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SAŽETAK

Transformacija suvremenog sigurnosnog okruženja, posebno proliferacija transnacionalnih 
sigurnosnih prijetnji, rezultirala je institucionalnom promjenom policije koja svoj način 
djelovanja prilagođava djelovanju transnacionalnih kriminalnih subjekata. Ključni trendovi 
u suvremenom policijskom radu su ekspanzija međunarodne policijske suradnje i usvajanje 
kriminalističko-obavještajnog modela rada. Policija je od tradicionalne law enforcement 
agencije sa striktnom ulogom u provedbi zakona, koja je usredotočena na rješavanje 
unutrašnjeg kriminala i obavljanje temeljnih državnih policijskih zadaća, transformirana 
u agenciju koja je aktivno uključena u prevenciju transnacionalnog kriminala i ima važnu 
ulogu u očuvanju nacionalne sigurnosti. U drugom dijelu rada razmatra se proces tran-
sformacije normativne uloge policije u kontekstu europskih integracija. EU je na jačanje 
transnacionalnih sigurnosnih prijetnji, posebno terorizma, reagirala institucionalizacijom 
i nadnacionalizacijom novih modela policijskog djelovanja. U procesu europske unutarnje 
sigurnosne integracije, koji je započeo 1970-ih i još uvijek traje, kreirano je nadnacionalno 
područje unutarnje sigurnosti EU-a, čiji je ključan dio policijska suradnja koju provodi 
europska agencija Europol na temelju kriminalističko-obavještajnog modela. Instituci-
onalna promjena policije u Europskoj uniji ilustrirana je studijom slučaja „Europol kao 
protuteroristički akter”.

Ključne riječi:  policija, međunarodna policijska suradnja, kriminalističko-obavještajni model, 
unutarnja sigurnost EU-a, Europol.
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UVOD 

Globalizacija je dovela do transformacije svih područja društvenog života, pa tako i 
sigurnosnog okruženja. Kriminalcima na raspolaganju stoje nove mogućnosti teh-
nologije i mobilnosti koje im olakšavaju transnacionalno djelovanje. Da bi se država 
mogla nositi s transnacionalnim sigurnosnim prijetnjama, posebno s terorizmom i 
organiziranim kriminalom, dolazi do transformacije državnih sigurnosnih institucija, 
između ostaloga i do institucionalne transformacije policije. Aspekti institucionalne 
promjene policije pod utjecajem širih društvenih promjena razmatraju se u prvom 
dijelu rada. 

Svrha rada je razumijevanje uloge policije u suvremenom društvu u kojem se 
najvećim prijetnjama smatraju transnacionalni terorizam i organizirani kriminal, te 
razumijevanje organizacije policijskog djelovanja u Europskoj uniji. Kriminalcima 
unutar Europske unije djelovanje dodatno olakšava prostor bez unutarnjih granica 
država, unutar kojega je dopušteno slobodno kretanje osoba. Da bi se lakše borile 
protiv transnacionalnih prijetnji, države članice pokrenule su suradnju na području 
unutarnje sigurnosti, čime je započeo proces unutarnje sigurnosne integracije koji 
je rezultirao razvojem nadnacionalnog područja unutarnje sigurnosti EU-a, odno-
sno područjem slobode, sigurnosti i pravde, čiji je ključan dio policijska suradnja. 
Njezin glavni instrument je agencija Europol, koja je svojevrstan oblik europske 
policije. Kao službeni model policijskog djelovanja Europola prihvaćen je kriminali-
stičko-obavještajni model (intelligence-led policing). Time je kreiran novi europski 
normativni okvir u području policijskih poslova, a uloga policije u Europskoj uniji je 
normativno transformirana. U drugom dijelu rada razmatra se složen proces tran-
sformacije normativne uloge policije u kontekstu europske integracije. Institucionalna 
promjena uloge policije u Europskoj uniji ilustrirana je studijom slučaja „Europol 
kao protuteroristički akter”. Protuterorizam je najprikladniji za studiju slučaja jer je 
borba protiv terorizma najbitnije područje policijske suradnje u Europskoj uniji, a 
upravo je protuteroristički sigurnosni diskurs tokom godina bio glavni poticaj razvoju 
policijskog djelovanja na razini Unije. 

RAZVOJ POLICIJE KAO DRUŠTVENE INSTITUCIJE 

Policija je društvena institucija čija je osnovna funkcija sigurnost članova društva. 
Temelj procesa institucionalizacije policije kao univerzalnog oblika društvenog djelo-
vanja je ljudska potreba za sigurnošću, a glavni cilj policijskog djelovanja je čuvanje 
sigurnosti članova društva aktivnostima koje sprečavaju društvenu devijantnost 
(Matić 2005). Policijske funkcije, ustroj i oblik policijskih organizacija, metode rada, 
te zahtjevi, očekivanja i odgovornost policije ovise o društveno-političkim odnosi-
ma i karakteristikama. Policija se stoga mijenja u skladu s promjenama društvenih 
uvjeta, prirode i jačine sigurnosnih rizika (Brinser i King 2016; Karlović 2012; Matić 
2003; 2005). 
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Tradicionalno poimanje koncepta policije

Iako se pojedine karakteristike vezane uz ideju o policiji mogu pronaći i u najranijim 
oblicima političkih uređenja, korijeni modernog značenja policije vezani su uz na-
stanak moderne države te usuglašavanje oko načela o suverenosti i međusobnom 
poštovanju teritorijalnog integriteta svake države. Državu se u užem smislu može 
definirati kao aparat sile koji jamči sigurnost svih članova zajednice (Tatalović i 
Bilandžić 2005). Bez monopola nad legitimnom uporabom sile država koja svojim 
građanima želi jamčiti sigurnost ne može postojati, stoga je on pretpostavka moderne 
države i jedan od temeljnih elemenata državnog suvereniteta (Nitschke 2002; Vogl 
2015). Razvoj društava i država, te događaji i procesi u njihovom okruženju doveli 
su do diferencijacije prvotno jedinstvene državne sile. Prva diferencijacija odnosi 
se na diferenciranje primjene sile prema unutarnjoj okolini i stvaranje policije, te 
diferenciranje prema vanjskoj okolini i stvaranje vojske (Tatalović i Bilandžić 2005). 
Rezultat su dva funkcionalno različita tipa sigurnosnih institucija, vojska i policija, koje 
su nastavile svoj razvoj kao odvojene institucije s različitim područjem nadležnosti, 
sposobnostima, organizacijskom strukturom i logikom djelovanja. Kao služba za 
provedbu zakona policija je demilitarizirana i fokusirana isključivo na borbu protiv 
unutrašnjeg kriminala, čime je postala unutarnji sigurnosni akter, dok se vojska 
razvila u strogo hijerarhiziranu organizaciju za borbu u međudržavnim ratovima, 
čime je postala vanjski sigurnosni akter (Schröder 2016). Policija se stoga definira 
kao institucija za održavanje reda i provođenje zakona (law enforcement), koja je 
kao tijelo formalnog društvenog nadzora u okvirima unutarnje sigurnosti zadužena 
za očuvanje zakonitosti i poretka, te djelomično za zaštitu društvene infrastrukture 
(Tatalović i Bilandžić 2005). 

