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Z Sposobnost provedbe zakona

Ovo poglavlje analizira rezultate Hrvatske u istrazi i procesuiranju domacih i
stranih korupcijskih predmeta, ukljuCujuc¢i predmete protiv pravnih osoba.
Takoder se bavi drugim pitanjima koja bi mogla biti relevantna za sposobnost
Hrvatske da provede svoje zakone o stranom podmicivanju.

BORBA PROTIV TRANSNACIONALNOG PODMICIVANJA U HRVATSKOJ © OECD 2022



54 |

Cetvrti kriterij pristupanja koji se odnosi na pravni i provedbeni okvir za borbu protiv stranog podmiéivanja
odnosi se na sposobnost provodenja zakona o stranom podmicivanju. Prema ovom kriteriju, Radna
skupina OECD-a protiv podmic¢ivanja ocjenjuje: (i) ima li neka zemlja dosadasnje rezultate u istrazi i
kaznenom progonu domacih i stranih slu¢ajeva korupcije; i (ii) bilo koje drugo pitanje relevantno za
sposobnost zemlje da provede svoje zakone o stranom podmicivanju koje izaziva zna€ajnu zabrinutost.

7.1. OECD standardi provedbe zakona o stranom podmicivanju

Cl. 5 Konvencije postavlja standard za provodenje zakona o stranom podmiéivanju.
Clanak 5.
Provedba zakona

Istraga i kazneni progon podmicivanja stranog javnog duznosnika podlijeZzu mjerodavnim pravilima i nacelima
svake stranke. Na njih ne smiju utjecati razmatranja nacionalnog gospodarskog interesa, potencijalni u¢inak
na odnose s drugom drzavom ili identitet ukljucenih fizickih ili pravnih osoba.

Dodatne smjernice nalaze se u Komentaru 27 i Preporuci za borbu protiv podmicivanja iz 2009., Dodatku
I.D. Ovi dokumenti zahtijevaju od nadleZnih tijela da ozbiljno istraze prituzbe o stranom podmiéivanju i da
se osiguraju odgovarajuci resursi kako bi se omogucilo u€inkovito kazneno gonjenje takvih kaznenih djela.

7.2. Pravila i nacela istrage i kaznenog progona

U Hrvatskoj je istrazivanje i kazneno gonjenje korupcijskih kaznenih djela, ukljuuju¢i domace i strano
podmicivanje, u iskljuivoj nadleZznosti Ureda za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta
(USKOK). Drzavni odvjetnik je javni tuzitelj za kaznena djela u Hrvatskoj. USKOK je specijalizirano drzavno
odvjetniStvo koje je osnovano 2001. godine. Njegova nadleznost propisana je €l. 21. Zakona o Uredu za
suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta (Zakon o USKOK-u).! To ukljutuje aktivno i pasivno
strano i domaée podmiéivanje, kao i druga korupcijska kaznena djela.? Policijski nacionalni ured za
suzbijanje korupcije i organiziranog kriminala (PNUSKOK) podupire USKOK-ove istrage. Predmeti
USKOK-a vode se na &etiri Zupanijska suda.®

Zakon o kaznenom postupku (ZKP) i Zakon o odgovornosti pravnih osoba za kaznena djela (ZOPO)
utvrduju pravila za istragu i kazneni progon stranog podmiéivanja za fizicke i pravne osobe. Zakon o
USKOK-u propisuje dodatna pravila za USKOK-ove predmete. Glavne faze korupcijskog predmeta
opéenito su: prethodni postupak, sluzbena istraga, sudenje pred Zupanijskim sudom i Zalbe Visokom
kaznenom sudu i Vrhovnom sudu.*

Nacelo ,obligatornog kaznenog progona“ primjenjuje se uz odredene kvalifikacije. Ako zakonom nije
drugacije propisano, drzavni odvjetnik je duzan pokrenuti kazneni postupak ako postoji osnovana sumnja
da je pocinjeno kazneno djelo koje se progoni po sluzbenoj duznosti (€l. 2. st. 3. ZKP-a). Medutim, tuZitelji
mogu obrazloZzenom odlukom odbaciti prijavu kaznenog djela ako nema dovoljno osnove za provodenje
istrage (€l. 206. ZKP). U kasnijim fazama takoder mogu pokrenuti istragu ili odustati od optuzbe zbog
neosnovanosti (€l. 224., 380., 452. ZKP-a). Tuzitelji mogu odbaciti kaznenu prijavu ili odustati od kaznenog
progona pravne osobe ako pravna osoba nema imovine ili ima neznatnu imovinu ili ako se protiv nje vodi
ste€ajni postupak (¢l. 24. ZOPO-a).
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7.3. Dosadasnje istrage i kazneni progoni korupcijskih predmeta domaceg i
stranog podmicivanja

