Razvoj Europolovih istraznih ovlasti”

Sazetak

Autor u radu analizira razvoj Europolovih istraznih ovlasti kroz pravne okvire europskih
integracija u kojima se odrazavaju kriminalisticke mogucnosti potrebne za uspjesno
istrazivanje kaznenih djela, odnosno ucinci koje je Europol pokazao u suradnji sa
nacionalnim policijama. Povod za razmatranje je postojece stanje koje je bitno drugacije od
namjera o Sirokim istraznim ovlastima izrazenim prigodom utemeljenja Europola.

Rezultati analize pokazuju da promatrajuci izvedivost dokaznih radnji i uvjete potrebne za
uspjesno prikupljanje dokaza 0 medunarodnom kriminalu, agencija ima ogranicene
mogucnosti za preuzimanje Sirih istraznih ovlasti. Europol se uslijed neodredenosti uloge
pokusava0 usmjeravati na razna podrucja ali mu je nedostajalo pokazivanje prednosti koje bi
kod vecine drzava podupirale glediste o potrebi prijelaza u nadnacionalno istrazno tijelo.
lako takvi razvojni c¢imbenici vezani uz kriminalisticke mogucnosti nisu kljucni u odredivanju
pravnog okvira, doprinose nepovoljnim stajalistima u raspravama o istraznim ovlastima.
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1. UvOD

lako je Europol agencija koja postoji vise desetljeca, njegova obiljezja su i nadalje predmet
brojnih rasprava, osobito s ciljem propitivanja ostvarivosti istrazne (operativne) uloge kakva
je bila zamisljena prilikom predlaganja utemeljenja. Ovo podruéje privla¢i znacajnu pozornost
znanosti 1 struke zbog dvojbi oko kriminalisticke izvedivosti, ali i raznih drugih spornih
pitanja poput odredivanja subjekata odgovornih za usmjeravanje agencije, legitimnosti za
provodenje istrazivanja ili nadzora nad njegovim radom. Propitivana je i nacelna potreba
postojanja nadnacionalne istrazne agencije koja bi provodila istrazivanja ili postavljala
europske standarde s ciljem ujednacavanja kakvoce kriminalistickog istrazivanja. Svako od
tih podrucja zasluzuje odgovarajucu obradu, a ovdje ¢e analiza biti usmjerena na promatranje
nekih kriminalistickih posebnosti koje utjeCu na stajaliSta drzava o spremnosti Europola.
Usmjerenost na kriminalisticke moguénosti obuhvaca neke ¢imbenike na koje ta agencija
moze u odredenoj mjeri samostalno djelovati, za razliku od brojnih drugih razina na koje
nema neposredni utjecaj.

Operativna uloga nekog tijela vlasti u kriminalistiCkom istrazivanju se moze ogledavati u
raznim vrstama djelatnosti. Prije pocetka konkretnog istrazivanja su neophodne djelatnosti
zaprimanja dojava ostecenika ili aktivnosti na otkrivanju prikrivenih dogadaja. Nakon
otkrivanja dogadaja i zapocetog kriminalistickog istrazivanja je potrebno pronalazenje izvora
i prikupljanje dokaza, provodenje pojedinih radnji i procjena prikupljenih podataka.
Operativna uloga u fazi nakon zavrsetka kriminalistickog istrazivanja moze biti u obradi
prikupljenih podataka i odlu¢ivanja o potrebi prijavljivanja odredenog osumnji¢enika. Osim
toga, operativna uloga se moze ogledati i u funkcijama naknadnog nadzora nad provedenim
istrazivanjem. Uz te osnovne operativhe zadace u pojedinim stadijima kriminalistickog
istrazivanja, pomoc¢ne uloge mogu biti u potpomaganju neke od navedenih djelatnosti.
Rasprave o tome koju od navedenih djelatnosti bi mogla najuspjesnije provoditi agencija
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poput Europola nisu okoncane od njegova osnivanja. Za razmatranje medudjelovanja raznih
¢imbenika je potrebno obuhvatiti o¢ekivanja koja su bila postavljena pred ovu agenciju,
razinu koja je ostvarena i moguci utjecaj postignute razine na davanje sirih ovlasti.

U odnosu na $irinu operativnih ovlasti se odavno vode rasprave koliko bi takve ovlasti bile
pozeljne i koja razina bi Europolu uopcée bila dopustiva (Fijnaut, 2004, 257). Minimalisti¢ka
gledista smatraju da Europol ne bi trebao imati operativne ovlasti niti da bi trebao samostalno
provoditi ovlasti istrazivanja na podrucju pojedinih drzava. S druge strane, maksimalisticka
stajaliSta smatraju da bi Europol trebao imati sve operativne ovlasti i da bi ih trebao
samostalno provoditi na podru¢ju drugih drzava, ¢ime bi poprimio neka obiljezja kakva imaju
savezne istrazne agencije u drzavama poput Njemacke (BKA) ili Sjedinjenih Americkih
Drzava (FBI). Trendovi predvidanja razvoja Europola su bili pomicani od sudjelovanja u
istrazivanju pojedina¢nih kaznenih djela pa do usmjerenosti na stratesko prac¢enje opéenitih
kretanja tezih oblika kriminala, §to su bitno razli€iti pristupi istraznim ovlastima.

2. RAZVOJ PRAVNOG UREDENJA EUROPOLOVIH OVLASTI
2.1. Opcenito

U usporedbi sa ostalim europskim agencijama koje su prigodom utemeljenja dovrsile
reguliranje veéine osnovnih ovlasti, za Europol se ¢esto primjecuje da se jo$ uvijek nalazi u
pocetnoj razvojnoj fazi jer nije postignut prijelaz na istrazne ovlasti koje su bile planirane
prije utemeljenja (Vikstrom 2013, 75). Za evaluaciju razvoja ovlasti je potrebno analizirati
ostvarivost operativne uloge uvazavajuci razne uklju¢ene okolnosti poput uvjeta potrebnih za
provodenje radnji prikupljanja dokaza te izvedivosti prebacivanja takvih operativnih ovlasti
na tijelo koje nije izravno uklju¢eno u operativni rad nacionalnih policija.

U odnosu na davanje nadleznosti nad operativnim poslovima bi se javile razne poteskoce i
mnoga nerijeSena pitanja u odnosu na Europol (Woodward, 1993, 23). Ve¢ su ranije opisani
problemi nemoguénosti nastanka nadnacionalne policijske jedinice u okruzju prevelike
razli¢itosti policijskih sustava, poteskoc¢a u odredivanju istraznih ovlasti, neodredenosti kojim
subjektima bi bili odgovorni za stanje sigurnosti a kojim subjektima za stru¢na pitanja ili za
zakonitost u postupanju, problem odredivanja nad kojom vrstom kriminala bi bila prosirena
mjerodavnost i sli¢nih. Preostaju i druga otvorena pitanja poput uskladivanja pravnih sustava
ili problema udvostrucavanja istraznih aktivnosti uz postojeca policijska tijela, odnosno uz
druge oblike suradnje izmedu nacionalnih policija vise drzava. Za procjenu opravdanosti je
prije svega bitno utvrdivanje postoje li problemi u ucinkovitosti nekih drzava u provodenju
kriminalisti¢kih istrazivanja i koliko je prikladan pristup u rjesavanju takvih poteskoca
preuzimanjem istrazivanja na europsku razinu, ili bi s druge strane bilo optimalno prethodno
definiranje nekih standarda za kvalitetu istrazivanja.

Postojale su teze da neovisno §to Europol nije operativna agencija, mogla bi se dogoditi
tranzicija iz neoperativne u operativnu agenciju i u buducnosti bi mogla biti znacajno
ukljucena u kaznene postupke drzave ¢lanica (Fijnaut, 2002, 18). Pokazalo se da Europol od
utemeljenja nije bio znacajan ¢imbenik koji bi mogao preuzeti opseznu istraznu ulogu. Razvoj
europskih integracija u podruc¢ju sigurnosti je bitno drugaciji nego u gospodarskim odnosima
gdje su drzave imale neke zajedniCke interese u otvaranju trzista tudim tvrtakama, ali sli¢no
ne postoji u odnosu na dopustanje stranim tijelima istrazivanja na svojem podrucju.

2.2. Pocetci policijske suradnje u Europi



Europolov razvoj je tijekom godina razvoja bio usmjerivan u razli¢itim pravcima za koje se
predvidalo da bi mogli dovoditi do otvaranja istraznih ovlasti. Razvoj suradnje u policijskim
poslovima je nastojao pratiti gospodarsko povezivanje koje je bilo najistaknutije podrucje a
ujedno i najjednostavnije za dogovaranja europskih drzava, ali je policijsko povezivanje
znatno zaostajalo i uglavnom se usmjeravalo na uza podruéja koja su drzave mogle prihvacati
kao zajednicki cilj. Neki pokusaji su zapoCinjali sa manjom skupinom drzava za koje se
oc¢ekivalo prikljucenje ostalih, ali uglavnhom su bili bez uspjeha, poput zajedni¢ke grani¢ne
policije Beneluksa i Njemacke od 1969. godine (Fijnaut, 1991, 117). Jedan od primjera je i
pokusaj koordiniranja zapadno-europskih policija delegiranjem Interpolovih ¢asnika za vezu u
zasebnu jedinicu od 1971. godine.

Dok takvi uzi pokusaji nisu ostvarivali znacajniji ucinak, na nastanak Europola je presudan
utjecaj ostvarila ministarska skupina Trevi nastala 1975. godine u Rimu iz foruma ministara
unutarnjih poslova Europske zajednice koji su zapoceli s radom nakon teroristi¢kih napada na
Olimpijske igre u Miinchenu 1972. godine (Occhipinti, 2003, 31). Trevi kao ministarska
skupina nije pokazivala teznju za istraznim ovlastima ve¢ je na strateSkoj razini sluZzila
razmjeni podataka i uskladivanju nacina rada, a ocijenjena je kao uspjesnija od Interpola
(Bures, 2008, 499). Povezanost sa operativnim policijskim tijelima pojedinih drzava je bila
izravno ostvarena kroz radnu skupinu visih policijskih sluzbenika koja je pripremala teme
dnevnog reda, usmjeravajuci se na aktualna pitanja policijskog rada. Takvom obliku rada se
pripisuju glavne stru¢ne zasluge (Woodward, 1993, 7), a u Treviju je bilo pet radnih skupina
koje su bile zaduzene za terorizam, navijacko nasilje, razvoj tehni¢kih metoda, sigurnost
zranog prometa, sigurnost nuklearnih postrojenja i za krizna stanja. Osnovna prednost
Trevija koja je djelomice izgubljena daljnjim razvojem je oslanjanje na operativna nacionalna
tijela koja imaju legitimitet i odgovorna su za stanje sigurnosti u svojim drzavama, mogu
provoditi pojedina istrazivanja i dostupni su im potrebni podaci.

