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POLICIJSKA SARADNJA DRZAVA-CLANICA
EVROPSKE UNIJE

Drzave-¢lanice EU su ve¢ u najranijim fazama implementacije Mastrihtskog
sporazuma, kojim je EU osnovana, mogle da se uvere da ¢e plemenite ideje o nesme-
tanom protoku robe, ljudi i kapitala preko drzavnih granica znacajno uticati na bujanje
oblicima. Otuda je tzv. ,,tre¢i stub®, oblast saradnje u pravosudnim i policijskim stvari-
ma, postao jedna od centralnih tac¢aka razvoja komunitarnog prava.

Nakon gotovo dve decenije razvoja, ostvarena je saradnja u policijskim stvarima
sa ciljem oCuvanja i unapredenja ,,prostora pravde, slobode i bezbednosti®, koji je pret-
postavio postojanje efikasnih nadnacionalnih mehanizama za sprecavanje zloupotrebe
sloboda koje su gradani EU stekli njenim razvojem.

Rad se bavi analizom razli¢itih aspekata ovih mehanizama, kao i promenama do
kojih je doslo stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora. U toku dve decenije razvo-
ja, policijska saradnja se razvijala kako preko supranacionalnih institucija, kao §to je
Evropol, ali i preko razli¢itih pravnih instituta koji se mogu realizovati samo uz punu
saradnju policijskih i pravosudnih sluzbi i organa, kao §to je Evropski nalog za hapse-
nje. Poseban kvalitet policijskoj saradnji daju i specifi¢na angazovanja drzava-¢lanica u
zajednickim policijskim mirovnim misijama u tre¢im drzavama. Sa druge strane, upo-
treba savremenih tehnologija elektronske komunikacije i ra¢unarske opreme omogucila
je stvaranje veceg broja zajednickih baza podataka, sa ciljem unapredenja i olak$anja
razmene informacija, vece efikasnosti i bolje saradnje operativnih organa policija dr-
zava-Clanica. Svi ovi aspekti, kao i neki drugi, koji se zasnivaju na politickoj saradnji,
¢ine slozen sistem koji ¢e biti ukratko obraden, a sa ciljem da se ukaze kako na nuznost
policijske saradnje tako i na moguée pravce njenog daljeg usavrsavanja i razvoja.

Kljucne reci: Evropska unija, policijska saradnja, Stokholmski program, Evro-
pol, evropski nalog za hapsenje, policijske mirovne misije

1. Ugovor iz Mastrihta — stvaranje ,,tre¢eg stuba“

lako je uobicajeno da se pocetak policijske saradnje u Evropskoj uniji (u
daljem tekstu: EU) vezuje za Evropski samit u Rimu 1975. godine i inicijativu
DzZejmsa Kalahana, ministra spoljnih poslova Velike Britanije, iz koje se izrodila
tzv. Trevi grupa', ¢injenica je da se tek donoSenjem Ugovora iz Mastrihta oblast

! Trevi grupa se sastojala iz ministara unutras$njih poslova i visih policijskih sluzbenika dr-
zava-Clanica, koji su se sastajali podeljeni u pet radnih grupa, od kojih se svaka bavila specificnim
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pravosuda i unutrasnjih poslova formalno prikljucila nadleznostima EU, dok se
period pre toga mogao definisati kroz institut klasi¢nih pregovora drzava-¢lanica
povodom pitanja koja nisu bila u nadleznosti ove organizacije ali su se aktivno-
sti njenih institucija koristile kao povod za prosirenje postojece saradnje. U tom
smislu, ovi napori, kao i usvojeni dokumenti kao njihov materijalni rezultat, nisu
ulazili u domen propisanih nadleznosti organa i institucija EU i potpadali su pod
materiju i op$ta pravila medunarodnog javnog prava.

Ovakva situacija se promenila donoSenjem Ugovora iz Mastrihta i stvara-
njem tzv. ,tre¢eg stuba EU“. Clan K ovog Ugovora sadrzi listu nadleznosti EU
u materiji pravosuda i unutrasnjih poslova; u tacki 9. navedena je policijska sa-
radnja u cilju spre¢avanja i borbe protiv terorizma, nezakonite trgovine drogom
1 ostalih oblika medunarodnog kriminala, ukljucujuéi, ukoliko je to neophodno,
odredene aspekte saradnje carinskih organa u vezi sa razmenom informacija.?
Drzave su se, dakle, odlucile za pocetak saradnje u onoj oblasti koja im je pred-
stavljala najveci problem gledano iz unutrasnjeg ugla opste bezbednosti — orga-
nizovanog kriminala — a oko koje se ocekivalo lakSe uspostavljanje konsenzusa
1 zajednickih akcija.

Znacajna odredujuca karakteristika reSenja iz Mastrihta jeste medudrzav-
nost, tj. postavljanje celog sistema u treCem stubu na nacelu suverenosti i pune
kontrole drzava, koje su u okviru svojih politickih preferencija mogle da pokre¢u
inicijative, ili blokiraju inicijative drugih ¢lanica. Medudrzavnost se, pre svega,
ogledala u dve komponente saradnje: nadleznostima organa i na¢inom donosenja
1 vrstama odluka koje su se mogle usvojiti u treCem stubu. Iz ova dva aspekta,
zajednicka politika policijske i pravosudne saradnje unutar EU mogla se samo
okarakterisati kao najmanji zajednicki sadrzalac drzavnih politika ¢lanica, nikako
kao nadgradnja postojecih krivicnopravnih i pravosudnih sistema nadnacional-
nim elementima.

