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Kratek 
povzetek

Organizirane kriminalne združbe (OKZ) so 
dejavne po vsem svetu ter so ena glavnih 
groženj varnosti evropskih državljanov. 

Delujejo preko meja ter škodujejo gospodarstvom 
in skupnostnim v celotni EU. Organizirani kriminal 
je moteči element v družbi ter uničuje pravno 
infrastrukturo. Glede na najnovejše podatke Europola 
je trenutno v EU pod preiskavo več kot 5000 OKZ. 
Modus operandi večine tipov OKZ zahteva tudi 
uporabo zakonitih naprav in materialov. Vlade 
imajo interes tem OKZ preprečiti uporabo pravne 
infrastrukture. 
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Javne uprave se v boju proti hudemu in 
organiziranemu kriminalu ne zanašajo le 
na represivne dejavnosti organov pregona. 
Sam obstoj kazenskega prava ne vpliva 
zmeraj na profesionalnega kriminalca. Zato 
so lahko učinkoviti tudi upravni ukrepi. 
Upravni pristop dopolnjuje tradicionalna 
sredstva kazenskega prava ter je lahko 
močno orodje pri preprečevanju in boju 
proti hudemu in organiziranemu kriminalu. 
Ta novi pristop uporablja upravne in 
regulativne mehanizme ter se opira na 
večdisciplinarni pristop s širokim krogom 
soudeležencev. V okviru upravnega 
pristopa javne uprave, predvsem na lokalni 
ravni, izvajajo nekatera posebna pooblastila 
in pristojnosti, ki preprečujejo ali ovirajo 
dejavnosti organiziranega kriminala.

Leta 2010 je bila ustanovljena Neformalna 
mreža kontaktnih točk za upravni pristop 
pri preprečevanju in onemogočanju 
organiziranega kriminala. To mrežo 
sestavljajo nacionalne kontaktne točke. 
Slednje delujejo kot portali za organe 
pregona, vladne oddelke, upravna 
telesa ter akademske raziskovalce v 
posameznih državah. Poudarek je zlasti 
na ekipah, enotah in oddelkih, ki redno 
izvajajo upravna pooblastila ali imajo 
netradicionalen način dela na praktični 
ravni kot del večdisciplinarnega pristopa 
pri preprečevanju in onemogočanju 
organiziranega kriminala. Leta 2018 se je 
ta mreža formalizirala in preimenovala v 
Evropsko mrežo za upravni pristop v boju 
proti hudemu in organiziranemu kriminalu 
(ENAA). Njeno poslanstvo je povečanje 
razumevanja, ozaveščenosti in uporabe 
upravnega pristopa v boju proti hudemu in 
organiziranemu kriminalu v EU.

Terminologija upravnega pristopa pokriva 
veliko različnih definicij, pristopov in praks 
po vsej EU. Prva (in edina) definicija 
upravnega pristopa, s katero so se strinjale 
vse države članice, je navedena v Sklepih 
Sveta z dne 6. junija 2016. Upravni pristop 
združuje naslednje elemente, pri tem pa v 
celoti upošteva upravne in pravne okvire 
držav članic:

1.	 Ljudem, ki so vpleteni v kriminalne 
dejavnosti, se naj preprečuje, da 
bi zakonito upravno infrastrukturo 
izrabljali v kriminalne namene, tudi, če 
je ustrezno, postopke za pridobitev 
dovoljenj, javnih naročil in subvencij;

2.	 Uporablja naj se vse zadevne vrste 
upravnih predpisov za preprečevanje 
in zatiranje nezakonitih dejavnosti, 
po možnosti v skladu z nacionalnim 
pravom, vključno s preventivnim 
preverjanjem in nadziranjem prosilcev 
(fizičnih in pravnih oseb) za dovoljenje, 
ponudnikov v okviru javnih naročil in 
potencialnih prejemnikov subvencij 
ter z zaprtjem ali zasegom prostorov, 
če v njih ali v njihovi bližini zaradi 
uničevalnih kriminalnih dejavnosti 
prihaja do motenja javnega reda in 
miru;

3.	 S pomočjo upravnih orodij se naj 
usklajeno ukrepa in s tem dopolnjuje 
na kazenskem pravu temelječe 
ukrepanje z namenom preprečevanja, 
zatiranja, onemogočanja in 
odpravljanja hudih kaznivih dejanj in 
organiziranega kriminala.

8. novembra 2019 je ENAA sprejela krajšo, 
neposrednejšo in lažje prevedljivo definicijo 
upravnega pristopa, ki temelji na definiciji iz 
Sklepov Sveta iz leta 2016: 

»Upravni pristop k hudemu in organiziranemu kriminalu 
je dopolnilni način preprečevanja in boja proti zlorabam 
pravne infrastrukture v obliki večstranskega sodelovanja 
z izmenjavo podatkov in ukrepanjem z namenom 
vzpostavitve ovir.”

Izhajajoč iz te definicije smo določili pet 
stebrov, da bi samim izvajalcem pojasnili, 
kaj natanko vsebujejo pobude za upravni 
pristop. Ni nujno, da ima posamezna 
pobuda vse stebre, vendar je to dober 
kazalnik uspešne uporabe upravnega 
pristopa.
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1.	 Preprečevanje in 
boj proti zlorabam 
pravne infrastrukture 
s strani hudega in 
organiziranega 
kriminala

Tako državne kot lokalne uprave morajo 
imeti orodja za boj proti hudim kaznivim 
dejanjem in OKZ, saj imajo pomembno 
vlogo pri tem. V interesu javnih organov 
je torej preprečevati kriminalcem uporabo 
gospodarske in pravne infrastrukture za 
pridobitev zakonitih dohodkov ali zlorabo 
podjetij za podporo kriminalni dejavnosti 
in uporabo dohodkov iz kaznivih dejanj za 
ta namen. Obstajajo tudi upravni ukrepi, 
ki se osredotočajo na motenje javnega 
reda in miru, toda v okviru ENAA se z 
upravnim pristopom borimo proti hudemu 
in organiziranemu kriminalu.

2.	 Dopolnitev

Upravni pristop vključuje uporabo 
upravnih in regulativnih mehanizmov ter 
večdisciplinarni pristop s širokim krogom 
soudeležencev kot dopolnitev tradicionalnih 
ukrepov kazenskega pravosodja z 
namenom boja proti organiziranemu 
kriminalu. Upravni pristop je ob usklajenosti 
s tradicionalnimi sredstvi kazenskega prava 
učinkovitejši, kot če bi ga uporabili zgolj 
kot dodatek. Še več, le upravni ukrepi niso 
dovolj za boj proti OKZ. Zato moramo na 
upravni pristop gledati kot na dopolnitev 
tradicionalnih ukrepov za boj proti 
organiziranemu kriminalu. 

3.	 Večstransko sodelovanje

Ob pravnih ovirah imajo žal mnoge države 
članice težave tudi z organizacijskimi 
strukturami. Pogosto imajo posamezni 
organi svojo zaledno pisarno, ki se 
osredotoča na ščitenje svojih interesov 
na podlagi medsebojno izključujočih 
se področij pristojnosti, nadzora in 
politične odgovornosti. To lahko zmanjša 
učinkovitost upravnega pristopa. 
Upravnemu pristopu pogosto rečejo 

»skupno ločeno delo«, kar pomeni, da 
se različni organi in uprave borijo proti 
organiziranemu kriminalu v okviru svojih 
pooblastil. Zato je uspešnost upravnega 
pristopa odvisna od sodelovanja drugih 
partnerjev na področju varnosti, kot so 
policija, javno tožilstvo in davčni organi. 

4.	 Izmenjava podatkov

Pri »skupnem ločenem delu« ima ključno 
vlogo izmenjava podatkov med upravnimi 
in finančnimi organi ter organi pregona 
v posamezni državi ali regiji. Za lokalne 
organe je pri sprejemanju utemeljenih 
odločitev bistvenega pomena dostop do 
podatkov in odprtih virov. Zato so potrebni 
pravni temelji za ta dostop in izmenjavo 
podatkov med ustreznimi zainteresiranimi 
stranmi. Lokalni organi morajo imeti 
dostop do pravnih podatkov za potrditev 
povezave med OKZ, podjetniki, podjetji 
in občani. Lokalna uprava je zelo odvisna 
od podatkov javnih tožilcev in policije. Žal 
je v mnogih državah članicah izmenjava 
podatkov trenutno omejena le v smeri od 
lokalnih organov do drugih partnerjev, v 
drugi smeri pa se ne izvaja. Ta problem 
nastaja v glavnem zaradi pravnih ovir.

5.	 Vzpostavljanje ovir 

Javne uprave, zlasti na lokalni ravni, lahko 
v okviru svojih pooblastil sprejemajo ukrepe 
za onemogočanje in oviranje OKZ. Namen 
upravnega pristopa je zagotoviti lokalnim 
upravam potrebna orodja (npr. preklic 
licence iz zdravstvenih razlogov), ki bi 
kriminalcem onemogočala uporabo pravne 
infrastrukture. Najdejo lahko sredstva za 
ukrepanje proti kriminalnim pojavom ter 
OKZ. Javni organi lahko določijo območja, 
kjer se podzemlje 'dotika' zakonite družbe.  
Nato lahko ukrepe na teh območjih 
uskladijo z različnimi partnerji ali upravnimi 
orodji, kar dopolnjuje dejavnosti v boju proti 
hudemu in organiziranemu kriminalu na 
podlagi kazenskega prava. 
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Predgovor

Mreža z veseljem predstavlja tretjo različico Priročnika EU o upravnem pristopu v EU. Ta 
priročnik bo koristil oblikovalcem politik, javnim uslužbencem, organom pregona in drugim 
ključnim zainteresiranim stranem v državah članicah EU, ki sodelujejo pri preprečevanju in 
boju proti hudemu in organiziranemu kriminalu. 

Ta priročnik vsebuje kratko zgodovino razvoja Mreže, nato pa predstavi definicijo in pet 
stebrov upravnega pristopa ter kot primere navede pobude za upravni pristop. Ob koncu 
sledi pregled tega, kar je že bilo narejeno v EU. 

Ta priročnik dopolnjuje prvo (2011) in drugo (2014) različico Priročnika EU, ki sta postregla 
s pregledom pobud za upravni pristop iz držav članic in povečala ozaveščenost. Ta tretja 
različica bo prevedena v vse jezike EU. Priročnik bo javno objavljen na spletni strani 
www.administrativeapproach.eu. Pobude za upravni pristop bodo na voljo le Skupini za 
upravni pristop pri Europolovi platformi za strokovnjake ter na članski strani spletne strani 
ENAA. Za dostop do podatkov se lahko vedno obrnete na vašo nacionalno kontaktno točko. 

Upamo, da bo ta priročnik dragocen vir za same izvajalce in oblikovalce politik ter da bo 
povečal razumevanje koristnosti uporabe netradicionalnih metod v boju proti hudemu in 
organiziranemu kriminalu ter spodbujal več sodelovanja in izmenjave izkušenj oziroma znanja 
v EU. 

Upamo še, da bo ta tretja izdaja Priročnika EU našla pot do čim večjega števila ključnih 
zainteresiranih strani ter ustreznih nacionalnih upravnih organov v državah članicah. 
Kakršnikoli odzivi in novi prispevki za bodoče izdaje bodo zelo dobrodošli, Mreži pa jih lahko 
pošljete preko nacionalnih kontaktnih točk.
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A. Uničevanje lokalnih vlad

Organizirani kriminal je moteči element v 
družbi ter uničuje pravno infrastrukturo. 
Ko govorimo o organiziranem kriminalu, 
večinoma mislimo na sistematična kazniva 
dejanja. Slednja so lahko izvedena 
nasilno, na primer v okviru trgovanja s 
prepovedanimi drogami, kar vključuje 
nabavo, razpečevanje in uživanje drog3.  S 
temi kaznivimi dejanji se ustvari nezakonito 
premoženje, kar privede do gospodarsko 
prevladujočega položaja oziroma korupcije 
in motenj na trgu ter do soodvisnosti 
podzemlja in zakonite družbe. Ta vrsta 
kriminala je pogosto nevidna, vendar se 
lahko manifestira v javnem prostoru v obliki 
ustrahovanja in nasilja4. OKZ uporabljajo 
nasilje kot strategijo nadzora v določenih 
situacijah, kot so nadzor nad teritorijem, 
kazen za prevaro, izterjava dolga in 
spopadi s policijo.