2.3. Prijedlozi osnivanja Europskog ureda za kriminalisticka istrazivanja

Zabrinutost za kriminalisticko istraZivanje na europskoj razini je bila potaknuta njemackim
podacima koji su krajem 1980-ih pokazivali da je 80% droge zaplijenjeno na grani¢nim
prijelazima. Unos je bio ve¢inom pod nadzorom skupina koje su bile iz isto¢no-europskih
drzava. Takva kretanja su ukazivala na zna¢ajno umanjene mogucnosti otkrivanja poc€initelja
u sluéaju ukidanja nadzora granica medu novim ¢lanicama europskih integracija (Woodward
1993, 25; Vikstrom, 2013, 45). Pretpostavljalo se da ¢e poc€initelji dolaziti u razvijenije drzave
i tamo povecavati stope kriminala, a nije postojala moguénost istrazivanja pocinitelja na
tudim podruc¢jima (tzv. funkcionalno prelijevanje; Occhipinti, 2003).

Kao moguce rjesenje je predlagan napredak Trevija kojem se trazilo proSirenje djelatnosti
zbog opasnosti organiziranog kriminala iz isto¢no-europskih drzava, §to je i bio jedan od
razloga za njemacki prijedlog utemeljenja novog ureda za kriminalisticko istazivanje.
Kancelar Kohl je zamisao o osnivanju Europskog ureda za kriminalistiCko istrazivanje
(European Criminal Investigation Office) izlozio 1991. godine u Edinburghu. SluZzbeni
prijedlog je predstavio kasnije iste godine, na sastanku Europskog vije¢a u Luksemburgu.
Prijedlog se odnosio na utemeljenje tijela koje ne bi samo davalo potporu nacionalnim
policijama nego koje bi bilo tijelo izvrSnih ovlasti istrazivanja kriminala droge 1 organiziranog
kriminala. Kao uzor je posluzila njemacka Savezna kriminalisticka sluzba (BKA) ili americki
Savezni istrazni ured (FBI). Politi¢ka Deklaracija je tom prigodom utvrdila da bi ¢lanice
trebale pronaci djelotvorne oblike novih baza podataka te povezivanje europskih inicijativa
prevencije, edukacije, forenzike i evidencija.

Njemacki prijedlog za utemeljenjem kriminalistiCkog ureda nije bio posebno najavljen niti
pripremljen te je mnoge sudionike iznenadio $to je dio politicke strategije, ministri su bili



zateCeni 1 za tako znacajno podrucje trazili detaljniju studiju. Tijekom zasjednja je bilo
izrazeno protivljenje britanskih predstavnika koji su se pozivali na poteskoce u regulatornim
okvirima drzava. Prijedlog je naiSao na politicko protivljenje pojedinih drzava koje su u
njemu promatrale pokusaj njemacke dominacije. Radi takvih okolnosti je bilo korisnije
zapoceti sa manje slozenim ciljevima od kojih se mogao ocekivati prijelaz na Sire istrazne
ovlasti. Za Interpol su smatrali da ne moze obavljati potrebne zadace i pejorativno ga nazivali
,francuski poStanski sanduc¢i¢“ (Fijnaut, 1991, 106). Utemeljenje novog ureda je bilo
planirano u dvije faze, s time da bi u prvoj fazi bile dane ovlasti u razmjenu informacija, a
druga faza bi ukljucivala pojedine istrazne ovlasti. Veéina drzava se nije slagala s takvim
mogucnostima, a 0sobito ne sa operativnim ovlastima novog nadnacionalnog tijela (Fijnaut,
1995). Prijedlog je do kraja te godine djelomice promijenjen te je na zasjedanju u Maastrichtu
predlozen kao dio Ugovora o uniji, & kao naziv za novo tijelo je predlozen Europski policijski
ured, radi objedinjavanja raznih oblika poslova a ne samo usmjerenosti na kriminalisticka
istrazivanja. Ve¢ se time pokusavalo usmjeravati Europol na druga podrucja (Den Boer,
Bruggeman, 2007).

Okolnost da je njemacki kancelar Kohl nastojao uspostaviti europsku saveznu kriminalisticku
policiju je ostavljala dojam koji je kasnije pratio Europol i kod nesklonih drzava je pojac¢avao
prigovore da je nastao iz politickih interesa (Zanders, 2006, 1). Ministri iz skupine Trevi su se
sastali 1991. godine u Haagu, prihvatili raspravu o njemackom prijedlogu te dogovorili
osnovanje jedinice za droge (European Drugs Intelligence Unit - EDIU), sastavili program
djelovanja za 1992. godinu i pripreme za uklanjanje granica. U Treviju je bila utemeljena Ad
Hoc Working Group on Europol (AHWGE) kojoj je na ¢elu bio britanski predstavnik i kojoj
je cilj bio priprema materijala za ministre u Treviju za eventualno utemeljenje i pripremu akta
0 osnivanju. Povodom ovih prijedloga je 1991. skupina Trevi sluzbeno utemeljila radnu grupu
za formiranje Europola u okviru Maastrichta, skupina je imala pedesetak ¢lanova a voditelji
su bili uglavnom britanski visi policijski sluzbenici.

2.4. Europolova jedinica za droge - EDU

Europolova jedinica za droge (Europol Drug Unit - EDU) je predstavljala razvojni oblik koji
je bio prihvatljiv veéini drzava i utemeljen kao prijedlog radne skupine iz Trevija. Ova
jedinica nije predstavljala osnivanje pravog kriminalistiCkog ureda niti svojevrsne europske
policije, ve¢ je to bila skupina koja je za nacin rada djelomice preuzela strukturu Trevija,
odnosno ministri su se sastajali jedanput svakih pola godine i dogovarali nacin rjeSavanja
spornih pitanja, a potrebe za operativnim radom su usmjeravane kroz radne skupine. Velike
poteskoce u dogovaranju sporednih pitanja naznacuju koliko bi mogla biti sloZena rasprava o
istraznim ovlastima koje bi neko strano tijelo provodilo na podrucju drugih drzava. Jedno od
pitanja na kojemu je zastalo utemeljenje EDU-a je odredivanje sjedista jedinice. Nijemci su
predlagali sjediste u Wiesbadenu, ¢emu su se ostale drzave protivile zbog povezivanja sa
utjecajem njemacke Savezne kriminalistiCke sluzbe (Bundeskriminalamt - BKA) koja ima
sjediste u istom gradu. Radi toga je nacelno odbac¢ena moguénost sjedista u nekom gradu gdje
se nalazi sjediste nacionalne policije. Tako da je otpao Rim, a daljnji prijedlozi su bili Lyon,
Milan i Luksemburg. Nakon §to se vecina drzava usuglasila oko Haaga kao sjedista, njemacka
i francuska su stavile veto na takvo rjeSenje zbog dostupnosti lakih droga u Nizozemskoj.
Radi nemogu¢nost odredivanja sjedista je zapocinjanje rada potpuno zastalo te se vise od
godinu dana c¢ekalo usuglasavanje 0 tom pitanju, Sto je rezultiralo znacajnim gubitkom
vjerodostojnosti (Woodward, 1993, 19). Kao prednost EDU je isticano koriStenje boljih
analitickih moguc¢nosti od Interpola, a kao dovoljan uc¢inak se smatralo osvjes¢ivanje
europske policije da je neizbjezan razvitak policijske agencije sa znatno $irim ovlastima.



Razvoj jedinice je pratio okvire europskih integracija, sa podjelom na tri glavna podrucja (tzv.
stupove): prvi nadnacionalni gospodarski stup, drugi meduvladin u podruc¢ju vanjske politike i
tre¢i kao suradnja u podru¢ju prava i unutarnjih poslova (JHA). EDU prema Ugovoru iz
Maastrichta (potpisan 1992. godine) spada u unutarnje poslove u tzv. trecem stupu (De Moor,
Vermuelen, 64). To podruc¢je je bilo meduvladine prirode, 0dnosno na razini medusobnih
dogovora drzava, tako da nisu nametana obvezujuca pravila kao u prvom stupu. Ovakav
poloZzaj je onemogucavao davanje istraznih ovlasti EDU-u, a radi nepostojanja zaStite
podataka, prikupljanje podataka i vodenje baza jo§ nije bilo moguée do prihvacanja
Konvencije o Europolu. lako se ¢ini neuskladeno da su ¢lanice prihvacale pojedine istrazne
agencije (OLAF) u kontekstu prvog stupa, a u treCem stupu nisu prihvacéali nikakve
mogucénosti osnivanja sli¢nog Europola, ipak treba istaknuti bitno drugacije odgovornosti tih
tijela i usmjerenost OLAF-a na kaznjive radnje usmjerene na prorac¢unska sredstva EU. Takav
asimetrian odnos je bio povod prijedlozima o potrebi suradnje tih agencija ili cak i
predvidanja da bi OLAF puno prije Europola mogao postati istrazna agencija s ovlastima
kriminalisti¢kog istrazivanja ili kaznenog progona (Fijnaut, 2004, 274).

Naredni razvojni stupanj je bilo prosirenje nadleznosti EDU uz promjenu pravne osnove i
naziva, donosenjem Konvencije o Europolu (potpisana 1995. godine). Tijekom dvogodis$njeg
pregovaranja o sadrzaju Konvencije nije bio savjetovan Europski parlament u kojem bi se
mogla cuti razli¢ita misljenja, iako je ¢l. K6 Ugovora iz Maastrichta izriCito trazio
konzultiranje Europskog parlamenta o osnovnim nacelima i aktivnostima. To je pojacalo
otprije isticane kritike da pregovore vodi manja skupina birokratskih razina iza zatvorenih
vrata te nagadanja da postoje neki razlozi za skrivanje rada (De Moor, Vermeulen, 2010,
185). Konvencija nije uvodila istrazne ovlasti, a smjer koji je pritom postavljen u smislu tijela
odvojenog od operativnih tijela nacionalnih policija i bez samostalnih istraznih ovlasti je bilo
odraz tadasnjih mogucénosti. Nakon potpisivanja Konvencije je procedura u parlamentima svih
drzava trajala tri godine, da bi Europol sluzbeno zapoc¢eo s radom tek u srpnju 1999. godine.