Kada je rec o nadleznostima organa, prema Ugovoru iz Mastrihta, Savet EU
je imao vodeéu ulogu u medudrzavnoj saradnji. Clan K3 Ugovora predvidao je
da ¢e se Clanice baviti svim pitanjima iz oblasti tre¢eg stuba u okviru konsulta-
cija u Savetu. lako je ovo resenje islo izrazito u prilog medudrzavnom karakteru
saradnje bio je to veliki iskorak napred, buduci da se radilo o institucionalizaciji
odlucivanja u okviru trajnih organa EU umesto stvaranja ad hoc tvorevina, ili
primenom opstih pravila medunarodnog prava. Ostali organi EU imali su daleko
manji znacaj. Evropska komisija, iako je formalno bila ukljuc¢ena u sve oblike

pitanjima policijske saradnje. ViSe o istorijatu saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova u:
Aleksandra Cavoski, Mario Reljanovi¢, Pravosude i unutrasnji poslovi u Evropskoj uniji, Beograd,
2009.
2Steve Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Oxford University Press, 2007.
_ * Treaty on European Union, Official Journal C 191, 29 July 1992. Citirano prema: Aleksan-
dra Cavoski, Mario Reljanovi¢, Pravosude i unutrasnji poslovi u Evropskoj uniji, op. cit, str. 24.
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saradnje, nije imala precizno definisanu ulogu, dok su Evropski parlament i
Evropski sud pravde bili gotovo potpuno izopsteni. Akti koji su bili predvideni za
realizaciju nadleznosti u tre¢em stubu takode nisu imali za cilj operativnost EU
u ovoj materiji, koliko je trebalo da skrenu paznju drzavama na nuznost saradnje
u pojedinim oblastima, tj. oko pojedinih pitanja. Zajednicki stavovi, zajednicke
akcije, misljenja i preporuke, sve su to bili neoperativni instrumenti. Osim njih,
kao jedan od oblika saradnje predvideno je donoSenje klasi¢nih multilateralnih
ugovora — sporo i neefikasno sredstvo borbe protiv narastajuéeg transnacionalnog
kriminaliteta, ¢iji su se pripadnici organizovali u viSenacionalne kriminalne gru-
pe i vesto i obilato koristili prednosti koje su gradani dobili nastankom Evropske
unije.

Sve odluke su se u ovom periodu donosile jednoglasno ili dvotre¢inskom
vec¢inom, osim retkih pitanja gde je bila potrebna kvalifikovana vecina, dok su
konvencije vazile samo u odnosu na drzave koje su ih ratifikovale. Iako je za
ovaj period karakteristi¢no da je EU imala 12, odnosno 15 ¢lanica, nije bilo lako
usaglasiti stavove i sve do usvajanja Ugovora iz Amsterdama treéi stub nije bio
potpuno funkcionalan.

Ugovor iz Amsterdama je znacajno promenio nac¢in funkcionisanja kada je
re¢ o tre¢em stubu, pre svega uspostavljanjem ravnopravnosti u iniciranju dono-
Senja propisa izmedu Saveta EU i Evropske komisije, davanjem konsultativnih
ovlas¢enja Evropskom parlamentu, kao i uvodenjem novih vrsta akata koji su bili
daleko operativniji — okvirnih odluka i odluka. Takode, praksa donosenja petogo-
disSnjih planova razvoja pravosudne i policijske saradnje pokazala se kao odlican
impuls za ubrzano donoSenje propisa, narocito u doba vazenja Haskog programa.
Medutim, iako su ovim reSenjima nesumnjivo unete kvalitativne promene u ovu
materiju, medudrzavnost je ostala dominantna karakteristika saradnje drzava u
oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova, sve do usvajanja Ugovora iz Lisabona.

2. Stokholmski program i Ugovor iz Lisabona

Aktuelni petogodisnji plan razvoja policijske i pravosudne saradnje u EU,
tzv. Stokholmski program?*, nudi viziju i uvid u politi¢ke projekte daljeg razvoja
instrumenata u ovoj oblasti. Nastao kao naslednik Haskog programa, za vreme
Cijeg vazenja je doslo do znacajnih unapredenja u funkcionisanju tre¢eg stuba,
Stokholmski program je postavljen ambiciozno i u skladu sa planiranim izme-
nama u funkcionisanju EU, koje su i zazivele stupanjem na snagu Ugovora iz
Lisabona.

4 The Stockholm Programme — An open and secure Europe serving and protecting the citi-
zens, Council of the European Union 17024/09, 02.12.2009. godine.
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Stokholmski program predvida unifikaciju policijske obuke i odreduje jed-
nu tre¢inu kao minimalnu kvotu uceséa policijskih snaga svake drzave-¢lanice.’
Ovo je narocito znacajno jer se time pospesuje ucesce policijskih sluzbenika u
projektima medunarodne saradnje, Sto znacajno promovise osnovnu ideju koja je
prisutna kod institucija EU u pogledu unifikacije pravila u ovoj oblasti — do nje se
najlakse i najefikasnije moze do¢i interakcijom profesionalnih pripadnika polici-
je, razmenom iskustava i uspostavljanjem trajnih profesionalnih kontakata, koji
¢e vremenom nuzno voditi preuzimanju dobre prakse u policijskom radu. U tom
smislu se podrzava i stvaranje mreza visih policijskih sluzbenika, kao i donosenje
zajednickih minimalnih pravila policijskog postupanja i jedinstvenog pravilnika o
policijskoj saradnji, do 2014. godine. Stvaranje zajednickih policijskih i carinskih
centara, kao i zajednickih operativnih planova obezbedivanja velikih sportskih i
drugih manifestacija (koje se nuzno odrazavaju ne samo na bezbednost domacih
drzavljana ve¢ i gostiju, stranih turista, sportista i ostalih u¢esnika, kao $to je npr.
Olimpijada u Londonu 2012. godine), takode je postavljeno ne samo kao plan,
ve¢ kao pilot-projekat koji bi trebalo da zazivi do 2014. godine.°

Kada je re¢ o razmeni informacija koriS¢enjem racunarskih tehnologija, tre-
balo bi napomenuti i inicijativu da se, pored postojecih baza podataka koje su
dostupne poslenicima pravosuda, policije i carinskih sluzbi, razvije i poseban
sistem EPRIS (eng. European Police Records Index System), koji bi dalje inten-
zivirao internu razmenu podataka izmedu policijskih jedinica Sirom EU.”