Medtem ko storilci pogosto delujejo 
nadregionalno ali mednarodno, ima 

kriminal, ki uničuje pravno infrastrukturo, 
mnogo oblik ter povezav z lokalno ravnjo5. 

Ena izmed glavnih značilnosti uničevanja je poskus 
kriminalcev zamenjati državno moč s svojimi 
lastnimi pravili. 

Na primer: »Kriminalci se vozijo z 
luksuznimi dragimi avtomobili v revnih 
soseskah. Očitno je tu nekaj narobe. S 
tem želijo pokazati, da si lastijo te ulice.« 
Nedvomno je uničevanje del kriminalnega 
posla, saj vsakomur ki noče sodelovati, 
grozijo ali ga odstranijo z nasiljem ali 
korupcijo. Toda uničevanje je več od tega; 
to je izraz želje po avtonomiji in zavračanje 
napredka civilne družbe. Obenem je to 
nasprotovanje uveljavljenemu redu in državi 
kot njegovi zastopnici6.

Organizirani kriminal je dinamičen in nenehno razvijajoč se pojav z globalnim dometom. 
Negativno vpliva tako na gospodarstvo kot same skupnosti po vsej EU. Po najnovejših 
podatkih Europola je trenutno v EU pod preiskavo več kot 5000 organiziranih kriminalnih 
združb (OKZ)1. Število mednarodno dejavnih OKZ kaže na precejšen domet in potencialni 
vpliv hudega in organiziranega kriminala. Te OKZ so zelo raznovrstne ter zmožne hitro 
spreminjati svoj modus operandi.  Zelo so odporne ter se spretno izogibajo zakonu. Ne 
omejujejo jih geografske meje, saj izkoriščajo prosto gibanje ljudi v schengenskem območju 
ter načrtujejo nove poti, ki jim olajšajo trgovino z ljudmi, pranje denarja, tihotapljenje drog, 
orožja in drugega nezakonitega blaga. Te kriminalne dejavnosti so vse bolj kompleksne, 
njihova izvedba pa zahteva različne spretnosti in tehnično znanje. Največja grožnja so 
OKZ, ki so zmožne svoj dobiček vložiti v zakonito gospodarstvo, s čimer uničujejo pravno 
infrastrukturo2.

Namen upravnega pristopa je dopolnitev tradicionalnih ukrepov kazenskega pravosodja 
z onemogočanjem in preprečevanjem organiziranega kriminala. Ta novi pristop uporablja 
upravne in regulativne mehanizme ter se opira na večdisciplinarni pristop s širokim krogom 
soudeležencev. Terminologija »upravnega pristopa« pokriva veliko različnih definicij, pristopov 
in praks na področju EU. To včasih povzroča zmedo glede tega, kaj dejansko sodi k 
upravnemu pristopu. Eden izmed ciljev tega priročnika je odpraviti zmedo in podati jasen 
opis upravnega pristopa ter kaj je potrebno za njegovo učinkovito uporabo. 
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B. �Zakaj bi se morali proti organiziranemu 
in hudemu kriminalu boriti z upravnim 
pristopom

Javne uprave se v boju proti hudim 
kaznivim dejanjem in organiziranemu 
kriminalu ne opirajo le na represivne 
dejavnosti organov pregona. Sam obstoj 
kazenskega prava ne vpliva zmeraj na 
profesionalnega kriminalca. Zaporno kazen 
kriminalci na splošno dojemajo kot del 
poslovnega tveganja. Upravni ukrepi pa 
lahko ustavijo celoten kriminalni posel in 
njegov kriminalni proces ter so lahko zato 
učinkovitejši7. 

Kriminalci, ki se ukvarjajo s hudim in 
organiziranim kriminalom, se ne omejujejo 
le na nezakonite dejavnosti, kot so trgovina 
s prepovedanimi drogami, goljufije ali 
premoženjski kriminal. Hkrati vlagajo denar 
v zakonite dejavnosti in posle, recimo z 
namenom izkoriščanja dohodkov iz svojih 
kaznivih dejanj ali ustvarjanja zakonitih 
dohodkov. Kriminalci lahko ustanovijo ali 
prevzamejo gradbeno podjetje ter nato 
sodelujejo na vladnih razpisih. 'Poslovni 
postopki' večine vrst organiziranega 
kriminala zahtevajo tudi zakonite naprave 
in materiale. V interesu javnih organov je 
torej preprečevati kriminalcem uporabo 
gospodarske in pravne infrastrukture za 
pridobitev zakonitih dohodkov ali zlorabo 
podjetij za podporo kriminalni dejavnosti in 
uporabo dohodkov iz kaznivih dejanj za ta 
namen. 

Upravni pristop dopolnjuje tradicionalna sredstva 
kazenskega prava ter je lahko močno orodje v boju proti 
hudemu in organiziranemu kriminalu. 

Na primer: v nekaterih državah se lahko 
lokalni organi ali ustrezne inšpekcijske 
službe na podlagi upravnega prava odločijo 
za določen čas zapreti zgradbo, v kateri 
je gojilnica marihuane. Davčni organi in 
socialne službe lahko izdajo dodatne 
zahtevke ali kazni. Kazenski pregon 
lastnika gojilnice je v domeni kazenskega 
prava.

Upravni pristop lahko vključuje tudi upravne 
ukrepe, kot sta preventivno preverjanje in 
presoja podjetij, ki kandidirajo na razpisih 
za javne pogodbe in/ali zavrnitev izdaje ali 
preklic dovoljenj podjetjem, ki so povezana 
z organiziranim kriminalom. V okviru 
upravnega pristopa javne uprave, zlasti na 
lokalni ravni, izvajajo določena posebna 
pooblastila in obveznosti, ki preprečujejo 
ali ovirajo dejavnosti organiziranih 
kriminalnih združb. Cilj je upravi zagotoviti 
orodja za onemogočanje uporabe pravne 
infrastrukture za kriminalne namene ter 
za spopadanje s kriminalnim pojavom ter 
dejavnostmi kriminalnih združb. 
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Osrednji princip tega pristopa je, da 
imajo državna in lokalna upravna telesa 
(npr. občine ter ministrstva za notranje 
zadeve, finance, zaposlovanje in socialo) 
pomembno vlogo pri preprečevanju in 
spopadanju z organiziranim kriminalom. 

»Skupno ločeno delo« ni koristno le za 
nacionalna in lokalna upravna telesa. To je 
lahko koristno tudi na mednarodni ravni. 
Zaradi povečanja represivnih ukrepov 
zoper motoristične tolpe v Nemčiji in na 
Nizozemskem belgijskemu delu evroregije 
Meuse-Ren grozi povečana dejavnost 
motorističnih tolp. V belgijskem Limburgu 
je recimo prišlo do odpiranja več klubskih 
prostorov, zavzemanja in označevanja 
teritorija ter medsebojnih spopadov, ki so 
se končali z umori8. Zato morajo vlade 
računati na učinek premestitve. OKZ iščejo 
pot najmanjšega odpora, zato bodo svoje 
dejavnosti prenesle v mesta/regije, kjer jih 
bodo manj ovirali. Temu se reče učinek 
premestitve ali  učinek vodne postelje9. 
V poglavju 3.D.1. najdete sploh prve 
modele oviranja v EU. Ti modeli oviranja 
so pomemben del boja proti kriminalnemu 
pojavu na evropski ravni, da bi preprečili 
učinek premestitve v drugih državah 
članicah.

Uspešnost upravnega pristopa je odvisna od sodelovanja 
z drugimi partnerji na področju varnosti, kot sta policija in 
javno tožilstvo. 

Eden najpomembnejših predpogojev za 
to je izmenjava podatkov med različnimi 
organizacijami ne le na nacionalni ravni. 
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Lizbonska pogodba10 navaja, da lahko 
Evropski parlament in Svet Evropske 
unije (v nadaljevanju Svet) po rednem 
zakonodajnem postopku določita ukrepe 
za spodbujanje in podpiranje dejanj držav 
članic na področju preprečevanja kriminala, 
ne da bi to vključevalo usklajevanje določb 
zakonov in drugih predpisov držav članic. 

Leta 2009 je bilo v Stockholmskem 
programu11 prvič izpostavljeno, da 
je lahko uporaba večdisciplinarnega 
pristopa učinkovit ukrep za znižanje 
stopnje kriminala. Upravni ukrepi se lahko 
uporabijo kot del splošnega boja proti 
organiziranemu kriminalu. Upravna telesa 
(npr. občine in ministrstva za notranje 
zadeve, finance, zaposlovanje in socialo) 
so pogosto odgovorna za nadzor področja 
skladnosti in predpisov (npr. dovoljenja in 
sistemi licenciranja) v zvezi s poslovnimi 
sektorji, ki jih uporabljajo kriminalci v 
državah članicah EU.

V odgovor na to je bila pod belgijskim 
predsedstvom (2010) s Sklepom Sveta 
z dne 5. novembra 2010 ustvarjena  
Neformalna mreža kontaktnih točk 
za upravni pristop pri preprečevanju 
in onemogočanju organiziranega 
kriminala (v nadaljevanju Neformalna 
mreža)12. Odločeno je bilo, da jo bodo 
sestavljale nacionalne kontaktne 
točke, ki delujejo kot portali za organe 
pregona, vladne oddelke, upravna 
telesa ter akademske raziskovalce v 
posameznih državah. Poudarek je zlasti 
na ekipah, enotah in oddelkih, ki redno 
izvajajo upravna pooblastila ali imajo 
netradicionalen način dela na praktični 
ravni kot del večdisciplinarnega pristopa 
pri preprečevanju in onemogočanju 
organiziranega kriminala.

Odločeno je bilo, da je cilj Neformalne mreže 
spodbujanje delovanja mreže kontaktnih točk, 
usposobljenih za področje upravnih ukrepov za 
spopadanje s pojavom OKZ ter po potrebi z drugimi 
zadevnimi kriminalnimi področji ob upoštevanju 
potreb posameznih držav in posebnih okoliščin. 

Med madžarskim predsedstvom (2011) 
je bil izdan prvi Priročnik EU. Poimenovali 
so ga »Dopolnilni pristopi in ukrepi za 
preprečevanje organiziranega kriminala 
in boj proti njemu«13, ponudil pa je zbirko 
primerov dobre prakse v državah članicah 
EU. 

Med poljskim predsedstvom (2011) je bilo 
sklenjeno, da bi morala Neformalna mreža 
zajeti še druga področja organiziranega 
kriminala, saj je bilo ugotovljeno, da 
se lahko upravne ukrepe uporabi proti 
širokemu krogu kriminalnih groženj, ne 
le proti mobilnim kriminalnim združbam. 
Dodatno je bilo predlagano, da bi 
Neformalna mreža:

	› izpostavljala prednosti upravnih ukrepov;
	› ocenila možnosti za okrepitev izmenjave 

podatkov med upravnimi telesi in 
tradicionalnimi organi pregona 

	› spodbujala k izmenjavi najboljših praks;
	› predlagala nove pobude in razvijala 

upravne ukrepe;
	› poročala, preko predsedstva Sveta, 

o sklepih sestankov pristojne delovne 
skupine Sveta; in

	› se srečevala najmanj vsakih 6 mesecev.
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Med naslednjimi predsedstvi Sveta 
Evropske unije je osrednja skupina držav 
članic in evropskih institucij pomagala 
uresničiti te predloge in razviti ter okrepiti 
vlogo Neformalne mreže. To delo je 
vključevalo razvoj Evropske platforme 
za strokovnjake (EPE) za upravni pristop 
ter pripravo in izdajo drugega Priročnika 
EU z naslovom »Dopolnilni pristopi in 
ukrepi za preprečevanje in onemogočanje 
organiziranega kriminala«. Drugi Priročnik 
EU je bil izdan med litovskim predsedstvom 
leta 201314.

Med nizozemskim predsedstvom (2016) 
je bilo sklenjeno, da je treba razviti in še 
izboljšati upravni pristop za preprečevanje 
in boj proti kriminalu, predvsem proti 
hudemu in organiziranemu kriminalu. Za 
ta namen je bila sprejeta prva definicija 
upravnega pristopa, s katero so se strinjale 
vse države članice, navedena pa je v 
Sklepih Sveta z dne 6. junija 201615.

