti zastite Zivotne sredine
predstavlja jednu od najznacajnijih prekretnica u evoluciji nadleZnosti
EU u materijalnom Kkrivicnom pravu. Veliki broj direktiva uredivao je
zaStitu voda, vazduha, upravljanje otpadom, zasStitu prirode i kontrolu
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industrijskih emisija, ali pitanje krivicnopravnih sankcija ostajalo je u
nadleznosti drzava €lanica, u skladu sa tada dominantnim shvatanjem da
krivi¢no pravo predstavlja izraz nacionalnog suvereniteta i da Zajednica
nema ovlaS¢enja da utice na sadrzinu nacionalnog materijalnog
krivicnog zakonodavstva.

Prvi pokusaj uspostavljanja zajednickog krivicnopravnog okvira nije
realizovan putem instrumenata prvog stuba, ve¢ je 2003. godine
usvojena Okvirna odluka Saveta 2003/80/JHA o zastiti Zivotne sredine
putem krivicnog prava (Schroeder, 2020). Izbor treeg stuba bio je
posledica tadasnjeg uredenja EU i shvatanja da pitanja kriminalizacije
pripadaju meduvladinoj saradnji u oblasti pravosuda i unutrasnjih
poslova. Okvirna odluka zasnivala se na odredbama o policijskoj i
pravosudnoj saradnji u krivicnim stvarima i propisivala je niz ekoloskih
krivi¢nih dela za koja su drZave ¢lanice bile duzne da predvide krivicne
sankcije (Edwards, 2005). Evropska komisija osporila je takav pristup,
smatrajuci da, kada je krivicnopravna zastita neophodna za efikasnu
primenu politike zaStite Zivotne sredine, pravni osnov mora biti sadrzan
u Ugovoru o osnivanju Evropske zajednice. Taj spor objasnjava se time
da je osnovna svrha Okvirne odluke bila zastita Zivotne sredine, zbog
Cega je trebalo da bude doneta na osnovu tadasnjeg ¢lana 175 Ugovora o
EZ (Csonka & Landwehr, 2019).

Institucionalni spor kulminirao je presudom Suda pravde Evropskih
zajednica u predmetu C-176/03 Commission v Council iz 2005. godine,115
kojom je Okvirna odluka ponistena (Edwards, 2025). Veliko vece Suda
zauzelo je stav da, iako krivi¢no pravo i krivicni postupak u nacelu ostaju
u nadleZnosti drzava €lanica, pravo Zajednice moze zahtevati od drzava
Clanica da predvide delotvorne, srazmerne i odvracajuce krivicne

115 Court of Justice of the European Union. (2005, September 13). Commission of the
European Communities v Council of the European Union, Case C-176/03,
ECLI:EU:C:2005:542
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sankcije, kada su one neophodne za obezbedenje pune efikasnosti
politike Evropske zajednice. Sud pravde nije priznao opStu nadleZnost
Evropske zajednice u oblasti krivicnog prava, ve¢ je uspostavio
funkcionalni princip prema kojem krivicnopravne mere mogu
predstavljati legitimno sredstvo ostvarivanja ciljeva politike EU kada su
druge mere nedovoljne. Time je otvoreno pitanje koje ¢e Ugovor iz
Lisabona tek urediti. Dopunska nadleZnost razvijena u praksi Suda u
oblasti krivicnopravne zaStite Zivotne sredine i zagadenja mora sa
brodova izricito je ugradena u ¢lan 83 stav 2 UFEU (Csonka & Landwehr,
2019).

Ovakav pristup dodatno je razraden u presudi C-440/05 Commission
v Council iz. 2007. godine.116 Sud je potvrdio da Evropska zajednica moze
zahtevati kriminalizaciju odredenih ponasanja kada je to neophodno
radi ostvarivanja ciljeva zajednickih politika, ali je istovremeno naglasio
da odredivanje vrste i visine Kkrivicnih sankcija ostaje u nadleZnosti
drZava ¢lanica, osim ukoliko Ugovori izricito ne predvide drugacije. Ta
ravnoteZa ogleda se i u sadrzini prvog instrumenta donetog na tim
osnovama. Direktiva 2008/99/EZ o zastiti Zivotne sredine putem
krivicnog prava propisivala je obavezu kriminalizacije i opsti zahtev da
kazne budu delotvorne, srazmerne i odvracajuce, ali nije odredivala
konkretne vrste i visine kazni, niti pravila o gonjenju i nadleZnosti
(Pereira, 2017).

Na osnovu ovih presuda usvojene su Direktiva 2008/99/EZ o zastiti
Zivotne sredine putem Krivicnog prava i Direktiva 2009/123/EZ o
zagadenju mora sa brodova, kao prvi obavezujudi instrumenti Zajednice
u ovoj oblasti (Csonka & Landwehr, 2019). Direktiva 2008/99/EZ
obavezala je drzave clanice da za devet krivicnih dela, izvrSenih

116 Court of Justice of the European Union. (2007, October 23). Commission of the
European Communities v Council of the European Union, Case C-440/05,
ECLLI:EU:C:2007:625.
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nezakonito, umisljajno ili uz tesku nepaznju, predvide Krivi¢ne sankcije,
a ¢lanom 5 zahtevala je da te sankcije budu delotvorne, srazmerne i
odvradajuce (Lundh, 2024). Njeno donoSenje oznacilo je pocetak
sistemske harmonizacije materijalnog krivicnog prava u ovoj oblasti, ali
su evaluacije njene primene pokazale ozbiljne nedostatke,117 nedovoljno
precizne definicije pojedinih krivicnih dela, ograni¢en obuhvat
inkriminacija, znacajne razlike u nacionalnim sistemima sankcionisanja
i nizak nivo otkrivanja, gonjenja i osudivanja (Mati¢ Boskovi¢, 2026). Na
te nalaze nadovezala su se i dva izveStaja narucena u Evropskom
parlamentu, koji su predloZili reviziju Direktive (Lundh, 2024). Zbog toga
je Evropska komisija u decembru 2021. godine podnela predlog nove,
prilagodene direktive o Kkrivicnim delima protiv Zivotne sredine
(Ouwerkerk, 2023; Lundh, 2024), koja je usvojena 2024 godine,
Direktive 2024/1203 o zastiti Zivotne sredine putem krivicnog prava, a
kojom je prethodna Direktiva u celini zamenjena (Faure, 2024)..

Direktiva je stupila na snagu u maju 2024. godine, a rok za prenoSenje
u nacionalna zakonodavstva istekao je 21. maja 2026. godine (Kert,
2025). Time je okoncana prva faza razvoja evropskog krivicnog prava u
oblasti zastite Zivotne sredine i otvorena nova etapa harmonizacije,
zasnovana na Sirem obuhvatu krivi¢nih dela, preciznijim definicijama,
strozim pravilima o sankcijama i jaCanju institucionalnih mehanizama za
spreCavanje i suzbijanje ekoloSkog kriminaliteta (Zsigmond & Sziebig,
2025).

8.2.2.3. Harmonizacija krivicnih dela protiv Zivotne sredine u pravu EU

Usvajanjem Direktive 2024/1203 Evropska unija je uspostavila do
sada najobuhvatniji i normativno najsloZeniji okvir za harmonizaciju

117 Evaluation Study on the Implementation of Directive 2008/99/EC on the Protection
of the Environment through Criminal Law by Member States (2013). Milieu Law Ltd,
Brussels.
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materijalnog krivicnog prava u oblasti zastite Zivotne sredine (Stojanovi¢
& Bodrozic, 2025). Od modela minimalne kriminalizacije prelazi ka
uredivanju skupa medusobno povezanih materijalnopravnih i
institucionalnih reSenja (Perrone, 2024). Pored zakonskih obelezja
krivi¢nih dela, sankcija i odgovornosti pravnih lica, Direktiva ureduje i
pravila o nadleZnosti i gonjenju, kao i niz mera drugacije prirode, zastitu
lica koja prijavljuju krivicna dela protiv Zivotne sredine ili pomazu u
njihovoj istrazi, procesni poloZaj zainteresovane javnosti, prevenciju,
obezbedivanje resursa, obuku strucnih lica, mehanizme Kkoordinacije i
saradnje, izradu nacionalne strategije i prikupljanje i objavljivanje
statistickih podataka (Ouwerkerk, 2023). Upravo ta kombinacija
pokazuje da harmonizacija u ovoj oblasti viSe nije usmerena samo na
uskladivanje bic¢a krivi¢nih dela, ve¢ obuhvata i pretpostavke njihove
prakti¢ne delotvornosti.

8.2.2.3.1. Predmet i obim harmonizacije

Direktiva 2024/1203 znacajno proSiruje predmet harmonizacije u
odnosu na prethodni regulatorni okvir. Najvidljivija novina Direktive
2024/1203 ogleda se u prosirenju kataloga krivi¢nih dela (Skuli¢, 2024a)
Direktiva 2024/1203 obuhvata dvadeset krivicnih dela i pored njih
sadrzi odredbu koja obavezuje drzave ¢lanice da ustanove kvalifikovane
oblike krivi¢nih dela, za koje se izri¢u stroZe kazne kada usled izvrSenja
osnovnog dela nastupi ozbiljna, rasprostranjena i znatna, nepovratna ili
dugotrajna, Steta ili uniStenje Zivotne sredine (Lundh, 2024). Uvedena su
i nova krivicna dela, medu kojima su nezakonita trgovina drvetom,
nezakonito zahvatanje voda, nezakonito recikliranje brodova,
izigravanje obaveze sprovodenja procene uticaja na Zivotnu sredinu i
unosenije ili Sirenje invazivniih stranih vrsta. Na taj nac¢in harmonizacija
prati razvoj prava EU u oblasti zaStite Zivotne sredine, ali i medunarodnih
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obaveza koje proizlaze iz multilateralnih sporazuma o zastiti prirode,
biodiverziteta i upravljanju opasnim supstancama (Lundh, 2024).

Predmet harmonizacije nije ograniCen samo na proSirenje kataloga
inkriminacija. Direktiva detaljnije ureduje elemente bic¢a krivi¢nih dela,
kvalifikovane oblike, odgovornost za podstrekavanje i pomaganje i
odgovornost pravnih lica, C¢ime se nastoji posti¢i visi stepen
konvergencije nacionalnih zakonodavstava i smanjenje razlike koje su
uocene tokom primene Direktive 2008/99/EZ (Bertram & Faure, 2025).
Posmatrano iz Sire perspektive, time se potvrduje tendenciju da se
harmonizacija viSe ne ogranicava na propisivanje minimalnih obaveza
kriminalizacije, ve¢ obuhvata celovit regulatorni okvir koji povezuje
materijalnopravna pravila sa institucionalnim mehanizmima njihove
primene (Schroeder, 2020).

8.2.2.3.2. Novine u pristupu harmonizaciji krivicnih dela
protiv Zivotne sredine

Osnovna karakteristika Direktiva 2024/1203 nije samo proSirenje
kataloga krivi¢nih dela, ve¢ i promena zakonodavne tehnike kojom se
odreduju njihova zakonska obeleZja. Direktiva koristi kombinovanu
tehniku harmonizacije. S jedne strane, pojedina krivicna dela definiSu se
upucivanjem na povrede sektorskog zakonodavstva EU u oblasti zastite
Zivotne sredine, ¢ime se odrZzava veza izmedu upravnog i Kkrivicnog
prava. S druge strane, za odredeni broj inkriminacija uvode se autonomni
materijalnopravni elementi, koji viSe nisu iskljucivo vezani za formalnu
povredu upravnih propisa, ve¢ zahtevaju procenu prirode ponasanja,
njegovih posledica ili stepena ugroZavanja Zivotne sredine (Lundh,
2024).

Najznacajniji izraz te promene jeste novo oblikovanje elementa
nezakonitosti. Prema ¢lanu 3 stav 1 Direktive, nezakonitost u oblasti
Zivotne sredine obuhvata ponaSanje kojim se krSi pravo EU koje
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doprinosi ostvarivanju jednog od ciljeva politike EU u oblasti Zivotne
sredine iz ¢lana 191 stav 1 UFEU, ili nacionalni propis, odnosno odluka
nadleZznog organa doneta radi sprovodenja tog prava Unije (Lundh,
2024). Posebno je znacajno reSenje iz treceg podstava tog €lana, u koje se
ponasanje ureduje kao nezakonito i kada se sprovodi na osnovu dozvole
nadleZznog organa, ako je takva dozvola pribavljena prevarom,
korupcijom, iznudom ili prinudom, ili ako je u ociglednoj povredi
relevantnih materijalnopravnih zahteva (Lundh, 2024). Time se otklanja
jedan od najcescih prakti¢nih nacina izbegavanja odgovornosti u ovoj
oblasti, budu¢i da formalno vaZec¢a dozvola viSe ne moZe sama po sebi
iskljuciti protivpravnost.

Navedeno reSenje se ocenjuje kao revolucionarno u odnosu na
dotadasnji odnos upravnog i krivicnog prava, jer je Direktiva njime de
facto stvorila autonomno krivi¢no delo protiv Zivotne sredine (Faure,
2024). Medutim, primena u praksi ¢e zavisti od nacina na koji ga drzave
Clanice prenesu u nacionalno zakonodavstvo (Bertram & Faure, 2025;
Perrone, 2024).

Posebnu paznju zasluZuje i harmonizacija subjektivnih elemenata
krivi¢nih dela. Direktiva se, pored umisljajnih oblika izvrsSenja, oslanja i
na teSku nepaznju, ¢ime obuhvata nesavesna ponaSanja koja mogu
prouzrokovati nepopravljivu Stetu po Zivotnu sredinu (Mpunga-Biayi,
2025). Time se ne odstupa od ranijeg pristupa, jer je Direktiva
2008/99/EZ ve¢ obuhvatala krivicna dela izvrSena nezakonito,
umisljajno ili uz teSku nepaznju (Lundh, 2024). Novina je u funkciji koju
nepaznja dobija u novom reZzimu, gde postaje jedan od oslonaca za
jacanje duzne paZnje kao elementa krivicnopravne odgovornosti. Time
se suzbija sistemska Steta po Zivotnu sredinu, smanjuju pravne razlike
izmedu drzava cClanica i umanjuje mogu¢nost da zagadivaci izbegnu
odgovornost (Mpunga-Biayi, 2025).
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Direktiva uvodi detaljnija pravila o kvalifikovanim oblicima krivi¢nih
dela, povezuju¢i strozu krivicnopravnu reakciju sa teZinom nastale ili
moguce Stete, obimom ugroZavanja zasticenih dobara (Lundh, 2024).
NajteZi oblik odnosi se na ponasanja koja se u uvodnom delu, tacka 21,
opisuju kao ponaSanje uporedivo sa ekocidom, koje je ve¢ uredeno u
pojedinim drzavama ¢lanicama i o kome se raspravlja u medunarodnim
forumima (Bertram & Faure, 2025). [ako taj kvalifikovani oblik u
Direktivi nije oznacen kao ekocid, njegovo uvodenje se ocenjuje kao
prekretnica, uz istovremeno upozorenje da je re¢ o pojmu Kkoji je jos
neujednacen (Kooijman, 2026). Kriticki se pritom ukazuje i na to da
najvise zaprecene kazne ostaju vezane za smrt lica, a ne za teZinu Stete
po samu Zivotnu sredinu (Lundh, 2024).