U celini gledano, Stokholmski program se okrece specificnim pitanjima po-
licijske saradnje u kojima su uoc¢eni problemi, ili se smatra da je moguce izvrsiti
dalji napredak. Iako je akcenat stavljen na medudrzavnu saradnju, ni nadnacionalna
komponenta nije zanemarena. Medutim, ona se naj¢eS¢e ne posmatra kao oblik
policijske saradnje, ve¢ kao dodatni element pravosudne saradnje. Otuda se o delo-
vanju Evropola uglavnom govori u tom kontekstu, kao i o nekim drugim aspektima
saradnje u kojima se policija neminovno pojavljuje, kao §to je slucaj sa realizaci-
jom evropskih naloga za hapSenje i evropskih naloga za dostavljanje dokaza.

Ugovor iz Lisabona je okoncao takozvanu tripartitnu podelu funkcija EU
(,,stubove®) a materija koja je bila obuhvaéena tre¢im stubom sada se nalazi u
Naslovu V Ugovora o funkcionisanju Evropske unije. EU sada funkcionise kao
jedinstveni entitet sa punim kapacitetom pravnog lica, pa nema razlikovanja
evropskih zajednica, ako se ne racuna neizvestan polozaj Euroatoma koji je, ¢ini
se, ostao izvan nove homogene strukture (videti sliku 1).

5 The Stockholm Programme — An open and secure Europe serving and protecting the citi-
zens, str. 9.

¢ Ibid, str. 28 1 41-42.

7 Ibid, str. 40. Tako je razvoj sistema predviden za realizaciju u toku 2012. godine, za sada
nema naznaka da ¢e se ovaj plan i realizovati.
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Kada je rec¢ o direktnim posledicama po policijsku saradnju, ovo pitanje se
nalazi u korpusu Naslova V i pretrpelo je izmene kao i sve ostale oblasti — postoji
znacajna promena u postupku donosenja odluka, kao i u vrstama odluka koje se
mogu doneti. U tom smislu se oblast policijske saradnje ni po ¢emu ne razlikuje
od srodnih oblasti iz ovog Naslova.

Sa druge strane, specificne promene koje su ovim Ugovorom predvidene
takode ¢e imati dalekosezne posledice. Ovo se pre svega odnosi na uvodenje
Kancelarije Evropskog tuzioca, o kojoj ¢e vise biti rec¢i u daljem tekstu, ali i
na ukidanje jednoglasnosti prilikom odlu¢ivanja o pitanjima policijske saradnje,
daljoj unifikaciji krivicnog materijalnog i procesnog zakonodavstva i prosirenju
domasaja uzajamnog priznanja sudskih odluka.?®

Reform Treaty

Slika 1. EU nakon izmena Ugovorom iz Lisabona®

8 Detaljnije o posledicama usvajanja Ugovora iz Lisabona na materiju nekadasnjeg treceg
stuba u: A. Cavoski, M. Reljanovié, Ideja o stvaranju krivicnog prava EU, Beograd, 2011.

° Tzvor: Christa Tobler, Jacque Beglinger, Essential EC Law in Charts, Budapest, 2011.
http:www.eur-charts.eu, 05.01.2012.
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3. Aktuelni oblici policijske saradnje

Policijska saradnja izmedu drzava-clanica se danas uporedo odvija na me-
dudrzavnom i nadnacionalnom nivou. U tom smislu, postoji nekoliko osnovnih
oblika saradnje, koji se medusobno razlikuju kako prema svojoj prirodi, nadle-
Znostima institucija i njilhovom domasaju, tako i prema stalnosti, odnosno fre-
kventnosti realizacije.

3.1. Evropol

Evropol predstavlja osnovni oblik nadnacionalne policijske saradnje u EU.
Tako je osnovan Konvencijom (koja je bila otvorena za pristup samo ¢lanicama
EU)'°, Evropol je, zahvaljuju¢i Odluci Saveta, 2010. godine prerastao u agenciju
EU!". Ovo proizvodi dalekosezne posledice, koje se mogu sagledati kako sa poli-
tickog, tako i sa prakti¢nog stanovista.

Sa politi¢ke strane, sasvim je o¢igledno da Evropol u buducoj strukturi EU,
koja ¢e znatno prosiriti svoje nadleznosti u oblasti krivicnog prava, ima pripre-
mljenu vaznu ulogu istraznog organa Kancelarije evropskog javnog tuzioca, po-
red svih nadleznosti koje i sada obavlja. Iako je mozda bilo logi¢nije da OLAF
preraste u deo Kancelarije, s obzirom na preklapanje nadleznosti, izbor je ipak
pao na Evropol, verovatno pre svega zbog Cinjenice da ova agencija ima daleko
Siru mrezu zaposlenih, kao i kontakte sa nacionalnim policijskim i pravosudnim
organima, da je fleksibilnija i operativnija, kao i da se pocetna nadleznost evrop-
skog javnog tuzioca moze prosiriti i na dela organizovanog kriminala i terorizma,
¢ime bi se izaslo iz okvira rada OLAF-a. Zbog svega toga, kao i Cinjenice da
Evropol ima zadovoljavajuce rezultate kada je re¢ o sadasnjim nadleznostima,
¢ini se da ¢e do¢i do dalje ekspanzije Evropola u godinama koje slede, ¢ak iako
se ne realizuje ideja o uvodenju evropskog javnog tuzioca.