Upravni pristop združuje naslednje 
elemente, pri tem pa v celoti upošteva 
upravne in pravne okvire držav članic:

	› Ljudem, ki so vpleteni v kriminalne 
dejavnosti, se naj preprečuje, da bi 
zakonito upravno infrastrukturo izrabljali v 
kriminalne namene, tudi, če je ustrezno, 
postopke za pridobitev dovoljenj, javnih 
naročil in subvencij;

	› Uporablja naj se vse zadevne vrste 
upravnih predpisov za preprečevanje 
in zatiranje nezakonitih dejavnosti, po 
možnosti v skladu z nacionalnim pravom, 
vključno s preventivnim preverjanjem in 
nadziranjem prosilcev (fizičnih in pravnih 
oseb) za dovoljenje, ponudnikov v okviru 
javnih naročil in potencialnih prejemnikov 
subvencij ter z zaprtjem ali zasegom 
prostorov, če v njih ali v njihovi bližini 
zaradi uničevalnih kriminalnih dejavnosti 
prihaja do motenja javnega reda in miru;

ČASOVNICA ZGODOVINE ENAA 
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	› S pomočjo upravnih orodij se naj 
usklajeno ukrepa in s tem dopolnjuje na 
kazenskem pravu temelječe ukrepanje 
z namenom preprečevanja, zatiranja, 
onemogočanja in odpravljanja hudih 
kaznivih dejanj in organiziranega 
kriminala;

Avgusta 2017 je bil ustanovljen Sekretariat 
ENAA v okviru Sekretariata Evropske 
mreže za preprečevanje kriminala 
(EUCPN). Namen je bil razbremeniti 
nacionalne kontaktne točke in imeti polno 
delujoč sekretariat, ki bi izvajal in upravljal 
vsakodnevno delo Mreže. 

Na plenarnem sestanku Mreže 1. februarja 
2018 so države članice sprejele tretji 
večletni delovni program za leta 2018–
2020. Njegov cilj je nadgraditi dosežke 
prejšnjega programa. Marca 2018 je bilo 
zaključno poročilo delovnega programa 

2015–2017 predstavljeno v Delovni 
skupini za organe pregona (LEWP). Na 
tem sestanku je bilo tudi predlagano 
Neformalno mrežo pridružiti LEWP ter 
jo preimenovati v Evropsko mrežo za 
upravni pristop v boju proti hudemu in 
organiziranemu kriminalu (ENAA).  30. 
oktobra leta 2018 je bil sprejet poslovnik, 
da bi Mreža imela bolj formalno podlago. 
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A. Zmešnjava definicij 

Terminologija »upravnega pristopa« pokriva 
veliko različnih definicij, pristopov in praks 
na področju EU. To lahko včasih povzroči 
zmedo glede tega, kaj dejansko sodi 
k upravnemu pristopu. Poleg različnih 
nacionalnih interpretacij in definicij trenutno 
obstajajo tri definicije, ki imajo evropsko 
razsežnost. 

Prvič, naslednja definicija se osredotoča 
zlasti na preprečevanje kriminala. Ta 
definicija je uporabljena v knjigi, ki sta 
jo leta 2015 izdali univerzi v Tilburgu in 
Leuvenu. Med raziskavo je postalo jasno, 
da je upravni pristop enako pomemben za 
zatiranje in onemogočanje kriminala, kar jih 
je spodbudilo k spremembi definicije, ki se 
je nato glasila: 

»Upravni pristop v boju proti (hudemu 
in organiziranemu) kriminalu zajema 
preprečevanje olajšane izvedbe 
nezakonitih dejavnosti tako, da se 
kriminalcu onemogoči uporaba 
zakonite upravne infrastrukture, ter 
koordinirane ukrepe (»skupno ločeno 
delo«) za onemogočanje in zatiranje 
(hudega in organiziranega) kriminala 
ter motenja javnega reda16.«

Druga in najpomembnejša je definicija, 
ki je bila sprejeta med nizozemskim 
predsedstvom leta 2016. To je prva (in 
edina) definicija upravnega pristopa, s 
katero so se strinjale vse države članice, 
navedena pa je v Sklepih Sveta z dne 6. 
junija 201617.

Upravni pristop združuje naslednje 
elemente, pri tem pa v celoti upošteva 
upravne in pravne okvire držav članic:

1.	 Ljudem, ki so vpleteni v kriminalne dejavnosti, 
se naj preprečuje, da bi zakonito upravno 
infrastrukturo izrabljali v kriminalne namene, 
tudi, če je ustrezno, postopke za pridobitev 
dovoljenj, javnih naročil in subvencij;

2.	 Uporablja naj se vse zadevne vrste upravnih 
predpisov za preprečevanje in zatiranje 
nezakonitih dejavnosti, po možnosti v skladu z 
nacionalnim pravom, vključno s preventivnim 
preverjanjem in nadziranjem prosilcev (fizičnih 
in pravnih oseb) za dovoljenje, ponudnikov 
v okviru javnih naročil in potencialnih 
prejemnikov subvencij ter z zaprtjem ali 
zasegom prostorov, če v njih ali v njihovi bližini 
zaradi uničevalnih kriminalnih dejavnosti 
prihaja do motenja javnega reda in miru;

3.	 S pomočjo upravnih orodij se naj usklajeno 
ukrepa in s tem dopolnjuje na kazenskem pravu 
temelječe ukrepanje z namenom preprečevanja, 
zatiranja, onemogočanja in odpravljanja hudih 
kaznivih dejanj in organiziranega kriminala;
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V EU, zlasti na Nizozemskem in v Belgiji, 
se sprejema več ukrepov glede upravnega 
pristopa, kot je bilo prvotno ocenjeno. 
Zato je bila ob začetku projekta CONFINE  
(glej poglavje 3.D.3.)sprejeta jasna 
splošna definicija, ki poudarja dejstvo, da 
ta koncept lahko pomeni precej več, kot je 
bilo prvotno pričakovano: 

 »Upravni pristop v boju proti 
organiziranemu in/ali subverzivnemu 
kriminalu pomeni, da organizacije z 
upravnimi pooblastili preprečujejo in/ali 
se borijo proti olajšani izvedbi nezakonitih 
dejavnosti s preprečevanjem zlorabe 
zakonitih upravnih struktur za kriminalne 
dejavnosti18.

Med dvema strokovnima sestankoma, 
ki sta bila izvedena med pripravo tega 
tretjega Priročnika EU, so se nekateri 
strokovnjaki, oblikovalci politik in akademiki 

strinjali, da so zgoraj navedene definicije 
napisane na kompleksen način. Trenutno 
je definicija iz Sklepov Sveta iz leta 2016 
edina, s katero so se strinjale vse države 
članice EU, ter je zato edina uradna 
definicija upravnega pristopa. Definicija 
z navedbo ukrepov iz Sklepov Sveta je 
bila precej zapletena. Jasno je bilo, da 
obstaja potreba po preprosti in praktični 
predstavitvi zamisli o upravnem pristopu. 
Tako je na podlagi strokovnih sestankov in 
plenarnega glasovanja Mreže bila sprejeta 
neposredna in lahko prevedljiva definicija 
upravnega pristopa, ki temelji na definiciji iz 
Sklepov Sveta: 

8. novembra 2019 je ENAA sprejela krajšo, 
neposrednejšo in lažje prevedljivo definicijo 
upravnega pristopa, ki temelji na definiciji iz 
Sklepov Sveta iz leta 2016: 

 »Upravni pristop k hudemu in organiziranemu kriminalu je 
dopolnilni način preprečevanja in boja proti zlorabam pravne 
infrastrukture v obliki večstranskega sodelovanja z izmenjavo 
podatkov in ukrepanjem z namenom vzpostavitve ovir.”
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B. �Trenutno stanje upravnega 
pristopa v EU
OPOMBA: �Eden izmed ciljev tega priročnika je izmenjava pobud za upravni pristop. 

Te pobude za upravni pristop so navedene v aneksu, ki je objavljen na 
Europolovi platformi za strokovnjake (EPE)19 v Skupini za upravni pristop 
v boju proti organiziranemu kriminalu. Nacionalne kontaktne točke so se 
odločile, da pobud za upravni pristop ne bodo objavile javno. Razlog za 
to je, da bi bili ti podatki varni pred osebami s slabimi nameni. Aneks bo 
objavljen tudi na članski strani na spletni strani ENAA. Za več informacij se 
lahko vedno obrnete na nacionalno kontaktno točko ENAA, ki jo najdete 
na spletni strani www.administrativeapproach.eu. 

Pobude za upravni pristop so bile zbrane 
na prošnjo, ki sta jo razposlala Delovna 
skupina za kazenski pregon pri Svetu 
Evropske unije (LEWP) in ENAA. Te 
najboljše prakse so bile nato analizirane na 
srečanjih strokovnjakov. Skupno je ENAA 
prejela 61 pobud od 16 držav članic20. 5 
držav članic21 je odgovorilo, da trenutno 
nimajo nobene pobude za upravni pristop, 
7 držav članic22 pa ni odgovorilo na 
prošnjo. 

Izmed 61 poslanih pobud za upravni 
pristop so jih strokovnjaki 29 označili 
kot pobude za upravni pristop. Glavni 
razlog za zavrnitev 32 pobud je bil v 
večini primerov ta, da ni bilo izmenjave 
podatkov med različnimi organi. Ta vidik je 
namreč ključnega pomena za uspešnost 
upravnega pristopa. 
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Pobude, prejete od držav članic
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∞  No response

∞  AA initiatives

∞  Initiative but no AA

∞  No initiatives
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Austria 1. EMPACT EnviCrime OA 2.7 W W W W W AA

Belgium 1. Written scenario to tackle domicile fraud W W W W W AA

2. Written scenario for integrated ‘Flex’-actions W W W W W AA

3. Written scenario: admin. approach of OMG W W W W W AA

4. Protocols
W a X X a

Not AA, but guideline/
toolbox material. 

5. Roadshows
W X X W X

Not AA, but guideline/
toolbox material.

6. SPOC’s
W X X W X

Not AA, but guideline/
toolbox material.

Bulgaria 1.  National Strategy for Prevention and Fight against Irregularities and frauds 
aff ecting the EU fi nancial interests W W W W W AA

2.  Interdepartmental Coordination Centre for Counteracting the Contraband/ 
the Smuggling and Control of the Movement of Goods and Goods at Risk W W W W W AA

3. National Council on Crime Prevention W X X X X Not AA

4.  Spasi dete (Save a Child) W X X X a Not AA

5.  Signed a Memorandum of Understanding between the General Directorate 
Combating Organized Crime – Ministry of Interior and the Association of 
Banks in Bulgaria

W X X X X Not AA

6.  Control of the Narcotic Substances  and the Precursors/Countering the 
traffi  cking and the trade with narcotics W X a X a Not AA

7. Interdepartmental Commission on Control of Precursors W W W W W AA

8.  Mechanism for the identifi cation of victims of telephone fraud and 
prevention W X X X X Not AA

9.  Programme proposed by the General Directorate National Police to the local 
authorities for triggering an informative preventive campaign against the 
phone frauds

W X X X X Not AA

10.  Specialized Interdepartmental Unit for Support the Investigation of Organ-
ized Crime Related to Tax Off enses W W W a W AA

11.  Collaboration between the General Directorate Combating Organized 
Crime of Ministry of Interior and National Customs Agency of the Republic 
of Bulgaria

W W W W a AA

12. National Referral Mechanism for Support of Traffi  cked Persons W X X X X Not AA

Czech 
Republic

1. Tax Cobra
W W W W W AA

Denmark 1. Mobile Organized Crime Groups Systematic monitoring of “tourists” in DK. W X X X X Not AA

Finland 1. Administrative approach to tackling organised crime W a a a a Start-up of an AA

Germany 1. Curafair W W W W W AA

Italy 1.  The fi ght against criminal organizations’ illegal assets. The system of 
prevention measures. W a W a W AA

Latvia 1. Combatting and prevention of Money Laundering W X X X X Not AA

2.  Legislative approach to the control of circulation of new psychoactive 
substances W a W a W AA

Initiatives received from MSPobude, prejete od držav članic
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Lithuania 1. Blocking of IMEI and SIM in Mobile Devices W W W W W AA