8.2.2.3.3. Harmonizacija sankcija i odgovornosti

Dok je Direktiva 2008/99/EZ prepustala drzavama clanicama
slobodu u odredivanju vrste i visine krivicnih sankcija, uz opsti zahtev da
one budu delotvorne, srazmerne i odvracajuce (Pereira, 2017), Direktiva
2024 /1203 uspostavlja znatno detaljniji regulatorni okvir i propisuje
minimalne standarde u pogledu najviSih zaprecenih kazni zatvora,
novcanih kazni, odgovornosti pravnih lica i dodatnih krivicnopravnih
mera (Lundh, 2024). Takav pristup predstavlja znacajan iskorak, buduci
da se odredivanje vrste i visine krivi¢nih sankcija tradicionalno smatralo
jednim od klju¢nih elemenata nacionalnog suvereniteta u materijalnom
krivicnom pravu. Ocenjujuci prethodni reZim, u literaturi se upravo
odsustvo konkretnih vrsta i visina kazni i pravila o gonjenju i nadleZnosti
izdvajalo kao glavni razlog moguceg neuspeha njegove primene (Pereira,
2017). Medutim, evaluacija primene Direktive 2008/99/EZ pokazala je
da su velike razlike u nacionalnim kaznenim politikama predstavljale
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jedan od razloga neujednacene zaStite Zivotne sredine i oteZavale
prekograni¢nu saradnju u suzbijanju ekoloskog kriminaliteta.118

Direktiva 2024/1203 wuvodi diferenciran sistem minimalnih
standarda za kazne zatvora, povezujuéi njihovu visinu sa teZinom
posledica. Za krivicna dela koja prouzrokuju smrt lica zahteva se
maksimalna kazna zatvora od najmanje deset godina, za kvalifikovani
oblik ekoloskog kriminala kojim je prouzrokovana znatna Steta najmanje
osam godina, dok je za ostala krivi¢na dela propisana maksimalna kazna
od najmanje tri ili pet godina (Lundh, 2024). Iako drzave clanice i dalje
zadrzavaju pravo da propiSu stroze sankcije, njihov prostor za
odstupanja u pogledu minimalnog nivoa krivicnopravne zastite postaje
znatno uzi. Kod novc¢anih kazni prema pravnim licima, Direktiva zahteva
da najvisi iznos kazne ne bude manji od 5% ukupnog svetskog prometa
pravnog lica u poslovnoj godini koja prethodi izvrSenju krivicnog dela ili
odgovarajuceg iznosa od 40 miliona evra. Povezivanje visine kazne sa
ukupnim prometom, a ne samo sa prometom ostvarenim u drZavi
izvrSenja, u literaturi se izdvaja kao jedno od znacajnih resenja nove
Direktive, jer omogucava da kazna ima odvracajuci efekat i prema
velikim privrednim subjektima (Luki¢, 2025).

Pored sankcija za fizicka lica, Direktiva znacajno unapreduje
harmonizaciju odgovornosti pravnih lica. Polazec¢i od cinjenice da se
veliki broj najtezih ekoloSkih krivi¢nih dela izvrSava u okviru privrednih
aktivnosti ili kroz sloZene Kkorporativne strukture, Direktiva ne
harmonizuje model odgovornosti pravnih lica u smislu izbora izmedu
krivicne, upravne e ili druge vrste odgovornosti, poStujuci razlicite
tradicije drZava ¢lanica, ali zahteva da pravna lica podleZu delotvornim,

118 European Commission. (2021). Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council on the protection of the environment through criminal law and
replacing Directive 2008/99/EC (COM(2021) 851 final); European Commission.
(2021). Commission Staff Working Document - Impact Assessment Report (SWD(2021)
465 final).
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proporcionalnim i odvraéaju¢im sankcijama kada su ispunjeni uslovi
propisani Direktivom (Lundh, 2024).

Posebnu novinu predstavlja i proSirenje kataloga sankcija koje se
mogu izre¢i pravnim licima. Pored novcanih kazni, Direktiva predvida
mogucnost primene razlic¢itih dodatnih mera, ukljucujudi iskljucenje iz
postupaka javnih nabavki ili dodele javnih sredstava, oduzimanje
dozvola i odobrenja za obavljanje delatnosti, stavljanje pod sudski
nadzor, privremeno ili trajno zatvaranje objekata koji su koriS¢eni za
izvrSenje krivicnog dela, kao i obavezu vraanja Zivotne sredine u
prvobitno stanje ili naknade prouzrokovane Stete kada je to moguce
(¢lan 7 Direktive; Luki¢, 2025). Time se sistem sankcionisanja znacajno
udaljava od tradicionalnog modela zasnovanog isklju¢ivo na kazni
zatvora i novcanoj kazni, priblizavaju¢i se konceptu preventivne i
restorativne zastite Zivotne sredine (Kert, 2025).

Takav razvoj odgovara specifi¢noj prirodi ekoloSkog kriminaliteta. Za
razliku od vecine tradicionalnih krivicnih dela, kod kojih je osnovni cilj
sankcionisanja ucinioca, zaStita Zivotne sredine cCesto zahteva i
otklanjanje posledica protivpravnog postupanja, spretavanje njegovog
ponavljanja i uspostavljanje prethodnog stanja kada je to moguce. Zbog
toga Direktiva proSiruje funkcije krivicnih sankcija, kombinujuci
represivne, preventivne i restorativne elemente u jedinstven sistem
zaStite zivotne sredine (Mpunga-Biayi, 2025). Treba imati u vidu da je
harmonizacija sankcija u ovoj oblasti i dalje ogranicena i da ¢e zavisti od
prenosSenja Direktive u nacionalne sisteme drzava clanica.

8.2.2.3.4. Institucionalne pretpostavke efikasne primene
Direktive u drZzavama cClanicama

U oblasti zastite Zivotne sredine evropski zakonodavac uspostavlja
skup obaveza koje se odnose na institucionalne pretpostavke efikasne
primene materijalnog krivicnog prava (Ouwerkerk, 2023)). Time
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Direktiva prevazilazi tradicionalni koncept harmonizacije, koji je bio
usmeren prvenstveno na sadrzinu krivicnopravnih normi, i obuhvata
elemente koji neposredno uti¢u na njihovu prakticnu delotvornost.
Polaziste ovakvog pristupa predstavlja saznanje da efikasnost
krivicnopravne zastite Zivotne sredine ne zavisi isklju¢ivo od kvaliteta
zakonskih reSenja. Evaluacija primene Direktive 2008/99/EZ pokazala
je da su jedan od osnovnih razloga njenog ogranicenog efekta
predstavljali nedovoljni institucionalni kapaciteti drzava Cclanica,
neujednacen nivo struc¢nih znanja, ograni¢ena specijalizacija nadleznih
organa i nedovoljno razvijena saradnja izmedu administrativnih,
inspekcijskih i pravosudnih institucija. (Angelis, 2019).11°

U tom Kkontekstu Direktiva predvida obavezu drzava clanica da
obezbede odgovarajucu specijalizaciju organa ukljuenih u otkrivanje,
istragu, gonjenje i sudenje za krivi¢na dela protiv Zivotne sredine, pri
cemu se ne namece jedinstven organizacioni model, ve¢ se zahteva da
raspolazu dovoljnim brojem stru¢nih kadrova i odgovaraju¢im
tehnickim i finansijskim resursima (Miljus, 2023; Ouwerkerk, 2023). Na
taj nacin Direktiva postuje institucionalnu autonomiju drzava ¢lanica, ali
istovremeno uvodi zajednicke standarde u pogledu osposobljenosti
njihovih sistema krivicnog pravosuda. Poseban znacaj Direktiva pridaje
kontinuiranom stru¢nom usavrsavanju. DrZave clanice duZne su da
podsticu ili obezbede specijalizovane obuke za sudije, tuZioce, policijske
sluzbenike, inspektore i druge organe koji ucestvuju u otkrivanju i
procesuiranju ekoloskog kriminaliteta. Time se priznaje da sloZenost ove
oblasti zahteva interdisciplinarna znanja koja prevazilaze tradicionalne
okvire krivicnog prava i ukljuCuju razumevanje sektorskog

119 European Commission. (2021). Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council on the protection of the environment through criminal law and
replacing Directive 2008/99/EC (COM(2021) 851 final); European Commission.
(2021). Commission Staff Working Document - Impact Assessment Report (SWD(2021)
465 final).
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zakonodavstva Evropske unije, prirodnih nauka, toksikologije, ekologije
i finansijskih istraga (¢lan 12 Direktive).

Direktiva istovremeno jac¢a obavezu koordinacije izmedu nadleZnih
nacionalnih organa, kao i saradnju sa institucijama Evropske unije,
posebno u slucajevima prekograni¢nog ekolo$kog kriminaliteta. Time se
potvrduje da efikasna primena harmonizovanih krivicnopravnih normi
pretpostavlja razmenu informacija, zajednicke istrage i koordinisano
postupanje razli¢itih organa vlasti (¢lanovi 13-16 Direktive). Takav
pristup odgovara specificnoj prirodi ekoloskog kriminaliteta, Ccije
posledice Cesto prevazilaze granice jedne drZave cClanice i zahtevaju
zajednicki evropski odgovor.l20 Ambicije Evropskog zelenog
dogovoral?! mogu se ostvariti samo ako se paznja posveti nacinu na koji
se ekoloski propisi sprovode u razli¢itim drzavama ¢lanicama (Giardi et
al., 2026).

Posebnu novinu Direktive predstavlja obaveza uspostavljanja
mehanizama za prikupljanje i objavljivanje statistickih podataka o
krivicnim delima protiv Zivotne sredine, jer se time stvaraju
pretpostavke za sistematsko praenje primene Direktive i buducu
evaluaciju njenog stvarnog ucinka (Ouwerkerk, 2023; Luki¢, 2025).
Direktiva polazi od pretpostavke da se efikasnost harmonizacije moZe
oceniti jedino na osnovu pouzdanih podataka o broju prijavljenih
krivicnih dela, sprovedenih istraga, optuzenja, osuduju¢ih presuda i
izreCenih sankcija (¢l. 18 Direktive).122

Institucionalne odredbe Direktive pokazuju da zakonodavac EU vise
ne polazi od pretpostavke da ¢e sama harmonizacija zakonskih obelezja

120 Eurojust. (2025). Note on Directive (EU) 2024/1203 on the Protection of the
Environment through Criminal Law.

121 Vise o Evropskom zelenom dogovoru na: https://commission.europa.eu/strategy-
and-policy/priorities-2019-2024 /european-green-deal_en

122 European Commission. (2021). Commission Staff Working Document - Impact
Assessment Report (SWD(2021) 465 final).
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krivicnih dela automatski dovesti do njihove delotvorne primene.
Naprotiv, prihvata se funkcionalni pristup, prema kojem efikasnost
materijalnog krivicnog prava zavisi od postojanja odgovarajucih
institucionalnih  kapaciteta, stru¢cnih znanja i mehanizama
meduinstitucionalne saradnje. Time se harmonizacija u ovoj oblasti
razvija kao integrisani normativni model koji povezuje
materijalnopravna pravila sa institucionalnim pretpostavkama njihove
efikasne primene (Ouwerkerk, 2023). Povezanost delotvorne zaStite
Zivotne sredine sa pozitivnim obavezama drzave potvrdena je i u novijoj
praksi Evropskog suda za ljudska prava, koji je naglasio da odgovor
drZave na ozbiljne ekoloSke rizike mora biti blagovremen, da istrage
ekoloSkog kriminala moraju biti delotvorne, kao da ozbiljna, dugotrajna
i dokumentovana izloZenost stanovniStva zagadenju moZe aktivirati
pozitivne obaveze drZave iz Clana 2 Konvencije i bez dokazivanja
individualne uzro¢ne veze izmedu zagadenja i nastupanja smrti.123

123 7Za razumavenja kako ¢e Sud pravde tumaciti primenu Direktive moZe posluZiti i
praksa Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Cannavacciuolo and Others v. Italy,
predstavke br. 39742/14, 51567 /14, 74208/14 i druge (presuda od 30. januara 2025.
godine). OdluCuju¢i o odgovornosti Italije za dugotrajno zagadenje izazvano
nezakonitim odlaganjem i spaljivanjem otpada u regiji Kampaniji, Sud je utvrdio
povredu €lana 2 Evropske konvencije o ljudskim pravima. Posebno je naglasio da
pozitivne obaveze drzave podrazumevaju ne samo uspostavljanje odgovarajuceg
pravnog okvira ve¢ i njegovo delotvorno sprovodenje, ukljucujuéi otkrivanje i procenu
ekoloskih rizika, sprecavanje i suzbijanje nezakonitih aktivnosti, delotvorno krivicno
gonjenje, koordinaciju nadleznih organa i blagovremeno informisanje stanovnistva. Sud
je ukazao na nedostatke krivicnopravnog odgovora drzave, oceniv§i da mali broj
uspeSno okoncanih krivicnih postupaka, imajué¢i u vidu dugotrajnost i razmere
nezakonitih aktivnosti, nije bio dovoljan dokaz delotvorne zastite. Iako nije propisao
posebne istrazne tehnike niti rokove za okoncanje pojedinac¢nih krivi¢nih postupaka,
naglasio je da odgovor drzave mora biti blagovremen, sistematican i delotvoran.
Poseban znacaj presude ogleda se u stavu da za nastanak pozitivnih obaveza drzave iz
¢lana 2 Konvencije nije neophodno dokazati uzrocnu vezu izmedu izloZenosti odredenoj
zagadujucoj materiji i konkretne bolesti ili smrti, ukoliko postoji dovoljno ozbiljan,
stvaran i utvrdiv rizik po Zivot stanovniStva. Ovakav pristup sadrZinski je blizak Direktivi
(EU) 2024 /1203, narocito njenim odredbama o istraznim sredstvima, institucionalnim
kapacitetima, saradnji nadleznih organa i delotvornom sprovodenju krivicnopravne
zaStite Zivotne sredine.
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S tim je povezano i pitanje proSirenja nadleZnosti Kancelarije
evropskog javnog tuZioca na krivicna dela protiv Zivotne sredine. U
literaturi se taj predlog podrZzava argumentom da se Zivotna sredina,
poput budZeta EU, moZe smatrati evropskim dobrom, zbog Cega bi
ekoloski kriminalitet trebalo da ude u krug dela za koja Kancelarija
postupa (Angelis, 2019; Bulnes, 2024). Kao glavni protivargument istice
se da pouzdana zajednicka definicija krivicnog dela protiv Zivotne
sredine joS uvek nedostaje, jer bez nje odredivanje tog pojma na
nacionalnom nivou ne vodi ujednacenoj primeni, s obzirom na to da su i
nacionalni propisi u tom pogledu razliciti (Lundh, 2024). Uz to se ukazuje
i na moguc¢nost da je Kancelarija ve¢ nadleZzna u konkretnim slucajevima
kada je ekolosko Krivicno delo povezano sa krivicnim delom protiv
finansijskih interesa EU, kao i preko ¢lana 86 UFEU (Csonka & Landwehr,
2019; Maesa, 2018), dok se u novijoj literaturi ispituje i poloZaj ekoloskih
i klimatskih krivicnih dela pred drugim telima EU, poput EvrodZasta,
Evropol-a i OLAF-a (Divjak, 2025). Imaju¢i u vidu teZinu sankcija
propisanih Direktivom 2024 /1203, to pitanje ¢e verovatno biti jedno od
klju¢nih u narednoj fazi razvoja ove oblasti.