Jasna podjela na unutarnju i vanjsku sigurnost, te organizacijska podjela uloga 
između policije i vojske jedna je od ključnih karakteristika modernih nacija-država, 
no evolucijom moderne države prema kasnim ili postmodernim načinima upravljanja 
i suvremenim društvenim promjenama institucionalna podjela sigurnosnih poslova 
se transformira. Dolazi do de-diferencijacije unutarnje i vanjske sigurnosti, odnosno 
do de-diferencijacije (poništavanja diferencijacije) policijskih i vojnih funkcija, koja 
je bila temelj moderne nacije-države (Lutterbeck 2005). 

Od tradicionalnog prema postmodernom: policija u globalnom svijetu

Od suvremenih društvenih promjena osobito su relevantne promjene u smislu fe-
nomenologije kriminaliteta (Karlović 2012). Globalizacija, mobilnost i mogućnost 
slobodnijeg kretanja preko granica drastično su izmijenile njegovu prirodu (Wa-
inwright 2017). Kriminalci danas na raspolaganju imaju veće resurse i mogućnosti. 
Propusnost državnih granica omogućila im je prelaženje granica, što je rezultiralo 
drastičnim širenjem prekograničnog kriminala, a informacijska tehnologija dodatno 
ga je olakšala jer omogućava provođenje nezakonitih operacija s veće udaljenosti. 
Udaljenost osigurava pravnu i fizičku zaštitu kriminalaca te komplicira vladine po-
kušaje da detektira, prekine i istraži prekogranične kriminalne aktivnosti (Schafer 
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2014). Dok su za industrijsko društvo karakteristične lokalizirane opasnosti, suvre-
mene prijetnje koje prevladavaju u društvu koje Beck naziva društvom rizika (doba 
kasne ili nove modernosti) jedinstvene su prema svom stupnju vremenske i prostorne 
pokretljivosti. Za njih državne granice nisu prepreka (Karlović 2012). Iskorištavaju 
nove uvjete u potpunosti, zaobilaze ustanovljene političke i institucionalne granice 
i postaju transnacionalne (Schröder 2016), što znači da nisu potpuno unutarnje, ni 
potpuno vanjske, već imaju i unutrašnju i vanjsku dimenziju čime prkose tradicional-
noj distinkciji između unutarnje i vanjske sigurnosti. I dok su prema tradicionalnom 
poimanju izazovi unutarnjoj sigurnosti kriminalne aktivnosti unutar državnih granica, 
a prijetnja vanjskoj sigurnosti je agresivno ponašanje drugih država, najznačajnije 
sigurnosne prijetnje s kojima se danas suočava zapadni svijet su nevojne i transna-
cionalne, i kao takve zamućuju distinkciju između unutarnje i vanjske sigurnosti, a 
to su primarno – transnacionalni terorizam, transnacionalni organizirani kriminal 
i ilegalne migracije. Danas su podjele na unutarnju i vanjsku sigurnost zastarjele 
(Lutterbeck 2005). Transformacija karaktera sigurnosnih izazova dovela je do tran-
sformacije uloga, izgleda te načina funkcioniranja i djelovanja vojske i policije, koje 
se prilagođavaju novim sigurnosnim uvjetima i prate ritam društvenih promjena da 
bi se mogle efikasno boriti s novim transnacionalnim prijetnjama (Karlović 2012; 
Schröder 2016). Efektivno suočavanje s transnacionalnim prijetnjama zahtijeva 
odgovor koji je kombinacija policijskih i vojnih odgovora na državnoj i međunarod-
noj razini. Sigurnosne strategije i programski dokumenti u području sigurnosnih 
politika zapadnih država potvrđuju pojavu novog diskursa u kojem se unutarnje i 
vanjske dimenzije sigurnosti smatraju neraskidivo povezanima. Dolazi do procesa 
konvergencije u modernoj naciji-državi jasno odvojenih unutarnjih i vanjskih državnih 
sigurnosnih institucija (Lutterbeck 2005).

Kao rezultat suvremenih društvenih promjena dolazi do transformacija u or-
ganizaciji i funkciji weberovskog državnog monopola na legitimnu uporabu sile 
u području unutarnje sigurnosti. Policija prolazi kroz proces transformacije svoje 
tradicionalne uloge koja je prvenstveno bila vezana uz održavanje reda i provođenje 
zakona. Širi se njezin djelokrug rada i spektar zadaća, pa suvremena policija, osim 
tradicionalnih, obavlja i nove, uglavnom međunarodne zadaće. Mijenjaju se način 
policijskog djelovanja, kao i zahtjevi, očekivanja i odgovornost policije. Redefini-
raju se postojeće i dodaju nove policijske ovlasti (Gruszczak 2013; Karlović 2012; 
Lutterbeck 2005; Matić 2005; Schröder 2016). Promjene koje policiju zahvaćaju u 
suvremenom razdoblju predstavljaju četvrtu fazu1 u njezinom povijesnom razvoju, 
koju Lutterbeck (2005) naziva fazom de-diferencijacije jer dolazi do konvergencije 
unutarnje i vanjske sigurnosti. Ključni noviteti u policijskom djelovanju su sljedeći: 

a) Međunarodna policijska suradnja: Individualno djelovanje država (unilat-
eralizam) je neadekvatno u borbi protiv transnacionalnih prijetnji koje s 
lakoćom prelaze državne granice. Da bi riješile transnacionalne probleme, 
policije moraju izaći izvan granica domicilne države, a policije više država 

1  U povijesnom razvoju policije do suvremenog razdoblja izdvajaju se faza diferencijacije, 
faza birokratizacije i faza profesionalizacije.
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moraju udružiti resurse i informacije, pa je međunarodna suradnja izabrana 
kao smjer djelovanja u višim profesionalno-stručnim policijskim krugovima 
zapadnih zemalja. Danas se može govoriti o usponu transnacionalne polici-
jske supkulture u borbi protiv transnacionalnih kriminalnih aktivnosti, koja 
se razvija u cijelom svijetu, osobito u Europi, a temelji se na uvjerenju da je 
„policajac policajac bez obzira na to čiju značku nosi” (Gerspacher 2008). 
Da bi policijska suradnja bila učinkovita potrebno je mnogo zajedničkog 
rada, razumijevanja, povjerenja i usklađivanja propisa, te neograničena 
razmjena informacija i dokaza (Cvrtila 2015). 

b) Usvajanje obavještajnog načina rada: Policijsko djelovanje koje je tradicio-
nalno imalo reaktivan karakter pokazalo se neučinkovitim u borbi protiv 
novih transnacionalnih prijetnji. Potraga za alternativama tradicionalnom 
modelu djelovanja rezultirala je usvajanjem proaktivnog pristupa (Gur-
szczak 2012), čime je policijski modus operandi postao sličan onome 
obavještajnih agencija. Više se ne ograničava na gonjenje osumnjičenika 
nakon što je kriminal počinjen, već djeluje preventivno i prikuplja informacije 
o mogućim ugrožavanjima s ciljem sprečavanja izvođenja kaznenih djela 
(Lutterbeck 2005). Proaktivan pristup najčešće se povezuje s kriminalističko-
obavještajnim modelom rada policije (intelligence-led policing). Njegova 
osnovna funkcija je anticipiranje trendova u kriminalu i kreiranje efikasne 
strategije za prevenciju (Gruszczak 2013). Temelji se na tezi da policija ima 
obavještajne podatke o zajednici na osnovu kojih se razvijaju procjene 
može li iz te sredine doći opasnosti (Karlović 2012). Potrebno je prvo uložiti 
u maksimiziranje znanja o problemu kojem se suprotstavlja i naučiti što 
više o kriminalu da bi mogli koristiti to znanje za donošenje strateških i 
taktičkih odluka o prioritetima i o raspodjeli resursa (Wainwright 2017). 
Nakon terorističkog napada u rujnu 2001. obavještajno vođeno policijsko 
djelovanje postalo je glavni instrument u borbi protiv terorizma i orga-
niziranog kriminala i jedna od najbitnijih karakteristika suvremenog polici-
jskog rada (Gruszczak 2013). 