U skladu s kriterijima za pristupanje Konvenciji, Radna skupina OECD-a protiv podmicivanja procjenjuje
rezultate provedbe zakona u drZavi u prethodnom petogodiSnjem razdoblju. Poseban naglasak stavljen je
na predmete stranog podmicivanja, politicki osjetljive predmete, predmete koji utje€u na nacionalne
ekonomske interese, provedbu zakona za aktivnu korupciju (za razliku od pasivne korupcije) i provedbu
zakona protiv pravnih osoba.

7.3.1. Rezultati provedbe zakona u odnosu na strano podmiéivanje

Kao sto je spomenuto u st. 21, hrvatske tvrtke su aktivhe u zemljama sa zna¢ajnom razinom korupcije, te
su stoga u opasnosti od pocinjenja kaznenog djela stranog podmicivanja. Ipak, USKOK nikada nije vodio
istragu ili pokrenuo kazneni progon vezano za strano podmicivanje.

Od 2015. postoji najmanje jedna optuzba za strano podmicivanje koja uklju€uje predstavnika hrvatske
tvrtke. Prema medijskim izvjeStajima, energetska konzultantska tvrtka sa sjediStem u Monaku navodno je
platila 2,5 milijuna eura glavnom direktoru hrvatske drzavne naftne kompanije u Siriji. Sredstva su se potom
koristila za podmicivanje visoko rangiranih duznosnika u Siriji kako bi dobili dva ugovora o plinskom
postrojenju u zemlji za klijenta konzultantske tvrtke. Generalni direktor hrvatske tvrtke ima sirijsko
drzavljanstvo, a bio je i po&asni konzul Hrvatske u Damasku.®

Hrvatske vlasti postale su svjesne ovih navoda/optuzbi 2017., ali nisu provele nikakve istrage. TuZitelji u
misiji za utvrdivanje Cinjenica pojasnjavaju da se taj navod ne odnosi na djelovanje hrvatskog drzavnog
poduzecéa. Hrvatske vlasti nisu se raspitale je li poduzecée imalo koristi od transakcije. Niti su razmatrali
jesu li bili nadlezni za navodne radnje glavnog direktora poduzec¢a. Na primjer, hrvatske vlasti nisu se
raspitale ima li upravitelj poduzeca i hrvatsko drzavljanstvo zbog &ega bi prema hrvatskom zakonu bio pod
izvanteritorijalnom nadleZnosti. Nakon uvida u nacrt ovog izvjeS¢a, hrvatsko Ministarstvo pravosuda i
uprave navodi da, prema dostupnim informacijama o slu€aju, nije bilo pravne osnove za daljnje postupanje
hrvatskih vlasti.

Druga optuZba za strano podmiéivanje pojavila se u studenome 2021. Prema izvje$éima medija® hrvatska
tvrtka pristala je 2004. kupiti rabljeno oruzZje od bosanske vlade. Negdje 2009.-2011. tadasnji ministar
obrane Bosne i Hercegovine navodno je neovlasteno izmijenio uvjete ugovora u korist hrvatske tvrtke. U
studenom 2021. bosanskohercegovacke vlasti optuZzile su ministra za korupciju i zlouporabu poloZaja zbog
transakcije. USKOK navodi da je jedina informacija o ovom slu€aju iz medijskih napisa, koji se ne odnose
na ,podmicivanje". Na temelju ovih informacija, USKOK smatra da je ,stvar u nadleznosti pravosudnih
tijela Bosne i Hercegovine, te da pravosudna tijela Republike Hrvatske nisu nadlezna za to pitanje”.
USKOK nadalje navodi da ,nije zaprimio nikakav zahtjev niti jednog stranog pravosudnog tijela za pruzanje
pomodi ili informacija u vezi“ ovog slu€aja. Nejasno je zasto USKOK nije razmatrao koridtenje hrvatske
nadleznosti nad kaznenim djelom davanja mita iz &l. 294 KZ-a kojeg su pocinili hrvatski drzavljani i
poduzeca. Nisu u&injeni, primjerice, napori da se utvrdi je li se dio nhavodnog stranog podmicivanja dogodio
u Hrvatskoj.