Znacajna je i ¢injenica da Evropol prakticno sluzi sprovodenju relativno
nove politicke orijentacije EU o pojacanoj saradnji sa zemljama-kandidatima za
¢lanstvo, kao i svim relevantnim drzavama koje mogu doprineti suzbijanju trans-
nacionalnog organizovanog kriminala (pre svega sa SAD i Rusijom, drzavama
koje se nalaze na spoljnim granicama EU, kao i sa Norveskom, Svajcarskom i
Islandom). Evropol otuda, bas kao i Evrojust u okviru svojih nadleznosti, pred-
stavlja glavnu adresu za saradnju drzava-neclanica sa EU u oblastima meduna-

12 Konvencija o osnivanju Evropskog policijskog ureda, koja je 1998. godine stupila na sna-
gu nakon $to je ratifikovana od strane svih drzava-¢lanica. Evropol je zvani¢no otpoceo rad 1999.
godine. Vise o Evropolu u: A. Cavoski, Evropski policijski ured — EVROPOL, Evropsko zakono-
davstvo 5/2003.

" Council Decision (2009/371/JHA) on establishing the European Police Office (Europol),
OJ L121/37-66.
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rodne pomo¢i u krivicnim stvarima, pravosudne i policijske saradnje, Sto je izu-
zetno vazna uloga koja se nikako ne sme zanemariti.

Sa operativne strane, prelazak u status agencije EU podrazumeva resavanje
nekoliko vaznih problema koje je Evropol prethodnih godina imao, medu kojima
su najvazniji status zaposlenih u Evropolu, na¢in njegovog finansiranja i nacin
njegovog uredenja — za razliku od spore i neefikasne procedure izmene meduna-
rodnog ugovora, sada se funkcionisanje Evropola moze daleko brze i jednostav-
nije usaglasiti sa realnim potrebama izmenom Odluke Saveta, kojom je i osnovan
kao agencija EU.

3.2. Evropska kancelarija za borbu protiv
finansijskih prestupa (OLAF)

OLAF je osnovan 1999. godine, odlukom Komisije kao njen direktorat sa
posebnim statusom, a njegova nadleznost je ustanovljena iste godine posebnim
meduinstitucionalnim sporazumom Evropskog parlamenta, Komisije i Saveta.'?

Iako OLAF ima nadleznosti koje se poklapaju sa inicijalnim nadleznostima
evropskog javnog tuzioca (zastita finansijskih interesa EU), ova organizacija nije
predvidena kao primarni oslonac u istraznim radnjama, ve¢ je ta uloga poverena
Evropolu. I pored toga, ne moze se izbec¢i zakljuc¢ak da je OLAF svojim angazo-
vanjem opravdao svoje postojanje i da ¢e i u narednom periodu razvoja razli¢itih
agencija EU i on ste¢i potpunu nezavisnost od strukture Evropske komisije i ima-
ti znacajno mesto u organizaciji EU, kao neka vrsta budzetske inspekcije.

Pripadnici OLAF-a imaju prema sluzbenicima, prostorijama, dokumentaciji
EU, razlic¢ita ovlaséenja koja se mogu podvesti pod policijska, odnosno istrazna.'?
Osnovu akcije OLAF-a upravo ¢ini mogucnost da se bez prethodne najave izvrsi
provera finansijskog poslovanja svake organizacije, agencije i institucije unutar
EU, kao i svake kancelarije EU koja koristi njena budzetska sredstva, bez obzira
na njihovu lokaciju (kancelarija moze biti situirana i u tre¢im drzavama). Pored
toga, nesumnjiv znacaj za nadnacionalnu policijsku saradnju ima i mogucnost
da OLAF sva svoja saznanja i dokaze o eventualnom nenamenskom troSenju
sredstava EU, ili drugim finansijskim malverzacijama koje otkrije u toku istrage,
ustupi lokalnim vlastima (tj. tuzilastvu 1/ili policiji) radi eventualnog krivicnog
gonjenja pocinilaca. Ova moguénost predstavlja za sada jedinstveni kvalitet di-
rektne saradnje nacionalnih i nadnacionalnih organa u pretkrivi¢nom i krivicnom

2 Vige 0 OLAF-u u: A.Cavoski, Evropska kancelarija za borbu protiv finansijskih prestupa,
Evropsko zakonodavstvo 6/2003; novije tendencije razvoja OLAF-a: A. Cavogki, M.Reljanovié,
Ideja o stvaranju krivicnog prava EU, op. cit.

13 Ovde bi naravno trebalo imati na umu da OLAF nije zami§ljen kao policijski organ i da
nema ovlaséenja da procesuira slucajeve i hapsi pocinioce, ve¢ da izda preporuku Evropskoj komi-
siji povodom okoncane istrage i njenih rezultata.
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postupku, koji ¢e ostati specifican sve do pocetka funkcionisanja Kancelarije
evropskog javnog tuzioca.

Moze se, dakle, zakljuciti da je OLAF vazna komponenta policijske sarad-
nje koja, po pravilu, daje konkretne rezultate u pojedina¢nim slucajevima. Ima-
juéi u vidu koliko je novca OLAF ,,ustedeo” EU svojim angazovanjem i otkriva-
njem razliCitih prevara i malverzacija (a taj iznos na godiSnjem nivou u proseku
viSestruko premasuje budzet ove agencije) valja oCekivati da ¢e se i u buduénosti
velika oCekivanja polagati u njegov rad, kao i da ¢e biti sprovedene najavljene iz-
mene njegovog funkcionisanja, koje bi trebalo da rezultiraju ve¢om nezavisnoséu
u odnosu na Evropsku komisiju.