Šire društvene promjene na kraju 20. i početku 21. stoljeća, a posebno promjene 
u sigurnosnom okruženju – proliferacija transnacionalnih sigurnosnih prijetnji, 
osobito terorizma, ali i organiziranog kriminala i ilegalnih migracija – rezultirale su 
promjenama u načinu policijskog djelovanja. Međunarodna policijska suradnja i 
kriminalističko-obavještajni način rada nisu jedine, ali su ključne promjene u načinu 
djelovanja jer mijenjaju prirodu policijskog rada koji je prije bio isključivo državno-
centričan i reaktivan, dok danas velikim dijelom ima prekogranični i obavještajni, 
odnosno preventivni karakter. Policija od tradicionalne law enforcement agencije 
sa striktnom ulogom u provedbi zakona, usredotočene na rješavanje unutrašnjeg 
kriminala i obavljanje temeljnih državnih policijskih zadaća, postaje agencija aktivno 
uključena u prevenciju transnacionalnog kriminala. 
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POLICIJA U PROCESU EUROPSKE INTEGRACIJE

Nositeljima transnacionalnih aktivnosti pogoduje otvorenost, umreženost i specifičan 
politički sustav Europske unije, posebno uklanjanje unutarnjih granica zahvaljujući 
Schengenskom sporazumu. Svjesne da unilataralno djelovanje protiv ovih zajednič-
kih prijetnji nije učinkovito, države članice su pristale prenijeti dio suvereniteta na 
Uniju i uspostaviti institucionaliziranu suradnju u području unutarnje sigurnosti (den 
Boer 2014). Institucionalizirano područje unutarnje sigurnosti EU-a, poznato i pod 
terminima „unutarnja sigurnosna arhitektura EU-a” i „područje slobode, sigurnosti 
i pravde” (Schröder 2016), kreirano u dugogodišnjem procesu europske unutarnje 
sigurnosne integracije2, odlikuje se impresivnom pravnom i institucionalnom struk-
turom te nizom agencija čija je svrha pomoć u nadgledanju politika i obavljanju 
specifičnih pravnih, tehničkih ili znanstvenih zadataka u području unutarnje sigur-
nosti (The EU justice and home affairs agencies, 2014; Područje slobode, sigurnosti 
i pravde: opća načela, 2016). Prema tome, ekspanzija transnacionalnih sigurnosnih 
prijetnji, ponajprije terorizma, rezultirala je zajedničkim nadnacionalnim pristupom 
unutarnjoj sigurnosti i razvojem područja unutarnje sigurnosti EU-a (Schröder 2016). 
Stoga je EU danas nadnacionalna politička zajednica koja ima specifičnu unutarnju 
sigurnosnu arhitekturu. Novi oblici policijskog djelovanja, prekogranična suradnja 
i kriminalističko-obavještajni model rada imali su specifičan razvoj, sintetizirani su i 
tvore jedinstven slučaj u kojem na nadnacionalnoj razini postoji institucionaliziran 
pravni okvir za policijsku suradnju koja se temelji na kriminalističko-obavještajnom 
modelu. U procesu europske unutarnje sigurnosne integracije kreiran je svojevrsni 
policijski sustav na razini EU-a, kojeg čine područje unutarnje sigurnosti EU-a, policij-
ska suradnja kao njegov ključni dio i Europol kao agencija koja tu suradnju provodi 
na temelju kriminalističko-obavještajnog modela. 

Proces europske unutarnje sigurnosne integracije transformirao je tradicionalni 
europski sigurnosni poredak i monopol država na legitimnu uporabu sile. Došlo je 
do europeizacije3 nekada isključivo državnih mehanizama osiguravanja unutarnje 
sigurnosti građana (Schröder 2016). Etatistička paradigma policijskog djelovanja 
pod pritiskom je novih društvenih i ekonomskih sila koje postavljaju izazov državi 

2  Europska integracija se definira kao evolutivan proces koji je dosad rezultirao posebnim 
političkim sustavom i vrlo složenim sustavom odlučivanja koji je teško usporediv s drugim 
političkim sustavima u svijetu. Taj sustav je sumarni rezultat dvaju komplementarnih i pa-
ralelnih procesa: procesa prijenosa moći s razine nacionalnih država na europsku razinu i 
odricanja dijela suvereniteta kao monopola na odlučivanje, te procesa nastanka institucija 
i procesa odlučivanja na razini EU-a (Bilandžić 2012). Instrumenti, konceptualni okviri i 
teorije za analizu procesa europske integracije su raznovrsni. Dominantne paradigme su 
neofunkcionalizam, intergovernmentalizam i federalizam (Saurugger 2013). 

3  Europeizacija je opći utjecaj europskih politika i europskih integracija na nacionalne politike: 
polity (institucionalizirane političke strukture), politics (proceduralno-procesno nadmetanje 
za moć i vlast) i policy (provedbene politike). To je proces izgradnje i institucionalizacije 
formalnih i neformalnih pravila, procedura, policy paradigmi, načina djelovanja te zajed-
ničkih uvjerenja koji se definiraju i utvrđuju na razini EU-a, a zatim ugrađuju u diskurs, 
identitet, političke strukture i javne politike na nacionalnoj razini (Bilandžić 2012: 65).
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i njezinoj moći. Prijelaz ovlasti u području unutarnje sigurnosti s nacionalnih na 
nadnacionalnu razinu i policijsko djelovanje na razini EU-a izazov je klasičnom mo-
delu državnog policijskog djelovanja i prijeti uspostavom novog središta vlasti nad 
kojim država više nema krajnju regulatornu kontrolu. Više se ne može govoriti o 
centraliziranom unitarnom okviru s državom koja upravlja radom policije jer postoji 
pluralan sustav s europskom dimenzijom koja kontinuirano slabi nacionalnu, a utvr-
đuje svoju kontrolu i autonomiju (Walker 2002). Kreiranjem nadnacionalnog okvira 
unutarnje sigurnosti i policijske suradnje stvoren je novi europski normativni okvir 
u području policijskih poslova. Dolazi do transformacije normativne uloge policije u 
Europskoj uniji – policija izlazi iz svog tradicionalnog, etatistički i državnocentrično 
orijentiranog okvira. 