2.5. Uloga pravnih okvira europskih integracija

Tijekom dugotrajnog ratificiranja Konvencije o Europolu su se mijenjali pravni okviri
europskih integracija. Europol je bio dio treceg stupa do Ugovora iz Amsterdama potpisanog
1997. godine, isprva kao podrucje prava, sigurnosti i pravosuda (Justice and Home Affairs -
AFSJ) a potom kao policijska i pravosudna suradnja (Police and Judicial Co-operation in
Criminal Matters - PJCCM). Amsterdamski ugovor iz 1997. godine (stupio na snagu 1999.
godine) je pokusao sa utemeljenjem drugacijeg odnosa prema policijskoj suradnji, ali je
prepreku pritom ¢inila pravna osnova koja je potjecala iz Ugovora iz Maastrichta te nisu bile
omogucene okvirne odluke i ratifikacije kakve su znatno jednostavnije prolazile druge
agencije u ovom podrucju poput Cepola ili Eurojusta (Den Boer, Bruggeman, 2007, 80). Zbog
bitno razli¢itih sustava je Ugovor Amsterdam postavio moguénosti ujednacavanja sustava
(Occhipinti, 2003). Clanovi upravnog odbora Europola su se mogli progirivati struénjacima te
je gotovo svaka delegacija prijavila jos Cetiri predstavnika, tako da su sastanci imali preko 110
sudionika §to je otezavalo dogovore (Busuioc, 2010).

Za Amsterdamski ugovor se smatralo da ¢e dati novu dimenziju u razvoju nadleznosti
postupnim prebacivanjem azila, migracija i sudske suradnje u prvi stup integracija, ali time
nisu mijenjani odnosi prema istraznim ovlastima. Ocekivalo se da bi u razdoblju od pet
godina Europol trebao biti sposoban podupirati i koordinirati operativne akcije zajednickih
istraznih skupina (timova). Potrebe za promjenama su se pojavile i jer je tre¢i stup postao
oblik birokratskog donoSenja odluka u kojima je procedura depolitizirana i nisu morali
nikome opravdavati posljedice. Kod Europola je to bilo vidljivo prilikom potpisivanja
suradnje sa nekim agencijama Sjedinjenih Americkih Drzava o razmjeni podataka, iako su se



brojne europske drzave protivile takvom ugovoru. Godine 2001. je nizozemski parlament
pozvao druge Clanice na raspravu o Europolu i nedostatku njegovog nadzora (Fijnaut, 2002,
18).

Dugoroc¢ni ciljevi u europskoj kaznenopravnoj i policijskoj suradnji su postavljeni planovima
Tampere (1999) 1 Haskim programom (2005). Tampere se temelji na nacelu medusobnog
Uvazavanja pravila u kaznenim predmetima, te je predlozeno izbjegavanje ektradicije umjesto
kojeg je uvedeno uhicenje i predaja u okviru Europskog uhidbenog naloga, ali nije bilo
predlozeno davanje istraznih ovlasti Europolu (Occhipinti, 2003). Naredni europski ugovor iz
Nice (na snagu stupio 2003.) je imao malo promjena u pravosudu i unutarnjim poslovima, a
najvaznija dopuna je bila eliminacija individualnog prava drzava clanica za blokiranjem
suradnje, u oCekivanju 2004. godine i ulaska novih ¢lanica. Sa terorizma je naglasak bio
prebacen na ilegalne migracije i trgovanje ljudima, potaknuto stradavanjima imigranata. Nove
Clanice su se susretale sa pove¢anim opsegom okvirnih odluka za transpoziciju, koji definiraju
pojedina kaznena djela i sankcije.

Razlozi za ujednacavanje su proizasli 1 iz novog proSirenja, neke drzave su postale vazni dio
na pravcima krijumcarenja, a pravosudne ustanove u novim ¢lanicama su oznacene kao slabe
to¢ke. Poteskoce su nastale zbog jo$ vece razli¢itosti novih pravnih sustava te raznolikosti
definicija i sankcija za kaznena djela. Britanski predstavnik je tvrdio da je Europol
nefleksibilan, birokratiziran, pa kada se pojave novi trendovi medunarodnog kriminala vrlo
teSko moze preusmjeriti svoje prioritete. Dostavljanje podataka Europolu u brojnim
europskim drzavama nije shvacano kao prioritet te su po viSe mjeseci kasnili sa jednostavnim
provjerama. Na neformalnom sastanku ministara u Dresdenu 2007. godine je utemeljena
neformalna skupina (tzv. Future Group) koja je preporucila Sirenje Europolovih ovlasti
(Scheibenreif, 2009).

Otvaranje moguc¢nosti nadnacionalnog donosSenja odluka kod vecine podruéja iz segmenta
unutarnjih poslova je omoguceno tek Lisabonskim ugovorom koji je spojio tre¢i stup sa
utjecajem vijeca, policijska suradnja je ostala u podrucju rada Vijeca. Europol je od
meduvladinog tijela utemeljenog izvan mjerodavnosti tijela Europske unije tek donoSenjem
odluke Vije¢a 2009. godine postao agencija (punim nazivom Europski policijski ured), uz
djelomi¢no proSirenje nadleznosti i osiguranje sredstava za rad, te uz odredivanje
odgovornosti prema Vije¢u. Zadace Europola su propisane u ¢l. 5. st. 1. Odluke Vijeca, a u ¢l.
7. se propisuje mogucnost zahtjeva (request) za iniciranje kriminalistickog istrazivanja, dok se
uloga pojedinih drzava propisuje u ¢l. 8. Odluke.

2.6. Utjecaji na pravno uredenje istraznih ovlasti

Promatraju¢i razvoj pravnih okvira koji su odredivali Europolove ovlasti, predvidanja s
pocetka 1990-ih nisu se ostvarila niti u temeljnim pravnim aktima o europskim integracijama
niti u nizim pravnim aktima koji su uredivali ovlasti Europola, iako su bila izrazena misljenja
da ve¢ sam nastanak Europola iz skupine Trevi predstavlja prvi razvojni stupanj do skorog
nastanka tijela koje ¢e imati ovlasti prisilnih mjera i provodenja istraznih radnji. Do takvog
razvoja nije doSlo niti u nekom uzem opsegu. Neki su smatrali da bi operativne ovlasti bile
opravdane kada bi postojalo jedinstveno kazneno pravo za cijelo podrucje Europe ili kada bi
tijelo poput Europola bilo utemeljeno od strane nekog viseg subjekta. Pocetne inicijative su
bile parcijalne jer su dolazile iz pojedinih drzava i njihove zabrinutosti za vlastitu sigurnost,
Sto izaziva dojam da neke drzave nastoje preuzeti znacajniji utjecaj nad provodenjem
istrazivanja. Monar gleda na razvoj Europola kao na pokus na kojeg su utjecale pojedine
europske ustanove ali i razni drugi faktori koji su ga oblikovali poput izazova tranzicije,
ucinka ukidanja granica, nastojanja za europeizacijom pojedinih nacionalnih problema kojima
se nisu mogle baviti pojedine drzave i sli¢no (Monar, 2001, 17).



Vidljivo je da je nesklonost uvodenju operativnih ovlasti otpocetka pratila razvoj Europola
iako razloge za takvo stajaliste treba traziti u brojnim ¢imbenicima i nije dovoljno pridavati
znacaj pravnom uredenju kao kljuénom podrucju koje bi moglo onemogucavati stvarne
potencijale agencije. Europol je bio suofen sa brojnim poteSkocama u radu. U razdoblju
pripreme ugovora iz Maastrichta su mu brojne europske drzave izricito odbijale davati ikakve
istrazne ovlasti u podru¢ju kriminalistickog istrazivanja. Od 1990. godine se javljalo
nepovjerenje pojedinih ¢lanica u rad Europola, $to je dovelo ¢ak i do velike distance u
razmjeni operativnih podataka (Fijnaut, 2004, 256). Amsterdamskim ugovorom je bila
postavljena podloga za otvaranje operativnih ovlasti u smislu koordiniranja operativnih akcija
I sudjelovanja u operacijama zajednickih istraznih timova (skupina) prema ¢l. 30(2) Ugovora.
ZajedniCke istrage su za Europol predstavljale poluoperativne moguénosti, u smislu
provodenja pojedinih djelatnosti istrazivanja ali bez moguénosti samostalnog zapocinjanja ili
naredivanja nacionalnim policijama, odnosno izdavanja nekih naloga za provodenjem
pojedinih radnji i sli¢nih ovlasti (Den Boer, Bruggeman, 2007).

Neka Sira tumacenja su zakljuéivala da je Amsterdamski ugovor omogucio Europolu
samostalno provodenje istrazivanja a ne samo da je imao mogucnost zapocinjanja
istrazivanja, odnosno ovlast traziti od nadleznih ¢lanica postupanje i koordiniranje istraga u
nekim konkretnim slucajevima. Zahtjev (request) se moze dostaviti preko nacionalne jedinice
ali je primije¢eno da su pojedine drzave vrlo suzdrzane u odobravanju i jednostavnijih
Europolovih aktivnosti tako da bi jo$ teze prihvatile ovakve inicijative (Fijnaut, 2004). Od
2007. godine Europolu je bilo dano tzv. pravo inicijative, odnosno traZiti nacionalna tijela da
provode istrazivanje. Te moguénosti medutim uopce nisu koriStene u nekoj primjetnoj razini,
jer kada drzave niti ne dostavljaju podatke ili sa iznimno velikom odgodom po godinu dana
od trazenja nekih provjera, tesko je ocekivati da bi onda provodili cijelo istrazivanje na tudi
zahtjev (Rijken, 2006, 112; Rijken, Vermeulen, 2006).

Do 2009. godine je Europolova zadaca bila uspostaviti sustave za pomaganje u istrazivanju
kaznenih djela i nije se radilo o delegiranju ni transferu izvrSnih ovlasti sa ¢lanica na
sluzbenike Europola. Ciljevi Europola su bili usmjereni na podizanje sigurnosti, ali
usmjerenost na pojedine skupine kaznenih djela kod kojih se ucinak ne moZe jednostavno
mjeriti je dovodio do toga da je bilo teSko oznaciti kada je postignut neki zadovoljavajuci
stupanj sigurnosti (Fijnaut, 2004, 245).

3. UTJECAJ OBILJEZJA KAZNENIH DJELA NA ISTRAZNE OVLASTI
3.1. Op¢enito 0 vrstama kaznenih djela

Osnivacka namjera Europola je bila baviti se kriminalom koji ima europsku dimenziju bez
usmjeravanja na manje vazne Kriminalne pojave na podrucju pojedine drzave. Tijekom
razvoja se viSe puta vracalo pitanje definiranja Sirine djelokruga Europola, sto je okolnost
koja je takoder utjecala na ostvarivost istrazne uloge. Postojala su stajalista da bi odredivanje
pojmova kaznenih djela na europskoj razini predstavljalo dobru moguénost koja bi bila
podloga za oblikovanje posebne uloge Europola za takve vrste kriminala (De Moor,
Vermuelen, 85). Prema nekim misljenjima bi prihvacanjem propisa sa jedinstvenim kaznenim
djelima na podrucju europskih drzava, policijska agencija mogla nastati spontano i bez
posebnog planiranja (Den Boer, 2001, 42).