8.2.3. Krivi¢nopravna zastita integriteta finansijskog trZista

Za razliku od zastite finansijskih interesa Evropske unije, koja je
usmerena na ocuvanje budzZeta Evropske unije kao posebnog evropskog
pravnog dobra, krivicnopravna zaStita integriteta finansijskog sektora
razvijala se sa ciljem ocuvanja stabilnosti, transparentnosti i poverenja u
funkcionisanje unutrasnjeg finansijskog trziSta (Poulle et at, 2024).
Razvoj jedinstvenog evropskog finansijskog prostora, slobodno kretanje
kapitala i sve izrazenija prekograni¢na povezanost finansijskih institucija
pokazali su da pojedini oblici finansijskog kriminaliteta prevazilaze
mogucnosti nacionalne Kkrivicnopravne reakcije. Upravo iz tog razloga
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Evropska unija postepeno razvija zajedniCke materijalnopravne
standarde kojima se S§titi integritet finansijskog sistema kao jednog od
osnovnih preduslova funkcionisanja unutrasnjeg trzista. Pravni osnov te
harmonizacije je ¢lan 83 stav 2 UFEU, a ne katalog krivi¢nih dela iz stava
1, jer zloupotrebe trzista nisu medu evro-deliktima.

8.2.3.1. Pojam integriteta finansijskog trZista
kao objekta krivicnopravne zastite

Razvoj Krivicnopravne zastite trzista od zloupotreba neposredno je
povezan sa produbljivanjem ekonomskih integracija u Evropskoj uniji.
Uspostavljanje unutrasnjeg trzista, slobodno kretanje kapitala i razvoj
jedinstvenog trziSta finansijskih usluga omogucili su stvaranje
integrisanog evropskog trZiSta kapitala, na kojem se trgovanje
finansijskim instrumentima odvija nezavisno od nacionalnih granica.
Takav razvoj predstavljao je vaZan podsticaj ekonomskom rastu i
efikasnijoj raspodeli kapitala, ali je istovremeno povecao rizike od
prekogranicnih trzi$nih zloupotreba, narocito insajderskog trgovanja i
manipulacije trzisStem. Zbog toga je Evropska komisija prilikom pripreme
reforme evropskog pravnog okvira zloupotreba trzista ukazala da
fragmentirani nacionalni sistemi viSe nisu sposobni da obezbede
delotvornu zaStitu integrisanog evropskog trzista kapitala, Sto je
zahtevalo zajednicki regulatorni i krivicnopravni odgovor na nivou
Evropske unije (Faure & Weber, 2017; Castro & Btachnio-Parzych,
2021).

Zloupotreba trZiSta u pravu EU posmatra se kroz prizmu zastite
uslova neophodnih za pravilno funkcionisanje finansijskog trZzista.
Evropski regulatorni okvir zato ne polazi prvenstveno od zaStite
pojedinacnih investitora ili pojedinacnih finansijskih institucija, ve¢ od
potrebe ocuvanja trziSnog integriteta, transparentnosti trgovanja i
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poverenja investitora kao osnovnih pretpostavki funkcionisanja
unutra$njeg trzista finansijskih usluga (Poulle et al., 2024).

Takvo opredeljenje proizlazi iz same regulatorne logike prava EU. U
uvodnim odredbama Uredbe 596/2014 o zloupotrebi trzista naglasava
se da su integritet finansijskog trziSta i poverenje investitora osnovni
preduslovi pravilnog funkcionisanja unutrasnjeg trzista finansijskih
usluga. Savremeni evropski rezim zloupotrebe trziSta stoga nije usmeren
iskljuc¢ivo na zabranu odredenih oblika ponaSanja, ve¢ na ocuvanje
trziSnih uslova u kojima se cene finansijskih instrumenata formiraju
slobodno, na osnovu potpunih i jednako dostupnih informacija svim
ucesnicima (Poulle et al., 2024). Na taj nacin trZisSni integritet postaje
regulatorni cilj Cije ostvarivanje predstavlja pretpostavku efikasnog
funkcionisanja evropskog trzista kapitala.

Ovakvo razumevanje potvrdeno je i u praksi Suda pravde. U predmetu
C-45/08 Spector Photo Group’?4 Sud je zauzeo stav da se, kada lice koje
raspolaze povlaséenom informacijom trguje finansijskim instrumentima
na koje se ta informacija odnosi, moZe pretpostaviti da ju je koristio, pri
¢emu je ta pretpostavka oboriva. Time je Sud pravde naglasio objektivne
elemente insajderskog trgovanja, polazecCi od potrebe zaStite integriteta
finansijskog trzita i poverenja investitora, bez zahteva da se u svakom

124 Predmet C-45/08, Spector Photo Group NV i Chris Van Raemdonck protiv Komisije za
bankarstvo, finansije i osiguranje (CBFA), [2009] ECLI:EU:C:2009:806. Predmet je nastao
povodom trgovanja sopstvenim akcijama druStva Spector Photo Group, pri ¢emu se
postavilo pitanje da li raspolaganje povlaséenom informacijom u trenutku trgovanja
predstavlja njeno koriS¢enje u smislu Direktive 2003/6/EZ (kasnije zamenjena
Uredbom 596/2014). Sud je utvrdio da se koriS¢enje povlaséene informacije moze
pretpostaviti kada lice koje njome raspolaze trguje finansijskim instrumentima na koje
se ona odnosi, ali je naglasio da takva pretpostavka mora biti oboriva i da se moraju
poStovati prava odbrane i pretpostavka nevinosti. Istovremeno, Sud je istakao da se
zabrana insajderskog trgovanja mora tumaciti u skladu sa njenim ciljem, odnosno
zaStitom integriteta finansijskog trziSta i poverenja investitora, zbog Cega samo
posedovanje povlas¢ene informacije i obavljanje transakcije ne dovode automatski do
odgovornosti.
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sluc¢aju posebno dokazuje namera koriS¢enja povlascene informacije
(Btachnio-Parzych, 2013; Hansen, 2010). Presuda je izazvala i kritiku,
narocito zbog mogucih teskoc¢a njegove primene u krivicnom pravu, u
kojem nacelo krivice i pretpostavka nevinosti zahtevaju stroze uslove za
utvrdivanje odgovornosti (Btachnio-Parzych, 2013). Time je potvrdeno
da zloupotrebe trZiSta u evropskom pravu nisu znacajne samo zbog
moguce Stete koju prouzrokuju pojedinac¢nim investitorima, ve¢ zbog
njihovog uticaja na pravilno funkcionisanje trzista u celini.

Koncept zloupotrebe trZista nije samo skup pojedinacnih zabrana, ve¢
izraz specificno evropskog razumevanja trziSta kapitala, u kojem se
regulatorni ciljevi unutrasnjeg trZiSta neposredno povezuju sa
harmonizacijom krivicnog prava. Evropska dimenzija zloupotreba
trziSta proizlazi iz toga Sto narusSavanje integriteta trzista prevazilazi
granice pojedinacnih drzava €lanica i neposredno utice na funkcionisanje
jedinstvenog evropskog finansijskog prostora, Sto se ogleda i u Sirokom
teritorijalnom domasaju pravila o zloupotrebi trzista (Castro & Btachnio-
Parzych, 2021; Green & Torrens, 2016).

8.2.3.2. Normativni razvoj krivicnopravne zastite integriteta
finansijskog trZista u pravu Evropske unije

Normativni razvoj zastite integriteta finansijskih trziSta u pravu
Evropske unije karakteriSe postepeni prelazak od regulatornog ka
integrisanom upravno-kaznenom modelu zastite. Razvoj pravila o
trziSnim zloupotrebama zapoceo je kao deo prava unutrasnjeg trzista.
Prvobitni cilj evropskog zakonodavca nije bio harmonizacija krivicnog
prava, ve¢ uspostavljanje jedinstvenih pravila kojima bi se obezbedili
transparentnost finansijskih trziSta, ravnopravni uslovi trgovanja i
poverenje investitora u funkcionisanje evropskog trziSta kapitala
(Robalo, 2020).
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U prvoj fazi razvoja Evropska zajednica nije raspolagala nadleZznos¢u
za harmonizaciju materijalnog krivicnog prava. Zakonodavna aktivnost
bila je usmerena na uklanjanje prepreka slobodnom kretanju kapitala,
harmonizaciju finansijskih usluga i razvoj zajednickih regulatornih
standarda. Prvi evropski okvir u ovoj oblasti bila je Direktiva 2003 /6 /EZ
o zloupotrebi trZiSta, kojom su uspostavljena zajedni¢ka pravila o
insajderskom trgovanju i manipulaciji trziStem, ali je zaStita trziSnog
integriteta ostvarivana prvenstveno administrativnim nadzorom i
ovlaS¢enjima nacionalnih nadzornih organa, dok je krivicnopravna
reakcija ostajala u nadleznosti drzava ¢lanica (Robalo, 2020; Ouwerkerk,
2017).

Takvo opredeljenje bilo je zasnovano na pretpostavci da efikasno
trziste kapitala prvenstveno zavisi od transparentnosti, objavljivanja
relevantnih informacija, nadzora nad trZistem i preventivnog delovanja
regulatornih tela. Evropsko finansijsko pravo razvijalo se kao sastavni
deo prava unutrasnjeg trziSta, dok je krivicno pravo imalo iskljucivo
dopunsku ulogu. Smatralo se da upravne sankcije i regulatorni
mehanizmi predstavljaju dovoljan odgovor na vec¢inu nepravilnosti koje
se javljaju na finansijskim trZiStima (Faure & Weber, 2017).

Ubrzana internacionalizacija finansijskih trZista, digitalizacija
finansijskih usluga i sve izraZeniji prekogranic¢ni karakter trZziSnih
zloupotreba postepeno su pokazali ograniCenja iskljuc¢ivo upravnog
modela zaStite. Poseban znacaj u tom pogledu imala je globalna
finansijska kriza iz 2008. godine, koja je ukazala na ozbiljne slabosti
postojeceg regulatornog sistema i dovela u pitanje poverenje investitora
u funkcionisanje finansijskih trzZista. Evropska komisija je nakon
finansijske krize zakljuCila da razlike izmedu nacionalnih sistema
sankcionisanja i odsustvo krivicnopravne reakcije u pojedinim drzavama
Clanicama predstavljaju prepreku delotvornom suzbijanju najtezih
oblika trziSnih zloupotreba. Revizija Direktive 2003/6/EZ pokazala je i
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da razlike u njenom prenosenju omogucavaju izbor povoljnijeg pravnog
reZima, ¢emu je trebalo stati na put ujednacenijim i stroZim okvirom
(Faure & Weber, 2017; Castro & Btachnio-Parzych, 2021). Efikasno
suzbijanje zloupotreba trzista zahteva koordinisanu primenu
regulatornih, upravnih i krivicnopravnih instrumenata, budu¢i da
upravne sankcije same po sebi ne ostvaruju dovoljan odvracajuci efekat
u odnosu na najteZe oblike (Faure & Weber, 2017).

Na tim osnovama doneti su 2014. godine, Uredba (EU) br. 596/2014
o zloupotrebi trzista (MAR) i Direktiva 2014/57/EU o krivicnim
sankcijama za zloupotrebu trzista (MAD II), kojima je uspostavljen
jedinstven evropski regulatorni okvir u kojem se wupravni i
krivicnopravni mehanizmi medusobno dopunjuju (Poulle et al., 2014).
MAR je doneta na osnovu ¢lana 114 UFEU, dakle kao mera uskladivanja
propisa radi funkcionisanja unutrasnjeg trzista, i njome su uspostavljena
jedinstvena pravila o zabrani zloupotrebe trZista, definisani kljucni
pojmovi i uredena ovlas¢enja nadzornih organa, ukljucuju¢i moguénost
izricanja upravnih sankcija (Mock, 2017; Busch, 2019). MAD Il je doneta
na osnovu ¢lana 83 stav 2 UFEU i obavezuje drzave c¢lanice da najteZe
oblike insajderskog trgovanja, nezakonitog otkrivanja povlaséenih
informacija i manipulacije trZiStem propiSu kao krivicna dela
(Ouwerkerk, 2017; Whyte, 2018). Upravo ta razlika u pravhom osnovu
objasnjava podelu uloga izmedu dva instrumenta. MAR ureduje trziSno
ponaSanje i upravno sankcionisanje, dok MAD II krivi¢nopravnu reakciju
vezuje za najteZe oblike istih ponasanja (Mock, 2017; Castro & Btachnio-
Parzych, 2021).

MAD 1II je prvi akt donet na osnovu c¢lana 83 stav 2 UFEU S$to
objasnjava zaSto se ovaj instrument uzima kao prvi test dometa te
odredbe (Herlin-Karnell, 2012; Miglietti, 2014). U tom smislu se i
ocenjuje da je Komisija, u svetlu finansijske krize, lako mogla da obrazlozi
dodatnu vrednost delovanja na evropskom nivou radi jacanja i bolje
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zaStite integriteta finansijskih trzista, zbog ¢ega je upravo zloupotreba
trziSta izabrana kao prva oblast primene novog osnova (Csonka &
Landwehr, 2019). Takode, ukazuje se i da je zahtev iz ¢lana 83 stav 2
UFEU, da pribliZavanje krivi¢nih zakona bude neophodno za delotvornu
primenu politike, sadrzinski obuhvatao i nacelo supsidijarnosti i nacelo
ultima ratio, te da je predlog MAD II ostao bez jasnih empirijskih
podataka o toj neophodnosti (Miglietti, 2013; Miglietti, 2014). Time je
ve¢ na prvom primeru otvoreno pitanje koliko strogo treba ocenjivati
ispunjenost pretpostavki iz ¢lana 83 stav 2, koje i danas ostaje jedno od
spornih pitanja evropskog krivi¢nog prava (Miglietti, 2014).