Od pojave moderne nacije-države pružanje sigurnosti građanima se smatra 
ekskluzivnom funkcijom države, osnovom za legitimnost i opravdanje postojanja 
države te samom biti državnog suvereniteta. Policija je kao institucija zadužena za 
očuvanje unutarnje sigurnosti izraz suvereniteta svake države. Prepuštanje dijela 
ovlasti nadnacionalnim entitetima u području unutarnje sigurnosti jedna od ključ-
nih tema kada se raspravlja o suverenitetu država članica EU-a i posebno osjetljivo 
političko pitanje jer se nadnacionalnim institucijama daje pravo da interveniraju u 
političko područje koje čini esenciju državnosti, te im se prepušta dio nekad isključivo 
državne uloge pružatelja sigurnosti (Hague, Harrop i Breslin 2001; Monar 2014; Occ-
hipinti 2015; Tadić, Dragović i Tadić 2016). Prema intergovernmentalistima, države 
članice u procesu europske integracije ne gube državni suverenitet, već udružuju 
dio suverenosti (pooled sovereignty) jer im EU omogućava djelotvornije rješavanje 
problema koje one same nisu u mogućnosti riješiti. Zahvaljujući udruživanju suve-
reniteta, države članice svojim građanima mogu ponuditi veći stupanj sigurnosti 
i prosperiteta, čime uloga država jača (Saurugger 2013). Države članice se odriču 
dijela svog suvereniteta da bi ojačale suverenitet kroz mehanizme EU-a, pa se može 
reći da dolazi do „odricanja suvereniteta radi stjecanja suvereniteta” (Mauer 2010). 
Prema Ulrichu Becku države članice imaju interes za povezivanjem i sjedinjavanjem 
suverenosti jer suradnja s drugim državama, prema logici kozmopolitskog realizma, 
pridonosi ukupnom povećanju nacionalne djelotvornosti. Odustajanjem od suvere-
nosti države članice proširuju svoju suverenost (Beck 2008; Pažanin 2008). Budući da 
je područje policijskog djelovanja tradicionalno političko područje isključive državne 
nadležnosti u kojem države teže prepuštaju nadležnost i suverenitet nadnacionalnim 
institucijama, alociranje unutarnjih sigurnosnih politika na nadnacionalnu razinu se 
može smatrati velikim postignućem u procesu europske integracije.

Prva faza u razvoju područja unutarnje sigurnosti Europske unije

Na razvoj područja unutarnje sigurnosti EU-a glavni utjecaj ima terorizam kao 
najveća sigurnosna prijetnja današnjice. Proces unutarnje sigurnosne integracije 
započeo je kao reakcija na ekspanziju terorističkih prijetnji u Europi 1970-ih, što se 
naziva prvom fazom u razvoju područja unutarnje sigurnosti EU-a (Monar 2014). Na 
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sastanku Europskog vijeća u Rimu 1975. formirana je međuvladina TREVI4 suradnja, 
radni okvir za razmatranje pitanja unutarnje sigurnosti (Bilandžić 2012). Neformal-
nost i međuvladin karakter suradnje pokazuju da države članice nisu bile spremne 
nadnacionalnim institucijama prepustiti ovlasti u području policijskih poslova. 

Organizirani prekogranični kriminal i međunarodna trgovina drogom 1980-ih 
i 1990-ih predstavljaju sve veći izazov, a kriminalne aktivnosti dodatno olakšava 
schengenski prostor5 bez unutarnjih granica država unutar kojega je dopušteno 
slobodno kretanje osoba (Monar 2014). Institucionalizacija unutarnje sigurnosti 
započela je 1992. potpisivanjem Ugovora iz Maastrichta (Gerspacher 2008), kojim 
je Europska zajednica iz gospodarske prerasla u političku integraciju, Europsku uniju 
koja je utemeljena na tri stupa: stupu Europskih zajednica, stupu zajedničke vanjske 
i sigurnosne politike, te stupu pravosuđa i unutarnjih poslova. Kao dio trećeg stupa 
suradnja u unutarnjim poslovima formalno je uključena u institucionalni okvir Europ-
ske unije (Turkalj 2013). Pravna osnova trećeg stupa i način donošenja odluka ostali 
su u okviru međuvladine suradnje, čime se i dalje onemogućavala značajnija uloga 
nadnacionalnih institucija (Kaunert, Occhipinti i Léonard 2014). Kao prvo tijelo trećeg 
stupa 1995. je osnovan europski policijski ured Europol (Policijska suradnja, 2016). 

Ideja o stvaranju Europske unije kao područja sigurnosti, slobode i pravde (engl. 
area of freedom, security and justice) inicirana je Ugovorom iz Amsterdama, koji je 
na snagu stupio 1999. Radi se o nizu politika koje su dizajnirane kako bi se u okviru 
trećeg stupa, odnosno suradnje u Pravosuđu i unutarnjim poslovima (Justice and 
Home Affairs – JHA) ostvarilo pravo na slobodu i sigurnost kretanja unutar EU-a uz 
ostvareni balans na nerijetko kontradiktornoj relaciji sigurnost – sloboda (Bilandžić 
2012). Europsko vijeće je iste godine odredilo prvi višegodišnji politički program 
koji je definirao aktivnosti EU-a za razvoj područja od 1999. do 2004. pod nazivom 
Program iz Tamperea (Kaunert, Occhipinti i Léonard 2014), što je prvi policy okvir 
u području unutarnje sigurnosti (Bilandžić 2012). 

Druga faza u razvoju područja unutarnje sigurnosti Europske unije

Druga faza u razvoju područja unutarnje sigurnosti EU-a nastupila je kao reakcija na 
terorističke napade na SAD i Europsku uniju na samom početku 21. stoljeća, koje je 
Europsko vijeće prepoznalo kao zajedničku prijetnju svim državama članicama EU-a 
koja zahtijeva zajednički odgovor. U godinama nakon napada područje sigurnosti, 
slobode i pravde je doživjelo brojne institucionalne i zakonodavne promjene, te je 
pokrenut niz zakonodavnih i operativnih instrumenata. Prevladana je nevoljkost 
država članica da prihvate obvezujuće pravne instrumente u ovom području, pa je 
usvojen korpus zakona u rasponu od instrumenata uzajamnog priznavanja (npr. 

4  Akronim od terrorisme, radicalisme, extremisme et violence internationale.
5  Schengenski sporazum o postupnom uklanjanju kontrola na zajedničkim granicama 

potpisale su 1985. Belgija, Francuska, Luksemburg, Nizozemska i Njemačka. S ciljem 
izbjegavanja pogoršavanja sigurnosti zbog ukidanja kontrola propisane su mjere koje 
treba poduzeti. Schengenska konvencija potpisana je 1990., a granične kontrole između 
država članica ukinute su 1995. (Dragović i Mikac 2012).
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europski uhidbeni nalog) do automatske razmjene podataka (npr. Ugovor iz Prüma), 
a 2002. je usvojena i Okvirna odluka o borbi protiv terorizma. Ojačana je i institu-
cionalna komponenta područja sigurnosti, slobode i pravde: Europol je dobio nove 
zadatke u procjeni prijetnje terorizma i potpore u istragama. Kao agencije koje se 
bave specifičnim zadacima vezanima uz unutarnju sigurnost osnovani su Eurojust 
(Europska jedinica za pravosudnu suradnju), CEPOL (Europska policijska akademija) 
i Frontex (Europska agencija za upravljanje operativnom suradnjom na vanjskim 
granicama država članica Europske unije), te je ustanovljena pozicija koordinatora 
za protuterorizam u Vijeću Europske unije. Unaprijeđena je operativna suradnja te 
je uvedena mogućnost korištenja zajedničkih istražnih timova i timova europske 
granične straže (Monar 2014). 