2.  A Search for Missing Children in the Rapid Child Search System “Amber Alert 
Facebook“ X X X X a Not AA

3.  Municipality Coordination Committees for the Fight against Traffi  cking in 
Human Beings. W W W W W AA

4.  Voluntary declaration of data on CCTV observation cameras possessed 
(managed) by individuals in the Lithuanian Police X X X X X Not AA

5.  Agreement with the Digital Coding and Tracking Association (DCTA) on the 
use of digital systems of the association W X X X X Not AA

6. Risk Analysis Centre W a a a a Start-up of an AA

7. The group of Santa Marta W X a X X Not AA

8. A Joint Operation Centre W W W W W AA

The 
Netherlands

1.  The administrative ban of organisations (e.g. OMCGs) that pose a threat to 
the public order W W W W W AA

2. Multi Agency approach to Outlaw Motorcycle Gangs (OMCGs) – Stop Letter W W W W W AA

3. Multi Agency approach to Outlaw Motorcycle Gangs (OMCGs) – Stop Talks W W W W W AA

Poland 1. National Safety Threat Map W W W W W AA

Portugal 1.  Establishment of the Portuguese Authority for the Prevention and Fight 
against Violence in Sport (APCVD) W X a X X Not AA

2. New Generation of Local Security Contracts W X X X X Not AA

3. Project Safer Night X X X X X Not AA

4. Salvage vehicles W a a a a Start-up of an AA

5. Cash machines– ATM W X X X X Not AA

6. Investigations into the fate of missing persons / unidentifi ed dead bodies X X X X X Not AA

7. SOS AZULEJO X X X X X Not AA

8. Safe Church-Open Church X X X X X Not AA

9. Transactions W X X X X Not AA

Romania 1.  Action Plan for preventing and combatting irregularities and criminal 
off ences in the fi eld of real estate and construction developers W W W a W AA

Spain 1.  Royal Decree-Law 16/2018 of October 26th about measures to combat 
the illicit traffi  cking of people and goods in relation to the RHIBS (Rigid Hull 
Infl atable Boat) and RIBS (Rigid Infl ated Boat) used for this purpose.

W a a a a Not AA

United 
Kingdom

1. Government Agency Intelligence Network (GAIN)  W W W W W AA

2. Joint Financial Analysis Centre (JFAC) W W W W W AA

3. Joint Money Laundering Intelligence Taskforce (JMLIT) W W W W W AA

4. Proactive Asset Denial Strategy  W W a W W AA

5. UK Financial Intelligence Unit (UKFIU) W X X X X Not AA

6. National Economic Crime Centre (NECC) W W W a W AA

7. Declaration of Non-involvement in Human Traffi  cking / Modern Slavery W X X X X Not AA

8. Declaration of Non-involvement in Serious Organised Crime (SOC) W X X X X Not AA

9. Local Authority SOC Readiness checklist W W W a W AA

10. Positive Lifestyles Programme W X X X X Not AA

11. SOC Prevention Regional Course – Public Sector W X X X X Not AA

12. Third Sector – SOC checklist W a a a a Start-up of an AA
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01 02 03 04 05

Dopolnitev Večstransko 
sodelovanje

Izmenjava 
podatkov

Vzpostavljanje 
ovir 

Preprečevanje in 
boj proti zlorabam 

pravne 
infrastrukture s 
strani hudega in 
organiziranega 

kriminala

Postalo je jasno, da so poleg jasnega opisa (glej zgoraj) upravnega 
pristopa potrebni tudi »stebri«, ki bi državam članicam ponudili boljši 
okvir za razumevanje tega, kaj natanko je upravni pristop. Hkrati so 
bili ti stebri koristni tudi za samo Mrežo pri analizi pobud.

V naslednjem poglavju najdete razlago petih stebrov ter kratke 
povzetke nekaterih pobud za upravni pristop za jasnejšo predstavo 
o stebrih.
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C. �Pet stebrov za uspešen 
upravni pristop

01 Preprečevanje in boj proti zlorabam 
pravne infrastrukture s strani hudega in 
organiziranega kriminala

Tako državne kot lokalne uprave morajo imeti orodja za boj proti hudim 
kaznivim dejanjem in OKZ, saj imajo pomembno vlogo pri tem. V interesu 
javnih organov je torej preprečevati kriminalcem uporabo gospodarske in 
pravne infrastrukture za pridobitev zakonitih dohodkov, zlorabo podjetij za 
podporo kriminalni dejavnosti in uporabo dohodkov iz kaznivih dejanj za 
ta namen. Obstajajo tudi upravni ukrepi, ki se osredotočajo na motenje 
javnega reda in miru, toda v okviru ENAA se z upravnimi pristopi borimo 
proti hudemu in organiziranemu kriminalu.

PRIMER 

Upravni pristop za boj proti 
organiziranemu kriminalu (FI)

�🇮   Namen projekta je določiti trenutni 
status upravnih ukrepov, ki so na voljo 
za boj proti organiziranemu kriminalu. 
Finska želi ustvariti nacionalni pristop za 
onemogočanje okolja delovanja hudega 
in organiziranega kriminala z upravnim 
pristopom. Cilj je podati predloge in po 
potrebi izboljšati zakonodajo. Ob okrepitvi 
sodelovanja bo cilj tudi prepoznati 
najboljše mednarodne prakse, ki se lahko 
uporabijo na nacionalni ravni. Na podlagi 
obveščevalnih podatkov se bodo izvajale 
operativne dejavnosti za onemogočanje 
okolja delovanja hudega in organiziranega 

kriminala, pridobljene izkušnje pa se 
bodo uporabile za razvoj nacionalnega 
upravnega pristopa.

Ta upravni pristop se trenutno še ne izvaja. 
Finski primer kaže, da je pred izvajanjem 
upravnega pristopa treba pogledati, katera 
orodja so že na voljo ter preveriti, ali je 
treba spremeniti zakonodajo, da bi začeli 
uporabljati upravni pristop za boj proti 
hudemu in organiziranemu kriminalu.

Izhajajoč iz te definicije smo določili pet stebrov, da bi samim izvajalcem pojasnili, kaj natanko 
vsebujejo pobude za upravni pristop. Ni nujno, da ima posamezna pobuda vse stebre, 
vendar je to dober pokazatelj uspešne uporabe upravnega pristopa.
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PRIMER 

Upravna prepoved organizacij, ki 
ogrožajo javni red (NL)

�🇱   Ta prepoved temelji oziroma so nanjo 
vplivale upravne prepovedi motorističnih 
tolp v Nemčiji. Nizozemsko ministrstvo 
za varnost in pravosodje lahko uvede 
vsedržavno prepoved kriminalnih 
organizacij, ki ogrožajo javni red (npr. zlasti 
motoristične tolpe). Ta prepoved se lahko 
uvede kot skrajni ukrep oziroma »ultimum 
remedium« ter zahteva močne dokaze, saj 
se dotika ustavne pravice do zbiranja. Ta 
upravna prepoved bo začela veljati takoj po 
izdaji, pravni postopki in pritožbe pa je ne 
morejo zadržati.

Ta upravni ukrep ima takojšen in 
neposreden učinek na kriminalne 
organizacije. Nemudoma zada udarec 
OKZ. 

PRIMER 

Občinske upravne sankcije (BE)

�🇪   Občinske upravne sankcije (GAS) so 
kazni, ki jih občine izdajo, če nekdo krši 
občinske predpise. S temi globami GAS 
lahko občina kaznuje motenje javnega 
reda in miru, kot so nezakonito odlaganje 
odpadkov, uriniranje v javnosti, grafitiranje 
itd.23 

Pred uvedbo teh sankcij manjših kršitev 
niso sankcionirali. Od sprejetja zakona 
občine ukrepajo proti njim. Izvršene 
sankcije niso posredovane javnemu tožilcu, 
ampak jih obravnava javni uslužbenec. 
Lahko uporabijo mediacijo, naložijo globo 
ali družbeno koristno delo. Globe GAS se 
lahko naložijo mladim osebam od 14. leta 
starosti. Občine same izberejo, od katere 
starosti bodo nalagale globe in za kakšno 
motenje javnega reda in miru. 

To je očitno javni ukrep proti motenju 
javnega reda in miru. Omeniti je treba, da 
se lahko v nekaterih primerih ta upravni 
ukrep dotakne OKZ, ko vključuje preklic 
dovoljenja ali zaprtje ustanove.  V večini 
primerov se globe GAS dotikajo motenja 
javnega reda in miru, ne pa organiziranega 
kriminala. 

In contrast to the administrative approach 
as understood in this Handbook, this 
project focuses on nuisance and not on 
serious and organised crime.
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Dopolnitev

Upravni pristop vključuje uporabo upravnih in regulativnih mehanizmov 
ter večdisciplinarni pristop s širokim krogom soudeležencev kot 
dopolnitev tradicionalnih ukrepov kazenskega pravosodja z namenom 
boja proti organiziranemu kriminalu. Upravni pristop je ob usklajenosti 
s tradicionalnimi sredstvi kazenskega prava učinkovitejši, kot če bi ga 
uporabili zgolj kot dodatek.  Le upravni ukrepi niso dovolj za boj proti 
OKZ. Zato moramo na upravni postopek gledati kot na dopolnitev 
tradicionalnih ukrepov za boj proti organiziranemu kriminalu. 

02

PRIMER

 Specializirane medoddelčne 
enote za podporo preiskovanju 

organiziranega kriminala, 
povezanega z davčnimi kršitvami 

(BG)

�🇬   Ta enota je bila ustanovljena z 
dogovorom med Tožilstvom Republike 
Bolgarije in ministrstvom za notranje 
zadeve, Državnim uradom za nacionalno 
varnost, Nacionalnim carinskim uradom 
in Nacionalnim uradom za javne prihodke. 
Eden izmed ciljev te enote je izboljšati 
sodelovanje med Tožilstvom in drugimi 
državnimi telesi, vključenih v boj proti 
davčnim kršitvam. Operativno upravljanje, 
usklajevanje in nadzor nad to enoto izvajajo 
tožilci z Vrhovnega kasacijskega tožilstva, 
ki svoje delovanje usklajujejo z vodjami 
zadevnih struktur ministrstva za notranje 
zadeve, Državnega urada za nacionalno 
varnost, Nacionalnega carinskega urada 
in Nacionalnega urada za javne prihodke. 
V okviru ministrstva za notranje zadeve 
deluje Generalni direktorat za boj proti 
organiziranemu kriminalu, ki se v skladu z 
zakonom o ministrstvu za notranje zadeve 
spopada z organiziranimi kriminalnimi 
dejavnostmi.

Ta enota je bila ustanovljena kot dopolnilna 
enota ob tradicionalnih organih, ki so se že 
borili proti davčnim kršitvam. Eden izmed 
ciljev je izboljšanje sodelovanja, kar bo 
privedlo do boljše izmenjave podatkov.  

PRIMER 

Europolov operativni akcijski 
načrt proti okoljskemu kriminalu 

platforme EMPACT (AT)

�🇹   V okviru operativnega akcijskega 
načrta Europolove Evropske 
večdisciplinarne platforme za boj proti 
kriminalnim grožnjam (EMPACT) se 
Avstrija z drugimi državami članicami 
EU v Donavski regiji bori proti pošiljkam 
nezakonitih odpadkov.  Pri tem se 
prepozna vse ustrezne nacionalne 
zainteresirane strani ter pristojne organe 
(npr. policija, carinski in okoljevarstveni 
organi itd.) na in ob reki Donavi na 
področju obdelave in pošiljanja odpadkov. 
Povezovanje z zainteresiranimi stranmi 
in izmenjava podatkov med njimi s ciljem 
najti možne subjekte in tarče za operativno 
fazo. 

Na Europolove operativne akcijske načrte 
platforme EMPACT se lahko v večini 
primerov gleda kot na dopolnilne. V tem 
primeru je jasno, da ta pristop dopolnjuje 
nacionalne pristope. Vsi pristojni nacionalni 
organi se že borijo proti nezakonitemu 
ravnanju z odpadki. Tudi na nacionalni 
ravni je to dopolnilni pristop, saj policija 
in carinski organi sodelujejo z državnimi 
upravami, pristojnimi za okolje in odpadke. 
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Večstransko sodelovanje

Poleg pravnih ovir imajo žal mnoge države članice težave z 
organizacijskimi strukturami. Pogosto imajo posamezni organi svojo 
zaledno pisarno, ki se osredotoča na ščitenje svojih interesov na podlagi 
medsebojno izključujočih se področij pristojnosti, nadzora in politične 
odgovornosti.24 To lahko zmanjša učinkovitost upravnega pristopa. 
Upravnemu pristopu pogosto rečejo »skupno ločeno delo«, kar pomeni, 
da se različni organi in uprave borijo proti organiziranemu kriminalu v 
okviru svojih pooblastil. Zato je uspešnost upravnega pristopa odvisna 
od sodelovanja drugih partnerjev na področju varnosti, kot so policija, 
javno tožilstvo in davčni organi25. 