Razvoj zaStite integriteta finansijskog trZista potvrduje
karakteristi¢an obrazac razvoja evropskog materijalnog krivicnog prava.
Krivicnopravna harmonizacija nije predstavljala polaznu tacku
regulatornog razvoja, ve¢ njegov zavrsni stadijum. Evropska unija je
najpre uspostavila jedinstvena pravila funkcionisanja finansijskih trzista,
zatim zajednicke mehanizme nadzora, da bi tek nakon procene da
upravni instrumenti nisu dovoljni pristupila harmonizaciji najteZih
oblika trzisnih zloupotreba na osnovu ¢lana 83 stav 2 UFEU (Faure &
Weber, 2017). Time je joS jednom potvrdeno da se evropsko materijalno
krivicno pravo razvija funkcionalno, kao instrument obezbedivanja
delotvorne primene ve¢ harmonizovanih politika Evropske unije, a ne
kao samostalna oblast zakonodavne integracije (Herlin-Karnell, 2012).

8.2.3.3. Harmonizacija materijalnog krivicnog prava u oblasti zastite
integriteta finansijskog sektora

Normativni razvoj prikazan u prethodnom potpoglavlju pokazuje da
EU nije pristupila harmonizaciji krivicnog prava kao samostalnom cilju,
ve¢ kao instrumentu obezbedivanja delotvorne primene vec
uspostavljenih pravila unutrasnjeg trziSta. U skladu sa funkcionalnim
modelom kriminalizacije iz ¢lana 83 stav 2 UFEU, harmonizacija je
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ograni¢ena na one oblike zloupotreba trzista za koje je ocenjeno da mogu
ozbiljno ugroziti transparentnost finansijskih trzista i poverenje u
funkcionisanje unutrasnjeg trziSta EU. Njen predmet nije celokupno
finansijsko trZiste, ve¢ zloupotrebe trzista kao najtezi oblici narusavanja
integriteta trziSta kapitala. Zbog toga analiza ovih instrumenata ne moze
biti ograni¢ena na sadrZinu pojedinac¢nih krivicnih dela, ve¢ mora
obuhvatiti i regulatorni kontekst u kojem su nastali, ciljeve koje
zakonodavac nastoji da ostvari i nacin na koji su krivicnopravni
mehanizmi uklopljeni u $iri sistem zastite integriteta finansijskog trzista
(Faure & Weber, 2017; Castro & Btachnio-Parzych, 2021).

8.2.3.3.1. Zloupotreba trzista

Predmet harmonizacije nije odreden prema tradicionalnim
kategorijama nacionalnog krivicnog prava, ve¢ prema regulatornim
pravilima sadrzanim u MAR. MAD II zato ne razvija sopstvene definicije
osnovnih pojmova, ve¢ upucuje na jedinstveni regulatorni okvir
uspostavljen Uredbom, ¢ime se obezbeduje da se isti pojmovi primenjuju
kako u upravnom nadzoru, tako i u Krivicnim postupcima, ime se
ostvaruje visok stepen pravne sigurnosti i ujednacenosti primene prava
Evropske unije (Mock, 2017; Szwajdler, 2021). Otuda i obaveza
autonomnog i ujednacenog tumacenja pojmova MAR u svim drzavama
¢lanicama, kao jedno od klju¢nih nacela primene tog instrumenta (Mock,
2017). Ovakav model predstavlja jednu od najvaznijih karakteristika
evropskog sistema zastite trziSta kapitala, buduci da krivicnopravna
harmonizacija nije zamiSljena kao zaseban sistem zabrana, ve¢ kao
dopuna regulatornom okviru unutrasnjeg trzista (Mock, 2017; Castro &
Btachnio-Parzych, 2021).

Ovakvo normativno reSenje dodatno je razradeno u praksi Suda
pravde Evropske unije. Sud dosledno polazi od toga da se pojmovi
koriS¢eni u MAR moraju tumaciti autonomno i ujednaceno u svim
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drzavama ¢lanicama kako bi se obezbedili jednaki uslovi funkcionisanja
unutraSnjeg trziSta kapitala. Poseban znaaj ima predmet C-45/08
Spector Photo Group, u kojem Sud razradio pojam upotrebe povlaséene
informacije (Blachnio-Parzych, 2013; Hansen, 2010). U istom nizu nalazi
se i predmet C-19/11 Geltl v Daimler AG, u kojima je Sud razradio
kriterijume razumne verovatnoce za ocenu da li se buduca okolnost ili
dogadaj mogu smatrati preciznim informacijama, kao i sposobnosti da
utice na cenu finansijskih instrumenata.!?> Time su postavljeni
jedinstveni standardi koji se primenjuju kako u regulatornim, tako i u
krivicnopravnim postupcima u oblasti trZiSnih zloupotreba.

MAD II harmonizuje tri osnovne kategorije trziSnih zloupotreba,
zloupotrebu povlasc¢enih informacija, nezakonito otkrivanje povlasé¢enih
informacija i manipulaciju trziStem (Ouwerkerk, 2017; Kosti¢, 2018).
lako se u nacionalnim zakonodavstvima ta ponasanja Cesto sistematizuju
kao posebna krivicna dela privrednog ili finansijskog kriminaliteta,
evropski zakonodavac ih objedinjuje u jedinstven sistem zbog
zajednickog regulatornog cilja koji ostvaruju. Njihova zajednicka
karakteristika nije identitet radnje izvrSenja, ve¢ Cinjenica da sva mogu
ozbiljno narusiti transparentnost trzista, jednak pristup informacijama i
poverenje investitora, kao osnovne pretpostavke pravilnog

125 Predmet C-19/11, Markus Geltl protiv Daimler AG, [2012] ECLI:EU:C:2012:397.
Predmet je nastao povodom pitanja blagovremenog objavljivanja informacije o odlasku
predsednika uprave druStva Daimler AG, pri ¢emu je bilo sporno da li su i prethodni
koraci u postupku donoSenja te odluke predstavljali povlas¢ene informacije koje je
drustvo bilo duzno da objavi. Tumaceci Direktivu 2003 /6/EZ i Direktivu 2003 /124/EZ,
Sud je utvrdio da se preciznim informacijama mogu smatrati ne samo informacije o
kona¢nom ishodu odredenog procesa vec i informacije o njegovim medufazama, ukoliko
ispunjavaju propisane uslove. Kada je re¢ o budu¢im okolnostima ili dogadajima, nije
neophodno da njihovo nastupanje bude izvesno ili veoma verovatno, ve¢ da na osnovu
ukupne ocene tada poznatih ¢injenica postoji realna moguénost njihovog nastupanja.
Sud je pritom razlikovao verovatnocu nastupanja buduceg dogadaja od njegove
sposobnosti da znacajno utice na cenu finansijskih instrumenata, naglasavajuéi da je re¢
o0 zasebnim uslovima za odredivanje povlas¢ene informacije.

243



funkcionisanja unutrasnjeg trziSta kapitala (Castro & Blachnio-Parzych,
2021; Szwaijdler, 2021).

U pogledu obima kriminalizacije, Direktiva ne zahteva da svaka
povreda pravila o zloupotrebi trzista bude krivicno delo. U skladu sa
nacelom ultima ratio, drzave clanice duzne su da krivicnim pravom
sankcioniSu samo najteZe, ozbiljne, slucajeve zloupotrebe povlas¢enih
informacija, nezakonitog otkrivanja povlas¢enih informacija i
manipulacije trZiStem, i to pod uslovom da su izvrSeni sa umisljajem
(Ouwerkerk, 2017; Kosti¢, 2018). Time se razlikuju regulatorne povrede
koje mogu biti predmet upravnog sankcionisanja od ponasanja koja zbog
svoje teZine opravdavaju primenu krivicnog prava. Direktiva ne daje
jedinstvenu definiciju ozbiljnog slucaja, ostavljaju¢i drzavama ¢lanicama
prostor za njegovu konkretizaciju u skladu sa nacionalnim pravnim
sistemima, ali uz obavezu da obezbede delotvornu, proporcionalnu i
odvracajucu zastitu trzista kapitala (Kosti¢, 2018; Whyte, 2018).

Centralno mesto u sistemu harmonizacije zauzima zloupotreba
povlasc¢enih informacija. Direktiva kriminalizuje koriS¢enje povlas¢enih
informacija radi sticanja ili otudenja finansijskih instrumenata za
sopstveni ili tudi racun, kao i opoziv ili izmenu naloga datih pre
raspolaganja takvim informacijama. KaZnjivo je i preporucivanje drugom
licu da izvrsi transakciju ili njegovo podsticanje na takvu transakciju na
osnovu povlaS¢enih informacija (Kosti¢, 2018). Time evropski
zakonodavac polazi od Sirokog koncepta zloupotrebe, koji ne obuhvata
samo neposredno trgovanje, ve¢ i druge oblike kori$¢enja informacione
prednosti kojima se narusava jednakost ucesnika na trzistu.

Posebno krivicno delo predstavlja nezakonito otkrivanje povlas¢enih
informacija. Za razliku od zloupotrebe povlas¢enih informacija, ovde nije
neophodno da dode do zakljuCenja transakcije ili pribavljanja imovinske
koristi. Dovoljno je da lice koje raspolaze povlas¢enom informacijom
takvu informaciju otkrije drugom licu van okvira redovnog obavljanja
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posla, profesije ili duznosti (Ouwerkerk, 2017). Time se stiti poverljivost
informacija koje mogu uticati na formiranje cena finansijskih
instrumenata i sprecava njihovo nekontrolisano Sirenje pre nego Sto
postanu javno dostupne (Kosti¢, 2018).

Takode, Direktiva harmonizuje krivicno delo manipulacije trziStem.
Direktiva obuhvata razlicite oblike ponaSanja kojima se stvara lazna ili
obmanjuju¢a predstava o ponudi, traznji ili ceni finansijskih
instrumenata, ukljucuju¢i zakljucenje fiktivnih transakcija, davanje
laznih ili obmanjuju¢ih signala trZiStu i Sirenje neistinitih ili
obmanjujuc¢ih informacija (Szwajdler, 2021). Za razliku od Klasi¢nih
oblika prevare, ovde predmet zastite nije pojedinacni investitor, vec
integritet procesa formiranja trZiSne cene kao osnovnog mehanizma
funkcionisanja trzista kapitala (Poulle et al, 2024). Upravo zbog toga
manipulacija trZiStem predstavlja jedno od najsloZenijih krivi¢nih dela
evropskog finansijskog prava, budu¢i da =zahteva razlikovanje
dozvoljenih trziSnih strategija od ponasanja kojima se vestacki uti¢e na
trziSne uslove. Postoje znacajne prakticne teSkoCe u primeni, poput
zahteva za dokazivanjem efekta na cenu i spornog pitanja kada se
povlas¢ena informacija smatra upotrebljenom (Wegner, 2026;
Szwajdler, 2021).

Pored harmonizacije osnovnih krivicnih dela, Direktiva ureduje i
pojedine institute opSteg dela krivicnog prava. DrZave Clanice obavezne
su da obezbede kaZnjivost podstrekavanja, pomaganja i pokuSaja
izvrSenja najteZih oblika trzisnih zloupotreba trZista, kao i odgovornost
pravnih lica kada su zakonom propisani uslovi za njeno postojanje
(Ouwerkerk, 2017). Direktiva propisuje minimalne zahteve u pogledu
sankcija, ukljucujuci obavezu da za najteZe oblike trZiSnih zloupotreba
budu predvidene efektivne, proporcionalne i odvracajuce krivicne
sankcije, uz maksimalne kazne zatvora koje ne mogu biti niZe od Cetiri
godine za zloupotrebu povlas¢enih informacija i manipulaciju trZiStem,
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odnosno dve godine za nezakonito otkrivanje povlas¢enih informacija
(Kosti¢, 2018; Whyte, 2018). Na taj nacin harmonizacija nije ogranicena
na odredivanje bi¢a krivi¢nih dela, ve¢ obuhvata i osnovne institute
neophodne za njihovo efikasno procesuiranje (Faure & Weber, 2017).

OgraniCenja tog pristupa ogleda se u tome da zaprecene kazne same
po sebi ne moraju da dovedu do konvergencije nacionalnih reSenja, jer je
re¢ o minimalnim pragovima koje drzave €lanice mogu, ali ne moraju,
prekoraciti. Otuda i ocena da je harmonizacija u ovoj oblasti ostala
nejasna u pogledu stvarnog nivoa, uprkos formalno postavljenim
pragovima.

Razvoj evropskog sistema zaStite trziSnog integriteta nije bio
ogranicen na sadrZinu sekundarnog zakonodavstva. Novija praksa Suda
pravde dodatno je razvila pojam povlaséene informacije i granice njene
dozvoljene upotrebe i otkrivanja. U predmetu Autorité des marchés
financiers (C-302/20)126 Sud je razmatrao uslove pod kojima informacije
o predstojeCem objavljivanju novinarskih tekstova mogu predstavljati
povlas¢ene informacije, kao i odnos zabrane njihovog nedozvoljenog
otkrivanja i slobode Stampe. U predmetu Finansinspektionen protiv

126 Predmet C-302/20, Autorité des marchés financiers, [2022], ECLI:EU:C:2022:190.
Predmet se odnosio na otkrivanje informacija o predstoje¢em objavljivanju novinarskih
tekstova koji su sadrzali glasine o moguéem preuzimanju kompanija ¢ijim se akcijama
trgovalo na berzi. Sud je utvrdio da takve informacije, pod odredenim uslovima, mogu
predstavljati povlaS¢ene informacije, ali je istovremeno naglasio potrebu uskladivanja
zabrane njihovog nedozvoljenog otkrivanja sa slobodom Stampe. Polazed¢i od cilja zastite
integriteta finansijskog trZiSta i poverenja investitora, Sud je zauzeo stav da otkrivanje
povlas¢ene informacije u novinarske svrhe moze biti dopusteno ako je neophodno za
obavljanje novinarske delatnosti i ako je srazmerno. Presuda je znacajna jer pokazuje da
se zaStita integriteta finansijskog trziSta mora ostvarivati uz postovanje osnovnih prava
zajemcCenih pravom EU.
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Carnegie Investment Bank AB (C-363/24)127 Sud je dalje razradio
kriterijume preciznosti povlas¢ene informacije, prihvataju¢i moguénost
da i obavestenje o ukljucivanju odredenog lica na listu insajdera, bez
otkrivanja razloga za takvu odluku, moZe imati karakter povlas¢ene
informacije. Ove presude potvrduju znacaj autonomnog tumacenja
pojmova na kojima pociva evropski sistem zaStite integriteta
finansijskog trzista, ali istovremeno ukazuju na potrebu da se njihova
primena u Kkrivicnopravnoj oblasti uskladi sa nacelima zakonitosti i
krivice.

