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W Zbornik sudske prakse

,PRESUDA SUDA (trece vijece)

1. listopada 2020.*

,Zahtjev za prethodnu odluku — Zastita financijskih interesa Europske unije — Clanak 325. UFEU-a —
Kazneni postupak zbog kaznenih djela u podrudju prijevara u vezi s bespovratnim sredstvima koja se
djelomicno financiraju iz proracuna Europske unije — Nacionalno pravo koje drzavnim tijelima u
okviru kaznenog postupka ne omogucuje povrat bespovratnih sredstava na ime naknade Stete nastale
kaznenim djelima”

U predmetu C-603/19,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Specializovany
trestny sud (Specijalizirani kazneni sud, Slovacka), odlukom od 24. srpnja 2019., koju je Sud zaprimio
9. kolovoza 2019., u kaznenom postupku protiv

UF,

uz sudjelovanje:

Urad $pecialnej prokurattiry Generilnej prokuratiry Slovenskej republiky,

Urad price, socidlnych veci a rodiny Kosice,

Urad price, socialnych veci a rodiny Vranov nad Toplou,

Urad price, socialnych veci a rodiny Michalovce,

SUD (trece vijece),

u sastavu: A. Prechal, predsjednica vijeca, L. S. Rossi, ]. Malenovsky, F. Biltgen i N. Wahl (izvjestitelj),
suci,

nezavisna odvjetnica: J. Kokott,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajudi u obzir pisani postupak,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za TG i UF, M. Krdl, advokdt,

* Jezik postupka: slovacki

HR
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— za Urad $pecidlnej prokurattiry Generalnej prokuratdry Slovenskej republiky, J. Palkovi¢, u svojstvu
agenta,

— za slovacku vladu, B. Ricziova i M. Kianicka, u svojstvu agenata,

— za Cesku vladu, M. Smolek, J. Pavlis i J. VIacil, u svojstvu agenata,

— za rumunjsku vladu, E. Gane, u svojstvu agenta,

— za Europsku komisiju, J. Baquero Cruz, A. Bouchagiar i A. Tokdr, u svojstvu agenata,
odlucivsi, nakon sto je saslusao nezavisnu odvjetnicu, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 325. UFEU-a, ¢lanaka 17. i 47. Povelje
Europske unije o temeljnim pravima, ¢lanka 38. stavka 1. toc¢ke (h) Uredbe Vijeéa (EZ) br. 1260/1999
od 21. lipnja 1999. o utvrdivanju op¢ih odredaba o strukturnim fondovima (SL 1999, L 161, str. 1.) u
vezi s Uredbom Komisije (EZ) br. 1681/94 od 11. srpnja 1994. o nepravilnostima i povratu pogresno
isplac¢enih iznosa u okviru financiranja strukturnih politika i o organizaciji informacijskog sustava u
tom podrucju (SL 1994., L 178, str. 43.), Direktive 2012/29/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od
25. listopada 2012. o uspostavi minimalnih standarda za prava, potporu i zastitu zrtava kaznenih djela
te o zamjeni Okvirne odluke Vijec¢a 2001/220/PUP (SL 2012., L 315, str. 57.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 15., str. 58.), ¢lanka 2. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 994/98 od
7. svibnja 1998. o primjeni ¢lanaka 92. i 93. Ugovora o osnivanju Europske zajednice na odredene
kategorije horizontalnih drzavnih potpora (SL 1998., L 142, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 8., svezak 1., str. 82.) u vezi s ¢clankom 2. stavkom 2. Uredbe Komisije (EZ) br. 69/2001
od 12. sije¢nja 2001. o primjeni ¢lanka 87. i 88. [UEZ-a] na de minimis potpore (SL 2001., L 10,
str. 30.), Konvencije sastavljene na temelju ¢lanka K.3 Ugovora o Europskoj uniji o zastiti financijskih
interesa Europskih zajednica, potpisane u Bruxellesu 26. srpnja 1995. (SL 1995., C 316, str. 49, u
daljnjem tekstu: Konvencija PFI) te Direktive (EU) 2017/1371 Europskog parlamenta i Vije¢a od
5. srpnja 2017. o suzbijanju prijevara pocinjenih protiv financijskih interesa Unije kaznenopravnim
sredstvima (SL 2017., L 198, str. 29.).

Zahtjev je upucen u okviru kaznenog postupka pokrenutog protiv osoba TG i UF (u daljnjem tekstu:

okrivljenici) za djela koja mogu ciniti prijevaru u vezi s bespovratnim sredstvima koja se djelomi¢no
financiraju iz proracuna Europske unije.

Pravni okvir

Pravo Unije
U skladu s ¢lankom 38. stavkom 1. tockom (h) Uredbe br. 1260/1999:
»,Ne dovode¢i u pitanje odgovornost Komisije za provedbu opceg proracuna Europskih zajednica,

drzave clanice preuzimaju odgovornost u prvom redu za financijski nadzor pomo¢i. U tu svrhu
poduzimaju, medu ostalim, sljedece mjere:

[...]
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(h) povrat svih iznosa koji su izgubljeni kao posljedica otkrivene nepravilnosti i, prema potrebi,
naplata zateznih kamata.”

[nesluzbeni prijevod]
Clanak 1. stavak 1. Direktive 2012/29/EZ glasi:

»Cilj ove Direktive je osigurati da Zrtve kaznenih djela dobiju odgovarajuc¢e informacije, potporu i
zastitu i da im bude omoguceno sudjelovanje u kaznenim postupcima.