Medutim, ovakva stajaliSta sadrzavaju poteskoce na viSe razina. NadleZznost nad odredenom
vrstom kaznenih djela nije jamstvo prosirenja istraznih ovlasti niti prenosenja odgovornosti na
Europol, ve¢ bi se i nadalje postavljalo pitanje njegovih prednosti u odnosu na povezivanje
tijela nacionalnih policija za ista kaznena djela. Za procjenu izvedivosti istraznih ovlasti je



potrebno uvazavati slozenost takvih kriminalnih pojava. U veéini navedenih stajalista se
polazi od gledista o postojanju moguénosti za kvalitetno provodenje svih dokaznih radnji u
okviru agencije koja ¢e poboljsavati kriminalisti¢ko istrazivanje u svim drzavama, ali za takvu
pretpostavku bi trebalo vjerodostojnije utemeljenje.

Radi koherentnosti je bilo trazeno propisivanje zajednickih defincija nekih osnovnih kaznenih
djela (Vermuelen, 2002). To podrucje nije promijenila niti Odluka Vijeca o Europolu, tako da
sadrzaj kaznenih djela treba biti procjenjivan od strane nacionalnih tijela vlasti, a to ¢esto vodi
do toga da nadleznost Europola moze biti protumacena na posve drugacije nacine u raznim
pravnim sustavima. Europolove definicije kaznenih djela nisu pravni izvor nego sluze samo
utvrdivanju djelokruga, ne koriste ih niti sudovi niti druga tijela tijekom odlu¢ivanja u svojim
nadleznostima.

Odredivanje djelokruga Europola je takoder prolazilo kroz poteskoce tijekom razvoja. Sporna
pitanja 0 okvirima nadleznosti su bila uzrok pocetnih odgadanja potpisivanja Konvencije o
Europolu, osobito zbog popisa kaznenih djela koji je u osnovi bio naslijeden iz EDU. Bilo je
predvideno da se dvije godine nakon stupanja na snagu nadleznost proS$iri 1 na teroristicke
aktivnosti, a predvidalo se i da bi Vije¢e moglo dodavati druge vrste kaznenih djela. Popisu
kaznenih djela se prigovaralo (Stalni odbor stru¢njaka tzv. Meijers Committee) da je nastao
arbitrarno bez objektivnih standarda sastavljanja (De Moor, Vermuelen, 2010, 68). Razvoj
Europola se temeljio na trenutaénim odlukama ovisno o percepciji pojedinih pojava, a zbog
promjena u predsjedniStvu nije bila jasno postavljena funkcija ni strategija koja bi mu odredila
ulogu (Zanders, 2006, 1).

3.2. Djelokrug za postupanje Europola

Prema prvotnom uredenju u Konvenciji, da bi Europol mogao biti ukljuéen u suradnju
tijekom istrazivanja nekog kaznenog djela su morala biti ispunjena tri uvjeta. Prvi uvjet je bio
naznaka postojanja organizirane kriminalne strukture, $to je prema nekim gledistima bio
nedefinirani pojam koji je ukazivao na moguénost vrlo Sirokih tumacenja (Den Boer, 2002).
Drugi kriterij je ukljucenost dvije ili viSe drZzava u poc¢injenje kaznenog djela, neovisno da li je
u njima mjesto pocinjenja ili su radi drugih poveznica uklju¢ene u istrazivanje. Treéi uvjet je
bilo nacelo supsidijarnosti prema kojem moze biti poduzeta suradnja ako bi ishod bio
povoljniji nego da su samostalno postupala nacionalna tijela.

Europol je naslijedio dio pristupa od EDU koji je bio usmjeren na trgovinu drogom. To je
jedno od podrucja u kojem nije postojalo jedinstveno pravno uredenje. Odnos prema drogama
je bio raznolik, neke europske drzave su legalizirale koristenje pojedinih droga, a neke su
suprotno tome naglasavale nultu toleranciju (Guille, 2010, 264). Suzbijanje trgovine drogom
je bio primarni cilj EDU zbog ocekivanja da ¢e ukidanje granica najvise doprinositi prosirenju
krijumcarenja (Elvins, 1999). Od Ugovora u Maastrichtu 1995. godine se postupno prosirivala
nadleznosti na druga kaznena djela, ali kako tada jo§ nije stupila na snagu Konvencija 0
Europolu, prosirenje se temeljilo na neobvezuju¢im ugovorima medu ministrima (De Moor,
Vermeulen, 2010, 182).

Nadleznost je isprva proSirena na pranje novca i na pojedine vrste delikata povezanih sa
trgovinom drogom, a potom i na trgovanje radioaktivnim tvarima, mrezama imigranata,
krijumcarenje vozila te pranje novca. U nedostatku potpisane konvencije je prosirenje pravno
formalizirano kroz zajednicke aktivnosti, §to su neke drzave smatrale spornim jer je odredeno
bez ukljucivanja Europskog parlamenta ili nacionalnih parlamenata koji bi trebali raspravljati
0 ovlastima tijela koje nastoji preuzeti nadnacionalnu ulogu. Od 1996. godine je dodano
trgovanje ljudima nakon Slucaja Dutroux o otmicama i zlostavljanju djece (De Moor,
Vermuelen, 2010, 67). Nisu bila obuhvacéena kaznena djela iz podrucja korupcijskih delikata,
niti neka sli¢na kaznena djela protiv sluzbene duznosti ili gospodarskog poslovanja koja bi se



mogla smatrati nedovoljno istrazivana u pojedinim drzavama. Promjena prioriteta je
djelomice ovisila o novim programima ili akcijskim planovima, poput plana Tampere 1999,
akcijskog plana za organizirani kriminal 2000., akcijskog plana za terorizam 2001., ili Haskog
programa iz 2004. godine.

Razlog za prosirenje djelokruga na pojedina kaznjiva ponaSanja je bio u pokusaju privlacenja
drzava ¢lanica oko zajednickih ciljeva. To je osobito bio slucaj sa prosirenjem nadleznosti na
krivotvorenja eura povodom predstavljanja zajednicke valute. To je trebalo bilo jedno od
podru¢ja na kojem se mogla pokazati nadleznost europskih ustanova bez prigovora o
suverenosti pojedinih drzava. Uvodenje eura je mozda bilo prilika za pokazivanje snaznijih
istraznih moguénosti, ali se i ovdje takoder radi o nacinu istrazivanja koji bi Europol vrlo
teSko mogao provoditi.

Ugovor iz Amsterdama koji je stupio na snagu 1999. godine je donio nove oblike za
policijsku 1 pravosudnu suradnju, zamisao o potrebi opCenitih odredbi materijalnog prava i
prihva¢anju minimalnih pravila konstitutivnih elemenata kaznenog djela (Vermeulen, De
Bondt, 2009). Tezi oblici kriminala kojima se Europol moze baviti su bili predmet
harmonizacije izmedu 2000. i 2008. godine brojnim okvirnim odlukama. Na popisu je dodano
krivotvorenje novca i nacina placanja 2000. godine, potom je povecana zastita i obuhvaéeno
suzbijanje prijevara i krivotvorenja bezgotovinskih sredstava pla¢anja od 2001. godine.
Razdoblje razvoja nakon Konvencije je naglasak postavilo na teska djela a ne vise iskljucivo
na organizirani kriminal. Nakon 2010. je izmijenjen uvjet o kriminalnoj organizaciji. Time je
uspostavljeno stanje kao iz starijih prijedloga iz 2002. godine koji su bili usmjereni prema
prosirenju na teska kaznena djela koja nisu pocinjenja u zlo¢inackim organizacijama (npr.
serijski pocinitelji seksualnih delikata) $to prema dotada$njim definicijama nije bilo izvedivo
(De Moor, Vermeulen, 2011, 162). Ovim promjenama sustinski nije dirano u Europol kao
tijelo potpore za razmjenu podataka bez prisilnih mjera, ve¢ je samo nadleznost pomaknuta sa
organiziranog na druge oblike teskog kriminala (Nunzi, 2011, 212). Novijim razvojem se
Europol pokusava usmjeravati na razli¢ita podrucja, primjerice osnivanjem zasebnog projekta
za raCunalni kriminalitet (European Cybercrime Centre - EC3) i zastitu intelektualnog
vlasnistva od 2013. godine (Intellectual Property Crime Coordinated Coalition - IPC3), a
povodom migrantskih kretanja je 2016. godine utemeljen zaseban projekt (European Migrant
Smuggling Centre - EMSC).

3.3. Ovlasti potrebne za istrazivanje kaznenih djela

S kriminalistickog gledista, odredivanje vrste kaznenih djela je neposredno povezano sa
moguénostima provedbe istraznih ovlasti agencije. Promatrajuéi razvoj popisa kaznenih djela
u kojima je bila moguca suradnja s Europolom, za istrazivanje takvih djela bi bile potrebne
operativne ovlasti koje bi neka vanjska agencija vrlo teSko mogla zadovoljavajuée provoditi.
Kaznena djela poput krijumcarenja droge ili radioaktivnih tvari odnosno pranja novca
ostavljaju drugacije vrste dokaza nego pojave opéeg kriminaliteta. Drugaciji je nacin njihova
otkrivanja, a uz to je i drugaciji redoslijed i vrsta radnji kojima se dokazi prikupljaju. Velik
dio otkrivackog ucinka ovisi o prikrivenom nadzoru, pridobivanju izvora bliskih
pociniteljima, infiltriranju prikrivenih istrazitelja i sSimuliranim radnjama otkupa. Istrazivanje
ovakvih kaznenih djela naj¢e$¢e zapoc€inje proaktivnim oblicima otkrivanja jer kazneno djelo
najces¢e nema klasi¢nog ostecenika, tako da je ve¢ za samo otkrivanje dogadaja potrebno
imati razvijene lokalne operativne veze. Suradnja s prikrivenim izvorima se u
kriminalistickom radu razvija dugo vremena razli¢itim metodama i nije moguce odjednom
uspostaviti kvalitetnu suradnju, sto bi narocito tesko bilo nekoj vanjskoj agenciji.