03

PRIMER 

Davčna kobra (CZ)

�🇿   Glavni cilji Davčne kobre so zaščita 
ustreznega pobiranja davkov, vrnitev 
nezakonito pridobljenih finančnih sredstev, 
preprečevanje izgub za državni proračun 
in kazenski pregon prestopnikov. Ekipo 
Davčne kobre sestavljajo Nacionalni 
urad za organizirani kriminal pri Češki 
policiji, Generalni finančni direktorat in 
Generalni carinski direktorat. Njeni člani 
sodelujejo v boju proti davčnim utajam 
in davčnim kaznivim dejanjem ter na 
področju davka na dodano vrednost in 
trošarin. Predstavniki Davčne kobre si hitro 
izmenjujejo podatke, kar jim omogoča 
odkrivati davčne goljufije in usklajevati 
posamezne postopke, preden nastane 
večja škoda. To sodelovanje temelji na 
memorandumu o soglasju, ki so ga 
podpisali najvišji predstavniki teh organov. 
Davčna kobra kot ustanova nima osebja, le 
imenovane člane sodelujočih organov.

Kot je bilo že omenjeno, ti primeri kažejo, 
kako različni organi izvajajo »skupno ločeno 
delo«. To pomeni, da se vsak organ bori 
proti davčnim kaznivim dejanjem v skladu s 
pooblastili. 
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Izmenjava podatkov

Pri »skupnem ločenem delu« ima ključno vlogo izmenjava podatkov med 
upravnimi in finančnimi organi ter organi pregona v posamezni državi 
ali regiji26. Za lokalne organe je pri sprejemanju utemeljenih odločitev 
bistvenega pomena dostop do podatkov in odprtih virov. Zato so 
potrebni pravni temelji za dostop in izmenjavo podatkov med ustreznimi 
zainteresiranimi stranmi. Lokalni organi morajo imeti dostop do pravnih 
podatkov za potrditev povezave med OKZ, podjetniki, podjetji in 
državljani. Lokalna uprava je močno odvisna od podatkov javnih tožilcev 
in policije. Žal je v mnogih državah članicah izmenjava podatkov trenutno 
omejena le v smeri od lokalnih organov do drugih partnerjev, v drugi 
smeri pa se ne izvaja. Ta problem nastaja v glavnem zaradi pravnih ovir27.

04

PRIMER 

Zakon o poštenosti pri odločitvah 
v javni upravi (Bibob-law) (NL)

�🇱   V trenutnem nizozemskem sistemu 
lahko lokalna vlada preveri podjetje ali 
osebo, ki poda vlogo za pridobitev licence 
ali subvencije ali se poteguje za pogodbo 
z vlado. Tako se vlada izogne pomaganju 
kriminalcem ali kriminalnim organizacijam. 
V primeru predhodne kaznovanosti 
lahko vladna telesa zavrnejo izdajo 
licence, pridobitev subvencije ali možnost 
sklenitve pogodbe. Če občina dvomi o 
neoporečnosti, lahko v okviru podrobnega 
preverjanja zaprosi za mnenje Bibob. Urad 
Bibob, ki je del ministrstva za pravosodje 
in varnost, ne le razišče preteklost prosilca, 
ampak tudi preveri njegovo neposredno 
okolje, kot so druge osebe na vodilnih 
položajih v ustreznih organizacijah in 
poslovna razmerja. Tako se lahko dobi 
priporočilo glede stopnje tveganja za to, 
da bi upravni organ z odobritvijo storitve 
nenamerno pomagal kriminalcem.

To je primer, kjer je bil sprejet poseben 
zakon, ki bi omogočal dostop do podatkov 
različnih organov.

PRIMER 

Curafair (DE)

�🇪   Namen tega projekta je bilo 
zaznavanje struktur in modusa operandi 
negovalnih služb rusko govorečih 
ponudnikov pri računovodskih goljufijah 
v zdravstvenem sektorju. Pri tem so bili 
najpomembnejši viri informacij podatki iz 
preiskovalnih postopkov ter odprtih virov. 
Za učinkovito razjasnitev in celosten boj 
proti temu kriminalnemu pojavu je bilo 
treba poleg izmenjave podatkov s policijo 
k sodelovanju pritegniti še druge partnerje. 
Tako se je vzpostavilo tesno sodelovanje 
med ponudniki obveznega zdravstvenega 
zavarovanja in zavarovanj za dolgotrajno 
oskrbo (korporacije javnega prava) ter 
organi za socialno varstvo (upravni organi).

Za spopad s tem pojavom je bila ključnega 
pomena izmenjava podatkov med policijo 
in novimi partnerji. 
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PRIMER 

Zemljevid groženj nacionalni 
varnosti (PL)

	🇱   Poljski zemljevid groženj nacionalni 
varnosti (KMZB) je aplikacija, ki jo je izdelal  
Urad za preventivo pri Nacionalnem 
policijskem generalštabu ob  podpori 
ministrstva za notranje zadeve in upravo.  
Uporabnik se lahko seznani z grožnjami 
na danem območju (tako o grožnjah na 
podlagi statističnih podatkov kot o tistih, 
ki jih vnesejo drugi uporabniki, policija pa 
potrdi) ter sam odkrije grožnjo in njeno 
lokacijo, posreduje svoje ugotovitve glede 
stopnje varnosti v kraju prebivališča. 
Poudariti je treba, da so nepotrjene 
grožnje, ki so umaknjene z zemljevida 
groženj, ki je na voljo javnosti, policiji še 
zmeraj vidne. Te podatke se še zmeraj 
uporablja za napotitev policijskih patrulj. 
Postopek vnosa grožnje na zemljevid je 
anonimen in ne bi smel trajati več kot 

nekaj sekund.  Ko s seznama izbere eno 
izmed 27 groženj, uporabnik navede 
lokacijo, kjer se je pojavila, nato pa z 
gumbom »APLIKACIJA« označi grožnjo 
na zemljevidu.

Ta aplikacija je primer lahke in 
neposredne izmenjave podatkov.  Občani 
lahko poročajo o motenju javnega reda in 
miru, lukenj na cestah, pa vse do sumov 
o organiziranem kriminalu. Te signale 
nato uporabita policija ali javna uprava. 
Podatke iz aplikacije si izmenjujejo tudi 
upravni organi in policija. 
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Vzpostavljanje ovir 

Javne uprave, zlasti na lokalni ravni, lahko v okviru svojih pooblastil 
sprejemajo ukrepe za oviranje in preprečevanje delovanja OKZ. Namen 
upravnega pristopa je zagotoviti lokalnim upravam potrebna orodja (npr. 
preklic licence iz zdravstvenih razlogov), ki bi kriminalcem onemogočala 
uporabo pravne infrastrukture. Najdejo lahko sredstva za ukrepanje proti 
kriminalnim pojavom ter OKZ. Javni organi lahko ugotovijo, na katerih 
območjih je podzemlje povezano z zakonito družbo. Nato lahko ukrepe 
na teh območjih uskladijo z različnimi partnerji ali upravnimi orodji, kar 
dopolnjuje dejavnosti v boju proti hudemu in organiziranemu kriminalu na 
podlagi kazenskega prava. 

05

PRIMER 

Blokiranje številke IMEI ali SIM-
kartic v mobilnih napravah (LT)


🇹   Litovska policija in ministrstvo za 
notranje zadeve sta spremenila zakon o 
elektronskih komunikacijah ter tako dala 
policiji možnost blokirati številko IMEI ter 
SIM-kartice v mobilnih napravah med 
preiskavo v predkazenskem postopku. 
Policija lahko to zahteva od javnega 
komunikacijskega omrežja, če obstaja 
podatek, ki nakazuje, da je bila mobilna 
naprava uporabljena pri storitvi kaznivega 
dejanja.

Ta ukrep je zelo specifična in takojšnja 
ovira, ki je lahko zelo koristna. OKZ 
tako nemudoma ostane brez tega 
komunikacijskega kanala. 

PRIMER 

Fleksibilni ukrepi (BE)

�🇪   Fleksibilni ukrepi so koordinirani ukrepi 
različnih lokalnih, regionalnih in državnih 
upravnih organov. Ta pristop za boj proti 
kriminalnim mrežam se ne zanaša le na 
kazensko pravo, ampak tudi na upravne 
ukrepe. Lokalni organi lahko delujejo na 
omejevalen in odvračajoč način s pomočjo 
upravnih orodij, s čimer OKZ preprečijo, da 
bi se zasidrale v delu družbe, ki spoštuje 
zakone. 

Navedimo konkreten primer fleksibilnega 
ukrepanja: v mestu Genk je ročne 
avtopralnice, osumljene goljufij, preiskovala 
interdisciplinarna ekipa, sestavljena iz 
lokalne službe za prostorsko načrtovanje, 
stanovanjskega in socialnega inšpektorata, 
nacionalnega zavoda za zaposlovanje, 
davčne uprave, urada za tujce in policije. 
Vsak organ je nato ukrepal v skladu 
s svojimi pooblastili. Posledično so 
ustrezne inšpekcijske službe zapečatile 
nekatere avtopralnice. Osebe, ki so vodile 
organizacijo, so bile na kazenskem sodišču 
obsojene na dveletne zaporne kazni. To je 
lep primer medsebojnega dopolnjevanja 
organov, ki so se kriminalnega pojava lotili s 
skupnim ločenim delom.
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D. Nedavni razvoj v EU

1. Evropski model oviranja

V soavtorstvu z Joerijem Vigom in Lienke Hutten, Nizozemski center za preprečevanje 
kriminala in varnost (CCV)

Model oviranja daje pregled nad 
delovanjem kompleksnih vrst kriminala na 
transparenten način. Z njim se prepozna 
korake, ki jih mora kriminalec storiti za 
izvedbo kaznivega dejanja. Ta model 
tudi izpostavi, kateri akterji in priložnosti 
omogočijo kaznivo dejanje. Tako se lahko 
določi, katere ovire lahko vzpostavijo javni 
in zasebni partnerji za učinkovito oviranje 
delovanja kriminalcev. Model oviranja lahko 
pomaga tudi zaznavati potencialne zlorabe 
v poslovnem postopku.

To je metoda, s katero se določi, katere 
ovire lahko partnerske organizacije 
vzpostavijo za kriminalne dejavnosti. 
Za vsako komponento pri proizvodnji, 
prevozu, prodaji itd. se oceni, kateri partner 
bi lahko najbolje preprečil kriminalnim 
organizacijam ali osebam zlorabiti zakonite 
strukture. Izhodišče za različne ovire so 
signali, ko vladni uradi, podjetja in osebe 
pridejo v stik z določenim kriminalnim 
pojavom ter lahko o njih obvestijo javne 
organe

Model oviranja pomaga usmerjati 
preiskovalni postopek in gledati na 
kriminalne prakse z upravne in finančne 
perspektive. Ob uporabi modela oviranja 
so se mnogi vladni oddelki zavedli, da 
morajo sodelovati v boju proti hudemu in 
organiziranemu kriminalu. 

Evropska večdisciplinarna platforma za boj 
proti kriminalnim grožnjam (EMPACT)

Vsako leto se na podlagi večletnih 
strateških načrtov vseh prednostnih nalog 
političnega cikla EU pripravijo operativni 
akcijski načrti (OPN) za boj proti kriminalu. 
Vsaka prednostna naloga ima tako 
svoj projekt EMPACT, ki izvaja ustrezne 
dejavnosti. Države članice in organizacije 
EU usklajeno sodelujejo pri izvajanju 
posameznih OPN. Vsak projekt EMPACT 
ima svojega vodjo in sovodjo (med sabo 
ga izberejo države članice), ostale države 
članice pa se lahko po želji vključijo v 
različne projekte EMPACT 28.
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a. Evropski model oviranja za sintetične droge 

KRIMINALNI PROCES  

Nabava 
surovin

Nabava 
opreme

Pridobitev 
lokacije

Postavitev 
lokacije

Izdelava

Odstranjevanje 
odpadkov

Dobiček

KRIMINALNI PROCES  

Nabava 
surovin

Nabava 
opreme

Pridobitev 
lokacije

Postavitev 
lokacije

Izdelava

Odstranjevanje 
odpadkov

Dobiček

Evropski model oviranja je del 
Europolovega operativnega akcijskega 
načrta platforme EMPACT za sintetične 
droge. Belgija, Nizozemska in Poljska se 
skupaj z ENAA želijo zoperstaviti trgovini s 
sintetičnimi drogami. Ta model oviranja se 
uporablja za ta namen. 