[.“]n
U skladu s ¢lankom 2. stavkom 1. tockom (a) te direktive:
»Za potrebe ove Direktive:

(a) ,zrtva’ znadi:
i. fizicka osoba koja je pretrpjela stetu, ukljuc¢ujuc¢i tjelesnu, umnu ili emocionalnu stetu ili
ekonomski gubitak koji je izravno uzrokovan kaznenim djelom;
ii. ¢lanovi obitelji osobe ¢ija je smrt izravno uzrokovana kaznenim djelom i koji su pretrpjeli Stetu
kao posljedicu smrti te osobe.”

Clankom 2. Uredbe br. 994/98, naslovljenim ,De minimis”, u stavku 1. odreduje se:

»Putem uredbe donesene u skladu s postupkom predvidenim ¢lankom 8. ove Uredbe, Komisija moze
odrediti da, s obzirom na razvitak i djelovanje zajednickog trzista, odredene potpore ne ispunjavaju
sve kriterije iz clanka 92. stavka 1., te se stoga izuzimaju od postupka prijavljivanja predvidenog
¢lankom 93. stavkom 3., pod uvjetom da potpora koja se tijekom odredenog vremenskog razdoblja
dodjeljuje istom poduzetniku ne prelazi odredeni unaprijed utvrdeni iznos.”

Clankom 2. stavkom 2. Uredbe br. 69/2001 odredivalo se:

»Ukupne potpore male vrijednosti dodijeljene pojedinom poduzetniku ne smiju prelaziti 100 000 eura
tijekom tri godine. Ta se gornja granica primjenjuje bez obzira na oblik potpore ili njezin cilj.”

[nesluzbeni prijevod]

Slovacko pravo

Zéakon ¢. 301/2005 Z. z., Trestny poriadok (Zakon br. 301/2005 o Zakoniku o kaznenom postupku), u
verziji koja se primjenjuje u glavnom postupku (u daljnjem tekstu: Zakonik o kaznenom postupku), u
¢lanku 46. odreduje:

»(1) Ostecenik je osoba koja je zbog kaznenog djela pretrpjela tjelesne ozljede ili joj je nastala
imovinska, neimovinska ili druga Steta, ili ¢ija su druga zakonom zasti¢ena prava i slobode ugrozeni ili
povrijedeni. U sluc¢ajevima propisanim ovim zakonom os$tec¢enik ima pravo dati svoju suglasnost za
pokretanje kaznenog progona, zahtijevati naknadu S$tete, podnositi prijedloge za provodenje mjera
istrage, ukljucujuc¢i dodatne, podnositi dokaze, obavljati uvid u spis i proucavati ga, sudjelovati na
glavnoj raspravi i javnim raspravama u zalbenim postupcima i sporazumima o priznanju krivnje,
ocitovati se o izvodenju dokaza, iznositi svoje zahtjeve i podnositi pravna sredstva u mjeri utvrdenoj
ovim zakonom. Ostecenik ima pravo dobiti informacije o stanju postupka u svakom stadiju kaznenog
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postupka. Te informacije dostavlja tijelo koje djeluje u okviru kaznenog postupka ili sud pred kojim se
postupak vodi; kontakt podaci koji su za to potrebni priopéuju se osteceniku. Informacije o stanju
kaznenog postupka ne priopéavaju se ako to moze ugroziti cilj kaznenog postupka.

[...]

(3) Ostecenik koji na temelju zakona ima pravo od optuzenika na naknadu S$tete koja mu je
prouzrocena kaznenim djelom, ima i pravo predloziti sudu da optuzeniku osuduju¢om presudom
nalozi obvezu naknade navedene Stete; taj zahtjev ostecenik mora podnijeti najkasnije do zavrsetka
istrage ili skracene istrage. Iz zahtjeva moraju jasno proizlaziti razlozi i iznos naknade Stete koji se
zahtijeva.

[...]”
Clankom 287. stavkom 1. tog zakonika propisuje se:

»Ako osudi optuzenika zbog kaznenog djela kojim je on drugoj osobi prouzrocio $tetu navedenu u
clanku 46. stavku 1., sud ¢e mu u pravilu presudom takoder naloziti da naknadi Stetu osteceniku ako
je on pravodobno podnio imovinskopravni zahtjev. Sud ¢e optuzeniku uvijek nametnuti obvezu da u
cijelosti naknadi stetu ili njezin dio koji nije nadoknaden ako je njezin iznos obuhvacen opisom djela
u izreci presude kojom se optuzenik proglasava krivim ili ako naknada $tete obuhvaca neimovinsku
Stetu koja je nastala namjernim nasilnim kaznenim djelom prema posebnom zakonu, u dijelu u kojem
$teta jo$ nije nadoknadena.”

Clanak 288. stavak 1. navedenog zakonika glasi kako slijedi:
»Ako izvedeni dokazi ne opravdavaju izricanje obveze naknade Stete ili ako bi, kako bi se odlucilo o

obvezi popravka Stete, trebalo provesti dokaze koji nadilaze potrebe kaznenog postupka ili ga
produljuju, sud ¢e uputiti ostecenika u parnicu ili, po potrebi, na drugo nadlezno tijelo.

[...]”