Kod ovakvih vrsta kaznenih djela je ucestalo provodenje posebnih dokaznih radnji, a
slozenost njihove pripreme i ispunjavanje uvjeta potrebnih za uspjesno provodenje takoder



upucuje na zakljuak da bi ih teSko mogla provoditi neka vanjska agencija. Utvrdivanje
hijerarhijskih odnosa u organiziranoj kriminalnoj skupini se ponekad moze dokazivati jedino
obuhvacanjem komunikacije o naredivanju odredenih kaznenih djela, a i razni drugi oblici
pocinjenja se temelje na dogovaranju koje je kasnije tesko dokazati klasi¢nim radnjama. Osim
toga, posebne dokazne radnje imaju zasebno pravno uredenje u svakoj drzavi i drugacije je
izdvajanje nezakonitih dokaza pa bi i u tom podrucju nastale brojne sporne to¢ke u kaznenom
postupku. Nadnacionalna agencija bi mozda mogla imati odredenu ulogu u osiguravanju
sredstava potrebnih za pojedine prikrivene izvore, omoguéavati razmjenu prikrivenih
istrazitelja ili zaStitu svjedoka suradnika na podru¢ju drugih drzava, ali se dio takvih
djelovanja ionako provodi bilateralno i upitna bi bila korist posredovanja stranih agencija.
Davanje prikrivenih operativnih ovlasti Europolu bi dovodilo i do nepovoljnih posljedica u
drugim aspektima. To bi zasigurno potaknulo brojne primjedbe vezane uz prikriveni oblik
rada kojem je ponekad teSko nadzirati zakonitost i za koji bi postojala sumnja da moze biti
iskoriSten za neke druge ciljeve. Neke razvijene europske drzave su imale velikih poteskoca u
radu policijskih sluzbi za prikrivene radnje, $to je za posljedicu imalo ¢ak i raspustanje cijelih
jedinica. Osjetljive istrazne ovlasti u djelokrugu strane agencije bi pojacavale nepovoljne
dojmove kod vecine drzava. Zato se i u ovom podrucju uloga Europola moze temeljiti na
uskladivanju akcija pojedinih drzava ili razmjeni podataka, ali vrlo teSko u provodenju
istraznih ovlasti prikupljanja dokaza. Europol bi mozda mogao biti usmjeren na neke klasi¢ne
dokazne radnje poput ocevida, pretrage ili ispitivanja, ali se onda rasprava prebacuje na
objasnjavanje razloga radi kojih bi te ovlasti mogla kvalitetnije provoditi neka strana agencija
od nacionalne policije.

4. EUROPOLOVE KRIMINALISTICKE MOGUCNOSTI
4.1. Izvori potrebni za kriminalisticko istraZivanje

Stajalista koja podupiru Europolove istrazne ovlasti ne navode koje prakti¢ne preduvjete za
kriminalisti¢ko istrazivanje agencija posjeduje, koje bi bile prednosti uvodenja takvog modela
i po kojim mjerilima bi se moglo promatrati ima li istraZivanje povoljnije rezultate. U odnosu
na razvoj Europola su iznesene primjedbe da njegove ovlasti nisu imale konkretne ucinke niti
kod klasi¢nih oblika suradnje, radi ¢ega su prijedlozi bili usmjerni na potpunu promjenu
oblika djelovanja (Busuioc, Groenleer, 2011). Kada bi na pravnoj razini bile omogucene
Siroke ovlasti provodenja radnji s ciljem prikupljanja podataka kod sloZenijih oblika
medunarodnog kriminala, upitno je koliko bi takva uloga bila praktiéno provediva.
Europolovi istrazitelji bi teSko mogli pronalaziti nove svjedoke, tragove ili pridobivati
informatore na kvalitetnijoj razini nego lokalna policija koja na svojem podrucju bolje
poznaje okolnosti. Osim toga, dokazi se kod nekih kaznenih djela prikupljaju kroz veliki broj
provedenih radnji, pri ¢emu Se nadopunjavaju razne policijske jedinice i vrste poslova (npr.
grani¢na i prometna policija takoder doprinose radu kriminalisticke policije) i time pruzaju
opseznije mogucénosti pronalazenja izvora. Znanstvena istrazivanja koja su promatrala nacin
otkrivanja pocinitelja pokazuju da veliki udio rjeSavanja ne potjece od subjekta koji vodi
istrazivanje ve¢ se prikupljanje temelji na doprinosu raznih policijskih jedinica na Sirem
podrucju (Karas, 2012).

Ako je cilj Europolovih nastojanja samo istaknuti potrebu istrazivanja kaznenih djela kojima
se u nekim drzavama ne pridaje prikladna pozornost, tada bi Europol imao svojevrsnu
nadzornu funkciju. U europskim drzavama su odbacivani prijedlozi o nadnacionalnom tijelu
sa Sirokim samostalnim ovlastima sli¢no njemackoj BKA ili americkom FBI-ju, te se ve¢ina
zalagala da monopol nad istrazivanjem zadrze nacionalne drzave dok bi Europol eventualno



imao samo koordinativnu ulogu u nekim vrstama kriminalistickih poslova (Bensahel, 2003,
40). Nadzorna uloga bi naruSavala odnos prema drugim subjektima koji ve¢ provode takvu
ulogu u pravnim sustavima, poput drzavnog odvjetniStva. Ako bi se operativha uloga
Europola odnosila na preuzimanje tudih prikupljenih podataka, odnosno objedinjavanje ili
procjenu podataka koje su prikupile nacionalne policije, bila bi upitna svrha takve agencije a
ustru¢avanje u davanju podataka bi svakako bila izrazeno ako je za prikupljanje podataka
utroSen znacajan rad.

Kada bi Europol imao neke pomo¢ne funkcije kojima bi mogao unaprijediti istrazivanje,
ukljucivanje bi bilo jednostavno jer bi drzave kojima takve usluge nedostaju bez poteskoca
prihvacale potrebne koristi. Primjerice, ako moze analiticki obraditi velike koli¢ine ra¢unalnih
podataka ili pruzati pripomo¢ u forenzickim metodama, zasigurno bi se trazila suradnja od
drzava koje takve moguénosti nemaju. Kod ovakvih rasprava se javlja problem nemogucénosti
isticanja podrucja na kojima bi agencija bila uspjesnija od povezanih nacionalnih policija. S
druge strane, neka stajalista pohvaljuju rad agencije i smatraju da su u Europolu prosli kroz
znatne promjene i dosli do razine kada preuzimaju aktivnu ulogu, odnosno da su postali
srediSte znanja (Gerspacher, Lemicux, 2010, 74). Rasprava o istraznim ovlastima Europola je
slicna sportasu koji prigovara $to nije dobio mjesto na natjecanju, iako za to ne mora Kriviti
pravnu regulaciju koliko vlastite rezultate.

4.2. Stru¢nost i neovisnost u provedbi istrazivanja

Djelokrug Europola bi obuhvacao slozena kaznena djela iz podru¢ja medunarodnog
kriminala, radi ¢ega je za operativne ovlasti vazno pitanje struénosti kriminalistickog rada.
Pritom je nepovoljna okolnost $to su kriti¢ari ve¢ pri osnivanju prozvali Europol djetetom
politike te ¢esto nije promatran kao agencija nastala radi stru¢nih problema (Anderson, 1995,
77). Kao posljedica politickih utjecaja, u upravnom odboru nema policijskih rukovoditelja,
ograni¢eno je uvazavanje prakti¢nih potreba u radu i sudjeluje previse ¢lanova koje je teSsko
uskladivati. Zato se preporucivalo uvodenje tijela policijskih nacelnika, ali su se javljale
dvojbe trebaju li oni predstavljati neke samosvojne interese Europola ili nacionalne interese
pojedinih policija (Guille, 2010, 263).

Brojne drZave ne dijele informacije preko Europolove mreZe jer ga ne shvacaju kao ozbiljnu
agenciju (Keohane, 2008, 19). Brady (2008, 104) smatra da se Europol nije pokazao kao
neizostavna agencija u prekograni¢noj suradnji, djelomice zbog birokratskih zapreka, te da bi
tek trebali zapoceti sa osnovnim funkcijama radi kojih su osnovani. Ustrojstvo je samo dobilo
potporu u pravnim oblicima, ali postoji veliki procjep izmedu viSe politicke razine te nizih
razina potreba policijskih sluzbenika na terenu (Guille, 2010, 260). Radi nepovoljnih procjena
Europolovih kriminalisti¢kih sposobnosti u stru¢nom smislu, ¢lanice ne bi pristale na davanje
istraznih ovlasti ili neke nadzorne uloge. Sheptycki (2002) je slicne primjere agencija
odvojenih od operativnih poslova pronasao u engleskoj Nacionalnoj kriminalisticko-
analiti¢koj sluzbi (NCIS) koja se odmaknula od realnih potreba policije i nakon toga vise sluzi
razmjeni informacija nego Sto ih izvorno prikuplja, iako je to bilo njen prvotni cilj.

Europol se susre¢e sa pojavom umanjene vjerodostojnosti u stru¢nim Krugovima unutarnjih
poslova. U ovom podrucju neki istiu pitanje profiliranja Europola kao agencije koja
pragmaticno slijedi politicke interese ili se radi o agenciji koja ¢e sama odredivati stru¢ne
ciljeve. Kada se trazi ukljucivanje u istrazivanje koje neke drzave nisu smatrale prioritetom, to
je moguce samo kada bi policijske institucije bile dovoljno autonomne od politi¢kih centara i
djelovale kao relativno nezavisne birokracije (Deflem, 2000, 2). Bigo promatra polje
sigurnosti kao podrucje na kojem su stru¢njaci uspjeli ostvariti dominaciju, ali i dalje postoji
neravnoteza izmedu sigurnosti i pravosuda. Pretjerano stavljanje naglaska na sigurnosne
prakse, te oslanjanje na tehnicke mogucnosti i povezivanje baza podataka, potkopava



mogucénosti sustavne suradnje. Smatra da je liberalni okvir europskih ustanova namjerno ali
potajno izokrenut nadnacionalnim slojem birokracije (Bigo, 2007, 48).

U raspravi o ovlastima se pojavilo i pitanje odnosa prema neovisnosti eventualnih
Europolovih istrazitelja, Sto je vezano uz nain imenovanja rukovodecih sluzbenika koji bi u
slucaju $irih ovlasti mogli usmjeravati konkretna istrazivanja u pojedinim drzavama. AKo bi
se Europol promatralo kao skupinu vrhunskih istrazitelja koja bi uspijevali rjesavati kaznena
djela kakva medusobnom suradnjom nisu uspjele rijesiti niti policije viSe drzava, o¢ekivala bi
se vrlo visoka stru¢na razina. Medutim, u odnosu na Europolove kadrove, dio poteskoca je
naslijeden iz razdoblja formiranja EDU kada je o drzavama ovisilo tko ¢e biti sekundiran u to
tijelo, bez mogucénosti utjecaja ravnatelja (Busuioc, 2010). Pokazalo se da pojedinici upuceni
u EDU nisu uvijek bili oni sluzbenici koji su najprikladniji za takve zadace, a mnogo takvih
sluzbenika je po naravi pravne regulacije postalo zaposlenicima Europola nakon promjene
pravnog okvira agencije. Ravnatelj je zatim mogao dovoditi samo svoje osobne zaposlenike, a
za ostala rukovodeéa mjesta se viSe drzava uklju¢ivalo politickim pritiscima za odabir
odredenog kandidata (Geuijen, 2008).