ENAA je prosila Nizozemski center za 
preprečevanje kriminala in varnost29, naj 
podpre ta postopek. Prvi sestanek se 
je odvil 26. junija 2019 v Bruslju. Skupaj 
z ENAA in tremi državami članicami je 
CCV dal začetno pobudo za evropski 
model oviranja za sintetične droge. Cilj 
tega modela je bolje spoznati proces 
kriminalnega delovanja na področju 
sintetičnih drog na evropski ravni. 

Ob pogledu na procese, spodbujevalne 
dejavnike, možnosti in podobne zadeve 
skozi oči posameznih držav članic EU bi 
moral nastati skupen seznam ovir, ki bi 
onemogočale izdelovanje in trgovino s 
sintetičnimi drogami. 

Končni cilj tega seznama ovir na ravni 
EU je vzpostavitev celovitih ovir skupaj z 
različnimi državami članicami. Ukrepanje na 
evropski ravni lahko okrepi boj proti tej vrsti 
kriminala. Hkrati bo po zaslugi sodelovanja 
med državami članicami ta pristop bolje 
usklajen, ovire se bodo lahko medsebojno 
okrepile, države članice pa medsebojno 
dopolnjevale.

Prvi korak tega postopka je spoznavanje 
kriminalnega procesa na področju 
sintetičnih drog.  Ta postopek je že opisan 
v nizozemski različici modela oviranja za 
sintetične droge. Sodelujoče države članice 
so vprašali, ali je opis kriminalnega procesa 
iz leta 2015 še zmeraj ustrezen oziroma 

veljaven za druge države članice EU. 
Odgovor je bil pritrdilen, zato je bil podan 
naslednji vzorec procesa:

Države članice so izbrale korake v 
kriminalnem procesu, ki so najbolj veljavni 
za njihove države. Trije ločeni modeli 
oviranja so bili nato združeni v enoten 
evropski model. Države članice so določile 
ovire, ki bi jim morali dati prednosti, ter 
kako jih podrobneje razdelati.

	› Države članice so izbrale naslednje 
korake: 

	› Poljska: Nabava surovin in postavitev 
lokacije

	› Nizozemska: Nabava surovin
	› Belgija: Nabava surovin in pridobitev 

lokacije 

Izbrani koraki so označeni z rdečo barvo: 

Izbrane korake so posamezne države 
podrobneje preučile, nato pa so bili 
združeni v enoten model oviranja za 
sintetične droge na ravni EU.
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Model: European Model - Synthetic drugs

1 
Acquiring raw materials

2 
Acquiring location

3 
Setting op location

Facilitators

Car rental companies Owner of location facilities Family in country sides

Transport sector Real estate offices

Drivers Internet and websites (location)

Chemical producers Production of hardware

Chemical retailers (+hardware)

Customs

Packaging industries

Shipbrokers (cargo)

Branche shops

Storage shops

Authority for funding company abroad

Trading companies

China

India

Harbours

Harbour staff

Airports

Internet (Dark Web)

Pharmacist

Lobby of pharmacist companies

Postal delivery services

Family transport business

Opportunities

Airports, harbours ands trains in EU 
countries and abroad

Vulnerable ‘entrepeneurs’ 
(with financial problems)

No contract for rent

EU border with China Exploiting poor people

Mislabelling resource Low education

Legal chemical industry Willingness to report

Lack of EU equal or common legislation Cash payment for rent

EU P.O.I. Chemicals

Registration strangers risk company

Chemical professionals (recruitment in 
universities)

Lack of cooperation
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Open borders

No customs

Chemical substance only for illegal 
products

Lack of knowledge of chemical material

Learning on social media

Learning in prison

Signals

Strange or mislabelling Sudden security measures High level of water and electricity

Source country route into Europe Changed abnormal behaviour Fulltime activity

Persons related to companies Smell

Fake companies New people, new activities

New precursors (warning system) 24h process, light during night

Chemical substances only for illegal 
products

Payment in cash

Partners

Customs services EU Local police Water and electricity companies

Tax authorities Inhabitants (suspect behaviour) Private housing market

FIOD Local communities and mayor Isolation retailers

Security companies Fire department Community

Harbour authorities Electricity, water and gas companies

Chemical industries

Local police

Couriers (internet)

Harbour profile analyst risk

Chamber of Commerce

Prosecution office

Toll companies

Europol (analysis)

EU legislation

MAOC

JMCB – EMCDDA

Pharmacist

1 
Acquiring raw materials

2 
Acquiring location

3 
Setting op location

Opportunities
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Forensic lab

Postal delivery services

Transport services

Barriers

Act on preparing No cash transactions (rental) Health scanners

EU P.O.I. chemicals Administrative law: in order to enter 
facilities

Contract for rent

Screening companies (import) Stop conversations with facilitators 
(Mayor)

Obligate rent through wire transfer

Cooperation chemical industry 
(suspect behaviour)

Training of citizens

Social control and awareness (local 
police)

Training for professionals: knowledge

HARK team: multidisciplinary teams

Bilateral teams: police, justice, customs

Awareness chemical universities

Making common law in EU

List of chemicals

Training in chemical for LE

Monitoring prisoners and follow-up

Easier international cooperation

1 
Acquiring raw materials

2 
Acquiring location

3 
Setting op location

Po medsebojnem posvetovanju je bila 
sprejeta odločitev, da naj se podrobneje 
razdela ena izbrana ovira, in sicer 
naslednja: 

 »Preprečevanje uvoza predhodnih 
sestavin in ključnih kemikalij za 
izdelavo sintetičnih drog preko 
evropskih pristanišč in letališč.«

Za sedaj niso bili izvedeni nobeni nadaljnji 
ukrepi, vendar so se države članice 
odločile, da bodo skupaj ovirale OKZ pri 
izdelavi in prodaji. Države članice so razvile 
skupen pristop na podlagi modela oviranja. 
Slednji vključuje ukrepe za spopadanje 
z izbranimi fazami načina delovanja 
kriminalcev. ENAA je podala OPN za leto 
2020 za nadaljnji razvoj modela oviranja 
ter ukrepov proti izdelavi sintetičnih drog v 
Evropi. 

Partners
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b. Evropski model oviranja organiziranega premoženjskega kriminala 

Evropski model oviranja organiziranega 
premoženjskega kriminala (OPK) je del 
Europolovega operativnega akcijskega 
načrta za organizirani premoženjski kriminal 
platforme EMPACT. Belgija, Ciper, Nemčija, 
Španija, Francija, Latvija, Nizozemska, 
Poljska, Romunija, Švedska in Združeno 
kraljestvo se skupaj z ENAA želijo boriti 
proti OPK. 

ENAA je prosila CCV, da podpre ta proces. 
Prvi sestanek se je odvil 24. oktobra 2019 
v Bruslju. Skupaj z ENAA in 11 državami 
članicami je CCV dal začetno pobudo za 
evropski model oviranja OPK. Cilj tega 
modela oviranja je bolje spoznati proces 
kriminalnega delovanja organiziranega 
premoženjskega kriminala na evropski 
ravni. 

Udeleženci delavnice so dopolnili obstoječi 
nizozemski model s spodbujevalnimi 

dejavniki, signali, ponudniki storitev, 
partnerji in ovirami, ki po njihovem mnenju 
v prvi različici modela še manjkajo. Ko je bil 
model pripravljen, so določili prednostne 
procesne korake za model oviranja OPK. V 
tem pogledu so ločili med mednarodnimi in 
nacionalnimi procesnimi koraki. 

Udeleženci so se odločili ukrepati glede 
izbranih procesnih korakov, označenih 
z modro:Vstop, uporaba infrastrukture, 
prevoz in prodaja ter uporaba dobička. 
Mednarodne procesne korake so izbrali 
zato, ker lahko udeleženci tukaj sodelujejo 
na ravni EU, medtem ko se lahko proti 
procesnim korakom v sami državi borijo na 
nacionalni ravni.

Izbrani procesni koraki so označeni z 
modro barvo: 

Procesni korak 

02
Procesni korak 

03
Procesni korak 

04
Procesni korak 

05
Procesni korak 

06
Procesni korak 

07
Procesni korak 

01

Vstop

Mednarodni

Nastanitev Uporaba 
infrastrukture

Izvedba 
kaznivega 

dejanja

Hramba Prevoz in 
prodaja

Uporaba 
dobička

Nacionalni Mednarodni Nacionalni Nacionalni Mednarodni Mednarodni

Druga odločitev, po izbiri prednostnih procesnih korakov, je bila izbira ene ovire za vsak 
procesni korak.  Države članice so izbrale ovire, ki so vredne največ pozornosti. Izjema 
je tretji procesni korak (uporaba infrastrukture), za katerega so izbrali dva koraka. Kot 
prednostne so bile določene naslednje ovire:

01.	 Vstop	 Preverjanje vstopajočih v državo - seznami potnikov

02.	 Uporaba infrastrukture	 Tehnologija ANPR

03.	 Uporaba infrastrukture	 Podjetja za izposojo vozil

04.	 Prevoz in prodaja	 Nadzor spletnih strani za rabljene stvari

05.	 Uporaba dobička	 Temeljitejša preiskava premoženja/dobička

Države članice so ovire konkretizirale z akcijskim načrtom. Pri nekaterih ovirah je bil določen tudi 
rok izvedbe. 
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1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Facilitators Facilitators

Travel agencies Types of paid night stays Railway Internet Hardware stores Commercial storage facilities Rental car Bank

Bus companies Rented houses Highway Accomplice Hotel room Black market Concealer

Airport House of multiple occupancy Airport Criminal share adresses Dealers for used cars Money mule

Rental car compagnies Vulnerable people (drugs/
alcohol issues)

Seaport Garage boxes Scrap dealer Cryptocurrency

Immigrants (vulnerable to 
trafficking)

Buses (Euroliners) Family houses Pawn shop Dark web

Crime unregistered Car rental Scrapyard Cheap bus travel compagnies Used products second hand 
website/shop

Location near hotspots UK cars Own housing facilities Port Social media (Facebook)

Travellers sites Camping Containers of storage facilities

Hiding in family groups like 
groups in hotels

Motel Cheap transport (FlixBus)

Car front men Anchor persons

Opportunities Opportunities

Cheap tickets Cheap rooms Not checking IDs in buses, trains 
and boats

Inattentiveness Anonymous storage facilities No check of ownership when 
travelling

Not checking where the money 
comes from

Good infrastructure Lack of surveillance Privacy boundaries Small expensive products Unlimited places to store No registration of stolen goods Money laundering constructions

Monitoring and registration Schengen area Places that look legal Dark web Open EU market with 28 legal 
systems

Documents (papers) removed by 
traffickers

Document fraud Open EU market with 27 
different legal systems

Video available with tutorials

Hides criminals as well as victims Cash payments for rent a place 
like a box

Alternative platform for 
transporting and transitioning 
money

Anonymity - not registered 
INHMO

Very fast information exchange

Lack of control in Schengen area

A lack of number identification

Indication of a population in 
direct contact with mobile crime 
groups

Model: Organised Property Crime
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1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Facilitators Facilitators

Travel agencies Types of paid night stays Railway Internet Hardware stores Commercial storage facilities Rental car Bank

Bus companies Rented houses Highway Accomplice Hotel room Black market Concealer

Airport House of multiple occupancy Airport Criminal share adresses Dealers for used cars Money mule

Rental car compagnies Vulnerable people (drugs/
alcohol issues)

Seaport Garage boxes Scrap dealer Cryptocurrency

Immigrants (vulnerable to 
trafficking)

Buses (Euroliners) Family houses Pawn shop Dark web

Crime unregistered Car rental Scrapyard Cheap bus travel compagnies Used products second hand 
website/shop