Zakonom ¢. 300/2005 Z. z., Trestny zdkon (Zakon br. 300/2005 o Kaznenom zakoniku), u verziji koja
se primjenjuje na spor u glavnom postupku, u clanku 261. naslovljenom ,Stete na financijskim
interesima Europskih zajednica” odreduje se:

»(1) Tko koristi ili podnese krivotvoreni, netocan ili nepotpun dokument ili koristi sredstva opceg
proracuna Europskih zajednica, proracuna kojim upravljaju Europske zajednice ili kojim se upravlja u
ime Europskih zajednica u svrhu koja nije ona za koju su prvotno odredena i time omogucava utaju ili
nezakonito zadrzavanje sredstava iz tog proracuna, kaznit ¢e se kaznom zatvora u trajanju od Sest
mjeseci do tri godine.

(2) Pocinitelj djela kaznit ¢e se kaznom zatvora u trajanju od jedne do pet godina ako pocini djelo iz
stavka 1.

(a) itime pocini znatnu $tetu,
(b) zbog posebnog razloga ili
(c) pocinjenjem osobito teskih radnji.

(3) Pocinitelj djela kaznit ¢e se kaznom zatvora u trajanju od tri do osam godina ako pocini djelo iz
stavka 1. i time pocini Stetu veceg opsega.
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(4) Pocinitelj djela kaznit ¢e se kaznom zatvora u trajanju od sedam do dvanaest godina ako pocini
djelo iz stavka 1.

(a) itime pocini Stetu velikih razmjera ili

(b) kao ¢lan opasne grupe.”

U skladu s ¢lankom 31. zdkona ¢. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach verejnej spravy (Zakon
br. 523/2004 o proracunskim pravilima javne uprave), pravna ili fizicka osoba koja je povrijedila
pravila o financijskoj disciplini duzna je vratiti sredstva u proracun iz kojeg su ona dodijeljena ili
koristena, vode¢i racuna o razmjerima povrede financijske discipline; takoder je duzna platiti kaznu.

Clankom 420. stavkom 1. zakona ¢. 40/1964 Zb., Ob¢iansky zdkonnik v relevantnom zneni (Zakon
br. 40/1964 o Gradanskom zakoniku) propisuje se:

»ovatko je odgovoran za Stetu koju je prouzrocio povredom svojih zakonskih obveza.”

Glavni postupak i prethodna pitanja

Glavni predmet odnosi se na kazneni postupak protiv okrivljenika — dviju fizickih osoba — zbog djela
koja mogu ciniti prijevaru u vezi s bespovratnim sredstvima koja se djelomi¢no financiraju iz proracuna
Unije. Kazneno djelo koje je predmet glavnog postupka pocinjeno je u okviru dvaju poziva na
nadmetanje koja je 2005. i 2006. uputio Ustredie prace socidlnych veci a rodiny (Sredi$nji ured za rad,
socijalna pitanja i obitelj, Slovacka) za podnosenje zahtjeva za dodjelu bespovratnih sredstava u potporu
stvaranju novih radnih mjesta u mikropoduze¢ima za osobe s invaliditetom u zasti¢enim radionicama i
na zaStiCenim radnim mjestima. Prvim pozivom na nadmetanje moglo se ostvariti pravo na
jednokratnu potporu, a drugim na bespovratnu potporu u obliku povrata dokumentiranih troskova.
Potonji je financirao Europski socijalni fond u iznosu od 75 %.

U razdoblju izmedu svibnja 2005. i ozujka 2006. okrivljenici su osnovali 19 trgovackih drustava u
kojima su bili ¢lanovi drustva i direktori. Devetero tih drustava nije dobilo bespovratna sredstva.
Nasuprot tomu, desetero drugih dobilo je bespovratna sredstva u ukupnom iznosu od 750 613,79 eura,
od cega je 654 588,34 eura zaista isplac¢eno, ukljucujuci 279 272,18 eura iz proracuna Unije.

Nakon isplate predmetnih bespovratnih sredstava okrivljenici su prenijeli svoje udjele u doti¢nim
drustvima trecoj osobi, nakon cega su navedena dru$tva prestala s radom. Na dan pokretanja
kaznenog postupka protiv njih imovina drustava vise se nije nalazila u prostorijama tih drustava, koja
su izbrisana po sluzbenoj duznosti iz registra trgovackih drustava.

Tijekom razdoblja isplate predmetnih bespovratnih sredstava, doti¢na trgovacka drustva zaposlila su
ukupno 107 osoba s invaliditetom, prema kojima su uredno ispunjene obveze u vezi s placama i
doprinosima za socijalnu sigurnost. Medutim, rad tih zaposlenika nije doprinio ciljevima navedenima
u zahtjevima za potpore. Prema vjestacenju, bila je rije¢ o fiktivnom radu.

Okrivljenici su upravljali doti¢nim drustvima centralizirano iz jednog od njih sa sjedistem u Kosicama
(Slovacka), na istoj adresi kao i prebivaliste okrivljenika. U svakom od tih drustava optuzenici su

imenovali jednog od zaposlenika na mjesto rukovoditelja.

Sud koji je uputio zahtjev istice da su predmet optuzbe iskljucivo ona drustva kojima je potpora
stvarno dodijeljena i ispla¢ena, odnosno ukupno deset drustava.
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Kazneni postupci pokrenuti su protiv okrivljenika u njihovu svojstvu ¢lanova i direktora tih drustava na
temelju optuznice koju je podigao Urad 3pecidlnej prokuratiry Generalnej prokuratdry Slovenskej
republiky (Ured posebnog drzavnog odvjetnika pri Drzavnom odvjetnistvu Slovacke Republike, u
daljnjem tekstu: Ured posebnog drzavnog odvjetnika). Urady prace, socidlnych veci a rodiny (Uredi
uprave za rad, socijalna pitanja i obitelj), koji su ostecenici u glavnom postupku, zahtijevali su
naknadu Stete od okrivljenika tijekom istrage u iznosu stvarno dodijeljene potpore.