3.3. Evropski policijski koledz (CEPOL)

Iako je relativno skoro osnovan'*, Evropski policijski koledz je nuzno dobio
na znacaju donoSenjem Stokholmskog programa, u kojem je akcenat stavljen na
unifikaciju osnovnih policijskih procedura, kao i zajednicku obuku i §to izrazeni-
ju interakciju pripadnika policijskih snaga drzava-clanica. CEPOL je stalno telo
koje ima svoje organe (upravni odbor, sekretarijat i direktora) i samim tim preko
cele godine permanentno radi na unapredivanju saradnje nacionalnih policijskih
jedinica kroz razli¢ite programe koji se organizuju na celoj teritoriji EU, kao
i u Norveskoj, Svajcarskoj i Islandu koji, iako nisu ¢lanice, aktivno uéestvuju
u svim aktivnostima CEPOL-a. Rezultati ovakvih obuka se ne mogu prakticno
meriti spolja, ve¢ isklju¢ivo kroz pojedinacne primere prihvatanja dobre prakse i
ujednacavanja procedura unutar samih policijskih struktura svake drzave-Clanice.
Zbog toga se ne moze ocekivati da CEPOL u buduénosti bude nosilac policijske
saradnje i jedan od klju¢nih politickih faktora, ali se njegov fakticki znacaj nikako
ne moze zanemariti. Ostaje da se vidi da li ¢e se veliki prostor za razvoj aktivnosti
CEPOL-a ubuduce racionalnije koristiti, i eventualno prosiriti i na drzave koje su
kandidati za ¢lanstvo u EU, ili se nalaze na njenim spoljnim granicama.

3.4. Konferencija visih policijskih sluzbenika (EPCTF)

Za razliku od CEPOL-a, Konferencija ne predstavlja stalno ve¢ ad hoc telo,
koje se sastaje jednom godisnje, pocev od 2000. godine. U pocetku zamisljen
kao skup na kojem ¢e najvisi policijski sluzbenici drzava-clanica razmenjivati
misljenja o pojedinim pitanjima, vremenom je ipak dobio racionalniju formu koja
ukljucuje Siri krug ucesnika, ali i dva segmenta svake konferencije — formalni,
koji obuhvata jednu specifi¢nu temu koja je u tom trenutku aktuelna a vezana
je za policijsku saradnju, i drugi, neformalni deo konferencije, u toku kojeg se

4 CEPOL je osnovan 2005. godine Odlukom Saveta EU (Council Decision 2005/681/JHA,
0J L-256/63), a sa radom je otpoceo 2006. godine.
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razmenjuju misljenja i iskustva o svim pitanjima koja ucesnici smatraju vaznim i
prioritetnim. Kao i kod CEPOL-a, osnovni cilj ovakvog okupljanja jeste razme-
na dobre prakse i uspostavljanje profesionalnih kontakata izmedu visokih oficira
policije, kako bi se oni iskoristili u buduénosti kada nastupi potreba za direktnom
komunikacijom i saradnjom izmedu policijskih snaga dveju ili viSe zemalja.

3.5. IzvrSenje sudskih odluka druge drZave-Clanice

U mnostvu inicijativa koje se odnose na ovaj izuzetno vazan deo saradnje
drzava, Cini se da je evropski nalog za hapsenje dobio posebno zapazeno mesto,
kako zbog svojih izuzetno naprednih resenja kada je re¢ o pojednostavljenju izru-
¢enja izvrsilaca krivicnih dela, tako i zbog izbegavanja drzava da odgovore svo-
jim obavezama uspostavljenim Okvirnom odlukom o njegovom donosenju, ali i
povremenom besmislenom praksom koja ceo ovaj institut dovodi do apsurda. Sa
druge strane, njegov mladi, komplementarni institut, evropski nalog za dostavlja-
nje dokaza ¢e verovatno u blizoj budu¢nosti dati prve konkretne pozitivne rezul-
tate, s obzirom na to da jos uvek nije proslo ni godinu dana od isteka postavljenog
roka transpozicije Okvirne odluke, a prvi izvestaj o njegovoj primeni se ocekuje
tek 2014. godine.'

Ovi instituti, kao i mnogi drugi ¢ije se uvodenje zagovara a koji se svode na
uzajamno automatsko priznanje sudskih odluka, od velikog su znacaja za policij-
sku saradnju drzava-clanica, kao i za obavljanje policijskih funkcija u svakoj od
njih. Ono $to se nikako ne moze pore¢i evropskim nalozima jeste njihova efika-
snost. Izru€enje domacih drzavljana, ograni¢en domasaj mnogih administrativnih
pravila i politickih uticaja koji su €esto bili presudni u postupku ekstradicije, kao
i odsustvo moguc¢nosti da se ulazi u sustinu krivicnog predmeta, ispituje snaga i
validnost dokaza koji postoje, samo su neke od prednosti koje su dovele do znat-
no brzeg izvrSenja naloga za hapsenje.'

U obe procedure, kako onoj povodom naloga za hapsSenje tako i povodom
naloga za dostavljanje dokaza, policijski organi imaju odredenu ulogu — u privo-

15 Evropski nalog za hapSenje ustanovljen je Okvirnom odlukom Saveta 2002. godine (Council
Framework Decision 2002/584/JHA on the European arrest warrant and the surrender procedures
between Member States, OJ L190 od 18.07.2002. godine), a evropski nalog za dostavljanje dokaza
takode Okvirnom odlukom Saveta 2008. godine (Council Framework Decision 2008/978/JHA on
the European evidence warrant for the purpose of obtaining objects, documents and datafor use in
proceedings in criminal matters, OJ L350/72 od 30.12.2008. godine). Detaljniji pregled prvih pet
godina prakse kori$éenja evropskog naloga za hapsenje, kao i detaljna analiza zakona kojima je na-
log uveden u nacionalne pravne sisteme u: N.Keijzer, E.Sliedregt (ur.), The European Arrest Warrant
in Practice, Cambridge University Press, 2009. Vise o evropskom nalogu za pribavljanje dokaza: A.
Cavoski, M. Reljanovi¢, Pravosude i unutrasnji poslovi u Evropskoj uniji, op. cit, str. 163—171.