Haški program, kojim su određene aktivnosti za razvoj područja od 2005. do 
2009., odredio je cilj postavljanja metodologije policijskog rada koja se temelji na 
obavještajnom radu na razini EU-a. Stoga je 2005. predstavljena ideja europskog 
kriminalističko-obavještajnog rada (European Criminal Intelligence Model – ECIM) 
na principu obavljanja policijskih poslova na temelju kriminalističko-obavještajnih 
podataka. Usvajanje kriminalističko-obavještajnog modela policijskog rada označilo 
je promjenu u politici unutarnje sigurnosti Europske unije, naglasak se stavlja na pre-
venciju i anticipaciju, te je došlo do prebacivanja s reaktivnog policijskog djelovanja 
na pristup usmjeren na rješavanje problema koji se temelji na analizama, razvijanju 
akcijskih planova i uključivanju više aktera. Obavještajno vođeno policijsko djelovanje 
postalo je glavni instrument u borbi protiv terorizma i organiziranog kriminala. Kao 
središnje tijelo EU-a za prikupljanje, pohranjivanje i analizu podataka, te podržavanje 
operativnih aktivnosti država članica koje se baziraju na njegovim strateškim pro-
cjenama određen je Europol (Gruszczak 2013) koji prikuplja, analizira i diseminira 
obavještajne informacije te izvješćuje o trendovima u kriminalu u Europskoj uniji. 

Najveće promjene u području unutarnje sigurnosti uvedene su Ugovorom iz Lisa-
bona koji je na snazi od 2009. Njime su policijska i pravosudna suradnja u kaznenim 
stvarima uvrštene u prvi stup, čime područje slobode, sigurnosti i pravde prestaje biti 
međuvladina resorna politika (Ugovor iz Lisabona, 2016). Države članice su potpisi-
vanjem Ugovora dale Europskoj uniji formalni mandat s nadležnostima za djelovanje 
u području unutarnje sigurnosti, čime je to područje podignuto na nadnacionalnu 
razinu. Područje sigurnosti, slobode i pravde ima jasan nadnacionalan karakter, što 
pokazuje paleta ovlasti nadnacionalnih institucija, agencija, mehanizama, zakona 
i instrumenata (Monar 2014). Područje sigurnosti, slobode i pravde kao političko 
područje uključuje 1) politike vezane uz nadzor granica, azil i imigraciju, 2) pravo-
sudnu suradnju u građanskim stvarima, 3) pravosudnu suradnju u kaznenim stva-
rima, te 4) policijsku suradnju (Područje slobode, sigurnosti i pravde: opća načela, 
2016). Ključan element u izgradnji Unije kao područja slobode, sigurnosti i pravde je 
učinkovita policijska suradnja u koju su uključena sva nadležna tijela država članica: 
policija, carina i druge službe zadužene za izvršavanje zakona specijalizirane u po-
dručju sprečavanja, otkrivanja i istrage kaznenih djela. Glavni instrument policijske 
suradnje, a time i temelj šire europske strukture unutarnje sigurnosti je Europol 
(Policijska suradnja, 2016), koji 2010. prestaje biti međunarodna agencija i postaje 



196

Polemos 21 (2018.) 2: 187-206, ISSN 1331-5595

formalna agencija za policijsku suradnju država članica. Europol dobiva mogućnost 
sudjelovanja u zajedničkim istražnim timovima i pravo postavljanja zahtjeva drža-
vama članicama da pokrenu kaznene istrage (Đurđević 2008). Unija dobiva pravo 
osiguravanja visokog stupnja sigurnosti mjerama u području policijske suradnje, no 
Ugovor jasno navodi da EU treba poštovati osnovne funkcije države, koje uključuju 
održavanje zakona i reda, te da nacionalna sigurnost ostaje isključiva odgovornost 
država članica. Time je pravnim poretkom Europske unije zaštićena primarna uloga 
država članica kao pružatelja unutarnje sigurnosti svojim građanima. Uloga Europ-
ske unije u području unutarnje sigurnosti vezana je uz princip supsidijarnosti – EU 
mora ispuniti osnovnu supsidijarnu funkciju i omogućiti rješenja u vezi problema i 
izazova unutarnjoj sigurnosti koje države članice ne mogu riješiti na državnoj razini 
(Monar 2014). Zbog brige za zaštitu državnog suvereniteta nadnacionalizmu u 
ovom području su Ugovorom nametnuta ograničenja te su zadržane odredbe koje 
se mogu interpretirati kao zadržavanje elemenata međuvladine suradnje (Occhipinti 
2015). Jedan od tih elemenata je vodeća uloga Europskog vijeća6 u njegovom dalj-
njem razvoju (Monar 2014). Također, iako je Europol dobio operativne ovlasti, one 
postoje samo u suradnji s nacionalnim policijama. Primjena prisilnih mjera ostaje u 
isključivoj odgovornosti nadležnih državnih vlasti, dok Europol nema izvršne ovla-
sti ni ovlasti za provođenje mjera prisile, odnosno ovlasti za uhićenja ili provedbu 
pretraga (Đurđević 2008; Policijska suradnja, 2016). Stoga on nije europski FBI, već 
platforma za razmjenu obavještajnih podataka među stotinama agencija za proved-
bu zakona diljem Europe, kao i centar stručnosti za razvoj sposobnosti za istrage 
prekograničnog kriminala i terorizma (Wainwright 2017). 

Krajem 2009. Europsko vijeće je usvojilo novi program za razvoj područja sigur-
nosti, slobode i pravde za razdoblje od 2010. do 2014. pod nazivom Stockholmski 
program: Otvorena i sigurna Europa koja je na usluzi građanima i pruža im zaštitu 
(Turkalj 2013), koji je odredio formuliranje Strategije unutarnje sigurnosti Europske 
unije koju je Vijeće Europske unije usvojilo u veljači 2010., nakon čega ju je potvrdilo 
i Europsko vijeće (Bilandžić 2012). Strategija je definirala europski model sigurnosti 
– središnji okvir kojim EU nastoji realizirati pristup sigurnosti usmjeren na integraciju 
policijskog djelovanja, pravosudnog djelovanja, kontrole granica i zaštite civila. Jedan 
od akcijskih vodiča na kojima se model bazira naglašava prevenciju i anticipiranje 
sigurnosnih izazova, što znači da se provedba Strategije temelji na kvalitetnom 
obavještajnom djelovanju (intelligence-led approach) (Bilandžić 2012) i ukazuje na 
važnost ovog policijskog modela u zajedničkom europskom pristupu unutarnjoj 
sigurnosti (Gruszczak 2013). Na Stockholmski program nadovezuju se strateške 
smjernice za zakonodavno i operativno planiranje u području slobode, sigurnosti i 
pravde za razdoblje 2014. – 2020., koje je Europsko vijeće donijelo u lipnju 2014.7

6  Europsko vijeće, u čijem su sastavu šefovi država ili vlada država članica, najviše je političko 
tijelo EU-a bez zakonodavnih ovlasti, odgovorno je za određivanje opće politike i priori-
teta Unije. Zaključci s tih sastanaka stvaraju okvir unutar kojeg će ostala tijela razmatrati 
konkretne mjere (Dragović i Mikac 2012). 