Location near hotspots UK cars Own housing facilities Port Social media (Facebook)

Travellers sites Camping Containers of storage facilities

Hiding in family groups like 
groups in hotels

Motel Cheap transport (FlixBus)

Car front men Anchor persons

Opportunities Opportunities

Cheap tickets Cheap rooms Not checking IDs in buses, trains 
and boats

Inattentiveness Anonymous storage facilities No check of ownership when 
travelling

Not checking where the money 
comes from

Good infrastructure Lack of surveillance Privacy boundaries Small expensive products Unlimited places to store No registration of stolen goods Money laundering constructions

Monitoring and registration Schengen area Places that look legal Dark web Open EU market with 28 legal 
systems

Documents (papers) removed by 
traffickers

Document fraud Open EU market with 27 
different legal systems

Video available with tutorials

Hides criminals as well as victims Cash payments for rent a place 
like a box

Alternative platform for 
transporting and transitioning 
money

Anonymity - not registered 
INHMO

Very fast information exchange

Lack of control in Schengen area

A lack of number identification

Indication of a population in 
direct contact with mobile crime 
groups
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Indicators Indicators

Small amount of luggage and a 
long stay

False documents Small groups travelling in small 
vans

Use of mobile phones in 
suspicious countries

Strange behaviour of small 
groups of men

A lot of traffic around a storage 
box

Price far too low for a ‘new’ 
product

Strange pattern of spending

False documents Too many people in one house Sudden stops at parking spots Crime scene as destination in 
navigation system

Messages on social media Products hidden in containers Use of stolen tools

- Seasonal activities 
- Asian festivals 
- Metal price 
- �Burglary increase in winter 

(darker months)

Patterns / frequencies in traffic 
movement

Too much protection for a box 
or house

Documents Big spenders without justified 
income

Incomes that can not be justified Owners of different types of 
legal business

Too much storage room for 
what they claim

Too high amount of rent for a 
storage box

Use of jammers

Number of employees

Partners Partners

Customs Municipality Highway patrol - Phone companies 
- Internet providers 
- �Social media companies like 

Facebook

Hardware stores Police Gas stations Financial Intelligence Unit

Airlines Hotels Railways Bystanders Commercial storage facilities Freight companies Real estate agents

Ferry lines - Public services 
- Rubbish/refuse 
- Container  
- Housing authorities 
- Free service 
- Environment agencies

Border controls at
Railway 
Seaport 
Airport 
Higway 

Clubs Cotenants of storage facilities Pawn shop Financial

Airports Camping providers Owner of goods (for example 
boats)

Municipalities Car rental compagnies Postal services

Coastguard Car rental sector Media Port services

Municipalities Local and national government

Barriers Barriers

Automatic licence plate
recognition

Night registration book Increase highway patrols Internet logs / legislative 
obligation

Sentencing in own country Surveillance cameras Registration of concealed goods 
or transported

International cooperation 
taxation authorities

Information exchange with 
Europol and between countries

Awareness chalet Predictive profiling Accessing communication data 
legally and quickly

Burglary prevention and other 
prevention programs

Rental check Surveillance of black markets Check on money laundering

Targeting centre passenger list Paying by plastic card instead 
of cash

JAD Intel led (CFR onstrident) 
boats, buses

Exploiting telematics in domestic 
cars and lorries (tachograph)

More cameras/security 
measures in public places

Unusual use of electricity Software tools to trace stolen 
goods

Reporting mechanism for 
facilitators/partners

Reaction on entry To oblige all the companies to 
have check out for receipts

Automatic licence plate 
recognition (ANPR)

Information exchange between 
partners/police agencies/
international

Registry for autorities Online surveillance or to mark 
websites

The law on money laundering

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings
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Indicators Indicators

Small amount of luggage and a 
long stay

False documents Small groups travelling in small 
vans

Use of mobile phones in 
suspicious countries

Strange behaviour of small 
groups of men

A lot of traffic around a storage 
box

Price far too low for a ‘new’ 
product

Strange pattern of spending

False documents Too many people in one house Sudden stops at parking spots Crime scene as destination in 
navigation system

Messages on social media Products hidden in containers Use of stolen tools

- Seasonal activities 
- Asian festivals 
- Metal price 
- �Burglary increase in winter 

(darker months)

Patterns / frequencies in traffic 
movement

Too much protection for a box 
or house

Documents Big spenders without justified 
income

Incomes that can not be justified Owners of different types of 
legal business

Too much storage room for 
what they claim

Too high amount of rent for a 
storage box

Use of jammers

Number of employees

Partners Partners

Customs Municipality Highway patrol - Phone companies 
- Internet providers 
- �Social media companies like 

Facebook

Hardware stores Police Gas stations Financial Intelligence Unit

Airlines Hotels Railways Bystanders Commercial storage facilities Freight companies Real estate agents

Ferry lines - Public services 
- Rubbish/refuse 
- Container  
- Housing authorities 
- Free service 
- Environment agencies

Border controls at
Railway 
Seaport 
Airport 
Higway 

Clubs Cotenants of storage facilities Pawn shop Financial

Airports Camping providers Owner of goods (for example 
boats)

Municipalities Car rental compagnies Postal services

Coastguard Car rental sector Media Port services

Municipalities Local and national government

Barriers Barriers

Automatic licence plate
recognition

Night registration book Increase highway patrols Internet logs / legislative 
obligation

Sentencing in own country Surveillance cameras Registration of concealed goods 
or transported

International cooperation 
taxation authorities

Information exchange with 
Europol and between countries

Awareness chalet Predictive profiling Accessing communication data 
legally and quickly

Burglary prevention and other 
prevention programs

Rental check Surveillance of black markets Check on money laundering

Targeting centre passenger list Paying by plastic card instead 
of cash

JAD Intel led (CFR onstrident) 
boats, buses

Exploiting telematics in domestic 
cars and lorries (tachograph)

More cameras/security 
measures in public places

Unusual use of electricity Software tools to trace stolen 
goods

Reporting mechanism for 
facilitators/partners

Reaction on entry To oblige all the companies to 
have check out for receipts

Automatic licence plate 
recognition (ANPR)

Information exchange between 
partners/police agencies/
international

Registry for autorities Online surveillance or to mark 
websites

The law on money laundering

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings
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Change of the law Stop/deny licenses ID checks Cooperation between 
governmental authorities and 
compagnies

Registry for rent information Apps Online auction sites Ebay

Face recognition Control air B&B cities Surveillance (CCTV) cameras Awareness of patterns and 
trends

GPS tracking device Increased control on the roads Suspicious income regulations

Profiling Information sharing to ‘locate’ 
vulnerable

Hotel registrar Cooperation and proper 
legislation of the arriving date 
compagnies

Cooperation with storage Developing ANPR systems One legal common EU 
approach

Change identity Housing checks on hygiene, fire, 
safety, construction, homeless

Social control Running internet apps for 
communication

Jammer detection Registration of prepaid sim cards Deeper investigation - asset 
recovering

Identity Numbers consistency 
(checks)

Using housing legislation Big data: assessing and layering 
multiple data

ANPR Chop Chop Scrap metals Lack of legal tools in legislation No cash regulation in all of the 
EU

Communication Physical patrol checks Environment agency registration Legislation/check of travellers 
who travel with bus or train

Society information regarding 
modus used by mobil crime 
groups in new storage area

Property marking/identification 
mark

International registration scheme

Barcode or QR-products

Developing common database 
for institution and administration 
bodies

Protocol / agreement between 
LEA administration bodies

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Barriers Barriers
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Change of the law Stop/deny licenses ID checks Cooperation between 
governmental authorities and 
compagnies

Registry for rent information Apps Online auction sites Ebay

Face recognition Control air B&B cities Surveillance (CCTV) cameras Awareness of patterns and 
trends

GPS tracking device Increased control on the roads Suspicious income regulations

Profiling Information sharing to ‘locate’ 
vulnerable

Hotel registrar Cooperation and proper 
legislation of the arriving date 
compagnies

Cooperation with storage Developing ANPR systems One legal common EU 
approach

Change identity Housing checks on hygiene, fire, 
safety, construction, homeless

Social control Running internet apps for 
communication

Jammer detection Registration of prepaid sim cards Deeper investigation - asset 
recovering

Identity Numbers consistency 
(checks)

Using housing legislation Big data: assessing and layering 
multiple data

ANPR Chop Chop Scrap metals Lack of legal tools in legislation No cash regulation in all of the 
EU

Communication Physical patrol checks Environment agency registration Legislation/check of travellers 
who travel with bus or train

Society information regarding 
modus used by mobil crime 
groups in new storage area

Property marking/identification 
mark

International registration scheme

Barcode or QR-products

Developing common database 
for institution and administration 
bodies

Protocol / agreement between 
LEA administration bodies

1 
Entry

2 
Housing

3 
Use of infrastructure

4 
Use of infrastructure 

(communication)

5 
Commit crime

6 
Storage

7 
Transport and trade

8 
Use gainings

Barriers Barriers
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izmenjavo podatkov med državami članicami 
EU kot podpora upravnemu pristopu h 
kriminalu. Nazadnje so v 5. delu študije 
podane sklepne ugotovitve ter nakazana pot 
naprej (15. in 16. poglavje)30 31. 

3. Confine

CONFINE pomeni: »Na poti k operativnemu 
sodelovanju pri finančnem preiskovanju na 
ravni lokalne uprave v boju proti trgovini 
z ljudmi.« V tem projektu so združili moči 
mesti Genk in Antwerpen, KU Leuven ter 
Regijski informacijski in strokovni centri 
(RIEC) v regijah Zeeland, Zahodni Brabant in 
Vzhodni Brabant, da bi dobili boljši vpogled 
v pojav trgovine z ljudmi, še zlasti v upravne 
in finančne kazalnike, možnosti za izmenjavo 
podatkov ter kako se tega pojava lotiti na 
lokalni ravni.

Po zaslugi večjega zavedanja tega pojava 
lokalni organi pogosteje opažajo znake 
trgovine z ljudmi na svojih območjih. S tem 
je povezan učinek premestitve. Kriminalne 
združbe se recimo selijo z Nizozemske v 
Belgijo, saj Nizozemska že nekaj let vlaga 
več napora na upravni ravni. Kriminalne 
organizacije spretno izkoriščajo omejitve 
vladanja, iščejo pot najmanjšega odpora ter 
se ustalijo tam, kjer so ukrepi najšibkejši.

Poročila občanov, mestne uprave in/
ali policije pogosto zadevajo določene 
sektorje, ki so občutljivi na trgovino z ljudmi, 
kot so hotelirstvo in gostinstvo, masažni 
saloni, ročne avtopralnice, živilske trgovine, 
pobiranje sadja, prevoz in gradbeništvo.  
Trgovci z ljudmi se morajo posluževati 
zakonitega poslovanja, da bi zagotovili 
nastanitev žrtvam trgovine z ljudmi ali oprali 
dohodke, ki jih dobijo z izkoriščanjem. 
Priložnost se ponuja na območjih, kjer je 
podzemlje povezano z zakonito družbo. 

2. �Študija ISEC - Upravni 
pristop h kriminalu. 
Upravni ukrepi na 
podlagi regulativne 
zakonodaje za 
preprečevanje in 
boj proti (hudemu 
in organiziranemu) 
kriminalu. Pravne 
možnosti in njhova 
uporaba v 10 državah 
članicah EU

Leta 2010 je med belgijskim predsedstvom 
Svet sprejel sklepe, v katerih je bila 
Neformalna mreža pozvana, naj oceni 
možnosti za okrepitev izmenjave podatkov 
med upravnimi telesi in tradicionalnimi 
organi pregona. Za ta namen se je 
nizozemsko ministrstvo za varnost in 
pravosodje (koordinator) skupaj z univerzo 
v Tilburgu (Nizozemska) in univerzo KU 
Leuven (Belgija), ob podpori belgijskega 
ministrstva za notranje zadeve, prijavilo 
za štipendijo programa Preprečevanje 
kriminala in boj proti njemu pri Evropski 
komisiji (ISEC). Leta 2011 je Evropska 
komisija podelila to štipendijo ISEC za 
»študijo o možnosti za izmenjavo podatkov 
med upravnimi telesi in tradicionalnimi 
organi pregona za podporo uporabi 
upravnih ukrepov v državah članicah EU ter 
na ravni EU.« Spodnja študija je rezultat te 
štipendije ISEC.