Medutim, sud koji je uputio zahtjev smatra da mu s obzirom na sudsku praksu Najvysseg suda
Slovenskej republiky (Vrhovni sud Republike Slovacke) ¢lanak 46. Zakonika o kaznenom postupku ne
omogucuje da u okviru kaznenog postupka tijelima drzave prizna pravo na naknadu Stete. Naime,
29. studenoga 2017. kazneno vijee NajvysSeg stida Slovenskej republiky (Vrhovni sud Republike
Slovacke) dalo je misljenje u kojem je navelo da: ,[p]otrazivanja drzave na temelju pravila o razlic¢itim
vrstama poreza koji su prvotno bili predmet odluke nadleznog upravnog tijela u skladu s postupcima
iz Poreznog zakonika [...] ukljucujuci one koji proizlaze iz neosnovanog zahtjeva za povrat poreza na
dodanu vrijednost ili trosarina koje je platio porezni obveznik, upravne su prirode, a odluke u tom
podrudju nadzire upravni sud[;] ta prava ne omogucavaju podnosenje zahtjeva za naknadu Stete u
okviru kaznenog postupka u skladu s c¢lankom 46. stavkom 3. Zakonika o kaznenom postupku [...].
Stoga nema moguceg preklapanja odnosno sukoba nadleznosti izmedu razlicitih tijela (upravnih i
pravosudnih) niti dvostrukih odluka o istom zahtjevu”. Najvyssi sid Slovenskej republiky (Vrhovni sud
Republike Slovacke) takoder je pojasnio da se ta pravna razmatranja primjenjuju mutatis mutandis ,na
svaki drugi imovinskopravni zahtjev koji s obzirom na svoju materijalnu osnovu (to jest s obzirom na
pravnu odredbu kojom se taj zahtjev ureduje) nije zahtjev za naknadu imovinske ili takozvane
neimovinske Stete”.

Najvyssi sud Slovenskej republiky (Vrhovni sud Republike Slovacke) potom je primijenio tu sudsku
praksu u kaznenim postupcima u vezi s kaznenim djelima protiv financijskih interesa Unije i prijevare
u vezi s bespovratnim sredstvima. Stoga sud koji je uputio zahtjev pretpostavlja da se ¢e to primijeniti i
na slucaj zalbe protiv njegove presude u glavhom predmetu.

Sud koji je uputio zahtjev istice da bi primjena te sudske prakse u glavnom predmetu mogla dovesti do
sprecavanja drzave da postupa radi naknade Stete nastale prijevarama. Naime, upravni postupak koji se
navodi u sudskoj praksi Najvysseg suda Slovenskej republiky (Vrhovni sud Republike Slovacke) moze se
pokrenuti samo protiv korisnika predmetnih bespovratnih sredstava. Medutim, u glavhom predmetu
rije¢ je o trgovackim drustvima koja vise nemaju nikakvu imovinu te su c¢ak izbrisana iz registra
trgovackih drustava. Takav postupak stoga ne moze omoguditi povrat nezakonito ispla¢enih
bespovratnih sredstava. Nasuprot tomu, podnosenje tuzbe za naknadu Stete u okviru kaznenog
postupka pokrenutog protiv fizickih osoba, u ovom slucaju ¢lanova i direktora tih trgovackih drustava,
moglo bi dovesti do naknada koje drzava zahtijeva.

Osim tog pitanja, sud koji je uputio zahtjev dvoji o tomu treba li potpore de minimis dodijeljene u
obliku potpore ocjenjivati pojedinacno za svako drustvo ili sveukupno zbog njihova centraliziranog
upravljanja. Naposljetku, dvoji o tomu treba li u ovom predmetu Stetom smatrati ukupan iznos
nezakonito primljene potpore ili od toga treba oduzeti troskove koji su nastali potpuno zakonito, ali
samo kako bi se prijevara prikrila, odgodilo njezino otkrivanje i tako dobio cjelokupni dodijeljeni
iznos.

U tim okolnostima Specializovany trestny std (Specijalizirani kazneni sud, Slovacka), smatrajuéi da je u
glavnom predmetu nuzno tumacenje prava Unije, odlucio je prekinuti postupak i Sudu postaviti
sljedeca pitanja:

»1. Je li Direktiva 2012/29 [...] u pogledu prava (poput prava na aktivno sudjelovanje i prava na
naknadu $tete u kaznenom postupku), koja po svojoj prirodi pripadaju samo fizickim osobama kao
Cuvstvenim bi¢ima, primjenjiva i na pravne osobe i drzavu odnosno na drzavna tijela ako im se
odredbama nacionalnog prava priznaje polozaj ostecenika u kaznenom postupku?
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2. Protive li se clancima 17. i 47. Povelje [...] o temeljnim pravima, ¢lanku 325. [UFEU-a] i ¢lanku 38.
stavku 1. tocki (h) Uredbe [...] br. 1260/1999 [...] u vezi s Uredbom [...] br. 1681/94 [...]
zakonodavstvo i sudska praksa prema kojima drzava ne moze sudjelovati u kaznenom postupku
radi naknade Stete koja joj je nanesena prijevarnim postupanjem okrivljenika i Cija je posljedica
zlouporaba sredstava iz proracuna [...] Unije, niti moze u skladu s ¢lankom 256. stavkom 3.
Zakonika o kaznenom postupku osporavati rjesenje kojim sud odlu¢i da drzavi, odnosno
nadleznom drzavnom tijelu koje je zastupa, ne dopusta da na glavnoj raspravi kao ostecenik trazi
naknadu Stete, a ne postoji druga vrsta postupka u kojem moze ostvariti svoje pravo u odnosu na
optuzenika, zbog cega joj se i ne mozZe jamciti njezino pravo na naknadu Stete iz imovine i
imovinskih prava optuzenika u skladu s ¢lankom 50. Zakonika o kaznenom postupku, pa je to
pravo de facto neostvarivo?