7.3.2. Dosadasnja provedba zakona u podrucju stranog podmicivanja i ostalih sluc¢ajeva

USKOK ima bolje rezultate u borbi protiv korupcije u zemlji. Hrvatske vlasti dostavile su podatke o
predmetima USKOK-a u razdoblju 2015.-2019. protiv fiziCkih osoba za tri kategorije kaznenih djela: aktivho
i pasivno podmicivanje u gospodarskom poslovanju (€l. 252. i 253. KZ-a), aktivno i pasivno podmicéivanje
(Cl. 293. i1 294. KZ-a) i trgovina utjecajem (&l. 295. i 296. KZ-a). Za ove tri kategorije korupcijskih djela:

a USKOKje istrazio 285 osoba (193 za aktivnu i 92 za pasivnu korupciju) i optuzio 306 osoba
(202 za aktivnu i 104 za pasivnu korupciju).
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b  Sudovi su rijeSili 323 predmeta: 304 osudujuce presude (168 za aktivnu i 136 za pasivnu
korupciju) i 19 oslobadajucih presuda (10 za aktivnu i 9 za pasivnu korupciju).

¢ 219 osudujucih presuda (72%) proizaslo je iz izvansudskih nagodbi (138 za aktivnu i 81
za pasivnu korupciju).

Posljednjih godina USKOK je takoder vodio nekoliko predmeta korupcije na visokoj razini, ukljucujuéi pet
protiv bivSeg premijera. Procjena druge medunarodne organizacije pokazala je da USKOK ima solidne
rezultate u istragama i kaznenom gonjenju korupcije na visokoj razini, ,s nekoliko optuznica podignutih

protiv osoba koje su ranije obnaale najvise izvréne funkcije*. ’

7.3.3. Dosadasnja provedba zakona protiv pravnih osoba

Tijekom 2015. — 2019. godine USKOK nije pokretao niti zakljucivao nikakve postupke protiv pravnih osoba
za kaznena djela podmiéivanja ili trgovanja utjecajem (Cl. 253., 294. i 296. KZ-a). Medutim, poduzeo je
provedbene radnje za druga kaznena djela ukljucujuéi prijevaru (¢l. 236. KZ-a), zlouporabu povjerenja u
gospodarskom poslovanju (€l. 246. KZ-a), utaju poreza ili carine (&l. 256. KZ-a) i zlouporabu polozaja i
ovlasti (€l. 291. KZ-a):

e USKOK je istrazio 106 pravnih osoba, a optuzio 72 pravne osobe.
e Sudovi su rijesili 19 predmeta i donijeli 15 osudujucih presuda.
e 9 osudujucih presuda (ili 60%) proizaslo je iz izvansudskih nagodbi.

Informacije o dodatnim predmetima korupcije na visokoj razini daju sli¢nu sliku. U predmetu Planinska,
bivsi saborski zastupnik i njegove dvije tvrtke platili su tadadnjem premijeru da osigura prodaju nekretnine.
Tvrtke su osudene za poticanje na zlouporabu poloZaja i ovlasti (¢l. 37.1291. st 2. KZ-a). & U predmetima
HEP/Dioki i INA/MOL umijeSane su pravne osobe, ali nisu optuzene.

Potpuni nedostatak provedbe zakona kod kaznenih djela podmicivanja kod pravne osobe upecatljiv je iz
dva razloga. Prvo, u istom razdoblju USKOK je za ova kaznena djela istrazio i optuzio stotine fizi¢kih
osoba. Iznenadujuce je da niti jedan od ovih predmeta nije rezultirao istragama ili kaznenim progonima
pravnih osoba. Drugo, USKOK je za to vrijeme istraZio i optuZio mnoge pravne osobe za kaznena djela
koja nisu podmicivanje, Sto pokazuje spremnost i sposobnost za provedbu zakona protiv pravnih osoba.
Nejasno je zasto se to ne primjenjuje i na kaznena djela podmicivanja.

Sudionici misije utvrdivanja Cinjenica ponudili su niz objasnjenja za nedostatak provedbe zakona protiv
pravnih osoba u predmetima kaznenih djela podmiéivanja. TuZitelji navode poteSkoce u dokazivanju
~protupravne imovinske koristi“ prema ZOPO-u (vidi odjeljak 5.5). To je bio razlog zasto pravne osobe nisu
procesuirane u predmetu INA/MOL. Saborski zastupnici i predstavnik privatnog sektora napominju kako
se Cini da je tuZiteljima lakSe optuZiti pojedince nego tvrtke. Saborski zastupnici dodaju da je provedba
zakona odnosno ovrha protiv pravnih osoba besmislena jer tvrtke obi€no nemaju dovoljno imovine ili su u
steCaju. Medutim, to da je USKOK aktivno provodio zakon protiv pravnih osoba u slu€ajevima koji ne
uklju€uju kazneno djelo podmicivanja Cini se da opovrgava sva ova objasnjenja.