7  Europsko vijeće, Zaključci – 26. i 27. lipnja 2014. EUCO 79/14.
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Treća faza u razvoju područja unutarnje sigurnosti Europske unije

U radu se tvrdi da je treća faza u razvoju područja unutarnje sigurnosti Europske 
unije nastupila kao reakcija na niz terorističkih napada na tlu Europske unije od 
2015. godine nadalje i da s obzirom na jačinu terorističke prijetnje ona i dalje traje. 
Analiza diskursa strateških i provedbenih dokumenata Europske unije pokazuje da je 
i u ovoj fazi protuteroristički sigurnosni diskurs utjecao na institucionalne promjene u 
području unutarnje sigurnosti, te na daljnji razvoj i jačanje nadnacionalnog karaktera 
ovog područja. U ovoj fazi, osim borbe protiv terorizma, utjecaj na razvoj područja 
ima i najveći nekontrolirani priljev migranata i izbjeglica u povijesti Europske unije, s 
kojim se EU suočila 2010-ih8 (Dragović 2018). Početak nesigurnog razdoblja označila 
su dva teroristička napada izvršena u Francuskoj 7. i 8. siječnja 2015. Izmijenjeno 
sigurnosno stanje i potreba za ažuriranjem Strategije unutarnje sigurnosti naveli su 
Europsku komisiju da 28. travnja 2015. objavi Europski program sigurnosti (Euro-
pean Agenda on Security) koji zamjenjuje Strategiju unutarnje sigurnosti Europske 
unije i određuje strategiju Europske unije u borbi protiv sigurnosnih prijetnji za 
razdoblje 2015. – 2020. Prema Strategiji, prioriteti su terorizam, organizirani kri-
minal i kibernetički kriminal – međusobno povezane prekogranične prijetnje koje 
zahtijevaju zajednički odgovor na razini Europske unije. Iako države članice imaju 
primarnu odgovornost za zaštitu svoje unutarnje sigurnosti, one ju više ne mogu 
u potpunosti postići same9. Predsjednik Europske komisije Jean-Claude Juncker je 
nakon napada u Bruxellesu 22. ožujka 2016. s ciljem odgovora na terorističku pri-
jetnju pozvao na stvaranje „sigurnosne unije”: „Osjećamo da trebamo uniju tržišta 
kapitala, energetsku uniju, ekonomsku i monetarnu uniju, ali mi također mislimo 
da trebamo i sigurnosnu uniju” (Barigazzi 2016). 

Europska komisija je u travnju 2016. objavila Komunikaciju o provedbi Europ-
skog programa sigurnosti za borbu protiv terorizma i stvaranje uvjeta za uspostavu 
učinkovite i istinske sigurnosne unije u kojoj se tvrdi da „EU i njezine države članice 
trebaju izići iz okvira suradnje u cilju zaštite unutarnje nacionalne sigurnosti i zapo-
četi djelovati vođeni idejom zaštite kolektivne sigurnosti Unije u cjelini”. U stvaranju 
sigurnosne unije naglasak je u Komunikaciji stavljen na rad policije: „u sigurnosnoj 
uniji policijski službenik jedne države članice trebao bi jednako refleksno dijeliti bit-
ne informacije s kolegama preko granice kao što to čini i unutar svoje države… Za 
to je potrebna kulturna promjena na razini država članica kako bi njihova tijela za 
izvršavanje zakonodavstva stekla naviku sustavne suradnje i razmjene informacija, 
sve do najniže policijske razine.” 

Juncker je u kolovozu 2016. uspostavio portfelj povjerenika za sigurnosnu uni-
ju koji podupire provedbu Europskog programa sigurnosti i pridonosi uspostavi 
operativne i učinkovite sigurnosne unije (President Juncker’s Mission Letter to Sir 

8  Do eksplozije migracijske i izbjegličke krize došlo je 2015. godine. Kao odgovor na jačanje 
ove sigurnosne prijetnje ojačan je Frontex, a 2016. je došlo do proširenja njegovih ovlasti 
uspostavljanjem Agencije za europsku obalnu i graničnu stražu (koja je zadržala ime 
Frontex) (Dragović 2018).

9  Renewed European Union Internal Security Strategy Implementation Paper (2015).
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Julian King, 2016). Rad u području unutarnje sigurnosti dopunjen je i unaprijeđen 
donošenjem Globalne strategije EU-a za vanjsku i sigurnosnu politiku (2016) u kojoj 
se ističe nužnost snažnijih institucijskih veza između unutarnjeg područja slobode, 
sigurnosti i pravde i vanjskog djelovanja Unije. 

U ovoj fazi razvoja Europol je doživio velike promjene. Unutar agencije su osno-
vane nove jedinice i centri, uvedeni su novi te su ojačani postojeći instrumenti i 
mehanizmi, ojačane su njegove operativne ovlasti, proširen mu je spektar aktivnosti 
i povećan ljudski kapacitet (Policijska suradnja, 2016). Novom Uredbom o Europolu, 
koja je na snazi od 1. svibnja 2017., omogućuje mu se brže reagiranje, olakšava 
uspostava specijaliziranih postrojbi da bi se odmah reagiralo na prijetnje terorizma 
u nastajanju i druge oblike ozbiljnog i organiziranog kriminala, te utvrđuju pravila 
za njegove jedinice i centre. Uredba uvodi niz promjena u strukturu Europola i način 
na koji on funkcionira (Europol dobio veće ovlasti, 2017). 

Unutarnja sigurnost Europske unije: između međuvladine suradnje i 
nadnacionalizma 

U dugogodišnjem procesu europske unutarnje sigurnosne integracije kreirana je 
pravna i institucionalna struktura područja slobode, sigurnosti i pravde, što je po-
praćeno postupnim rastom uloga i ovlasti nadnacionalnih europskih institucija, te 
smanjivanjem područja donošenja zakona koja su podložna ulaganju veta država 
članica. Danas u području unutarnje sigurnosti postoji određen stupanj nadnacio-
nalnog upravljanja, a bogata institucionalna i legislativna pozadina ukazuje na nje-
gov snažan nadnacionalni karakter. Formiran je europski okvir za policijske poslove 
(Kaunert, Occhipinti i Léonard 2014). Iako su dio suvereniteta u ovom području 
prepustile europskim institucijama, države članice se otpočetka razvoja područja 
unutarnje sigurnosti nalaze u zamci između potrebe za jačom suradnjom u borbi 
protiv transnacionalnih prijetnji, protiv kojih se ne mogu boriti same, te obrane 
državnog suvereniteta (den Boer 2014). Nisu spremne prepustiti nacionalnu sigur-
nost Europskoj uniji i prestati izvršavati, prema weberovskom shvaćanju, jednu od 
temeljnih funkcija države. Stoga su člankom 72. Ugovora iz Lisabona zadržale krajnju 
nadležnost za očuvanje vlastite nacionalne sigurnosti (Bilandžić 2012). Područje 
slobode, sigurnosti i pravde ima elemente nadnacionalnosti koji jačaju usporedo 
s jačanjem sigurnosne prijetnje za Europsku uniju, no u pravnom okviru Europske 
unije ovo je područje zadržao elemente nekadašnjeg trećeg međuvladinog stupa. 
Stoga su u ovom političkom području danas vidljivi i elementi nadnacionalizma i 
elementi državnog suvereniteta (den Boer 2014). 

Europski sigurnosni diskurs pokazuje da EU teži preuzimanju veće uloge u 
području unutarnje sigurnosti, što je potvrdilo i uvođenje sintagme „sigurnosna 
unija”. Države članice pak inzistiraju na tome da EU samo pruža članicama podršku 
u suočavanju sa sigurnosnim izazovima, što dovodi do sukoba između dvije razine 
donošenja odluka – Unije i država članica. Političke borbe oko pitanja što ima pri-
oritet, državni suverenitet ili europski interesi, konstantno su prisutne (Vogl 2015). 
Kriminalističko-obavještajni model je u procesu integracije politika unutarnje sigur-
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nosti sredstvo usklađivanja različitih zahtjeva upućenih od strane Europske unije i 
država članica. Unija upućuje strateške smjernice nacionalnim službama za provedbu 
zakona, dok države određuju taktičku razinu, što odgovara nacionalnim interesima 
država članica kao i nadnacionalnim interesima Unije i njezinom trenutnom pravnom 
i institucionalnom okviru (Gruszczak 2013). 