3. Treba li se pojam ,isti poduzetnik’ iz ¢lanka 2. Uredbe [...] br. 994/98 [...] u vezi s clankom 2.
stavkom 2. Uredbe [...] br. 69/2001 [...] tumaciti isklju¢ivo formalno, na nacin da je potrebno i
dostatno utvrditi imaju li doti¢na drustva samostalnu pravnu osobnost u skladu s nacionalnim
pravnim poretkom, tako da se svakom od tih drustava moze dodijeliti drzavna potpora u iznosu do
najvise 100000 eura, ili je odlucujudi kriterij fakti¢ni nacin funkcioniranja i vodenja tih drustava,
koja su u vlasnistvu istih osoba i medusobno povezana, kao sustav drustava kéeri kojima upravlja
mati¢no drustvo, cak i kad svako od njih ima vlastitu pravnu osobnost u skladu s nacionalnim
pravom, tako da se treba smatrati da cine ,istog poduzetnika’, pa kao jedinstvena cjelina mogu
samo jednom primiti drzavnu potporu u iznosu do 100 000 eura?

4. Obuhvaca li za potrebe [Konvencije PFI ili Direktive 2017/1371] pojam ,$teta’ iskljucivo dio
nepropisno stecCenih sredstava koji je izravno povezan s prijevarnim postupanjem ili obuhvaca
takoder stvarno nastale troskove koji su vjerno dokumentirani kao i koristenje potpore ako iz
dokaza proizlazi da su bili nuzni za prikrivanje i odgadanje otkrivanja prijevarnog postupanja te
dobivanje cjelokupnog iznosa dodijeljene drzavne potpore?”

O prethodnim pitanjima

Osnovanost treceg i Cetvrtog pitanja

Uvodno treba podsjetiti da je prema ustaljenoj sudskoj praksi postupak utvrden ¢lankom 267. UFEU-a
instrument suradnje izmedu Suda i nacionalnih sudova zahvaljujuc¢i kojem Sud nacionalnim sudovima
daje elemente za tumacenje prava Unije koji su im potrebni za rjesavanje spora koji se pred njima vodi
(vidjeti, medu ostalim, presudu od 27. studenoga 2012., Pringle, C-370/12, EU:C:2012:756, t. 83. i
navedena sudska praksa).

U okviru suradnje izmedu Suda i nacionalnih sudova uspostavljene ¢lankom 267. UFEU-a, samo je na
nacionalnom sudu pred kojim se vodi postupak i koji mora preuzeti odgovornost za sudsku odluku
koju ¢e donijeti da, s obzirom na posebnosti predmeta, ocijeni nuznost prethodne odluke za
donosenje svoje presude i relevantnost pitanja koja postavlja Sudu. Slijedom toga, ako se postavljena
pitanja odnose na tumacenje prava Unije, Sud je nacelno duzan donijeti odluku (presuda od 25. srpnja
2018., AY (Uhidbeni nalog — Svjedok), C-268/17, EU:C:2018:602, t. 24. i navedena sudska praksa).

Iz toga slijedi da pitanja o tumacenju prava Unije koja nacionalni sud uputi u pravnom i ¢injeni¢nom
okviru koji utvrduje pod vlastitom odgovornoscéu i Ciju tocnost Sud nije duzan provjeravati uzivaju
pretpostavku relevantnosti. Sud moze odbiti odluciti o zahtjevu za prethodnu odluku koji je uputio
nacionalni sud samo ako je ocito da zatrazeno tumacenje prava Unije nema nikakve veze s
¢injeni¢nim stanjem ni predmetom spora u glavhom postupku, ako je problem hipotetski ili ako Sud
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ne raspolaze cinjeni¢nim i pravnim elementima potrebnima da bi mogao dati koristan odgovor na
pitanja koja su mu upucena (presuda od 25. srpnja 2018., AY (Uhidbeni nalog — Svjedok), C-268/17,
EU:C:2018:602, t. 25. i navedena sudska praksa).

Buduéi da se postupak u prethodnom pitanju pred Sudom temelji na odluci kojom se upuduje
prethodno pitanje, nuzno je da nacionalni sud u toj odluci odredi ¢injenicni i zakonodavni okvir spora
u glavnom postupku i da pruzi osnovna objasnjenja o razlozima zbog kojih je odabrao odredbe prava
Unije ¢ije tumacenje trazi kao i o vezi koju uspostavlja izmedu tih odredbi i nacionalnog propisa koji
je primjenjiv u sporu koji je pred njim pokrenut (vidjeti u tom smislu, medu ostalim, presude od
26. sijecnja 1993., Telemarsicabruzzo i dr., C-320/90 do C-322/90, EU:C:1993:26, t. 6., i od 9. ozZujka
2017., Milkova, C-406/15, EU:C:2017:198, t. 73.).