U tom smislu se problematizira karakter Europola kao politi¢kog ili neovisnog stru¢nog tijela.
Politi¢ki faktor je kod Europola bitan u nacinu dolaska sluzbenika jer su se ovisno o
politi¢kim promjenama u ¢lanicama ponekad mijenjali i visi sluzbenici koji su bili upuceni na
rad u Europol, a i pojedini izvori unutar agencije su potvrdili da su neka imenovanja bila
politicka. Sli¢ne poteskocée se javljaju kada je neki sluzbenik upucen iz drzave u Europol a
nije prihvaéen u svojoj drzavi ili postoji odredeno protivljenje. Nakon §to zapo¢nu raditi u
Europolu, ovisno jesu li Casnici za vezu ili postaju drugi zaposlenici, u ¢lanicama ih
zaboravljaju ili je primije¢eno da ih se potpuno izdvaja od dotada$nje policijske zajednice
(ovu pojavi su nazvali cut-off; Guille, 2010, 264).

Deflem (2000) je zakljuio da je za istrazivanje na medunarodnoj razini potrebna
institucionalna neovisnost od politickih cenatara. Cini se da je pitanje neovisnosti jedno od
temeljnih prepreka ne samo sa aspekta struénosti kriminalistickog istrazivanja nego i radi
utjecaja na suverenost. Ako se kroz neovisnost agencije promatra koliki bi bili politicki
utjecaji na provodenje istrazivanja, ostaje i pitanje zamislja li se Europol kao politicko ili
operativno tijelo, $to vjerojatno niti neée biti izmijenjeno u postoje¢im okolnostima (Guille,
2010, 264).

5. OVLASTI U ODNOSU NA TERORIZAM
5.1. Usmjeravanje Europola na suzbijanje terorizma

Tijekom razvoja Europola, istrazivanje i suzbijanje terorizma je bila jedna od vrsta djelatnosti
koja je predstavljala prioritete uz spomenute oblike suzbijanja organiziranog i tezeg
medunarodnog kriminala. Usmjeravanje na terorizam je bio pokusaj traZzenja nekog podrucja
na kojem bi Europol mogao posti¢i zapazene rezultate u Situaciji kada je uloga agencije u
drugim aspektima bila marginalizirana (Bures, 2008, 504). Povezivanje europskih drzava
preko suzbijanja terorizma je moglo predstavljati jezgru okupljanja vecine drzava koje su
takvu opasnost shvacale kao zajednicku, ali se niti u ovom podrucju predvidanja nisu potpuno
ostvarila. Za potvrdivanje prijedloga o dodavanju terorizma u djelokrug rada se c¢ekalo dvije
godine, a drzave koje su nastojale suzbijati terorizam i trazile odredene podatke su bile u
nemogucnosti suradivati preko ovih kanala, tako da je 1999. godine Vije¢e dalo naputak
Europolu o usmjeravanju na kaznena djela koja se ¢ine tijekom priprema za terorizam ili ona
koja su potrebna za njegovo pocinjenje. Uloga Europola u odnosu na ovu vrstu kaznenih djela



takoder nije istrazivacka, ve¢ bi trebao pomagati ¢lanicama davanjem analiza i analitickih
izvjescéa te procjenom ugroza.

Pojavljivale su se razlike izmedu oc¢ekivanog razvoja i postignutih ishoda suradnje, $to se u
najvecem dijelu objasnjavalo previsoko postavljenim ciljevima. Europol bi u istrazivanju
terorizma izlazio iz podrucja kriminalistickog istraZivanja u podrucje rada obavjeStajnih
sluzbi i1 nacionalne sigurnosti. Prema dotadasnjem iskustvu se Europol suretao s poteskocama
kod pokus$aja pronalazenja izvora za potrebe obi¢nog Kriminalistickog istraZzivanja, tako da se
moglo s visokom vjerojatnos¢éu pretpostaviti da ¢e problemi biti visestruko izrazeniji kod
pokuSaja preuzimanja znatno osjetljivije uloge u obavjeStajnim poslovima. Radnje
prikupljanja podataka za potrebe obavjestajnih djelatnosti su slozenije i Europol bi tesko
mogao imati u¢inke kvalitetnije od pojedinih nacionalnih sluzbi. Razmjena podataka izmedu
obavjestajnih tijela nije uobicajena na ovakav nacin, niti se podaci prikupljaju za pokretanje
kaznenog postupka. Obavjestajne sluzbe su tradicionalno usmjerene na zadrzavanje korisnih
podataka i onemogucavanje dijeljenja sa drugim agencijama.

Osim toga, ulazak Europola u podrucje suzbijanja terorizma i razmjene obavjeStajnih
podataka je vrlo ograni¢enih moguénosti zbog drugih mreza koje pokrivaju obavjestajnu
suradnju. Razmjena medu obavjestajnim sluzbama podrazumijeva oslanjanje na bilateralnu ili
multilateralnu suradnju u pojedina¢nim sluc¢ajevima. Europske obavjestajne sluzbe se mogu
povezati preko tzv. Bernskog kluba, i na to nisu utjecale nikakve promjene povodom
Europolovih ambicioznih ciljeva, ve¢ je nastavljeno s radom utemeljenim na uzujamnom
povjerenju. Taj Klub je 2001. godine utemeljio protuteroristicku skupinu (Counter Terrorist
Group - CTG) kojoj je cilj bio pruzati procjene za pojedine politicke subjekte u strukturama
EU.

Slicno je 2001. godine u Europolu utemeljena ProtuteroristiCka radna skupina (Counter
Terrorist Task Force - CTTF) sastavljena od ¢asnika za vezu iz policije i obavjeStajnih sluzbi,
trebala je provoditi analize 1 procjene, te suradivati sa americkim sluzbama, a nakon
izvanrednog sastanka Europskog vije¢a, mandat nije bio samo razmjenjivati ve¢ i samostalno
prikupljati informacije. Medutim, odredene prepreke u provedbi ovlasti su postale uocljive
nakon §to se C¢lanovi nisu mogli usuglasiti o naravi djelovanja te je CTTF ostao na
koordinativnoj ulozi a ne kao operativni stozer. Nakon tih pocetnih promjena se ubrzo
utvrdilo da obavjestajna zajednica nema namjere sudjelovati u njihovu radu niti im dostavljati
svoje osjetljive podatke (De Kerchove, 2008).

Prioriteti o ulozi Europola su ponovljeni nakon napada u Madridu 2004. godine s ciljem
pojacavanja predanosti proslijedivanja informacija, te je i CTTF reaktivirana, ali samo na
deklaratornoj razini. TraZeno je povezivanje policijskih, obavjestajnih i vojnih subjekata kao
Sto je bilo odredeno u Strategiji sigurnosti iz 2003. godine. Primjer nedovoljne suradnje se
pokazao na Spanjolskim obavjestajnim sluzbama koje su odbile informirati ne samo ostale
europske Clanice nego ¢ak i1 susjednu francusku sluzbu o vrsti eksplozivnog sredstva kojeg su
teroristi koristili u Madridu (Féagersten, 2010, 509). U nemogucnosti prikupljanja podataka, ne
iznenaduje $to je Europol morao u obavijesti Vijecu izraziti nezadovoljstvo slabom potporom
nacionalnih obavjestajnih sluzbi.

Godine 2005. godine su poc¢injeni napadi u Londonu, te je Vije¢e ponovilo potrebu razmjene
obavjestajnih informacija i takav zahtjev je unesen u protuteroristi¢ku strategiju EU. Odustalo
se od inicijative da obavjestajne sluzbe obvezno dostavljaju informacije Europolu, jer su
drzave ili bile protiv ili bi im dostavljale javno objavljene informacije dostupne iz bilo kojeg
medija (Fagersten, 2010, 511). Godine 2007. su CTTF-u promijenjeni ciljevi djelovanja kroz
novu mrezu (First Response Network) s ciljem potpomaganja u istrazivanju na teritoriju
drzave ¢lanice u slucaju teroristickog napada. To je bila bitna promjena od prvotne funkcije
prikupljanja informacija do mogucénosti reaktivnog rada i pripomo¢i nakon pocinjenja. Osim
tog oblika povezanosti, uvedene su i baze podataka o odlaganju eksplozivnih tvari (European



Explosive Ordnance Disposal Network) i o eksplozivnim napravama (EU Bomb Data
System).

Na Vijecu je 2010. godine prihva¢ena nova strategija unutarnje sigurnosti. Dio tih nastojanja
je u poboljsavanju razmjene podataka izmedu policije i drugih institucija s ciljem suzbijanja
terorizma 1 povezanih kaznjivih radnji. Strategija je terorizam oznacila kao glavnu zajednicku
prijetnju Europskoj uniji, a sli¢ne procjene su bile i dio Stockholmskog programa. Uloga je
nastavljena na zada¢ama sastavljanja izvjes¢a o terorizmu (Terrorism Situation and Trend
Report - TE-SAT), u okviru Europolovog protuteroristickog sredista iz 2016. godine
(European Counter Terrorism Centre - ECTC).

5.2. Ograni¢enja u mogucénostima istrazivanja terorizma

Prepreke u razmjeni podataka o terorizmu su nastale zbog velikih razlika pravnih okvira,
razlika u nacinu rada te ograni¢enoj suradnji policijskih i obavjestajnih agencija. Osim tih
okolnosti, bilo je potrebno uvazavati specifi¢nu organizacijsku kulturu obavjestajnih sluzbi
koja podrazumijeva nesklonost dostavljanja podataka drugim organizacijama. Interesi
obavjestajnih sluzbi su dominantno nacionalni i nisu im prihvatljive suradnje niti sa drugim
tijelima u vlastitoj drzavi kojima bi davali podatke, osim ako od toga imaju neke znacajne
koristi. Metode obavjeStajnog rada predstavljaju veliki trosak, do informacija se dolazi na
slozen nacin I proslijedivanje podataka bi moglo ugrozavati izvore s kojima nije jednostavno
uspostaviti povjerenje. Rezultati obavjeStajnog rada se promatraju kao vrsta nacionalnog
proizvoda (Tuzuner, 2010; Lowenthal, 2009). U odnosu na dostavljanje obavjestajnih
podataka Europolu, o¢ekivanja su bila da ¢e se to odvijati znatno brze, ali su prevladale
primjedbe da ako neoprezno dijele informacije, uskoro ih nec¢e imati s kime dijeliti.
Umanjivanje uloge Europola u podrudju istrazivanja terorizma je pojacano formiranjem
drugog tijela SitCen (EU's Joint Situation Centre) tijekom 2004. godine nakon Lisabonskog
ugovora, kao zasebnog subjekta s konkretnim odgovornostima prema pojedinim tijelima EU.
SitCen se takoder oslanjao na razmjenu obavjestajnih podataka i takoder je sastavljao analize,
ali je osnovna razlika §to je pripremao obavjestajne analize za donositelje odluka u EU poput
visokog predstavnika, koordinatora za protuterorizam, Radnu skupinu za terorizam ili druge
nadlezne subjekte. lako je SitCen imao funkciju usmjeravanja samo na vanjske prijetnje,
nakon Madrida 2004. godine je prikupljao podatke i od sluzbi ¢lanica (Miller-Wille, 59).
Ulozi SitCena neki prigovaraju jer smatraju da je umanjio znac¢aj Europola ali tome se moze
suprotstaviti misljenje je da takvo stanje ne bi postojalo da se mogao potvrdio kao
vjerodostojan subjekt u ovom specifiénom podrucju rada (Den Boer, 2008). SitCen je 2011.
godine postao svojevrsno obavjeStajno-analiticko tijelo EU (European Union Intelligence
Analysis Centre - IntCen) premjesten iz Tajnistva vije¢a u vanjske sluzbe (EEAS - European
External Action Service) §to mu je povecalo kapacitete jer preko njih moze traziti podatke.
Preko komunikacijskih kanala Europola je djelovala Mreza Atlas koja je povezivala
protuteroristi¢ke jedinice specijalne policije drzava ¢lanica EU s ciljem razmjene iskustava i
uvjezbavanja pojedinih taktika rada (Atlas Special Intervention Units), ali ova skupina
takoder nije dio Europola.