Praksa Suda pravde Evropske unije znacajno je doprinela
razjaSnjavanju odnosa izmedu upravnih i krivicnih sankcija u ovoj
oblasti. U predmetima Garisson Real Estate (Case C-537/16), Di Puma i
Zecca (spojeni predmeti C-596/16 i C-597/16) Sud pravde je razmatrao
primenu nacela ne bis in idem u slu¢ajevima paralelnog vodenja upravnih
i krivicnih postupaka zbog istih zloupotreba trzista (Kawka, 2020;
Clifford, 2018). Sud je zauzeo stav da paralelno sankcionisanje moZze biti
u skladu sa ¢lanom 50 Povelje ako je dvostruko kaZnjavanje jasno
propisano zakonom, opravdano ciljem od opsteg interesa, pri ¢emu se
zaStita integriteta finansijskih trziSta i poverenja u finansijske
instrumente izricito priznaje kao takav cilj, i ograni¢eno na ono Sto je
strogo neophodno, uz uslov da svaki postupak ostvaruje svoje dodatne,
komplementarne ciljeve (Kawka, 2020; Garamvolgyi et al, 2020;
Clifford, 2018). Posebno je znacajno to Sto je Sud u pogledu redosleda

127 Predmet C-363 /24, Finansinspektionen protiv Carnegie Investment Bank AB, [2026)]
ECLI:EU:C:2026:215. Tumacedi ¢lan 7 st. 1 i 2 Uredbe (EU) br. 596/2014, Sud pravde
razmatrao je da li obavestenje o ukljucivanju odredenog lica na listu lica koja imaju
pristup povlaséenim informacijama, uz zabranu trgovanja finansijskim
instrumentima, moZe predstavljati povlas¢enu informaciju i kada nisu otkriveni
razlozi za njegovo ukljucivanje na listu. Sud je prihvatio da takvo obavestenje moZe
imati karakter precizne informacije, zavisno od konkretnih okolnosti, ukljucujuéi
njegov znacaj za donoSenje investicionih odluka. Presuda dodatno razvija pojam
povlaséene informacije, potvrduju¢i da se njena preciznost ne mora zasnivati
isklju¢ivo na neposrednom poznavanju dogadaja ili okolnosti na koje se odnosi.
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postupaka zauzeo restriktivniji stav. Dok upravni postupak moZe
prethoditi krivicnom, naknadno vodenje upravnog postupka, u slucaju
manipulacije trZiStem, nije dopusSteno, jer se ne moZe smatrati
neophodnim ograni¢enjem ¢lana 50 Povelje (Vetzo, 2018). Uz to, u
predmetu Di Puma Sud je zakljuio da ¢lan 50 Povelje iskljucuje
mogucnost da se protiv lica nastavi ili pokrene upravni postupak za iste
radnje za koje je protiv tog lica u krivicnom postupku doneta
pravnosnazna oslobadaju¢e presuda u kojoj je izric¢ito utvrdeno da
Cinjenice koje cine prekrSaj ne postoje (Kawka, 2020). Ove odluke
potvrduju da evropski model zastite trziSta kapitala pociva na
komplementarnom odnosu upravnih i krivicnopravnih mehanizama, pri
¢emu je njihova medusobna koordinacija podjednako vaZzna kao i
sadrzina pojedinac¢nih krivi¢nih dela (Kawka, 2020; Vetzo, 2018).

MAD II predstavlja mnogo viSe od direktive kojom se harmonizuju
pojedina krivi¢na dela. Njena najveca vrednost ogleda se u tome $to prvi
put uspostavlja jedinstveni evropski model krivicnopravne zastite
integriteta finansijskog trzista, zasnovan na zajednickim regulatornim
pojmovima, minimalnim standardima Kkriminalizacije i uskladenom
odnosu upravnih i krivicnih sankcija (Poulle et al, 2024). Time je
potvrden funkcionalni pristup razvoju evropskog materijalnog krivicnog
prava, u kojem se krivicnopravna harmonizacija koristi kao instrument
obezbedivanja delotvorne primene pravila unutrasnjeg trzista, a ne kao
cilj sam po sebi (Herlin-Karnell, 2012).
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9. ZASTITA POSEBNIH POLITIKA EVROPSKE UNIJE
UPRAVNO-KAZNENIM SANKCIJAMA

9.1. Normativni razvoj

Harmonizacija materijalnog krivicnog prava Evropske unije odvija se
prvenstveno na osnovu ¢lana 83 UFEU. Medutim, postoje i drugi oblici
intervencija koji pretpostavljaju krivicnopravnu ili kvazi-kaznenu
zaStitu, a koje se ne uklapaju ni u jedan od prethodno analiziranih
pravaca.

Zastita konkurencije to pokazuje na poseban nacin. Ova oblast je
srodna integritetu finansijskog trzista, koji je bio predmet prvog akta
donetog na osnovu c¢lana 83 stav 2 UFEU, ¢ime je pokazano da EU
raspolaZe i pravnim osnovom da krivicnopravno zastiti ozbiljne povrede
ekonomskog poretka. Medutim, nedostajala je volja da se taj osnov
primeni na samu zaStitu konkurencije, iako najtezi karteli, po
dugotrajnosti, organizovanosti i razmerama prouzrokovane Stete, po
pravilu ne zaostaju za zloupotrebama na finansijskom trzistu. Evropska
unija je ostala pri modelu upravne zastite, iako joj je put ka
krivicnopravnoj zastiti bio otvoren. Na taj nacin je Evropska unija sama
sebi postavila granicu harmonizacije u ovoj oblasti.

Politika azila i migracija predstavlja drugaciji primer. Krivicnopravni
instrumenti postoje u ovoj oblasti, a paket o olakSavanju nelegalnih
migracija i njegove kasnije dopune svakodnevno se primenjuju u
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drzavama clanicama. Istorijski razvoj tih instrumenata nastaje pre
stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, tako da nisu mogli biti doneti na
osnovu clana 83 UFEU, ve¢ na osnovu odredaba o zajednickoj
migracionoj politici. Definicija ponaSanja i propisivanje sankcija ¢ak nisu
ni proistekli iz istog pravnog osnova. Instrument koji odreduje samo
ponaSanje potekao je iz komunitarnog stuba, iz odredaba o migracionoj
politici,128 dok je instrument koji propisuje sankcije za to isto ponasanje
potekao iz meduvladine saradnje treceg stuba.l2? Ova rascepkanost
pravnog osnova je odrazavala tadasnju arhitekturu Evropske unije, u
kojoj krivi¢no pravo bilo predmet meduvladine saradnje.

Dve oblasti pokazuju da ¢lan 83 UFEU nije jedini nacin na koji pravo
EU obezbeduje kaznenu zastitu svojih politika, ali i da izvan njega ne
postoji jedinstven model. U jednoj oblasti zasStita ostaje deo upravno
kaznenog prava, uz zadrZanu kaznenu funkciju ali bez procesnih
garancija karakteristi¢nih za krivi¢ni postupak (Oberg, 2014; Kirner,
2022). U drugoj ona pociva na krivicnopravnim instrumentima donetim
izvan clana 83 UFEU.

Za razumevanje evropskog materijalnog krivicnog prava znacajno je i
pitanje zbog ¢ega Evropska unija u pojedinim oblastima od zajednic¢kog
interesa ne pristupa harmonizaciji krivicnog zakonodavstva, iako za to
postoji pravni osnov, dok u drugim oblastima krivicnopravnu
harmonizaciju sprovodi izvan pravnog okvira koji je za tu svrhu izricito
predviden.

128 Direktiva 2002/90/EZ, kojom se definiSe olakSavanje neovlas¢enog ulaska, doneta
je na osnovu tadasSnjeg ¢lana 63 stav 3 tacka (b) Ugovora o EZ.

129 Qkvirna odluka 2002/946/PUP, kojom su propisane sankcije, doneta na osnovu
tadasnjeg ¢lana 34 stav 2 tacka (b) Ugovora o EU, u okviru meduvladine saradnje tre¢eg
stuba.
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9.2. Kaznenopravna zaStita konkurencije u EU

Zastita konkurencije predstavlja jednu od politika Evropske unije i
osnovni uslov funkcionisanja unutra$njeg trzista. Za razliku od oblasti iz
¢lana 83 stav 1 UFEU, ova oblast se razvijala pre svega kao deo upravnog
prava, oslonjena na zabranu restriktivnih sporazuma iz ¢lana 101 UFEU,
zabranu zloupotrebe dominantnog poloZaja iz ¢lana 102 UFEU i sistem
kontrole koncentracija, Cije sprovodenje tradicionalno pociva na
ovlas¢enjima Evropske komisije i nacionalnih tela za zaStitu
konkurencije. Ovaj model, zasnovan na visokim nov¢anim kaznama,
merama za otklanjanje povreda i programu oslobadanja od kazne,
pokazao se veoma uspesSnim u otkrivanju kartela, zbog ¢ega Evropska
unija nije smatrala potrebnim uvodenje zajednickog sistema
krivicnopravne odgovornosti za povrede pravila konkurencije (Herlin-
Karnell, 2017). Upravne sankcije, a posebno novcane kazne u oblasti
konkurencije, oduvek su cinile jedan od klju¢nih stubova sprovodenja
prava EU i zakonodavac i posle Ugovora iz Lisabona u oblastima koje
ureduju zajednicko trziSte daje prednost upravnom postupku (Herlin-
Karnell, 2017).

Poslednjih godina sve intenzivnije se postavlja pitanje dali su upravne
sankcije dovoljan odgovor na najteZe oblike naruSavanja konkurencije,
narocito na tajne kartele koji obuhvataju dugotrajno namestanje cena,
podelu trzista ili koordinisano ogranicavanje proizvodnje, ponasanja
koja se po stepenu drusStvene opasnosti mogu izjednaciti sa drugim
oblicima privrednog kriminaliteta za koje evropsko pravo ve¢ predvida
harmonizovanu krivicnopravnu zastitu. Kod najtezih kartela, gde su
povrede svesne i namerne, a verovatnoca otkrivanja niska, optimalne
novcane kazne mogu prevazi¢i imovinu ucesnika, Sto moZe opravdati
primenu nenovcanih, krivicnih sankcija u izuzetnim slucajevima (Faure
& Weber, 2017). Upravne sankcije se zato smatraju prikladnim
prvenstveno za lakSe povrede, dok tesko naruSavanje konkurencije, po
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prirodi stvari zahteva kaznu koju samo Krivi¢no pravo moze da izrazi
(Giinsberg, 2015), odnosno da su kazne zatvora najdelotvornije sredstvo
odvracanja od tajnih kartela (Wirz, 2016). U istom pravcu iznosi se i
argument da novc€ane kazne same po sebi ne odvracaju dovoljno, da ne
pogadaju odgovorna lica i da kombinovanje upravnih i krivi¢nih sankcija
moZe znatno podici nivo odvracanja (Agrawal, 2023). Uprkos tome, EU
do danas nije usvojila direktivu kojom bi harmonizovala krivicna dela
protiv konkurencije, ve¢ je zadrZan model prema kojem drZave Clanice
samostalno odlucuju da li ¢e najteZze povrede sankcionisati i krivicnim
pravom, Sto je dovelo do izrazene raznolikosti nacionalnih resenja.130 U
tom kontekstu ukazuje se i na nedoslednost evropske kaznene politike,
budu¢i da su kartelski sporazumi u ve¢em broju drZava clanica vec
predmet krivicnopravne zastite, dok na nivou EU izostaje harmonizacija
krivicne odgovornosti za takvo postupanje, ¢ak i kada ono ima
prekogranicni karatker (Gilinsberg, 2015).

Znacajan, mada posredan korak u ovom razvoju predstavlja Direktiva
2019/1 (ECN+),131 kojom je ojacan institucionalni poloZaj nacionalnih
tela za zastitu konkurencije i unapredena njihova ovlas¢enja za primenu
clanova 101 i 102 UFEU. Direktiva nije instrument evropskog
materijalnog krivicnog prava u uZem smislu, ne harmonizuje krivi¢na
dela niti propisuje krivicne sankcije, ali jaCanjem istraznih ovlaS¢enja,
nezavisnosti nacionalnih tela i mehanizama saradnje doprinosi
efikasnijem otkrivanju najteZih povreda i otvara prostor za Siru primenu
postojec¢ih nacionalnih krivicnopravnih mehanizama tamo gde oni
postoje.

Odsustvo harmonizacije ne znaci da krivicno pravo nema znacaja za
zaStitu konkurencije, ve¢ da evropski zakonodavac i dalje smatra da ne

130 OECD, Sanctions in Antitrust Cases, OECD Competition Committee, 2019.

131 Directive (EU) 2019/1 of the European Parliament and of the Council of 11 December
2018 to empower the competition authorities of the Member States to be more effective
enforcers and to ensure the proper functioning of the internal market.
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postoji dovoljan stepen saglasnosti drzava ¢lanica za uspostavljanje
jedinstvenog krivicnopravnog modela (Giinsberg, 2015). Zagovornici
kriminalizacije ukazuju da moguénost izricanja kazne zatvora fizickim
licima moZe imati snazniji preventivni efekat od novcanih kazni koje se
po pravilu izri¢u pravnim licima (Wirz, 2016). Protivnici, s druge strane,
upozoravaju da bi uvodenje krivicne odgovornosti moglo umanjiti
efikasnost programa oslobadanja od kazne i produZiti trajanje postupaka
(Agrawal, 2023). Zastita konkurencije zbog toga ostaje karakteristican
primer oblasti u kojoj Evropska unija Kkoristi prvenstveno upravno-
kaznene instrumente, uz mogucnost njihove dopune nacionalnim
krivicnopravnim mehanizmima i time potvrduje da razvoj materijalnog
krivicnog prava EU ne podrazumeva nuzno proSirenje krivicnopravne
zaStite na svaku oblast od znacaja za unutrasnje trziste.

Potrebno je istaci da se novcane kazne koje Komisija izrice za povrede
clanova 101 i 102 UFEU, ocenjuju kao suStinski kaznene, zbog visine
kazni koje izricu nadlezni organi (Szilagyi, 2022). U predmetu
Menarini,132 Evropski sud za ljudska prava je zakljucio da visoke kazne
za povredu konkurencije, iako formalno upravne, po svojoj prirodi imaju
karakter Krivicne sankcije. Medutim, Evropski sud za ljudska prava je
potvrdio da nije nespojivo sa Konvencijom da o povredi i kazni u prvom
stepenu odlucuje upravni organ, pod uslovom da ta odluka podleze
naknadnoj sudskoj kontroli pune jurisdikcije (Torre & Fournier, 2024).
U predmetu Jussilal33 zauzet je stav da postoje Krivi¢ne stvari razlicite
teZine i da oblast konkurencije ne pripada strogom jezgru krivicnog
prava, zbog Cega se jemstva krivicnog postupka ne moraju primenjivati
u punoj meri (Torre & Fournier, 2024; Wils, 2010). Visina kazne sama po
sebi ne ¢ini sankciju krivicnom u punom smislu, ve¢ je rec¢ o jednom od
kriterijuma, zajedno sa svrhom kazne (Markovi¢-Bajalovi¢, 2022).