Ti kumulativni uvjeti u pogledu sadrzaja zahtjeva za prethodnu odluku izri¢ito su navedeni u
clanku 94. Poslovnika, koji su preuzeti, medu ostalim, i u Preporukama Suda Europske unije
namijenjenima nacionalnim sudovima koje se odnose na pokretanje prethodnog postupka (SL 2018,
C 257, str. 1.). 1z njihove tocke 15. trece alineje proizlazi da zahtjev za prethodnu odluku treba
sadrzavati ,prikaz razloga koji su naveli sud koji je uputio zahtjev da se zapita o tumacenju ili
valjanosti odredenih odredbi prava Unije, kao i pojasnjenje veze koja po misljenju tog suda postoji
izmedu tih odredbi i nacionalnog zakonodavstva primjenjivog u glavhom postupku”.

S obzirom na ta nacela, Sud treba ocijeniti osnovanost treceg i Cetvrtog pitanja.

Trece pitanje

Svojim tre¢im pitanjem sud koji je uputio zahtjev pita kako tumaciti pojam ,isti poduzetnik” iz
clanka 2. Uredbe br. 994/98 u vezi s clankom 2. stavkom 2. Uredbe br. 69/2001 radi ocjene postojanja
moguce zlouporabe prava primjenjivog na drzavne potpore u glavhom postupku.

Slovacka vlada smatra da je trece pitanje nedopusteno jer ocito nije povezano s predmetom glavnog
postupka. Ured posebnog drzavnog odvjetnika smatra da je to pitanje nedopusteno zbog toga $to je
hipotetsko i neosnovano.

U ovom slucaju glavni postupak odnosi se na odluc¢ivanje o mogucoj kaznenoj odgovornosti optuzenika
za kaznena djela i, po potrebi, o obvezi tih osoba da naknade Stetu prouzroc¢enu drzavi u slucajevima u
kojima se njihova odgovornost utvrdi.

Medutim, odlukom kojom se upucuje zahtjev ne pojasnjavaju se razlozi zasto sud koji uputio zahtjev
smatra da je tumacenje pojma ,isti poduzetnik” iz ¢lanka 2. Uredbe br. 994/98 u vezi s ¢lankom 2.
stavkom 2. Uredbe br. 69/2001 nuzno za rje$avanje spora koji se pred njim vodi.

Slijedom toga, trece je pitanje nedopusteno.

Cetvrto pitanje

Svojim Cetvrtim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti Zeli znati mora li pojam ,sSteta” u smislu
Konvencije PFI i Direktive 2017/1371 wukljucivati stvarno nastale troskove koji su vjerno
dokumentirani i koriStenje potpore ako iz dokaza proizlazi da su oni bili potrebni za prikrivanje
prijevarnog postupanja i odgadanje otkrivanja prijevare te dobivanje cjelokupnog iznosa dodijeljene
drzavne potpore.

Slovacka vlada smatra da je to pitanje nedopusteno jer odluka kojom se upuduje zahtjev ne sadrzava
¢injeni¢ne i pravne elemente koji omogucavaju Sudu da na njih da koristan odgovor.
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Ured posebnog drzavnog odvjetnika i Komisija naglasavaju, a da pritom ne isti¢u izri¢ito prigovor
nedopustenosti, da se odluka kojom se upucuje zahtjev ne odnosi ni na jednu posebnu odredbu
Konvencije PFI ili Direktive 2017/1371.

U tom pogledu valja istaknuti da se odlukom kojom se upucuje zahtjev ne pojasnjava koje su
nacionalne odredbe primjenjive na glavni postupak niti se u njoj navode razlozi odabira normi prava
Unije za koje sud koji je uputio zahtjev trazi tumacenje ili o razlogu zbog kojeg bi odgovor na cetvrto
pitanje mogao utjecati na rjesenje spora.

Dakle, trazec¢i od Suda da u biti definira pojam ,$tete” s obzirom na Konvenciju PFI koja ne spominje
taj pojam ili s obzirom na Direktivu 2017/1371 koja se ne primjenjuje na glavni postupak jer je
donesena nakon predmetnih djela, a da se pritom ne poziva ni na jednu nacionalnu odredbu niti
navodi kako namjerava koristiti taj odgovor, sud koji je uputio zahtjev Sudu nije priopéio nuzne
¢injeni¢ne i pravne elemente koji mu omogucavaju da da koristan odgovor na postavljena pitanja.

Slijedom toga, Cetvrto pitanje je nedopusteno.
Meritum

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 2. stavak 1. Direktive
2012/29 tumaciti na nacin da se ta direktiva primjenjuje i na pravne osobe i na drzavu jer im
nacionalno pravo dodjeljuje svojstvo ,ostecenika” u okviru kaznenog postupka.

U tom pogledu treba istaknuti da je u skladu s njezinim ¢lankom 1. stavkom 1. cilj Direktive 2012/29
pruziti odredena jamstva Zrtvama kaznenih djela. Clankom 2. stavkom 1. te direktive ,Zrtvom” se u
smislu navedenog ¢lanka 1. definira fizicka osoba koja je pretrpjela Stetu, ukljuc¢ujudéi tjelesnu, umnu ili
emocionalnu $tetu, ili ekonomski gubitak koji je izravno uzrokovan kaznenim djelom i ¢lanovi obitelji
osobe ¢ija je smrt izravno uzrokovana kaznenim djelom i koji su pretrpjeli stetu kao posljedicu smrti te
osobe.