Studija slučaja: Europol kao protuteroristički akter 

U suvremenim uvjetima dolazi do radikalne transformacije s vojnih na nevojne 
izvore ugrožavanja (Bilandžić 2012). Vojna komponenta nije više ni primarni oblik 
ugrožavanja sigurnosti društva i države, ni primarni čimbenik njihove zaštite (Dra-
gović 2018). Najveća prijetnja za postmodernu državu jesu transnacionalni rizici 
među kojima se ističe terorizam usmjeren na ostvarenje političkih ciljeva nasilnim 
sredstvima zbog nemogućnosti da se oni ostvare na drugi način (Tatalović i Bilan-
džić 2005). Transnacionalni terorizam je najveća prijetnja nacionalnoj sigurnosti jer 
prijeti državi kao političkoj strukturi, akteru u donošenju politika, jamcu sigurnosti, 
ekonomskih prilika i političke stabilnosti, kao i stanovništvu. Vanjska i unutarnja 
dimenzija terorizma traže inovativan odgovor sigurnosnih institucija, a glavnu ulogu 
u tome ima policija. Uključivanjem u borbu protiv terorizma policija izlazi iz sfere 
law enforcementa i ulazi u sferu nacionalne sigurnosti, te dobiva veliku ulogu u 
njezinom očuvanju. Konvergencija između unutarnje i vanjske sigurnosti rezultirala 
je dakle integracijom policije u domenu nacionalne sigurnosti. Novo razdoblje poli-
cijskog djelovanja u kojem je glavna prijetnja terorizam znači da se zaštita države i 
provedba zakona sve više smatraju dijelom istog procesa, čime se mijenja karakter 
policijskih poslova (Gerspacher 2008). Naime, u tradicionalnoj podjeli sigurnosnih 
poslova policija nije imala ulogu u očuvanju nacionalne sigurnosti. Nacionalna si-
gurnost, promatrana s aspekta temeljnih kategorija, u užem smislu uključuje dvije 
dimenzije: ostvarenje opstanka države, odnosno sprečavanje ugrožavanja osnovnih 
vrijednosti koje taj opstanak omogućuju (zaštitu države kao političko-teritorijalnog 
oblika organiziranja nacije i kao vlasti, zaštitu njezinog stanovništva, suvereniteta, 
teritorijalnog integriteta i neovisnosti), dok druga dimenzija ima razvojni karakter 
i odnosi se na kvalitetu života i materijalni prosperitet. Tradicionalno policija nije 
imala direktnu odgovornost za zaštitu temeljnih kategorija koje osiguravaju opstanak 
države. Iako je imala nadležnost za otkrivanje počinitelja kaznenih djela (pa time i 
kaznenih djela kojima su inkriminirana ugrožavanja temeljnih vrijednosti opstanka 
države i nacije), kod tih kaznenih djela nije presudno otkriti počinitelje – jer to znači 
da su se ta djela već dogodila i da je nacionalna sigurnost ugrožena, već je presudno 
spriječiti njihovo izvođenje, a za sprečavanje policija nije bila nadležna (Tatalović i 
Bilandžić 2005). Kriminalističko-obavještajnim proaktivnim radom i međunarodnom 
policijskom suradnjom policija danas radi na sprečavanju izvođenja ovih kaznenih 
djela, a ne više samo na istrazi počinjenog kriminala. Suvremenoj policiji se zato 
mora priznati važna uloga u vezi s prvom dimenzijom temeljnih kategorija nacio-
nalne sigurnosti. Prevenirajući kaznena djela koja ugrožavaju nacionalnu sigurnost 
policija postaje nezaobilazni dio nacionalne sigurnosti suvremenih država. Budući 
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da pomaže u prevenciji kriminala koji ugrožava stanovništvo i infrastrukturu, ona 
također pridonosi kvaliteti života i materijalnom prosperitetu, odnosno ima ulogu i 
u ostvarivanju druge dimenzije temeljnih kategorija nacionalne sigurnosti. 

U dugogodišnjem procesu europske unutarnje sigurnosne integracije kreiran 
je nadnacionalni pravni i institucionalni okvir za protuterorističku prekograničnu 
policijsku suradnju s brojnim mehanizmima i instrumentima. Policijska suradnja 
država članica koja se temelji na kriminalističko-obavještajnom djelovanju je važan 
aspekt protuterorističkog djelovanja Europske unije, a Europol je postao jedan od 
ključnih protuterorističkih aktera. Budući da je terorizam najveća prijetnja nacionalnoj 
sigurnosti država članica i sigurnosti EU-a kao cjeline, policije država članica imaju 
nezaobilaznu ulogu u očuvanju nacionalne sigurnosti svojih država, dok Europol 
kao instrument policijske suradnje postaje okosnica europske unutarnje sigurno-
sne strukture. Sudjeluje u zajedničkim istražnim timovima i može postaviti zahtjev 
državama članicama da pokrenu kaznene istrage u ovom području. Prema Odluci 
2005/671/JHA, države članice imaju obvezu pružiti mu sve informacije o kaznenim 
djelima terorizma koja uključuju dvije ili više država (Gruszczak 2013). S ciljem bo-
lje prekogranične protuterorističke suradnje, unutar Europola je osnovan Europski 
centar za protuterorizam (European Counter Terrorism Centre – ECTC), središnja i 
jedina točka u Europskoj uniji gdje su protuterorističke informacije nadležnih tijela 
država članica i trećih aktera okupljene za analitičke svrhe. Njegov glavni zadatak 
je pružanje operativne potpore državama članicama u prekograničnim istragama 
provjeravanjem trenutnih operativnih podataka s podacima Europola, pronalaženjem 
financijskih tragova i analiziranjem svih dostupnih detalja u istrazi, čime pridonosi 
donošenju cjelovite i strukturirane slike terorističkog fenomena. Za potrebe direktne 
operativne potpore državama članicama u tekućim istragama ECTC na raspolaganju 
ima različite timove, npr. Europol Emergency Response Team (EMRT) kojeg čine 
analitičari i stručnjaci koji pružaju potporu tekućim istragama 24 sata dnevno. 

Kritična područja za borbu protiv terorizma danas su internet, društveni mediji i 
ostale nove komunikacijske tehnologije koje teroristi sve češće koriste. Stoga je pri 
ECTC-u osnovana referentna jedinica (Internet Referral Unit – EU IRU) za praćenje 
terorističkog materijala na internetu, brzo uklanjanje prijavljenih sadržaja u surad-
nji s industrijom, te potporu nadležnim tijelima pružanjem strateških i operativnih 
analiza o korištenju interneta i društvenih medija od strane terorista. Posebno je 
bitna suradnja s Facebookom, Twitterom, Googleom i Microsoftom (TE-SAT 2016). 
Europol može zatražiti gašenje internetskih stranica koje veličaju terorističke napade 
ili potiču europske građane da se pridruže terorističkim organizacijama (Cvrtila 2015). 