1® Mnogi analiti¢ari bi ove prednosti stavili u grupu potencijalnih opasnosti po krenje ljud-
skih prava gradana, ali se ¢ini da u dosadasnjoj praksi tako nesto predstavlja samo izuzetak, koji je
mogu¢ i prema bilo kojoj drugoj policijskoj ili pravosudnoj proceduri medunarodne saradnje.
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denju trazene osobe, ili prikupljanju dokaza koje se npr. moze vrSiti i pretresom
prostorija. Na taj nacin se policija pojavljuje kao izvrsilac strane sudske odluke,
na isti nacin kao da je ona doneta od strane domaceg suda. Ipak, ne bi bilo tacno
re¢i da policija direktno izvrSava odluku stranog suda, jer domaci sud, ili drugi
pravosudni organ odreden zakonom, pre toga donosi odluku o ispunjenosti uslo-
va za izvrSenje naloga. Na taj nacin se policija pojavljuje kao jedan od vaznih ele-
menata celog postupka, od ¢ije efikasnosti i zakonitosti postupanja zavisi ishod
pojedina¢nih naloga, ali i poverenje u ceo sistem uzajamnog priznanja. Pre svega
zbog prihvatljivosti pribavljanja dokaza, odnosno izvrSenja naloga za hapSenje
1 zaStite prava okrivljenog, osudenog, ili trecih lica koja ucestvuju u postupku,
dolazi do izrazaja vaznost ujednacavanja policijskih procedura i poStovanja me-
dunarodnih i nadnacionalnih instrumenata, odnosno standarda koje oni propisuju.
I ovo je jedna od vaznih komponenti policijske saradnje na unifikaciji rada poli-
cijskih sluzbenika i organa, kojoj se u poslednje vreme pridaje veliki znacaj, pre
svega zbog uocenih nepravilnosti u praksi izvrSenja stranih sudskih odluka.

3.6. Policijske mirovne misije'’

Iako mirovne misije spadaju u oblast Zajednicke bezbednosne politike EU
(dakle, u ono §to se pre stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona smatralo delom
drugog stuba), one misije koje su imale preteznu ili isklju¢ivu policijsku kompo-
nentu znacajno su uticale na afirmaciju EU kao ravnopravnog faktora usposta-
vljanja i/ili o€uvanja mira u tre¢im zemljama, ali i izuzetno doprinele afirmaciji
policijske saradnje unutar EU, kao i izmedu nadnacionalnih institucija EU (pre
svega Evropola) sa spoljnopolitickim i vojnim partnerima EU, kao §to su SAD.
Zbog toga mirovne misije EU, izmedu ostalog, predstavljaju i pokazatelj uspe-
ha uspostavljene medudrzavne i nadnacionalne saradnje u oblastima pravosuda i
unutra$njih poslova. lako je uspostavljanje i o¢uvanje mira i dalje pretezno voj-
na komponenta savremenih mirovnih misija, pravosudni i policijski elementi su
izuzetno dobili na znacaju u periodu kada se, nakon zavrsenog konflikta, drustvo
treba obnoviti, pre svega u smislu individualne bezbednosti gradana, oCuvanja
javnog reda 1 mira i obnove drzavnih institucija i funkcija.

Ocene koliko su misije EU u tome uspele u svojim angazovanjima, pocev od
2003. godine u Bosni i Hercegovini, preko angazovanja u Makedoniji, Kongu i
Sudanu, do EULEX misije na Kosovu i Metohiji, razlicite su i veoma Cesto oboje-
ne generalnim politickim stavovima i odnosom prema EU, konkretnim drzavama
koje u misijama ucestvuju, i/ili problemati¢nim podruc¢jima u koje su upucene.
Ipak, jedan od zakljucaka koji se neminovno namece jeste da su ove misije poka-

17 Detaljnije o policijskim i vojnim mirovnim misijama EU u: M.Trybus, N.D.White (ur.),
European Security Law, Oxford, 2007.
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zatelj da EU ima potencijala da, kako logisticki tako i operativno, uveze nacional-
ne policijske snage u jedinstvene policijske korpuse koji mogu, u ograni¢enjima
koja su im nametnuta samim pravilima misije i neizbeznim politickim uplivima,
izvrSavati prakti¢no svaki zadatak kao da se radi o koherentnoj nacionalnoj slu-
zbi. Ovaj podatak, i prakti¢no osamostaljivanje EU kao relevantnog faktora kada
je re¢ o uspostavljanju bezbednosti u ugrozenim podrucjima, nesumnjivo daje
posebnu tezinu mnogim drugim procesima saradnje i unifikacije koji se trenutno
realizuju u EU.

3.7. Baze podataka

Baze podataka u poslednjih desetak godina zauzimaju izuzetno znacajno
mesto u komunikaciji unutar EU. Razlicite sluzbe su razvile izuzetan broj ovih
baza, koje sadrze raznorodne podatke, i samim tim su razli¢ito dostupne §iroj
javnosti. Dok su neke, pre svega, napravljene da bi se odredeni segmenti rada
EU priblizili svakom pojedincu, baze koje koriste pravosudni i policijski organi
drzava-Clanica spadaju u potpuno zatvorene, sa najuzim moguc¢im krugom poten-
cijalnih korisnika. Ovo pre svega zbog toga §to se u tim bazama nalaze osetljivi
podaci o licnosti, kao i podaci iz krivi¢nih dosijea, policijskih istraga i sl.