Radna skupina OECD-a protiv podmicivanja primijetila je da je kazneni progon pravnih osoba horizontalno
pitanje koje utjeCe na nekoliko stranaka Konvencije. Preporucio je da stranke skrenu pozornost tuziteljima
na vaznost uginkovite primjene odgovornosti pravnih osoba u predmetima stranog podmiéivanja.®

7.4. Ostala pitanja vezana za sposobnost provedbe zakona

Pod cetvrtim kriterijem pristupanja, Radna skupina OECD-a protiv podmiéivanja takoder razmatra sva
ostala pitanja relevantna za sposobnost zemlje da provede svoje zakone o stranom podmicivanju koje
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izaziva zna€ajnu zabrinutost. Ovo izvjeS¢e razmatra dva pitanja: uplitanje izvrSne vlasti u istrage i kazneni
progon te odgodu u postupcima.

7.4.1. Uplitanje izvrsne vlasti u istrage i kazneni progon

Hrvatski pravni sustav ima nekoliko formalnih jamstava sudske i tuZiteljske neovisnosti. Ustav i statut
osiguravaju samostalnost i neovisnost sudbenog i drZzavno odvjetni¢kog vijeéa. Zamijenici drzavnih
odvjetnika neovisni su u svom radu. Utjecaj i prisila prema drzavnim odvjetnicima i zamjenicima drzavnih
odvjetnika su zabranjeni.®

Unato¢ ovim odredbama, percepcija pravosuda je da nije neovisno. Prema izvjeS¢u Europske komisije za
2020., razina percipirane neovisnosti pravosuda u Hrvatskoj medu tvrtkama druga je najniza u EU. U Siroj
javnosti ona je najniza, a samo 24% ispitanika smatra da je neovisnost pravosuda dobra ili vrlo dobra. Ta
je brojka pala na 17% sljedece godine. Glavni razlog koji Sira javnost navodi za svoje miSljenje je percepcija
uplitanja ili pritiska od strane vlade i politi¢ara. "

Samo neki od sudionika misije za utvrdivanje €injenica dijele ove stavove. Predstavnici civilnog drustva i
jedan saborski zastupnik dovode u pitanje neovisnost drzavnog odvjetnika, posebno u slu¢ajevima
korupcije na visokoj razini. Kritiziraju i proces imenovanja glavnog drzavnog odvjetnika i predsjednika
Vrhovnog suda. Drugi sudionici kriti€ni su prema odluci Ustavnog suda u korupcijskom postupku protiv
bivSeg premijera. No, nitko od sudionika ne opisuje konkretne slu€ajeve politickog uplitanja ili nedostatka
neovisnosti u slu¢ajevima korupcije.

Ostali sudionici misije utvrdivanja Cinjenica, osobito oni u pravosudu i tijelima kaznenog progona, pozitivniji
su u pogledu neovisnosti pravosuda. Suci priznaju percepciju javnosti o njihovom manjku neovisnosti. No,
oni inzistiraju na tome da osobno nisu bili izlozeni politickom uplitanju niti su Culi za kolege s takvim
iskustvima. Takoder tvrde da sudenja i Zalbe sluSaju tro¢lana sudacka vije¢a i da je stoga teSko vrsiti
utjecaj na njih. Isto tako, tuzitelji i istraZitelji navode da nisu bili predmet neprimjerenog uplitanja, ¢ak ni u
sloZene istrage korupcije. Vjeruju da vertikalna hijerarhija u njihovim institucijama povec¢ava neovisnost.
Tuzitelji se takoder pozivaju na dosadasnje USKOK-ove slucajeve korupcije, ukljuCujuéi osude visokih
duznosnika kao $to je bivSi premijer. Da ovi slu€ajevi svjedoCe o neovisnosti USKOK-a smatraju i
predstavnici akademske zajednice, odvjetnisStva i privatnog sektora.