Takav tekst ocito ne omogucava ukljucivanje pravnih osoba u podrudje primjene te direktive.

Stoga na prvo pitanje treba odgovoriti da clanak 2. stavak 1. Direktive 2012/29 treba tumaciti na nacin
da se ta direktiva ne primjenjuje ni na pravne osobe ni na drzavu iako im nacionalno pravo dodjeljuje
svojstvo o$tecenika u okviru kaznenog postupka.

Drugo pitanje

Svojim drugim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 325. UFEU-a tumaciti na
nac¢in da mu se protive odredbe nacionalnog prava kako se tumace nacionalnom sudskom praksom
prema kojima drzava ne moze sudjelovati u kaznenom postupku radi naknade Stete koja joj je
nanesena prijevarnim postupanjem okrivljenika, Cija je posljedica zlouporaba sredstava iz proracuna
Unije i kojima se u okviru tog postupka ne odreduje nijedna druga radnja koja bi joj omogucavala da
ostvari pravo protiv okrivljenika.

Uvodno valja podsjetiti da prema sudskoj praksi Suda clanak 325. UFEU-a obvezuje drzave clanice na

borbu protiv nezakonitih aktivnosti koje utjecu na financijske interese Unije putem odvracajucih i
djelotvornih mjera te ih posebno obvezuje na poduzimanje istih mjera radi suzbijanja prijevara koje
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utjecu na financijske interese Unije kao $to su mjere koje one poduzimaju radi suzbijanja prijevara koje
su usmjerene protiv njihovih vlastitih financijskih interesa (presuda od 26. veljace 2013., Akerberg
Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105, t. 26. i navedena sudska praksa).

U tom pogledu Sud je ve¢ presudio da drzave clanice raspolazu slobodom u pogledu izbora
primjenjivih sankcija, koje mogu biti u obliku upravnih sankcija, kaznenih sankcija ili kombinacije tih
dviju sankcija, pojasnjavaju¢i da u slucajevima teske prijevare kaznene sankcije ipak mogu biti
neophodne (vidjeti u tom smislu presudu od 8. rujna 2015., Taricco i dr., C-105/14, EU:C:2015:555,
t. 39.).

Stoga drzave clanice imaju obvezu to¢no odredenog rezultata koja nije povezana ni s jednim uvjetom o
primjeni pravila koje se navodi u ¢lanku 325. stavcima 1. i 2. UFEU-a. Stoga je ucinak tih odredaba, na
temelju nacela nadredenosti prava Unije u njihovu odnosu s unutarnjim pravom drzava clanica, samom
¢injenicom njihova stupanja na snagu, potpuna pravna neprimjenjivost svih protivnih odredaba
postoje¢eg nacionalnog zakonodavstva (vidjeti u tom smislu presudu od 8. rujna 2015., Taricco i dr.,
C-105/14, EU:C:2015:555, t. 51. i 52.).

U ovom slucaju sud koji je uputio zahtjev konkretno dvoji o uskladenosti obveza koje proizlaze iz
¢lanka 325. UFEU-a s nacionalnim pravilima o kaznenom postupku, kako se tumace nacionalnom
sudskom praksom, koja u predmetu poput onog o kojem je rije¢ u glavnom postupku ne omogucuje
da se drzavi prizna pravo na naknadu $tete kao osteceniku u okviru kaznenog postupka.

Medutim, sud koji je uputio zahtjev istice da bi drzava mogla vratiti nezakonito isplacena sredstva
pokretanjem upravnog postupka zbog povrede financijske discipline u smislu clanka 31. Zakona
br. 523/2004 o proracunskim pravilima javne uprave. Pojasnjava da, u skladu s tom odredbom, dodjela
ili koristenje javnih sredstava u svrhe koje nisu one koje su utvrdene za ta sredstva ¢ini povredu
financijske discipline. Ipak, prema misljenju suda koji je uputio zahtjev, upravni postupak omogucava
da se povrat nezakonito isplac¢ene financijske potpore zahtijeva samo od formalnog korisnika potpore,
odnosno, u ovom slucaju, pravnih osoba.

U svojim pisanim ocitovanjima slovacka vlada istice da na temelju nacionalnog prava drzava raspolaze i
mogucénos$éu podnosenja gradanske tuzbe koja joj omogucava ne samo da utvrdi gradanskopravnu
odgovornost pravne osobe adresata nezakonito primljenih potpora, nego i da nakon kaznene osude
dobije naknadu stete koja joj je nastala od osudene fizicke osobe.

U vezi s tim valja podsjetiti da u skladu s ¢lankom 325. stavkom 1. UFEU-a, kako bi suzbile nezakonita
djelovanja koja su usmjerena protiv financijskih interesa Unije, drzave c¢lanice moraju donijeti
odvracajuce i djelotvorne mjere koje su ekvivalentne mjerama poduzetima na nacionalnoj razini za
suzbijanje prijevara usmjerenih protiv financijskih interesa doti¢ne drzave ¢lanice.

Kao $to je to istaknula Komisija, drzave clanice duzne su osobito poduzeti djelotvorne mjere koje
omogucavaju povrat nezakonito isplacenih iznosa korisniku bespovratnih sredstava koja su djelomi¢no
financirana iz proracuna Unije. Nasuprot tomu, ¢lankom 325. UFEU-a drzavama clanicama ne nalaze
se nikakvo ogranicenje, osim onog koje se odnosi na djelotvornost mjera, u pogledu postupka koji
mora omoguditi postizanje takvog rezultata, tako da one uz posStovanje nacela ekvivalentnosti
raspolazu odredenim manevarskim prostorom u vezi s tim.