Najpoznatije baze, koje koriste i pripadnici policijskih jedinica, pograni¢ne
policije, kao i carinskih sluzbi i drugih sli¢nih organa (u zavisnosti od njiho-
ve strukture i naziva u pojedinim drzavama) jesu Schengen Information System
(S1S) i Customs Information System (CIS)'8. Kako ove baze funkcioni$u? Obe
su zasnovane na sli¢nim principima, tako da drzave-korisnice imaju svoje nacio-
nalne baze podataka, a na nadnacionalnom nivou postoji centralna baza koja sve
podatke objedinjava. Svaka od baza sadrzi razlicite kategorije podataka, koje u
nekom trenutku mogu biti od izuzetnog znacaja za policijsku istragu, kao i za
saradnju policijskih organa razli¢itih drzava (ili razli¢itih istraga u okviru jed-
ne drzave) koji istrazuju razlicita krivi¢na dela poc¢injena od strane istih osoba.
Baze podataka u tom smislu mogu sadrzati skenirane licne dokumente, fotogra-
fije, podatke o li¢nosti, razli¢ite tehnicke podatke (npr. broj pasosa, licne karte,
vozacke i saobracajne dozvole, i sl). Podaci se prikupljaju i sortiraju u odnosu
na sva lica, vozila, predmete i ostale objekte koji se u¢ine sumnjivim i predsta-
vljaju predmet kontrole i istrage carinskih i/ili policijskih organa. Na ovaj nacin
se sve sumnjive transakcije robe, vozila i ljudi preko spoljnih granica EU beleze,

18 CIS baza je nedostupna pravosudnim organima drzava-¢lanica, i koriste je isklju¢ivo carin-
ski organi. Medutim, i ona se moze podvesti pod jedan od vidova policijske razmene informacija,
s obzirom na to da su carinski i policijski poslovi usko povezani u svim drzavama-¢lanicama i da
se 1 ova baza moze posredno puniti i koristiti od strane pograni¢ne policije i/ili drugih srodnih po-
licijskih jedinica. Vise o bazama podataka u EU: A.Cavoski, M.Reljanovi¢, Pravosude i unutrasnji
poslovi u Evropskoj uniji, op. cit, str. 174—180.
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obraduju i pohranjuju u bazu tako da se mogu koristiti u budu¢im ili aktuelnim
istragama.

Npr. ukoliko se neko lice zadrzi preko prelaska granice zbog toga sto je
pokusalo da prenese robu ¢iji je promet nedozvoljen, ili robu za ¢iji promet nema
odgovaraju¢u dokumentaciju, proverom sistema se moze utvrditi da li je roba
eventualno ukradena, na ¢ije ime je registrovano vozilo koje je pri tome korisce-
no ida li je trazeno, da li je osoba u pitanju i ranije bila umesana u slicne radnje i
da li se protiv nje vodi istraga i/ili krivicni postupak u nekoj od drzava-Clanica, i
sl. Dogada se da se takvo lice pusti na slobodu uz prekrSajnu prijavu, a istovreme-
no je trazeno za vise krivi¢nih dela u drugim drzavama — baze podataka upravo
sluze da se tako nesto predupredi, kao i da se takvo lice eventualno poveze sa
organizovanim kriminalnim grupama ¢ije se delovanje prati i istrazuje.

Potpuno je jasno na osnovu ovog kratkog izlaganja da su baze podataka ne-
zamenjiva komponenta policijskog rada i medudrzavne saradnje sa za sada samo
tehnicki izrazenim nadnacionalnim elementom, koji se ogleda u centralnoj bazi
podataka. Medutim, sve ¢es¢e baze koje nastaju vezuju se iskljucivo za odrede-
nu nadnacionalnu instituciju'®, tako da se u budué¢nosti moze ocekivati daleko
aktivnija uloga razli¢itih agencija EU koje ¢e i na ovaj nacin koordinisati rad
nacionalnih policijskih sluzbi.

3.8. Evropski javni tuzilac

lako izuzetno zanimljiva u smislu daljeg razvoja nadnacionalne komponente
kriviénog prava EU?, Kancelarija evropskog javnog tuzioca ¢e imati i posrednog
uticaja na policijsku saradnju izmedu drzava-clanica, i to kako preko Evropola,
koji je odreden kao primarni istrazni organ buduc¢e Kancelarije, tako i preko na-
cionalnih zamenika evropskog javnog tuzioca koji ¢e nuzno biti usmereni ka pra-
vosudnim 1 policijskim organima drzava-clanica. U tom smislu, evropski javni
tuzilac, kada njegova sluzba bude pocela da funkcionise, moze uticati na jos visi
stepen i obim povezivanja drzavnih policijskih organa razli¢itih drzava, buduéi
da ¢e dela kojima ¢e se baviti veoma Cesto imati element inostranosti, odnosno
ukljucivati najmanje dve drzave-Clanice, ali i znacajno povecati kvalitet komuni-
kacije nadnacionalnih i nacionalnih organa i institucija.

19 Tako se npr. CIS vezuje za OLAF, dok Evropol i neke druge institucije imaju svoje baze
podataka.

2 Vise o osnivanju, nadleZnostima i eventualnom nacinu funkcionisanja Kancelarije evrop-
skog javnog tuzioca u: A. Cavoski, M. Reljanovié, Ideja o stvaranju krivicnog prava EU, op. cit,
str. 35-45.
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4. Buduénost razvoja policijske saradnje — od medudrzavnog
ka nadnacionalnom

Na osnovu svega, moze se uociti jasan trend u EU kada je re¢ o medudrzav-
noj saradnji u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova: elementi nadnacionalnosti
su sve izrazeniji, dok se elementi medudrzavnosti lagano gube, i ve¢ predstavlja-
ju izuzetak umesto pravila.

Ovo se moze objasniti teorijom nuzne funkcionalnosti — medudrzavna sa-
radnja jednostavno nije dovoljno efikasna da bi se suprotstavila prekograni¢nom
(transnacionalnom) kriminalitetu. Potrebno je biti organizovaniji i spremniji, a
saradnju zasnovati na unapred poznatim pravilima (ne samo politickim princi-
pima); potrebno je ,,spustiti“ nivo kooperacije na nivo profesionalnih pripadnika
policije i pravosudnih organa, bez upliva (odnosno, sa minimalnim uticajem) dr-
zavne administracije 1 izvr$ne vlasti, dnevne politike i1 ogranicenja koja su ,,inhe-
rentno nametnuta“ suverenitetom jedne drzave.