7.4.2. Dugotrajnost kaznenih postupaka

Gore spomenuta izvjeS¢a Europske komisije za 2020. i 2021. takoder kritiziraju Hrvatsku zbog dugotrajnih
kaznenih postupaka. lako su istrage 2020. trajale dulje zbog sloZzenosti slu€aja i pandemije COVID-19,
sveukupne istrage Cine se relativno ekspeditivnima. U 2019. godini ,USKOK je zaprimio i rijeSio veci broj
predmeta, a evidentirao sve maniji broj nerijeSenih predmeta“. Za oko 90% njegovih istraga bilo je potrebno
do 6 mjeseci za okon&anje, $to je manje u odnosu na 12 mjeseci 2016. godine. Medutim, ,znacajni zaostaci
i dugotrajni postupci® u sustavu kaznenog pravosuda predstavljaju izazov. USKOK se susreo s
.problemima s neucinkovito§éu pravosudnog sustava, gdje dugotrajni sudski postupci i Zalbe &esto
oteZzavaju okonc¢anje predmeta”. Od 2019. do 2020. godine zaostaci i prosje¢no trajanje postupaka u
prvostupanjskim predmetima na opcinskim sudovima povecani su sa 691 na 705 dana. Brojka za
Zupanijske sudove jo$ je veéa (804 u 2020.)."?

Sudionici misije utvrdivanja Cinjenica slazu se s ovim nalazima, posebno u slu¢ajevima korupcije na visokoj
razini. Novinari, predstavnici civilnog drustva i jedan saborski zastupnik navode da pravomoéne presude
u slu¢ajevima korupcije na visokoj razini traju dugo. To poti€e percepciju javnosti da je provedba zakona
selektivna i favorizira korupciju na niskoj razini. Podaci koje su dostavili hrvatske vlasti upuéuju na isti
zaklju¢ak. Od pet slu¢ajeva korupcije pokrenutih protiv bivSeg premijera, jedan je okon¢an nakon sedam
godina. Ostali su otvoreni 2010.-2011. Od toga su tri zakljuéena odlukama Vrhovnog suda u listopadu-
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studenom 2021. (dvije osudujuce i jedna oslobadaju¢a presuda). Medutim, optuzenici jo$ uvijek mogu
pobijati odluke pred Ustavnim sudom. Jo$ jedan predmet jo$ je u tijeku u vrijeme ovog izvjeSc¢a.

Sudionici misije utvrdivanja ¢injenica nude dva objasnjenja za dugotrajnost postupaka. Prvo, tuzitelji, suci,
akademici i odvjetnici krive sloZzenost ovih slu€ajeva korupcije, koji obi¢no imaju viSe optuzenika i Ceste
izmjene optuznica. Dodatna komplikacija proizlazi iz sloZenih Cinjenica, koli€ine dokaza ukljudujuci
dokumentaciju, brojnih svjedoka i vjeStalenja, navode iz Ministarstva pravosuda i uprave. Nedavne
izmjene i dopune kaznenog postupka pomogle su, ali ostaju odredena otvorena pitanja. Jedan profesor
prava naveo je kao primjer odredena pravila o zalbi koja ¢esto dovode do ponovnih sudenja. Drugo, suci
navode da imaju vrlo ograni€ene resurse i zna€ajan broj predmeta. Jedan sudac smatra da bi stvaranje
suda specijaliziranog za USKOK-ove predmete poboljSalo ucinkovitost. Ali takva bi mjera povecala
osjetljivost na politic¢ko uplitanje, smatra jedan saborski zastupnik.

Dugotrajni sudski postupci u korupcijskim predmetima problem su s kojim se susrecéu stranke Konvencije.
Radna skupina OECD-a protiv podmicivanja stoga je preporucila da ove zemlje poduzmu korake za
uginkovito smanjenje kasnjenja s takvim predmetima.'®

7.5. Zakljuéak o provedbi zakona u Hrvatskoj

Hrvatska ima iskustva u provodenju zakona za kaznena djela domaéeg podmicivanja protiv fizikih osoba.
Dostupni podaci govore o stotinama istraga, optuznica i osuda za ova kaznena djela u razdoblju 2015.-
2019. Medutim, u istom razdoblju nije bilo takve slicne provedbe zakona protiv fizikih osoba za strano
podmicivanje. Izostala je i provedba zakona protiv pravnih osoba za strano i domacée podmicivanje. Kako
bi oja¢ala svoju evidenciju o provedbi zakona, Hrvatska bi mogla razmotriti sliedece:

a Unaprijediti provodenje zakona za kaznena djela domaceg i stranog podmicivanja fizi¢kih
i pravnih osoba kad god je to potrebno; i

b Poduzeti korake za smanjenje dugotrajnosti kaznenih postupaka u slu¢ajevima korupcije.
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