132 Predstavka br. 43509/08, presuda od 27. septembra 2011.
133 Predstavka br. 73053 /01, presuda od 23. novembra 2006.
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Ovakav stav moze se videti i u novijim odlukama po prethododnom
pitanju u predmetima bpost (C/117/20)134 i Nordzucker (C-115/20),135
u kojima je Sud pravde EU dodatno razradio primenu nacela ne bis in
idem na pitanju prava konkurencije, potvrdivsi da se ¢lan 50 Povelje
primenjuje ne samo na krivicne postupke u uZem smislu, ve¢ i na
postupke koje vode razli¢iti upravni organi, ukoliko mogu rezultirati
sankcijama kaznene prirode u Sirem smislu, pri ¢emu je identitet dela
odlucuju¢i kriterijum, nezavisno od pravne kvalifikacije akta u
nacionalnom pravu ili zasti¢enog pravnog dobra.

9.3. Krivi¢nopravni aspekti politike azila i migracija u EU

Politika azila i migracija razvijala se prvenstveno kao deo prostora
slobode, bezbednosti i pravde, ¢ija osnovna svrha nije kriminalizacija
odredenih ponasSanja, ve( uspostavljanje zajednickog sistema
upravljanja migracijama i zaStite spoljne granice Evropske unije.
Ostvarivanje ovih ciljeva pokazalo se nemogu¢im bez odgovarajucih
krivicnopravnih instrumenata usmerenih na ponaSanja koja ozbiljno
ugrozavaju integritet evropskog migracionog sistema. Time je nastala
specificna situacija, jer Evropska unija u ovoj oblasti raspolaze
krivicnopravnim instrumentima, koji nisu zasnovani na ¢lanu 83 UFEU,
ve¢ na odredbama o zajednickoj migracionoj politici sadrZzanim u clanu
79 UFEU. Takav osnov posledica je vremena u kojem su ti akti doneti, pre
stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, kada EU nije raspolagala
izri¢itom kriviénopravnom nadleZnos¢u.

Normativni razvoj zapoceo je usvajanjem Direktive 2002/90/EZ,
kojom se definiSe olakSavanje ilegalnog ulaska, tranzita i boravka i
Okvirne odluke 2002/946/JHA, kojom je uspostavljen krivicnopravni

134 Odluka Velikog vece od 22. mart 2022. godine, ECLI:EU:C:2022:202.
135 Odluka Velikog vece od 22. mart 2022. godine, ECLI:EU:C:2022:203.

254



okvir za sankcionisanje takvih ponasanja. Podeljeni pravni osnov tih
akata nije bio slucajnost, ve¢ odraz tadasnje ustavne arhitekture EU.
Direktiva je doneta na osnovu tadaSnjeg ¢lana 63 stav 3 tacka (b)
Ugovora o EZ, u komunitarnom stubu, dok je Okvirna odluka, kao
instrument kojim se propisuju sankcije, doneta na osnovu tadasnjeg
¢lana 34 stav 2 tacka (b) Ugovora o EU, u okviru meduvladine saradnje
treCeg stuba. Za razliku od Protokola UN protiv krijumcarenja migranata
iz 2000. godine,13¢ koji krijumcarenje odreduje kao omogucavanje
nezakonitog ulaska radi sticanja finansijske ili druge materijalne koristi,
Direktiva 2002/90/EZ ostavlja drzavama clanicama mogucénost da
kriminalizuju pomaganje nezakonitom ulasku ili boravku i kada motiv
materijalne koristi nije propisan kao element dela (Bast et al., 2022).
Navedena razlika izdvaja se kao jedna od dve osnovne slabosti Direktive.
Direktiva ne zahteva postojanje finansijske ili druge materijalne koristi,
niti se drzave clanice obavezuju da humanitarnu pomo¢ izuzmu od
kriminalizacije, ve¢ im se prepusta da samostalno urede to pitanje (Bast
etal, 2022).

Ova razlika je sustinska i predstavlja osnov najvece Kritike upuéene
ovom delu pravnih tekovina EU. Sveobuhvatna studija koja je izradena
za potrebe Evropskog parlamenta dokumentuje niz sluCajeva u
drzavama clanicama u kojima su lica koja su migrantima pruzala
iskljuc¢ivo humanitarnu pomo¢, prevoz, smestaj, hranu, spasavanje na
moru, bila krivi¢no gonjena upravo na osnovu nacionalnih odredaba koje
prenose Direktivu 2002/90/EZ, bez ikakvog elementa materijalne
koristi.137 Odsustvo obaveznog izuze¢a humanitarne pomoci dovelo je do
znatne neujednacenosti nacionalnih zakonodavstava, dok neke drzave

136 Protokol UN protiv krijumcarenja migranata kopnom, morem i vazduhom, dopuna
Konvencije UN protiv transnacionalnog organizovanog kriminala, 2000.

137S. Carrera, L. Vosyliuteé, S. Smialowski, J. Allsopp, G. Sanchez, (2018). Fit for Purpose?
The Facilitation Directive and the Criminalisation of Humanitarian Assistance to
Irregular Migrants: 2018 Update, Study for the EU Parliament.
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¢lanice izriCito predvidaju humanitarni izuzetak, druge prepustaju
odluku o gonjenju diskrecionoj oceni tuzilaca, Sto stvara pravnu
nesigurnost za organizacije civilnog drustva i pojedince koji u¢estvuju u
operacijama spasavanja i pomoc¢i. Evropska komisija je prepoznala ovaj
problem i preporucila drZzavama clanicama da jasnije razgranice
krijumcarenje od humanitarne pomoci, ali takva preporuka nikada nije
prerasla u obavezujucu izmenu same Direktive.138 Posledice tog reSenja
opisuju se kao kriminalizacija solidarnosti i efekat hladenja koji se Siri
medu potencijalnim spasiocima. Ukazuje se i na to da je humanitarna
klauzula iz €lana 1 stav 2 Direktive fakultativna i previse neodredena da
bi sprecila prekomernu kriminalizaciju, zbog ¢ega je u nekim drzavama,
poput Italije, izostala ili je preneta tek delimi¢no (Tazzioli & Walters,
2019; Mentasti, 2022; Zirulia & Martinico, 2022).

Migraciona kriza iz 2015. godine i sve veca sofisticiranost
organizovanih mreZa koje se bave krijumcarenjem migranata dodatno
su pokazale da postoje¢i okvir ne uspeva da pomiri dva, u osnovi
suprotstavljena cilja, delotvorno gonjenje organizovanog krijumcarenja,
s jedne, i zastitu humanitarnog delovanja i osnovnih prava migranata, s
druge strane. Kao odgovor na ove izazove, Evropska komisija je 2023.
godine predloZila novu Direktivnu o utvrdivanju minimalnih pravila za
spreCavanje i suzbijanje olakSavanja neovlas¢enog ulaska u EU, tranzita i
boravka,13 sa ciljem jasnijeg razgraniCenja organizovanog
krijumcarenja od legitimnih humanitarnih aktivnosti, a kojom bi se
zamenila Direktiva i Okvirna odluka iz 2002. godine (Mati¢ Boskovic,
2024b). Za razliku od Uredbe 2025/2611 o izmeni Uredbe 2016/794 u
pogledu jacanja podrske koju pruza Evropol i unapredenja policijske
saradnje u cilju sprecavanja i suzbijanja krijumcarenja migranata i

138 European Commission, (2017). REFIT Evaluation of the EU Legal Framework against
Facilitation of Unauthorised Entry, Transit and Residence: the Facilitators Package,
SWD(2017) 117.

139 European Commission, COM(2023) 755 final.
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trgovine ljudima, koja je usvojena u decembru 2025. godine, ova
Direktiva se joS uvek nalazi u fazi pregovora izmedu institucija Evropske
unije.140

Pored suzbijanja krijumcarenja, kaznenopravni elementi migracione
politike prisutni su i u Direktivi 2009/52 /EZ, kojom se uvode minimalni
standardi sankcionisanja poslodavaca koji zaposljavaju drZavljane tre¢ih
zemalja sa nezakonitim boravkom (Bast et al., 2022). Direktiva nalaZe
drZzavama ¢lanicama da zabrane takvo zaposljavanje, da uvedu obavezu
obaveStavanja i provere zakonitosti zaposlenja, da predvide sankcije
protiv poslodavca Kkoji krSi zabranu, da obezbede zastitu prava
nezakonito zaposlenih radnika, ukljucujuci isplatu zaostalih zarada, kao
i da sprovode redovne inspekcije (Morgan, 2016). U najteZim
sluajevima, kod sistematskog ili organizovanog nezakonitog
zaposljavanja, eksploatacije posebno ranjivih lica ili zaposljavanja Zrtava
trgovine ljudima, Direktiva zahteva uvodenje krivicnih sankcija. Ovo
potvrduje da u samom instrumentu postoji napetost, jer se njime
istovremeno nastoje suzbiti nezakonita migracija i zastititi prava
eksploatisanih radnika, sto u praksi moze da ojacCa ranjivost tih lica
umesto da je otkloni (Palumbo, 2024).

Razvoj pravnih tekovina EU u ovoj oblasti pokazuje da se krivi¢no
pravo koristi selektivno i funkcionalno, ne radi sankcionisanja
nezakonitih migracija kao takvih niti kriminalizacije samih migranata,
ve( radi zaStite zajedniCke migracione politike od organizovanih oblika
njenog podrivanja. Upravo u uspostavljanju ravnoteZe izmedu
delotvorne zaStite migracione politike i poStovanja osnovnih prava,
ogleda se osnovni izazov ove oblasti evropskog materijalnog krivicnog
prava.

140 T3 reforma deo je Sireg Pakta o migracijama i azilu, usvojenog 2024. godine, Cije je
primena pocela u drzavama c¢lanicama 12. juna 2026. godine (Regulation (EU)
2024/1351).
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9.4. Pravci razvoja harmonizacije materijalnog krivicnog
prava izvan ¢lana 83 UFEU

Razmotrene oblasti pokazuju da se kaznena politika Evropske unije
ne iscrpljuje u harmonizaciji krivicnih dela na osnovu ¢lana 83 UFEU. Dok
se u oblasti zaStite konkurencije EU pretezno oslanja na upravne
sankcije, u oblasti azila i migracija odredene obaveze kriminalizacije
uspostavljene su na drugim pravnim osnovama. Ovi primeri potvrduju
da se Kkrivicnopravna zastita interesa EU ostvaruje kroz razlicite
normativne mehanizme, cije razgranicenje nije uvek moguce zasnovati
na formalnoj pravnoj kvalifikaciji pojedinih mera. Posebno je znacajno
Sto je upravni model kaZnjavanja, razvijen u periodu ogranicenih
krivicnopravnih nadleZnosti EU, zadrZao vaznu ulogu i nakon stupanja
na snagu Ugovora iz Lisabona (Schroeder, 2020).

Takav razvoj narocito je izrazen u pravu konkurencije, gde novcane
kazne koje izrice Evropska komisija, uprkos formalno upravnoj prirodi,
mogu imati sustinski kazneni karakter. Prema Kkriterijumima koje je
Evropski sud za ljudska prava razvio u predmetu Engel,'41 pravna
priroda sankcije ne odreduje se iskljuivo njenom kvalifikacijom u
nacionalnom zakonodavstvu, ve¢ i prirodom povrede i teZinom
zaprecene sankcije. Primena ovih kriterijuma na upravno kaznjavanje u
pravu EU otvara pitanje odgovaraju¢ih procesnih garancija, narocito
prava na pravicno sudenje i delotvornu sudsku kontrolu (Bronckers &
Vallery, 2012). Sli¢cna pitanja pojavljuju se i u finansijskom sektoru,
posebno u pogledu odgovornosti pravnih lica i neujednacenosti
nacionalnih modela njihove kaznene odgovornosti (Angelis, 2019;
Pikamdae & Karner, 2024).

141 Predstavka broj 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72; 5370/72, odluka od 8.
Juna 1976. godine.
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[z perspektive evropskog krivicnog prava, osnovni problem nije samo
izbor izmedu krivi¢nih i upravnih sankcija, ve¢ mogu¢nost da se kaznena
funkcija ostvaruje izvan normativnog okvira predvidenog za
harmonizaciju krivi¢nog prava. Upravne sankcije ne predstavljaju nuzno
blaZu alternativu kriminalizaciji, posebno kada su po svojoj teZini i svrsi
uporedive sa krivicnim sankcijama. Zbog toga se nacelo ultima ratio ne
moZe Koristiti kao samostalno opravdanje za izbor upravnog modela, bez
ispitivanja stvarne prirode i dejstva predvidenih mera (Korkka-Knuts &
Melander, 2025). Ovo pitanje ima i Siru teorijsku dimenziju, jer ukazuje
na potrebu da se granice evropskog krivicnog prava odreduju ne samo
prema pravnom osnovu i formalnoj kvalifikaciji sankcija ve¢ i prema
vrednostima koje se njima Stite. U tom kontekstu, pojam pravnog dobra
moZe predstavljati dodatni kriterijum za ocenu opravdanosti
kriminalizacije i razgraniCenje krivicnopravne od drugih oblika pravne
zaStite (Ouwerkerk, 2021).

Dalji razvoj evropskog kaznenog prava verovatno c¢e obeleziti
paralelna primena krivi¢nopravnih i upravnih instrumenata, posebno u
oblastima konkurencije, finansijskih usluga i drugih sektorskih politika.
Takav pristup omogucava fleksibilnost regulatornog delovanja, ali
istovremeno otvara pitanje doslednosti sistema sankcija i odgovarajuceg
nivoa zaStite osnovnih prava. U tom pogledu, znacajnu ulogu ima Sud
pravde EU, koji primenom Povelje o osnovnim pravima moZe doprineti
uspostavljanju materijalnih kriterijuma za razlikovanje regulatornih
mera od sankcija kaznene prirode. Granice evropskog krivicnog prava
stoga se ne mogu posmatrati iskljucivo kroz raspodelu zakonodavnih
nadleZnosti, ve¢ i kroz stvarni karakter kaznenih mehanizama kojima
Evropska unija obezbeduje delotvornost svog prava.
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10. OCENA EFEKATA, BUDUCI KORACI I ZNACA]J
ZA REPUBLIKU SRBIJU

10.1. Ocena efekata

Na kraju ovog istraZivanja postavlja se pitanje da li materijalno
krivicno pravo EU, koje ¢ine brojne direktive, okvirne odluke i praksa
Suda pravde EU predstavlja koherentan pravni sistem ili skup
pojedinacnih reSenja nastalih u razli¢itim istorijskim i politickim
okolnostima. Analiza pravnih tekovina EU i prakse Suda pravde pokazuje
da se o materijalnom krivicnom pravu EU moZe govoriti kao o sistemu
koji je joS u procesu izgradnje. Njegova koherentnost ne zavisi samo od
stepena normativne razvijenosti, ve¢ i od doslednosti u odredivanju
krivicnopravno intervencije EU, njenog legitimiteta i proporcionalnosti.
Dinamican razvoj ove oblasti zahteva oprez pri donoSenju zakljuc¢aka o
njenim buduéim pravcima. Dosadasnje iskustvo pokazuje da se postojece
praznine Krivicnopravnoj zastiti mogu relativno brzo prevazi¢i
promenom politickih okolnosti ili prioriteta EU, Sto potvrduje i nedavni
razvoj zakonodavstva u oblasti krSenja restriktivnih mera EU.

Razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava trajao je vise od Cetiri
decenije. Od prvih posrednih uticaja komunitarnog prava na
krivicnopravno sankcionisanje u okviru zajednicke poljoprivredne
politike sedamdesetih godina prosSlog veka, preko uspostavljanja
strukture tri stuba Ugovorom iz Mastrihta, do stupanja na snagu Ugovora
iz Lisabona, materijalno krivicno pravo EU proslo je kroz postepen
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proces razvoja i institucionalnog oblikovanja. Tek je Ugovorom iz
Lisabona krivi¢no pravo, tradicionalno smatrano jednim od klju¢nih
izraza drzavnog suvereniteta, dobilo jasno definisan pravni osnov za
harmonizaciju na nivou Evropske unije.

Dugotrajan razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava u velikoj
meri objasnjava neujednaCenost dosadasnje harmonizacije. Ona je
prvenstveno posledica funkcionalne povezanosti Krivicnopravne
harmonizacije sa ostvarivanjem politika EU, zbog ¢ega njen obim i
intenzitet zavise od znacaja koji se pojedinim politikama pridaje u
odredenom periodu (Hartwig, 2020). Time se objaSnjavaju i razlike
izmedu oblasti u kojima je uspostavljen razvijen normativni okvir
krivicnopravne zastite i onih u kojima se EU, uprkos postojanju
zajednickog interesa, i dalje oslanja na druge, manje represivne
instrumente.

Na razvoj evropskog materijalnog Kkrivicnog prava, pored
zakonodavstva, znacajno je uticala i praksa Suda pravde EU. Njegova
uloga nije bila ogranicena na tumacenje postojecih propisa, vec je Sud
svojim odlukama, narocito u periodu pre stupanja na snagu Ugovora iz
Lisabona, doprineo prosirivanju granica krivicnopravnih nadleznosti EU.
Razvoj ove oblasti je obeleZen postepenim oblikovanjem nadleZnosti EU,
kroz medusobni uticaj sudske prakse, zakonodavnih resenja i reformi
osnivackih ugovora (Gjeta & Zhidro, 2025).

Dalji razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava verovatno ¢e biti
usmeren prvenstveno na unapredenje postojeceg zakonodavnog okvira,
a manje na prosirivanje oblasti krivicnopravne harmonizacije. Na takav
pravac razvoja ukazuje i izveStaj Foruma na visokom nivou o buduc¢nosti
krivicnog pravosuda EU, objavljen krajem 2025. godine, u kojem se
naglaSava potreba za modernizacijom postojecih instrumenata, njihovim
medusobnim uskladivanjem i jacanjem koherentnosti evropskog
krivicnog prava. Ovakvo opredeljenje treba posmatrati i u svetlu
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¢injenice da katalog posebno teskih oblika kriminaliteta iz ¢lana 83 stav
1 UFEU nije nastao kao rezultat sistematskog razmatranja oblasti u
kojima je krivicnopravna harmonizacija neophodna, ve¢ se u velikoj meri
oslanjao na prethodno uspostavljene nadleZnosti i zakonodavna resenja
(Csonka & Landwehr, 2019). Zbog toga njegovo proSirivanje zavisi ne
samo od potrebe za zajednickom Krivicnopravnom zastitom ve¢ i od
postojanja politicke saglasnosti medu drzavama clanicama.

Dosadasnje proSirenje kataloga na krSenje restriktivnih mera EU
potvrduje znacaj politickih okolnosti za razvoj krivicnopravnih
nadleZnosti EU. Nasuprot tome, predlog Evropske komisije COM(2021)
777 od 9. decembra 2021. godine, kojim je predvideno ukljucivanje
govora mrZnje i krivi¢nih dela iz mrznje medu oblasti kriminaliteta iz
¢lana 83 stav 1 UFEU, jo$ nije doveo do prosirenja kataloga (Sokovi¢,
2024). Osnovnu prepreku predstavlja zahtev da Savet takvu odluku
donese jednoglasno, uz saglasnost Evropskog parlamenta. Ovaj primer
pokazuje da dalji razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava nije
uslovljen iskljucivo potrebom za harmonizacijom, ve¢ i mogu¢noséu
postizanja politickog konsenzusa o njenom obimu i granicama.

Kada ne postoji politicka saglasnost za prosirenje kataloga iz ¢lana 83
stav 1 UFEU, harmonizacija se moZe ostvarivati i tumacenjem postojecih
oblasti kriminaliteta. Takav pristup primenjen je prilikom pripreme
direktive o suzbijanju nasilja nad Zenama i nasilja u porodici, pri ¢emu je
kao pravni osnov koriS¢ena nadleZznost Unije u oblasti seksualnog
iskoriS¢avanja Zena i dece. Evropski parlament je Rezolucijom od 16.
septembra 2021. godinel#4? predlozio da se rodno zasnovano nasilje
uvrsti medu oblast kriminaliteta iz ¢lana 83 stav 1 (Sokovi¢, 2024).
Oslanjanje na postojete pravne osnove omogucava donoSenje novih

142 European Parliament resolution of 16 September 2021 with recommendations to
the Commission on identifying gender-based violence as a new area of crime listed in
Article 83(1) TFEU (2021/2035(INL)). Dostupno na: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT /?uri=0j:J0OC_2022_117_R_0010
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krivicnopravnih instrumenata bez prethodnog proSirivanja kataloga, ali
istovremeno otvara pitanje granica takvog tumacenja i njegove
uskladenosti sa nacelom poverenih nadleZznosti. Time se pokazuje da
nastojanje da se odgovori na nove oblike kriminaliteta moZe dovesti do
napetosti izmedu potrebe za delotvornom krivicnopravnom zastitom i
zahteva za jasnim razgraniCenjem nadleZnosti EU.

Drugi pravac daljeg razvoja evropskog materijalnog krivicnog prava
odnosi se na preispitivanje i modernizaciju okvirnih odluka koje nakon
stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona nisu zamenjene direktivama.
Medu njima su Okvirna odluka 2008/913/JHA o suzbijanju odredenih
oblika i izraZavanja rasizma i ksenofobije putem krivicnog prava, koja i
dalje predstavlja osnovni instrument harmonizacije u ovoj oblasti
(Sokovi¢, 2024), i Okvirna odluka 2008/841/JHA o borbi protiv
organizovanog kriminala. Nedostaci ovih instrumenta su $to njihova
primena nije dovela do znacajnijeg priblizavanja nacionalnih
zakonodavstava (Calderoni, 2012).

[zostanak njihove zamene direktivama nije posledica iskljucivo
pravnih ogranicenja, vec i politickog opredeljenja drzava ¢lanica. Tokom
rumunskog predsedavanja Savetom EU 2019. godine razmatrana je
potreba za daljom harmonizacijom krivicnog prava, ukljucujuci
preispitivanje postoje¢ih instrumenata. Ministri pravde tada su dali
prednost delotvornijoj primeni vaZeceg zakonodavstva u odnosu na
donoSenje novih pravila, ocenjujuéi da u tom trenutku nije neophodna ni
dalja zamena okvirnih odluka direktivama, niti uvodenje zajednickih
definicija pojedinih krivicnopravnih pojmova (Lasagni & Mirandola,
2019). lako time nije iskljuena mogucénost buduéih zakonodavnih
izmena, ovakav pristup ukazuje na ogranic¢enu politicku spremnost za
daljom harmonizacijom. Kao posledica toga, pojedine oblasti evropskog
materijalnog Kkrivicnog prava i dalje su uredene instrumentima c¢iji su
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normativni nedostaci prepoznati, ali ¢ija modernizacija izostaje upravo
zbog nedostatka saglasnosti drzava ¢lanica.

Neujednacenost materijalnog krivicnog prava EU prisutna je i u
pitanjima koja su ve¢ duZe vreme predmet uredenja pravnih tekovina. To
se posebno odnosi na odgovornost pravnih lica, koja u drzavama
Clanicama  moZe imati  krivicnopravni, upravnopravni ili
gradanskopravni karakter, dok zakonodavstvo EU, po pravilu, ne
zahteva uspostavljanje njihove krivicne odgovornosti (Csonka &
Landwehr, 2019). Ovakva raznolikost nacionalnih reSenja ukazuje na
ograni¢enja dosadasnje harmonizacije i potvrduje ocenu da je, uprkos
napretku ostvarenom nakon Ugovora iz Lisabona, izgradnja koherentne
i dosledne Kkrivi¢ne politike EU i dalje suoCena sa znacajnim izazovima
(Csonka & Landwehr, 2019).

Dosledna primena harmonizovanog materijalnog krivicnog prava
ostaje jedan od klju¢nih izazova njegovog daljeg razvoja. lako je Evropska
komisija u godiSnjem izveStaju za 2023. godinu zabeleZila smanjenje
broja novih postupaka zbog neblagovremenog prenoSenja direktiva u
nacionalno zakonodavstvo,143 noviji podaci pokazuju da ovaj problem
nije prevaziden. Prema izveStaju Komisije iz 2025. godine, u prvih sedam
meseci pokrenuta su 373 postupka zbog povrede prava EU, od kojih se
87 procenata odnosilo na nepotpuno ili nepravilno prenoSenje
direktiva.l#4 Tokom cele 2025. godine pokrenuto je i 370 postupaka zbog
neblagovremene transpozicije.1#> Premda se ovi podaci odnose na

143 Evropska komisija, Godis$nji izvestaj o pracenju primene prava EU za 2023. godinu,
COM(2024) 358 final, 25.7.2024.

144 Communication from the Commission to the European Parliament, the European
Council, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions A Simpler, Clearer And Better Enforced Eu Rulebook; COM/2026/380
Final.

145 Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on
Simplification, Implementation and Enforcement; COM/2025/871 final
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celokupno pravo EU, oni ukazuju na trajne teskoc¢e u obezbedivanju
njegove ujednacene primene.

U oblasti materijalnog krivicnog prava dodatni izazov predstavlja
¢injenica da formalno prenosSenje direktiva ne garantuje i stvarno
uskladivanje nacionalnih zakonodavstava, niti njihovu doslednu
primenu. Posebno znacajan primer predstavlja Direktiva (EU)
2024/1203 o Kkrivicnopravnoj zastiti zivotne sredine, koja sadrzi
detaljnija pravila o krivicnim delima, sankcijama i odgovornosti pravnih
lica, ali i saradnji i jacanju kapaciteta nadleznih institucija. [ako je rok za
transpoziciju Direktive (EU) 2024/1203 istekao 21. maja 2026. godine,
jo$ nije dostupna sveobuhvatna ocena Evropske komisije o stepenu
uskladenosti nacionalnih zakonodavstava sa njenim odredbama. Zbog
toga je preuranjeno zakljucivati o delotvornosti nove harmonizacije,
posebno imaju¢i u vidu obim i sloZenost obaveza koje Direktiva
uspostavlja. Jedan od osnovnih izazova u narednom periodu bi¢e ne
samo donoSenje novih instrumenata harmonizacije ve¢ obezbedivanje
da postojeca pravila budu pravilno preneta i delotvorno primenjena u
svim drZavama ¢lanicama.

Ocena rezultata harmonizacije materijalnog krivicnog prava EU
zahteva razmatranje ne samo stepena prenosenja direktiva u nacionalna
zakonodavstva ve¢ i kvaliteta tog procesa i delotvornosti njihove
primene. DosadasSnja iskustva pokazuju da formalno ispunjavanje
obaveza transpozicije ne podrazumeva nuzno i potpunu uskladenost
nacionalnih propisa sa pravom EU. Tako je Evropska komisija u izvestaju
o sprovodenju Direktive (EU) 2017/1371 o zastiti finansijskih interesa
EU (PIF direktiva) utvrdila da su drzave ¢lanice prenele njene odredbe,
ali da i dalje postoje nedostaci u definisanju pojedinih krivi¢nih dela,
uredivanju odgovornosti fizickih i pravnih lica i propisivanju sankcija
(Ballegooij, 2021).
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Znacaj pravilne transpozicije posebno dolazi do izrazaja u vezi sa
nadleznos$¢u Kancelarije evropskog javnog tuZioca, koja se odreduje
prema Krivicnim delima iz PIF direktive, onako kako su definisana
nacionalnim zakonodavstvima. Zbog toga razlike u prenoSenju njenih
odredaba mogu neposredno uticati na obim i delotvornost
krivicnopravne zastite finansijskih interesa Unije (Sicurella, 2023). Na
potrebu daljeg uskladivanja ukazuje i posebna studija o usaglasenosti
zakonodavstava 22 drzave Clanice koje uCestvuju u radu Kancelarije sa
Uredbom (EU) 2017/1939 (Engelhart, 2024). Sli¢ne teskoce prepoznate
su i u istrazivanjima primene PIF direktive u Italiji, koja ukazuju na
razlike izmedu zakonodavnih ciljeva harmonizacije i rezultata
ostvarenih u praksi (Bartolucci, 2024). Ovi nalazi potvrduju da se
uspesnost harmonizacije ne moZe meriti iskljuivo stepenom formalne
uskladenosti nacionalnih propisa, ve¢ pre svega njihovom sposobnos¢u
da obezbede delotvornu i ujednacenu krivicnopravnu zastitu interesa
EU.

Rezultati harmonizacije razlikuju se i izmedu pojedinih oblasti
materijalnog krivicnog prava, zbog ¢ega nije moguce dati jedinstvenu
ocenu njene uspesSnosti. U oblasti trgovine ljudima primena Direktive
2011/36/EU doprinela je znacajnom unapredenju zakonodavnog okvira
i prakse drzava c¢lanica, narocito u pogledu kriminalizacije, zaStite Zrtava
i prevencije. Ipak, istraZivanja pokazuju da pojedini ciljevi Direktive nisu
u potpunosti ostvareni, kao i da postoje nedostaci u prenosenju i primeni
njenih odredaba (Symeonidou-Kastanidou, 2016). Izmene Direktive iz
2024. godine prosirile su obuhvat krivicnopravne zastite i unapredile
pojedina reSenja, ali se ocenjuje da nisu u dovoljnoj meri otklonjeni
nedostaci u krivicnom gonjenju, zastiti Zrtava i institucionalnoj saradnji
(Lannier et al.,, 2025).