U tom pogledu prije svega treba istaknuti da supostojanje razlicitih pravnih sredstava, kojima se nastoje
posti¢i odvojeni i razli¢iti ciljevi, u upravnom, gradanskom ili kaznenom pravu, ne moze samo po sebi
negativno utjecati na djelotvornost suzbijanja prijevare usmjerene protiv financijskih interesa Unije jer
nacionalno zakonodavstvo u cijelosti omogucava povrat nezakonito isplacenih potpora iz proracuna
Unije.
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U ovom slucaju sud koji je uputio zahtjev konkretno dvoji o postovanju obveze djelotvornosti
postavljene u ¢lanku 325. UFEU-a u slucajevima kada se drzavi ne priznaje pravo na naknadu Stete
kao os$teceniku u okviru kaznenog postupka, a upravnim postupkom omogucava se povrat nezakonito
isplacene potpore samo od pravne osobe korisnika te potpore.

U tom pogledu valja istaknuti, s jedne strane, kao $to to proizlazi iz tocke 56. ove presude, da
nepriznavanje drzavi prava na naknadu Stete kao o$te¢eniku u okviru kaznenog postupka ne moze
samo po sebi biti protivho obvezama koje proizlaze iz ¢lanka 325. UFEU-a.

Naime, iako kaznenopravne sankcije mogu biti neophodne kako bi drzavama omogudile da djelotvorno
i odvracajuce suzbijaju odredene slucajeve teske prijevare (presude od 8. rujna 2015., Taricco i dr.,
C-105/14, EU:C:2015:555, t. 39, i od 5. prosinca 2017., M. A. S. i M. B.,, C-42/17, EU:C:2017:936,
t. 34.), takve sankcije su nuzne za osiguravanje odvradaju¢eg ucinka nacionalnog prava i njihov
predmet nije omogucavanje povrata nezakonito uplacenih iznosa.

S druge strane, iz tocke 56. ove presude proizlazi da je postojanje djelotvornog pravnog sredstva za
naknadu stete financijskim interesima Unije u pravnom poretku doti¢ne drzave clanice — bilo to u
okviru kaznenog, upravnog ili gradanskog postupka — dostatno za ispunjenje obveze djelotvornosti
koja se uspostavlja c¢lankom 325. UFEU-a jer se njime omogucava povrat nezakonito primljenih
potpora i suzbijanje slucajeva teske prijevare kaznenopravnim sankcijama.

To je slu¢aj u ovom predmetu jer drzava, $to je na sudu koji je uputio zahtjev da ispita, prema
primjenjivom nacionalnom pravu moze pokrenuti, s jedne strane, upravni postupak koji joj
omogucava da izvrsi povrat nezakonito isplacenih potpora od njihova adresata pravne osobe i, s druge
strane, gradanski postupak koji se ne odnosi samo na utvrdivanje gradanskopravne odgovornosti
pravne osobe adresata nezakonito primljenih potpora, nego i da nakon kaznene osude dobije naknadu
nastale Stete od osudene fizicke osobe.

Slijedom toga, na drugo pitanje valja odgovoriti da ¢lanak 325. UFEU-a treba tumaciti na nacin da mu
se ne protive odredbe nacionalnog prava kako se tumace nacionalnom sudskom praksom prema kojima
drzava ne moze sudjelovati u kaznenom postupku radi naknade $tete koja joj je nanesena prijevarnim
postupanjem okrivljenika, ¢ija je posljedica zlouporaba sredstava iz proracuna Unije i kojima se u
okviru tog postupka ne odreduje nijedna druga radnja koja bi joj omogucavala da ostvari pravo protiv
okrivljenika jer se, a $to je na sudu koji je uputio zahtjev da ispita, nacionalnim pravom propisuju
djelotvorni postupci koji omogucavaju povrat nezakonito primljenih potpora iz prora¢una Unije.

Troskovi

Buduc¢i da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (trece vijece) odlucuje:

1. Clanak 2. stavak 1. Direktive 2012/29/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 25. listopada
2012. o uspostavi minimalnih standarda za prava, potporu i zastitu Zrtava kaznenih djela te o
zamjeni Okvirne odluke Vijec¢a 2001/220/PUP treba tumaciti na nacin da se ta direktiva ne
primjenjuje ni na pravne osobe ni na drzavu iako im nacionalno pravo dodjeljuje svojstvo
ostecenika u okviru kaznenog postupka.

2. Clanak 325. UFEU-a treba tumaciti na nac¢in da mu se ne protive odredbe nacionalnog prava

kako se tumace nacionalnom sudskom praksom prema kojima drzava ne moze sudjelovati u
kaznenom postupku radi naknade stete koja joj je nanesena prijevarnim postupanjem
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okrivljenika, cija je posljedica zlouporaba sredstava iz proracuna Europske unije i kojima se u
okviru tog postupka ne odreduje nijedna druga radnja koja bi joj omogucavala da ostvari
pravo protiv okrivljenika jer se, a $to je na sudu koji je uputio zahtjev da ispita, nacionalnim
pravom propisuju djelotvorni postupci koji omogucavaju povrat nezakonito primljenih
potpora iz proracuna Europske unije.

Potpisi
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