Študija želi prispevati k obstoječemu 
obsegu znanja na področju upravnega 
pristopa v boju proti kriminalu v Evropski 
uniji na naslednji način. Najprej so bile 
preučene pravne možnosti, ki jih imajo 
upravni organi v izbranih državah članicah. 
Možnosti za preprečevanje tega, da bi 
kriminalci zlorabljali pravno infrastrukturo, 
kot so postopki licenciranja ali kandidiranje 
za javna naročila. Tako je nastalo deset 
poročil za države (2.–11. poglavje) ter 
primerjava teh pravnih možnosti v desetih 
državah članicah (12. poglavje). Sledila 
je obravnava tega, kako se te pravne 
možnosti v državah članicah uporabljajo 
v praksi. Pregled rezultatov te empirične 
študije je na voljo v 13. poglavju. V 14. 
poglavju je predstavljen potencial za 
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Lokalna vlada lahko ulovi te signale in 
ukrepa proti hudemu in organiziranemu 
kriminalu.

Nekateri omenjeni sektorji morajo pridobiti 
licence od lokalnih organov, kar vključuje 
predhodno preverjanje, recimo glede 
požarne varnosti prostorov, moralnosti 
upravljalca in financ. Toda celotno finančno 
preverjanje pogosto izvedejo lokalni 
organi, kar pogosto ne privede do odkritja 
kriminalne dejavnosti in potencialne 
zavrnitve dovoljenja za obratovanje. 
Zgradbe, kjer se moti javni red in mir, lahko 
preišče geodetska inšpekcija oziroma se 
preveri kakovost bivanja v njih. Tudi tukaj 
je preverjanje omejeno na pregled drugega 
premoženja lastnika glede na lokalno 
dostopne katastrske podatke.

Zaradi teh pomanjkljivosti lahko trgovci z 
ljudmi uporabljajo zakonito gospodarstvo 
za nadaljnje nezakonite dejavnosti, včasih 
celo z vladno podporo v obliki subvencij in 
socialne pomoči.

Tako med postopkom izdaje dovoljenja 
kot med izvajanjem omenjenih dejavnosti 
poglobljeno upravno presojanje finančnih 
podatkov – vključno s preiskavo zakonitih 
korporativnih struktur ter premoženja 
in prilivov na bančni račun – razkrije 
znake trgovine z ljudmi. Čeprav poročila 
o motenju javnega reda in oderuške 
najemnine nimajo zmeraj neposredne 
povezave s trgovino z ljudmi, so lahko 
izhodišče za temeljitejšo preiskavo.

Cilj je preverjati navedene sektorje na 
podlagi upravnih in finančnih kriterijev, ki 
kažejo na trgovino z ljudmi, da trgovci 
z ljudmi ne bi imeli možnosti razviti 
nezakonitih praks ali da bi se lahko 
trgovina z ljudmi odkrila in/ali preprečila v 
zgodnji fazi. Lokalni organi imajo namreč 
možnost ovirati kriminalce tako, da z 
upravnimi ukrepi ustvarjajo ali spreminjajo 
pogoje, ki omejujejo možnosti za takšno 
dejavnost ali jo naredijo manj privlačno. 
To lahko dosežejo tako, da zavrnejo 
pridobitev dovoljenja za obratovanje ali 
subvencije in zaprejo poslovni prostor, ne 
da bi ogrozili sodno preiskavo. Upravni 

pristop dopolnjuje 
kazenskopravni pristop. 
Nekatere lokalne vlade 
niso prepričane, ali so 
lahko dodana vrednost 
v boju proti trgovini 
z ljudmi. CONFINE 
ima tudi cilj pritegniti 
pozornost lokalnih vlad 
k pomenu boja proti 
trgovini z ljudmi ter 
ponuditi tem lokalnim 
vladam izhodišče za 
ukrepanje32 33.

4. Information Expertise 
Centra

a. RIEC/LIEC

Boj proti organiziranemu kriminalu 
zahteva usklajeno in celovito strategijo, ki 
združuje kazensko pravosodje, upravno 
pravo in davčnopravne ukrepe. Regijski 
informacijski in strokovni centri (RIEC) ter 
Nacionalni informacijski in strokovni center 
(LIEC) krepijo upravni pristop in podpirajo 
celovito strategijo. 

Na Nizozemskem 10 centrov RIEC ter 
LIEC podpirajo boj proti organiziranemu 
kriminalu, ki uničuje pravno infrastrukturo, 
da bi spodbudili sodelovanje in dosegli, da 
bi bili vlada in družba odpornejši in bi se 
lažje borili s tem uničevanjem. 

RIEC-i ter LIEC to počnejo tako:

	› povečujejo ozaveščenost ter odpornost 
vlade in zasebnih akterjev glede 
problematike uničevalnega kriminala;

	› podpirajo in krepijo sodelovanje med 
vlado ter javno-zasebnimi partnerji in
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	› posredujejo strokovno znanje na 
področju upravnega in celovitega 
pristopa k uničevalnemu kriminalu.

Regijski centri delujejo »na terenu«, v 
neposredni bližini občin ter se običajno 
na njihovo pobudo neposredno ukvarjajo 
s kriminalno dejavnostjo in njenimi učinki. 
V zadnjih letih so občine dobile več 
možnosti za spopadanje z organiziranim 
kriminalom ter učinkovito izvajajo upravne 
ukrepe. Regijski centri s partnerji sodelujejo 
po principu »enotno, razen«, zato je ta 
strategija usklajena na regionalni ravni. 
Nacionalni center spodbuja in združuje 
prizadevanja regijskih centrov, saj deluje 
kot skupno podporno središče in vozlišče 
znanja za regijske centre in njihove 
partnerje, npr. javna upravna telesa, 
davčne in carinske organe, policijo in 
pravosodne organe. Na prošnjo regijskih 
centrov (ali njihovih partnerjev), ministrstva 
za pravosodje in varnost, županov in/
ali nacionalnih partnerjev, nacionalni 
center izvaja tudi številne vsedržavne, 
nadregionalne naloge. Nacionalni center 
je hkrati nacionalna pisarna za upravne in 
čezmejne zadeve34.

b. ARIEC/PAALCO

Napisale Priscilia Daxhelet, Annemie De 
Boye, Clara Vanquekelbergh

Leta 2017 so v Belgiji začel delovati 
Okrožni regijski informacijski in strokovni 
centri (ARIEC/PAALCO). To so celice, ki jih 
sestavljajo tri osebe, in sicer kriminolog v 
vlogi koordinatorja, pravnik ter informacijski 
posrednik. Centre imajo v Antwerpnu, 
Limburgu in Namurju. Ocena delovanja teh 
centrov še ni bila izvedena.

Centri ozaveščajo lokalnih organe, da bi se 
slednji upravno spopadali z organiziranim 
kriminalom, ter jih podpirajo s pravnim 
strokovnim znanjem in dokazano uspešnimi 
metodami. Hkrati posredujejo svoje znanje 
glede dobrih praks pri pobudah za upravni 
pristop ter spremljajo nadlokalne pojave, 
razširjene v več občinah. Upravni pristop 
se lahko uporabi preventivno, recimo z 
izvanjem policijskih predpisov.

ARIEC/PAALCO opravljajo naslednje 
naloge: 

	› ozaveščajo o upravnem pristopu z 
različnimi pobudami

	› podpirajo lokalne organe in policijo 
	› skrbijo za izmenjavo podatkov in znanja 

med različnim partnerji
	› razvijajo strokovno znanje
	› razvijajo partnerstva in mreže
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c. EURIEC

Hudi in organizirani kriminal se ne ustavi 
na mejah. Zato je bil za boj proti njemu 
oblikovan čezmejni pilotni projekt o 
upravnem pristopu ob finančni pomoči 
Evropske komisije: Evroregijski informacijski 
strokovni center (EURIEC) za upravni 
pristop k organiziranemu kriminalu. Center 
mora zagotoviti boljše sodelovanje in 
hitrejšo izmenjavo podatkov, zlasti na 
upravni ravni, med Belgijo, Severnim 
Porenjem-Vestfalijo in Nizozemsko. To 
je dodaten vzvod ob že obstoječem 
čezmejnem sodelovanju med policijo in 
javnim tožilstvom.

Glavni cilj je dati upravnim organom v 
obmejni evroregiji Meuse-Ren hitrejše 
možnosti za skupen boj proti kriminalu z 
izmenjavo znanja in podatkov. Poleg tega 
lahko center prepreči, da bi kriminalci 
iz drugih držav nemoteno nadaljevali z 
izvajanjem kriminalnih dejavnosti.

Ustanovitev EURIEC je neposreden rezultat 
sodelovanja na področju upravnega 
pristopa v Beneluksu. Leta 2018 je 
nizozemski minister za pravosodje in 
varnost Ferdinand Grapperhaus izjavil: 
»Hvaležni smo Beneluški delovni skupini za 
upravni pristop, ki je predlagala ta pilotni 
projekt v svojem poročilu o skupnem 
spopadanju s kriminalom. Poročilo je 
zlasti naslavljalo vprašanje o tem, kako 
lahko Beneluks in Nemčija karseda 
bolje sodelujeta pri spopadanju s tako 
imenovanimi motorističnimi tolpami. 
Evropski svet in Evropska komisija sta 
pozdravila idejo o testu. /.../ partnerji iz 
Beneluksa in Nemčije, ki imajo vprašanja 
glede kriminalcev, ki delujejo preko mej, se 
lahko obrnejo na ta center, da bi rešili svoje 
težave.« 

Evropska unija je za izvedbo tega projekta 
namenila 1 milijon evrov. Znanstveni 
nadzor nad projektom izvajajo univerze v 
Leuvenu, Maastrichtu in Kölnu, prvotno pa 
naj bi trajal 2 leti z začetkom v septembru 
2019. V idealnem primeru bi nato sprejeli 
zakonodajne spremembe v vseh treh 
državah.
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Sklepi in predlogi
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Po prejetju in analizi vseh pobud za pravne pristope je postalo jasno, da se upravni pristop 
v EU razvija z različnimi hitrostmi. Zadnja leta vse več držav članic uporablja upravni pristop, 
vse bolj vidna pa sta tudi njegova učinkovitost in uspešnost. Nekatere države članice nimajo 
pravne infrastrukture, ki bi dovoljevala izmenjavo ustreznih podatkov z javnimi organi, druge 
pa že sodelujejo preko mej. Eden izmed glavnih razlogov za ustanovitev Mreže in pripravo 
tega priročnika je spodbujanje in podpiranje teh prizadevanj. Zato svetujemo uporabo 
nove definicije, ki je nastala na podlagi Sklepov Sveta iz leta 2016, za jasno in nedvoumno 
predstavo o tem, kaj pomeni upravni pristop pri spopadanju s hudim in organiziranim 
kriminalom. Spremljajoči stebri dobro pokažejo, kaj natanko je potrebno za izvajanje 
učinkovitih pobud za upravni pristop. 

Pobude, ki niso vključene v ta priročnik, niso uporabljale upravnega pristopa. Izvajale so le 
določbe kazenskega prava ali sredstva kazenskega pregona. To ne pomeni, da se te pobude 
niso učinkovito spopadale s hudim in organiziranim kriminalom. Izkazalo se je, da sta večini 
pobud manjkala izmenjava podatkov in večdisciplinarni pristop. V večini primerov tega ni bilo, 
ker države članice nimajo možnosti izmenjave podatkov z drugimi organi. Posledično lokalni 
organi iščejo ustvarjalne rešitve za izmenjavo podatkov, ko obstaja sum o organiziranem 
kriminalnem pojavu. Vendar so takšne rešitve izpostavljene številnim tveganjem, kot je razvoj 
različnih postopkov in neustrezna uporaba upravnih sredstev. Zato je ključnega pomena 
imeti nacionalni okvir. To se lahko doseže s prilagoditvijo zakonodaje in infrastrukture, na 
primer z ustanovitvijo centralnega organa, kot so informacijski strokovni centri, kjer lahko 
lokalne uprave prosijo za nasvet. Na mednarodni ravni je ključnega pomena nadaljevati z 
raziskovanjem izmenjave podatkov med državami članicami. Če bi si vse več držav članic 
izmenjevalo podatke preko meje ali na evropski ravni, bi to oviralo učinek premestitve ter 
otežilo dejavnost kriminalnih združb. 
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