Cini se, medutim, da ovo nije jedini razlog naglog produbljivanja razli¢itih
mehanizama policijske i pravosudne saradnje. Cini se da evro-federalizam kao
decenijski neuhvatljiv pojam (uostalom, kao i priroda EU kao medunarodne or-
ganizacije) polako dobija konture kroz razlicite aspekte realizovanih (a narocito
planiranih) politika, u srednjem roku daljeg razvoja EU. Nesumnjivo da ¢e ma-
terija koja sada pripada Naslovu V, a koja se nalazila pod ,,tre¢im stubom® ma-
strihtske EU, imati znacajno mesto u takvom buduc¢em poretku stvari. Zapravo,
ako se prati teza da je krivicno pravo poslednji bastion drzavne suverenosti pred
naletom federalizacije drzava u okviru EU, veoma lako se dolazi do zakljucka
da je ulog u transferu nadleznosti u oblastima pravosuda i unutrasnjih poslova
ve¢i od funkcionalnog osposobljavanja drzava-Clanica da se odupru narastaju-
¢em transnacionalnom organizovanom kriminalu. U tom smislu, jedna od poruka
Stokholmskog programa, mozda pomalo skrivena i neuocljiva povrsnom citao-
cu, dobija svoj puni domasaj — unutrasnja dimenzija evropskog drzavljanstva ¢e
prerasti svoje prvobitne ciljeve da se svaki drzavljanin bilo koje drzave-Clanice
u bilo kojoj drzavi-¢lanici EU oseca kao da je domaci drzavljanin. Novi cilj je
jezicki formulisan sli¢no, ali drasti¢no sadrzinski razlicit: da se svaki drzavljanin
bilo koje drzave-clanice u bilo kojoj drzavi-¢lanici EU ose¢a kao da se nalazi u
svojoj matic¢noj drzavi. Nivo unifikacije zakonodavstava drzava-¢lanica bi, da bi
se ovaj ambiciozni cilj ostvario, morao da premasi ne samo danasnje okvire, nego
i znacajne petogodisnje planove, koji ionako izgledaju teSko ostvarivi u trenuci-
ma monetarne i opSte finansijske i ekonomske krize.

Ne treba, dakle, biti preveliki optimista kada je re¢ o ovim predvidanjima,
iako je dinamika razvoja u poslednje vreme Cesto protivrecila i najrealnijim pro-
gnozerima naklonjenim evro-federalizmu. Kriza koja se izrazito ose¢a u mno-
gim drzavama EU od 2009. godine (i pri tome briSe razliku izmedu ,,starih® i
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novoprimljenih ¢lanica) neizostavno skrec¢e fokus sa razvojnih planova, narocito
u oblastima koje su bile obuhvacene drugim i tre¢im stubom. Evro-skeptici bi
napomenuli da je Evropa trenutno zauzeta spasavanjem dostignutog, pre nego Sto
se okrec¢e daljem razvoju nadnacionalnih obelezja. Ipak, bilo bi neozbiljno pot-
ceniti EU birokratiju. Manir kojim se ona skoro dve decenije sluzi, da se sitnim
koracima i povremenim krupnim iskorakom nezaustavljivo zauzima teritorija re-
zervisana za isklju¢ivu nadleznost drzava, moze se sasvim pragmati¢no primeniti
i u kriznim vremenima. Verovatno ¢e dva testa, koja ¢e se neizostavno naéi u zizi
interesovanja najsire javnosti, odrediti dinamiku daljih promena: pristupanje EU
Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima?!, kao i postizanje saglasnosti oko for-
miranja Kancelarije evropskog javnog tuzioca. Ukoliko se oko ovih pitanja stvori
konsenzus, Cini se da ¢e mnogi od navedenih projekata policijske, ali narocito
pravosudne saradnje, biti realizovani u blizoj buduénosti sa ciljem dalje unifika-
cije propisa i priznavanja sudskih odluka, koji ¢e imati direktnog uticaja kako na
domacu regulativu tako i na operativni rad nacionalnih policijskih organa.

SUMMARY

EU member-states even at early stages of implementation of Maastricht Treaty, could have
perceived that noble ideas on freedom of movement of people, goods and money across the state bor-
ders would significantly increase capacities for development of organized cross-border, international
criminal structures in its most various manifestations. Therefore, so-called “third pillar®, area of co-
operation in judiciary and home affairs, has become one of central points of acquis communautaire.

Almost two decades after Maastricht, cooperation in police matter has developed with pri-
mary goal of protection and advancing the “area of justice, freedom and security*, creating efficient
supranational mechanisms for prevention of abusing freedoms that EU citizens gained during EU
evolution.

Paper deals with analysis on several different aspects of this mechanisms, as well as changes
that emerged after adoption of Lisbon Treaty. During two decades of development, police coopera-
tion evolved within supranational institutions like Europol, but also through different legal insti-
tutes which needed close police and judicial partnership among member-states to be realized (for
example, European arrest warrant). Special quality of police cooperation lays in specific engage-
ments of police forces of member-states in joint police peacekeeping missions abroad. On the other
hand, usage of modern technologies of electronic communication and joint data bases, with the
aim to improve and facilitate information exchange, is another important factor of police coopera-
tion. All these aspects, as well as some other primarily based on political cooperation, are part of
complex system that will be described, with a goal to point out necessity of police cooperation and
possible directions of its further improvement and development in near future.

Key words: European Union, police cooperation, Stockholm Programme, Europol, European
arrest warrant, police peacekeeping missions.

2 Evropska konvencija o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, CETS 005, Sluzbeni list
SCG — Medunarodni ugovori, br. 9/2003.