U svrhu detektiranja izvora financiranja terorista ECTC koristi više alata od kojih 
je najpoznatiji Program za praćenje financiranja terorističkih aktivnosti (Terrorist 
Finance Tracking Program – TFTP). Za pomoć državama članicama u slučajevima 
konvergencije terorizma i cyberkriminala zadužen je Europski centar za borbu protiv 
kibernetičkog kriminala (European Cybercrime Centre – EC3) (TE-SAT 2016). ECTC 
također prati potragu terorističkih grupa za vatrenim oružjem, provjerava procese 
izrade bombi, potencijalne recepte za štetnu uporabu eksploziva i potencijalne nove 
prijetnje korištenja kemijskog, biološkog, radiološkog i nuklearnog materijala (CBRN) 
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(TE-SAT 2017). Europol također objavljuje godišnje izvješće o stanju i trendovima u 
području terorizma, čije se procjene uzimaju kao smjernice u donošenju političkih 
odluka u području protuterorizma, što ukazuje na važnost Europolovog rada u 
protuterorističkom djelovanju Unije (Gruszczak 2013). 

ZAKLJUČAK

Promjena sigurnosnog okruženja rezultirala je institucionalnom promjenom policije 
koja svoje djelovanje prilagođava djelovanju transnacionalnih kriminalnih subjekata, a 
koje obilježavaju mobilnost i korištenje komunikacijske tehnologije. Najbitniji trendovi 
u suvremenom policijskom djelovanju – ekspanzija međunarodne policijske suradnje 
i usvajanje kriminalističko-obavještajnog modela rada – mijenjaju prirodu instituci-
onalnog djelovanja policije od isključivo državnocentričnog i reaktivnog prema pre-
kograničnom i preventivnom. Policija je od tradicionalne law enforcement agencije 
sa striktnom ulogom u provedbi zakona, usredotočene na rješavanje unutrašnjeg 
kriminala i obavljanje temeljnih državnih policijskih zadaća, transformirana u agenciju 
koja je aktivno uključena u prevenciju transnacionalnog kriminala i ima važnu ulogu 
u očuvanju nacionalne sigurnosti. EU je na jačanje transnacionalnih sigurnosnih 
prijetnji, posebno terorizma, reagirala institucionalizacijom i nadnacionalizacijom 
novih modela policijskog djelovanja. U procesu europske unutarnje sigurnosne 
integracije, koji je započeo 1970-ih te je i dalje u tijeku, kreirano je nadnacionalno 
područje unutarnje sigurnosti Europske unije čiji je ključan dio policijska suradnja 
koju provodi Europol na temelju kriminalističko-obavještajnog modela. Područje 
unutarnje sigurnosti je podignuto na nadnacionalnu razinu, no zadržana su obilježja 
međuvladine suradnje. Iako države članice prepuštaju dio suvereniteta europskim 
institucijama, one zadržavaju krajnju nadležnost, stoga su u ovom političkom po-
dručju danas vidljivi i elementi nadnacionalizma i elementi državnog suvereniteta. 
Za ovakav politički sustav posebno je prikladan kriminalističko-obavještajni model 
koji omogućuje da Unija pruža potporu upućivanjem strateških smjernica nacional-
nim službama za provedbu zakona, dok je država odgovorna za taktičku razinu, što 
odgovara nacionalnim interesima država članica i nadnacionalnim interesima Unije. 

Veliki broj usvojenih instrumenata i pokrenutih inicijativa pokazuje da se područje 
unutarnje sigurnosti ubrzano razvija zbog čega ga Kaunert, Occhipinti i Léonard 
(2014) smatraju najdinamičnijim područjem europske integracije. Sigurnosne politike 
su danas kada se EU suočava s velikim sigurnosnim izazovima jedan od prioriteta u 
djelovanju Unije. Budući da sigurnosne procjene najavljuju daljnje izazove za Uniju 
(Changes in Modus Operandi of Islamic State (IS) revisited, 2016; TESAT 2018), 
u proeuropskim krugovima počelo se raspravljati čak i o pretvaranju Europola u 
saveznu policijsku agenciju tipa europskog FBI-a10 (de La Baume i Paravicini 2015), 
čime bi EU dobila pravu kriminalističku policiju s prisilnim ovlastima, te o pretva-
ranju europske granične i obalne straže u pravu graničnu policiju Europske unije 

10  Što je i bila vizija njemačkog kancelara Helmuta Kohla kada je početkom 1990-ih predložio 
osnivanje zajedničke europske policijske agencije.
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s vlastitom nadležnošću za zaštitu vanjskih granica. Ovakav razvoj situacije još je 
daleko na europskom horizontu jer bi predstavljao značajan korak k federalizaciji 
Europske unije. Naime, postojanje policije je element državnosti, a stvaranje policije 
je u nadležnosti suverenog društva i države. U bližoj budućnosti može se očekivati 
daljnje jačanje nadnacionalnog karaktera policijske suradnje i širenje autonomnih 
ovlasti i aktivnosti Europola, ali u granicama koje su države članice postavile Lisa-
bonskim ugovorom. EU je daleko od potpunog nadnacionalnog pristupa policijskoj 
suradnji i osnivanja europskog FBI-a.

Od daljnjih izmjena u institucionalnom i pravnom okviru bitniji je rad na osigura-
vanju primjene novog europskog normativnog okvira u području policijskih poslova. 
Na početku Europol nisu dobro prihvatile državne policije te se konstantno suočavao s 
nedostatkom povjerenja, posebno u razmjeni protuterorističkih informacija, a njegovi 
mehanizmi i instrumenti nisu se u praksi puno koristili jer je policija sustav koji se 
općenito sporo mijenja, a policijska zajednica je zatvorena i prilično konzervativna, 
osobito kada su u pitanju promjene u načinu rada (Wainwright 2017). Iako EU konti-
nuirano radi na efikasnijoj primjeni postojećih instrumenata i mehanizama, a podaci 
o razmjeni protuterorističkih informacija pokazuju porast povjerenja država članica, 
razmjena informacija i dalje nije na razini na kojoj bi trebala biti s obzirom na to da 
su države obvezne proslijediti sve njima dostupne informacije o kriminalu i terorizmu. 
Potrebno je riješiti nedostatke i operativna ograničenja postojećih instrumenata za 
razmjenu informacija da bi strukture za suradnju bile što djelotvornije, a usto raditi 
na stvaranju kulture sustavne suradnje i razmjene informacija u policijskoj zajednici. 
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SUMMARY

The transformation of the modern security environment, particularly the proliferation 
of transnational security threats, has resulted in an institutional change in the police 
that adjusts its mode of action to the actions of transnational criminal entities. The key 
trends in contemporary police work are the expansion of international police cooperation 
and the adoption of a intelligence-led policing. The police has been transformed from 
a traditional law enforcement agency with a strict role in law enforcement focusing on 
solving internal crime and carrying out basic state police tasks into a proactive agency 
that is actively involved in the prevention of transnational crime and plays an important 
role in preserving national security. Second part of the thesis discusses the process of 
transforming the normative role of the police in the context of European integration. The 
EU reacted to the strengthening of transnational security threats, especially terrorism, 
by institutionalizing and supranationalizing new models of policing. In the process of 
European internal security integration, which started in the 1970s and is still in progress, 
a supranational area of   EU internal security has been created, whose key part is police 
cooperation conducted by European agency Europol’s based on the intelligence-led polic-
ing. Institutional change of the police in the EU is illustrated by the case study “Europol 
as a counter-terrorism actor”. 

Keywords:  police, international police cooperation, intelligence-led policing, EU internal 
security, Europol. 