6. NEKI UCINCI U KRIMINALISTICKIM ISTRAZIVANJIMA
6.1. Zajednicke istrage

Zajednicke istrazne skupine (timovi) omogucuju povezivanje tijela iz viSe drzava radi
provodenja istrazivanja kaznenih djela s medunarodnim obiljezjima. Ovakav oblik suradnje je



prikladan za razmatranje prakticnih Kkarakteristika operativnih ovlasti jer omogucuje
pokazivanje prakticnih moguénosti rada. Zajednicke istrazne skupine su oblik u kojem se
provode radnje prikupljanja dokaza te je za Europol znacajno koliko bi mogao nadopunjavati
operativne ovlasti koje koriste ¢lanice. Postignuca u praksi bi otklonila prigovore usmjerene
na moguc¢nosti sudjelovanja Europola i mogla bi predstavljati polaziste za odobravanje Sirih
istraznih moguc¢nosti toj agenciji (De Moor, 2009).

Pravno uredenje sudjelovanja u zajednic¢kim istraznim skupinama je zapoceto od Preporuke
Vijeca iz 2000. godine s namjerom davanja potpore ovlastima iz Konvencije o Europolu, ali
se to nije odnosilo na davanje konkretnih ovlasti provodenja pojedinih radnji, ve¢ na pomocne
djelatnosti poput analiticke obrade. Sire ovlasti su propisane od 2002. godine kroz Protokol
kojim se dopunjavao ¢l. 3.a Konvencije, ali taj protokol je uz jo§ druga dva stupio na snagu
tek 2007. godine. Prema toj odredbi Europol moze ne samo davati potporu nego i pomagati u
radu zajednickih istraznih skupina. Zastoj do stupanja Protokola na snagu tek 2007. godine je
predstavljao veliku stanku u moguénostima operativnog uklju¢ivanja drugih agencija. Za
usporedbu, Eurojustu je bila propisana moguc¢nost sudjelovanja u zajednickim istraznim
skupinama tijekom samog osnivanja agencije (Groenleer, 2009).

Do predmetnog Protokola, u ¢l. 3.a Konvencije nije bilo jasno odredeno koju ulogu Europol
uopée moze imati u zajednickim istragama, iako su neke smjernice ve¢ ranije bile pokazivane
kroz ¢l. 30.2.a. Ugovora i kroz Plan Tampere. Nakon prosirenja ¢l. 3a. st. 1. Konvencije o
Europolu ostalo je nejasno moze li Europol pomagati u svim istrazivackim aktivnostima koje
se provode u skupinama, ili mogu postojati neka ograni¢enja za sudjelovanje u prisilnim
mjerama. Prihvac¢enost Europola u istrazivackom radu je zbog ranije navedenih ograni¢enja u
moguénostima prikupljanja dokaza bila na niskim razinama. Rad u zajednickim istraznim
skupinama je pokazao velike razlike Europola u odnosu na kriminalisticke moguénosti
operativnih tijela nacionalnih policija. Kao posljedica procjena Europolovih istraznih
mogucnosti, u praksi su se pojavili prigovori pojedinih drzava da sluzbenici Europola ne bi
trebali biti nazo¢ni tijekom poduzimanja prisilnih mjera. Radnje prikupljanja dokaza provodi
pojedina cClanica skupine, a Europol tada ne bi mogao nazociti provodenju pretrage,
ispitivanju okrivljenika niti sliénih radnji. Europolovi sluzbenici su podredeni lancu
hijerarhije u skupini (De Buck, 2007, 262).

Nakon suradnje u zajednickim istragama i promjene pravnog utemeljenja Europola, Komisija
je u Odluci o Europolu predlagala prosirenje ovlasti u ¢l. 5. pod utjecajem ¢l. 111-276 2) b)
Ugovora ali i nadalje zadrzavajuéi prisilne mjere samo za drzave ¢lanice. U tom smislu je
primjerice u nacrtu ¢l. 6. bila predvidena mogucnost da bi sluzbenik Europola mogao biti
voditelj zajedniCke istraZzne skupine za pojedina kaznena djela, ali Vijece nije podrzalo takve
prijedloge (De Moor, Vermeulen, 2011, 173). Jedan od glavnih razloga je ¢injenica da se nisu
pokazale potrebe za prosirivanjem, kao posljedica ogranicenja u provedbi operativne uloge.
Zajednicke istrazne skupine su koriStene u samo nekoliko slu¢ajeva i1 to uglavnom izmedu
dvije drzave, a zbog prekomjerne birokratiziranosti su se nastavljali koristiti stariji oblici
suradnje i razmjene podataka (Brady, 2008).

Da bi Europol suradivao u zajednic¢kim istragama bilo je potrebno da neka od drzava zatrazi
njegovo sudjelovanje, a to je najéesce bilo u ulozi komunikacijskog kanala izmedu drzava,
analiticke potpore ili logisticke podrske. Europol ne moze odredivati provodenje pojedinih
istrazivanja niti utemeljenje istraznih skupina, a s obzirom da im neke drzave nisu sklone
davati niti podatke iz svojih provjera, tesko je ocekivati da bi na njihov zahtjev provodili
cijelo kriminalisticko istrazivanje ili im dopustili provodenje nekih istrazivackih radnji.
Dodatna vrijednost zajednickih istraga je trebala biti u tome da mogu razmjenjivati ranija
iskustva (Vermeulen, Rijken, 2006, 13).

6.2. Suradnja Europola s nacionalnim policijama



Uloga Europola u zajednickim istragama nije poprimila drugacije razvojne oblike tijekom
prvih pokuSaja koriStenja. Analize su pokazale da je iznimno malo drzava uopce traZilo
ovakav suradnju kroz zajednicke istrazne skupine, a neke su ¢ak isprva izri¢ito odbijale takvu
moguénost poput Svedske i Irske, dok su Danska i Engleska drugima davale samo ogranicene
ovlasti. To je pokazivalo iznimnu suzdrzanost u davanju operativnih ovlasti ikakvim stranim
subjektima. Uvazavajuéi takav razvoj su se javila miSljenja da se razlozi nalaze u nedostatku
povjerenja jer samo osobe koje se poznaju, postuju i suraduju mogu uspostavljati odnose. To
pokazuje iznimnu osjetljivost ovog podrué¢ja u kojem je povjerenje toliko vazno da uredene
procedure imaju manji znacaj.

U zajedni¢kim istragama su se pokazivale i neke uobicajene poteskoce poput pitanja pravne
uskladenosti. Javljali su se problemi razli¢itth uvjeta dokaznih radnji, nedostatka
multilateralnih skupina, te iako se o¢ekivalo smanjenje administrativnih prepreka, drzave nisu
bile sklone koristiti ovakav oblik rada. Na pocetku primjene, njemacki tuzitelji nisu htjeli
sudjelovati u zajednickim istragama zbog razliitosti pravnih akata, a ponekad bi suci
prilikom donoSenja naloga za pojedine radnje izri€ito isticali da se o istom ne moZze upoznati
ostale u istraznoj skupini. Kao barijere za uklju¢ivanje neki navode nedostatak novcanih
sredstava za razliku od Eurojusta za sastanke o koordinaciji te birokratiziranost (Disley, 2012,
74). U analizi nacina sudjelovanja u skupinama su utvrdili probleme zbog dokumentacije,
razli¢itosti pravnog uredenja ne samo u odredbama nego i u razini pojedinih pravnih akata jer
u pojedinim drzavama postoje razni naputci i dopisi vezani uz nacin sudjelovanja i tumacenja
uloge zajednickih istraga a pokazali su se i problemi prevodenja te drugih troskova.

Utjecaji razli¢itih kultura sigurnosti su bili uo€ljivi u pokusajima formiranja timova.
Utemeljenje prve skupine o trgovanju Zenama iz Bugarske tijekom 2004. godine (Operacija
Maritsa) je unato¢ snaznim politiCkim nastojanjima potrajalo gotovo godinu dana. Skupina je
obuhvacala cetiri drzave, a Europol je davao potporu kroz analiticku obradu. Promatrajuci
stanje u belgijskom i nizozemskom sustavu, te su drzave bile izrazito suzdrzane. U odnosu na
kriminalistiCku sloZenost slucaja, nije postojala potreba takvog Sirokog postupanja ali je
dansko predsjedni$tvo ustrajavalo na zapocinjanju sa primjenom prve zajednicke istrage. Po
obliku rada je to ustvari bilo paralelno provodenje kriminalisti¢kog istrazivanja u vise drzava.

Uskoro su se pokazale razne zapreke. Engleska policija nije namjeravala proslijedivati
informacije u ¢ijem prikupljanju nije sudjelovao netko od drugih ¢lanova, te su zakljucili da je
potrebno dogovaranje prije postupanja i uskladivanje strategija rada pojedinih grupa (Rijken,
2006, 112). Procjena nedostatne razmjene podataka je potom dovela do formiranja zasebne
skupine (Joint Intelligence Group - JIG) koja je paralelno djelovala sa Europolovim
analitickom obradom (kroz AWF - analiticke radne datoteke) kako bi poboljsali razmjenu
podataka, jer ¢ak niti ¢lanovi zajednicke istrazne skupine nisu pravodobno dostavljali podatke
a dio nije uopce dostavljao zbog bojazni od curenja podataka i ugroZzavanja istrage, ili su
namjerno dostavljali neprevedena izvjeS¢a. Osim toga, dostavljeni podaci su ve¢ bili probrani
i nije bilo posebne otkrivacke Koristi, a neki su razmjenjivani bilateralno bez uklju¢ivanja
Europolovih analitickih obrada. Neuskladenosti su dosle do te razine da je engleska policija
zabranila da se njihovi podaci dijele sa ostalima i time potpuno umanjili znacaj voditelja JIG.
Nepovoljne strane prve zajednicke istrazne skupine nisu mogle biti jednostavno rijeSene.
Ovakvu operaciju su neki okarakterizirali kao neuspjesnu (Rijken, 2006, 112; Rijken,
Vermeulen, 2006).