Jo$ izraZenija ograni¢enja harmonizacije uocavaju se u oblasti
organizovanog kriminala, gde Okvirna odluka 2008/841/JHA nije
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znacajnije doprinela priblizavanju nacionalnih zakonodavstava
(Calderoni, 2012). Pored toga, empirijska istraZivanja pokazuju da se
rezultati harmonizacije razlikuju medu drzavama clanicama cak i kada
su evropski instrumenti pravilno preneti u nacionalno zakonodavstvo.
[stovremeno, nedovoljna istrazenost njihove prakticne primene otezava
pouzdanu procenu stvarnih efekata harmonizacije (Kleizen et al., 2024).
Ovi nalazi ukazuju na to da normativno uskladivanje predstavlja samo
jedan od preduslova delotvorne krivicnopravne zastite, dok njeni stvarni
rezultati u znacajnoj meri zavise od nacionalnog pravnog i
institucionalnog okvira.

Kvantitativna procena Kkoristi od zajednickog delovanja EU u
suzbijanju kriminaliteta i dalje je metodoloski zahtevna. Istrazivanje koje
je RAND Europel4® sproveo za potrebe Evropskog parlamenta 2016.
godine procenilo je da bi zajednicko delovanje EU i drzava ¢lanica u
suzbijanju organizovanog kriminala i korupcije moglo doneti koristi od
priblizno 70 milijardi evra godiSnje (Cras, 2016). Medutim, rec¢ je o
proceni potencijalnih koristi, a ne o empirijski utvrdenim rezultatima
harmonizacije materijalnog krivicnog prava. Ovakve procene mogu
posluziti kao argument u prilog zajednickom evropskom delovanju, ali
ne pruZaju pouzdano merilo delotvornosti pojedinacnih krivicnopravnih
instrumenata. Kao jednu od osnovnih prepreka delotvornom suzbijanju
korupcije i organizovanog kriminala ova studija prepoznaje nedosledno
preuzimanje i primenu medunarodnih i evropskih pravnih standarda
(Ruggeri, 2016).

Procena delotvornosti evropskog materijalnog krivicnog prava
suoCava se sa znaCajnim metodoloSkim ograni¢enjima. Sam pojam
delotvornosti tesko je precizno odrediti, zbog ¢ega se potreba za njenim
unapredenjem moZe koristiti kao opravdanje za dalje Sirenje

146 European Parliament, The Cost of Non-Europe in the area of Organised Crime and
Corruption, Europe Parliamentary Research Service, Annex II.
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krivicnopravne intervencije, bez jasnih pokazatelja o rezultatima
postojecih instrumenata (Suominen, 2014). Slicno tome, koncepti
evropske dodate vrednosti i troSkova izostanka zajednickog delovanja
imaju ograni¢enu primenu u krivicnom pravu, ciji se ciljevi ne mogu
svesti na kvantitativno merljive ekonomske koristi (Ballegooij, 2016).
[straZivanja transpozicije prava EU pokazuju da kaSnjenja i
neujednacenost nisu specifi¢ni za krivicnopravnu oblast, ve¢ zavise i od
stepena slobode procene ostavljenog drZzavama ¢lanicama, uskladenosti
evropskih pravila sa nacionalnim pravnim sistemima i politickih i
institucionalnih okolnosti njihove primene (Steunenberg & Toshkov,
2009; Zhelyazkova, 2012). Pritom, ograni¢ena pouzdanost i medusobna
protivrecnost pojedinih empirijskih nalaza oteZavaju izvodenje opstih
zakljucaka o uzrocima i rezultatima harmonizacije (Toshkov, 2010).

Ova ogranienja posebno dolaze do izraZaja pri oceni koherentnosti
evropskog materijalnog krivicnog prava. Njeno ostvarivanje
podrazumeva ne samo medusobnu uskladenost pravnih instrumenata
EU ve¢ i njihovo dosledno uklapanje u nacionalne Kkrivicnopravne
sisteme (Ouwerkerk, 2021). Upravo razlike izmedu nacionalnih
zakonodavstava, narocito u definisanju krivicnih dela i propisivanju
sankcija, oteZavaju uporedivost podataka, primenu nacela dvostruke
kaZnjivosti i prekogranicnu pravosudnu saradnju (Bondt, 2012). Zbog
toga je i ocenjeno da je razvoj koherentne evropske krivicne politike,
uprkos napretku ostvarenom nakon Ugovora iz Lisabona, suoCen sa
znacajnim prakti¢nim ogranicenjima (Csonka & Landwehr, 2019). Dalji
razvoj evropskog materijalnog krivicnog prava stoga ne bi trebalo
posmatrati prvenstveno kroz prosirivanje oblasti kriminalizacije, ve¢
kroz unapredenje postojecih instrumenata, otklanjanje nedoslednosti i
obezbedivanje njihove delotvornije i ujednacenije primene.
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10.2. Znacaj za Republiku Srbiju

Krivi¢no materijalno pravo Evropske unije ima sve znacajniji uticaj na
oblikovanje nacionalnih Kkrivi¢nih zakonodavstava, kako drzava ¢lanica
tako i drzava koje teZe cClanstvu. Taj uticaj nije ni automatski ni
jednosmeran. Kao $to je analizirano, unosenje pravnih tekovina EU u
nacionalni pravni sistem ostavlja prostora za razlike u pogledu vrste i
visine sankcije. Harmonizacija se suocava i sa trajnom napetos¢u izmedu
nacionalnog suvereniteta i potrebe za koordinacijom na evropskom
nivou, kao i sa razlikama u pravnim sistemima i u samom poimanju
krivicne odgovornost.

Za Srbiju, kao drzavu kandidata, iskustva dosadasnje harmonizacije
ukazuju na to da uskladivanje sa pravnim tekovinama EU ne moze biti
ograniceno na formalno preuzimanje odredaba direktiva. Ono zahteva
njihovo odgovarajuce uklapanje u domaci pravni sistem, ali i stvaranje
uslova za doslednu i delotvornu primenu. Iskustva drzava clanica
pokazuju da se teSkoce ne zavrSavaju donoSenjem odgovarajucih
propisa, ve¢ mogu proisteci iz razli¢itog tumacenja njihovih odredaba,
neujednacene sudske prakse i nedovoljnih institucionalnih kapaciteta.

Obaveza Srbije da uskladuje svoje krivicno zakonodavstvo sa pravnim
tekovinama EU proizlazi iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju i
procesa pristupnih pregovora. Clan 72 Sporazuma predvida postepeno
uskladivanje postojeceg i buduceg zakonodavstva Srbije sa pravom EU,
dok pristupni pregovori podrazumevaju preuzimanje i sprovodenje
relevantnih pravnih tekovina kao uslov za ¢lanstvo. Pri tome treba imati
u vidu da su uskladivanje i pregovaranje dva razlicita procesa, razlikuju
se pravno, politicki i metodoloski, iako je stepen uskladenosti domacih
standarda sa pravom EU jedan od bitnih elemenata u pregovorima. Sam
proces pregovora sprovodi se u 35 razlic¢itih oblasti, od kojih se svaka
posebno pregovara.
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U oblasti materijalnog krivicnog prava uskladivanje nije ograniceno
na pregovaracka poglavlja 23 i 24, ve¢ obuhvata i druge oblasti u kojima
pravo EU utvrduje minimalna pravila o definisanju krivicnih dela i
sankcija. Poglavlja 23 i 24 jesu mesta na kojima se stanje u toj oblasti
ocenjuje, za poglavlje 23, na osnovu izvesStaja o skriningu od 28. jula
2014, Srbija je, izmedu ostalog, usvojila 2016. godine Akcioni plan za
poglavlje 23, ali se obim obaveze time ne iscrpljuje. Nezavisno pracenje
sprovodenja obaveza iz poglavlja 24 u periodu od 2013. do 2021.
pokazalo je, uostalom, da napredak u pojedinim oblastima zavisi od
politicke volje i spoljnih podsticaja, pri ¢emu su reforme u oblasti
migracija i azila ocenjene bolje od reformi policije i borbe protiv
organizovanog kriminala (Pordevi¢ et al., 2022). To se, izmedu ostalog,
odnosi na zastitu finansijskih interesa EU, sprecavanje pranja novca,
borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala.

Poseban izazov predstavlja uskladivanje sa novijim instrumentima,
poput Direktive 2024/1203 o krivicnopravnoj zastiti Zivotne sredine,
koja pored minimalnih maksimalnih kazni za fizika i pravna lica, sadrzi
i druge sankcije i mere usmerene na prevenciju i sanaciju, pa pored
izmena materijalnog krivicnog zakonodavstva zahteva i odgovarajuce
institucionalne i organizacione mere, kao Sto su specijalizacija i obuka
organa otkrivanja i gonjenja, koordinacija upravnih i krivi¢nih organa i
prikupljanje statistickih podataka (Cemalovi¢, 2016; Spasi¢, 2024).
Slican zahtev postavlja i Direktiva (EU) 2026/1021 o suzbijanju
korupcije. Ona, pored krivicnih dela u javnom i privatnom sektoru,
obavezuje drzave Clanice na preventivne mere, nacionalne strategije i
obezbedivanje odgovaraju¢ih resursa za specijalizovane organe.
Uskladivanje sa ovim instrumentima zato nije samo zakonodavni, vec¢ i
institucionalni zadatak.

Obim harmonizacije Siri se u novije vreme i na oblasti koje su ranije
ostajale izvan krivicnopravnog uskladivanja. Direktiva 2024/1226,
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usvojena 24. aprila 2024, harmonizuje krivicna dela i kazne za povredu
restriktivnih mera Unije, jaca sprovodenje tih mera i olakSava
konfiskaciju imovine, a u vezi sa njom razmatra se i proSirenje
nadleznosti EPPO na tako harmonizovana dela; kriminalizacija povrede
sankcija ima pri tom pre svega odvracajucu funkciju, dok predvideni
okvir oduzimanja imovine treba da omoguci praenje, zamrzavanje,
upravljanje i konfiskaciju prihoda stecenih takvim povredama. Za Srbiju
je to znacajno i zbog toga Sto obaveza uskladivanja spoljne politike sa
zajednickom spoljnom i bezbednosnom politikom EU podrazumeva i
preuzimanje restriktivnih mera, pa se pred drzavu kandidata postavlja i
pitanje njihove kriminalizacije u doma¢em pravu. Pri tome, obavezu
postepenog uskladivanja u procesu pristupanja treba razlikovati od
obaveza koje za drZave cClanice neposredno proizlaze iz prava EU.
Direktive, kao instrumenti upuceni drzavama ¢lanicama, ne proizvode za
Srbiju iste pravne posledice pre pristupanja Evropskoj uniji. Ne postavlja
se pitanje njihovog neposrednog dejstva, ne postoji nadleznost Suda
pravde da ih tumaci u odnosu na Srbiju, niti moguénost pokretanja
postupka zbog povrede obaveza.

Za razumevanje mogucih teSkota u ovom procesu posebno je
znacajna praksa Suda pravde EU i ustavnih sudova drZava €lanica, koja
pokazuje da zahtevi evropske harmonizacije mogu otvoriti sloZena
pitanja njihovog odnosa prema nacionalnim ustavnim garancijama.
Iskustvo rumunskog Ustavnog sudal4’ pokazuje da nejasnoce u
nacionalnom zakonodavstvu i razliita tumacenja ustavnih i evropskih
standarda mogu izazvati dugotrajne teSkoce u primeni krivicnog prava,
cak i nakon $to je drzava postala ¢lanica EU.148

147 Sud pravde EU, C-107/23 PPU, Lin, ECLI:EU:C:2023:606.

148 Odnos izmedu zahteva evropskog prava i nacionalnih ustavnih garancija dosao je do
izraZaja i u oblasti pravosudne saradnje. Nemacki Savezni ustavni sud je 2005. godine
proglasio neustavnim zakon kojim je u nacionalno pravo preneta Okvirna odluka o
evropskom nalogu za hapSenje, ocenivsi da zakonodavac nije u dovoljnoj meri iskoristio
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Za Srbiju iz ovih iskustava proizlazi da uskladivanje materijalnog
krivicnog zakonodavstva sa pravom EU treba da bude praceno
prethodnom procenom njegove usaglaSenosti sa osnovnim nacelima
domaceg krivicnog prava i ustavnim garancijama. Posebnu paZnju
zahtevaju pitanja zakonitosti, odredenosti krivicnih dela i sankcija,
vremenskog vaZenja krivicnog zakona i zastarelosti krivicnog gonjenja.
Njihov znacaj ne proizlazi samo iz moguénosti nastanka ustavnopravnih
sporova vel i iz potrebe da se ocCuva unutrasnja koherentnost
nacionalnog krivi¢énopravnog sistema.

Zbog toga uspesnost uskladivanja ne treba ocenjivati iskljucivo prema
stepenu formalne podudarnosti domacih propisa sa evropskim
direktivama, ve¢ i prema tome da li su preuzeta resenja pravno dosledna,
ustavnopravno odrziva i primenljiva u nacionalnom pravnom i
institucionalnom okviru. Iskustvo sa krivicnopravnom zastitom Zivotne
sredine pokazuje, uostalom, da normativna adekvatnost nije dovoljan
pokazatelj uspeha. Ta je zastita u Krivicnom zakoniku Srbije, posmatrano
sa normativnog stanovista, zamisSljena adekvatno i sa naglaSenim ultima
ratio karakterom, ali se u praksi javljaju slabosti u primeni, narocito pri
otkrivanju i dokazivanju tih krivi¢nih dela (Skuli¢, 2024a). Upravo se tu
pokazuje da je preuzimanje evropskih standarda najmanje
problemati¢no na nivou norme, a najzahtevnije na nivou njene primene.

mogucnosti koje mu je taj instrument ostavljao za zaStitu ustavnih prava nemackih
drzavljana, niti je obezbedio odgovarajucu sudsku zastituBundesverfassungsgericht,
Odluka od 18. jula 2005, 2 BvR 2236/04 (Europdisches Haftbefehlsgesetz).
Ustavnopravna pitanja u vezi sa istim instrumentom razmatrana su i u Poljskoj i na
Kipru (Gérski & Hofmarnski, 2008; Nohlen, 2008). lako se ovi primeri odnose na
pravosudnu saradnju, a ne neposredno na harmonizaciju materijalnog krivi¢nog prava,
oni potvrduju da preuzimanje evropskih pravnih instrumenata zahteva paZljivo
razmatranje prostora koji nacionalnom zakonodavcu ostaje za ocuvanje ustavnih
jemstava.
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