U zajednickoj istraznoj skupini Operacija Terro koja je nastala izmedu Francuske i Belgije je
Europol bio samo obavijesten, od agencije nisu ocekivali neku korist jer su smatrali da im
preuzima analize 1 potom ih proslijeduje ostalim ¢lanicama, te da nema znacajan doprinos
istrazivanju (De Moor, 2005, 35). Unato¢ takvim iskustvima, utemeljena je zajednicka istraga
0 drogama u Kkojoj je pozitivno bilo koriStenje tudih iskustava i metoda koje drzave nisu



imale, ali se pokazalo da je problem Sto su neke policije ve¢inu informacija smatrale
osjetljivim te ih nisu dijelile sa drugima. Prema nekim misljenjima, Eurojust za razliku od
Europola ima operativniju ulogu, nije se suzdrzavao od neformalnih pritisaka na ¢lanice radi
pokretanja pojedinih istrazivanja i aktivnije se uklju¢ivao u trazenje pocinitelja (Groenleer,
2009, 319).

7. RAZMJENA PODATAKA I PROCJENE UGROZENOSTI

Uvazavaju¢i ograni¢ene operativne ovlasti i uske moguénosti u prikupljanju novih dokaza,
Europol se nastojao profilirati u drugim podru¢jima koja ne obuhvacaju izravno provodenje
istraznih ovlasti, ali im mogu pridonositi. Trazenje podataka iz drugih drzava i njihova
razmjena je potrebna u okviru kriminalistickih istrazivanja medunarodnog kriminala.
Izrazavane su najave prema kojima bi se Europol od razmjene podataka nastojao viSe
pribliziti operativnom tijelu, ali se radi o bitno drugacijim poslovima i tesko je predvidati
evoluciju na drugaciju vrstu poslova. Podaci se razmjenjuju na inicijativu samih drzava, tako
da ne postoji pravni oblik kojim bi Europol trazio podatke za neke svoje potrebe (De Moor,
Vermuelen, 2011, 75). Tako se najvec¢i dio aktivnosti agencije i dalje svodi na omogucavanje
razmjene podataka izmedu pojedinih drzava. To je podrué¢je na koje je Europol bio usmjeren
od osnivanja, te iako se oc¢ekivao razvoj u drugim pravcima, ovo i nadalje ¢ini osnovni dio
rada. Haaski program suradnje je trazio razmjenu informacija, a od 2008. godine je uvedeno
nacelo dostupnosti prema kojem svaka policija kojoj treba podatak moze isti dobiti od druge
drzave, odnosno da ga drzava mora u¢initi dostupnim.

Medutim, niti ovo podrucje ne prolazi bez poteskoca u radu. Nepovoljna okolnost u razmjeni
podataka je Sto se i nadalje koriste neformalni privatni odnosi ¢asnika za vezu ¢ime se
izbjegavaju tijela Europola. Prednost neformalnih mreza je u povjerenju razvijanom
desetlje¢ima kroz suradnju istih sluzbenika, razvoju osobnih kontakata, ¢vrste strukture
kolega koji si mogu proslijedivati osjetljive podatke bez dodatnih upita ili formalnosti, a uz to
su fleksibilni, brze se prilagodavaju, te su puno uspjesniji u kriznim situacijama jer im ne
trebaju institucijski kanali za povezivanje. Nedostaci nesluzbenih kanala se mogu ogledati u
netransparentnosti i neodgovornosti te potkopavanju formalnih ustanova (Bures, 2012, 507).
Prema nekim istrazivanja neformalna suradnja ima vrlo veliki udio u razmjeni podataka
tijekom istrazivanja, a neke drzave ¢ak vise koriste takve oblike od institucionalnih
Europolovih mreZa.

Zbog poteskoca sa pribavljanjem podataka od nekih ¢lanica EU, Europol je pokusavao
povecati svoju vrijednost povezivanjem sa tre¢im subjektima poput raznih organizacija ili
drzava (Interpol, Eurojust, Sjedinjene Drzave), kako bi se ¢lanice mogle oslanjati na veze
njihove agencije ako su im potrebni podaci od tih subjekata. Ugovor s Sjedinjenim DrZzavama
je pokusavao odrediti Europol kao sredisnju kontaktnu tocku za sve europske sustave u
podrucju terorizma i organiziranog kriminala (Groenleer, 2009, 299). Medutim, suradnja se
nije razvila prema ocekivanjima, zbog pravila o zastiti podatka Casnici za vezu nisu mogli
davati podatke, a niti americki sluzbenici nisu uspostavili povjerenje te su se i dalje oslanjali
na otprije postojece bilateralne odnose sa pojedinim drzavama. Dodatna vrijednost Europola
niti u ovom podruéju nije utvrdena, tako da niti ¢lanice EU nisu ¢esto koristile Europolovog
Casnika za vezu koji je bio u Washingtonu (Brady, 2008, 34).

Poslovi donosenja strategija ili pojedinih procjena je Komisija smatrala sekundarnim za
Europol a na kraju je to postala jedna od osnovnih zadaca kroz izradu godisnjih izvjeséa ili
procjenu ugrozenosti od pojedinih vrsta kriminala (Fijnaut, 2004, 268). Najpoznatije je
izvjes¢e o stanju i predvidanjima organiziranog kriminala, koja je u Lisabonskom ugovoru
predstavljalo novost uz formiranje Stalnog odbora za unutarnju sigurnost (Standing



Committee on Internal Security - COSI) koji je dobio ulogu nadgledanja provodenja strategije
unutarnje sigurnosti koju je donijelo Vije¢e 2010. godine te uloge Europola u procjenama
organiziranog kriminala (OCTA) (Nunzi, 2011, 213). Na razini strateSke procjene Europol
sastavlja OCTA-u od 2006. godine (nakon dodavanja teskih kaznenih djela preimenovano u
Serious and Organised Crime Threat Assessment - SOCTA) u kojoj ne opisuje samo trendove
kao §to je bilo u ranijem izvje$¢u (Organised Crime Situation Report - OCSR). Namjera
SOCTA-e je procjena dugorocne strategije radi postavljanja prioriteta temeljeno na
proaktivnom pristupu prema suzbijanju organiziranog kriminala. Pritom Kkoristi izvore iz
drugih tijela kao $to su Olaf, Eurojust, Frontex ali najve¢i dio prikuplja od nacionalnih
policija. Europol se nastojao pribliziti analitickom radu ali podatke ne prikuplja samostalno
ve¢ koristi podatke koje mu druge drzave Salju (Bigo, 2007, 42). Podrué¢je organiziranog
kriminala je slozeno za prikupljanje podataka te se moraju koristiti metode kojima Europol ne
raspolaze 1 u ovom podru¢ju po prirodi stvari ovisi o podacima koje su drzave Clanice
spremne ustupiti. S obzirom da nacionalne policije dostavljaju samo podatke koje smatraju da
mogu dijeliti sa drugima, upitna je to¢nost kona¢ne analize.

8. ZAKLJUCAK

Prijedlozi o uvodenju nadnacionalnog europskog istraznog tijela po uzoru na savezne agencije
nekih policijskih sustava ovise o odlukama politickih razina koje prihvatljivost takvog
rjeSenja promatraju kroz suverenost, nacionalne interese i legitimnost agencije. lako je utjecaj
takvih kategorija na razvoj Europola vrlo zna¢ajan, odreden doprinos proizlazi s nizih razina
koje su vezane uz nacin djelovanja agencije i moguénosti provodenja poslova. Za uspjesno
provodenje istraznih ovlasti je prethodno potrebno ispunjavati prakti¢ne uvjete, a djelatnost
prikupljanja dokaza, kao najslozeniji dio kriminalistiCkog istrazivanja, teSko moze provoditi
strana agencija bez dobrog poznavanja lokalnih posebnosti, osobito kod vec¢ine kaznenih djela
kakva spadaju u djelokrug suradnje s Europolom. Stovise, ovakva kaznena djela su takve
razine slozenosti da je za istrazivanje neophodno Koristiti prikrivene radnje koje bi strana
agencija vrlo teSko mogla provoditi s zadovoljavajucih ishodom. Uz to, istrazne ovlasti koje
bi ukljucivale prikrivene radnje su osjetljive radi tezeg nadzora zakonitosti i razli¢itog
uredenja u kaznenim postupcima pojedinih drzava. Iz toga slijedi da bi se operativna uloga
Europola prije mogla prosirivati kroz neka jednostavnija kaznena djela i kroz klasi¢ne
dokazne radnje, ali je kod takvih istrazivanja upitna potreba za europskom agencijom u
funkcijama prikupljanja dokaza, ve¢ eventualno u nekom obliku nadzora ili usmjeravanja.
Kriminalisticka suradnja u operativnim poslovima izmedu drzava je ostvariva kroz zajednicke
istrage i vjerojatniji je razvoj nekih lokalnih oblika ravnopravnog povezivanja operativnih
tijela policije temeljem zajednickih interesa, bez hijerarhijskog nametanja vanjskog tijela.
Zajednicke istrazne skupine su oblik suradnje kroz koji je Europol mogao pokazati svoje
prednosti i otkloniti razloge za kritike, ali pocetna iskustva nisu pokazala bitniji doprinos.
Kriminalisticke moguénosti ove agencije su na razinama koje vec¢inu europskih drzava ne
potice na davanje Sirih istraznih ovlasti. Primjeri pokazuju da je najveéi dio prikupljenih
podataka potjecao od nacionalnih policija, te se uloga Europola nije pokazala neophodnom.
Razvoj Europola je otpocetka bio sporan zbog odnosa prema nacionalnim policijama i
nejasnog postavljanja ciljeva (Busuioc, Groenleer, 2011, 5). Kod pitanja koliko bi Europol
mogao ispunjavati neke operativne funkcije, primjeri iz prakse pokazuju da bi trebalo unijeti
znatne promjene za stvaranje preduvjeta preuzimanja ikakve sire uloge, neovisno radi li se o
ovlastima koje bi se odnosile na poticanje istrazivanja, provodenje radnji ili nadzoru nad
provedenim istraZivanjima.



Trenutno stanje Europolovih ovlasti je djelomice odraz trazenja vlastite uloge. Uslijed
nemogucnosti izravnog provodenja kriminalistickih poslova, Europol se pokusavao
usmjeravati na druga podrucja rada. To privlaci primjedbe da je u stalnoj potrazi za vrstom
poslova na kojima bi mogao opravdavati svoju ulogu, ali za preuzimanje slozenijih zada¢a su
vrlo ograniene prilike jer osim $to izlazi iz svojeg uzeg podrucja rada, taj prostor se
popunjava brojnim drugim tijelima i agencijama. Razvoj u razmjeni podataka je dostignuo
razinu nakon koje bi trebalo provesti ve¢e promjene da bi se ostvario prijelaz na drugacije
ovlasti.
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