Zeszyty Naukowe AON nr 1(94) 2014
ISSN 0867-2245

POZYCJA EUROPOLU W ARCHITEKTURZE
&/ BEZPIECZENSTWA

ml. insp. w st. spocz. dr Tomasz SAFJANSKI
Wyzsza Szkota Prawa i Administracji Przemysl-Rzeszow

Abstract

The article discusses the issue of Europol’s position in the security architecture.
Generally, Europol’s competence covers combating organized crime, terrorism and selected
forms of serious crime. The competency — with certain restrictions — is defined by the Treaty
on the Functioning of the European Union and it is an essential criterion for its location in
the security system. From operational point of view Europol’s activities are based primarily
on criminal intelligence processes. The information and intelligence is collected, processed
and exchanged in order to support the development of international cooperation in the fight
against cross-border threats. The issue concerning Europol’s position in the security archi-
tecture is extremely complex because of its specific legal status, scope of operations and the
supervision and control of Europol s activities.

Key words — combating cross-border crime and terrorism, international cooperation,
Europol, EU agency.

Artykut stanowi prébe omoéwienia pozycji Europejskiej Agencji Egzekwowania
Prawa, zwanej potocznie Europolem!, w architekturze bezpieczenstwa. W pows-
zechnej ocenie Europol mylnie postrzegany jest jako gléwny element koordynacji
wspotpracy kontrprzestepczej i kontrterrorystycznej w UE. Celem niniejszego opra-
cowania jest zidentyfikowanie kwestii weztowych dla wlasciwego pozycjonowania
Europolu w architekturze bezpieczenstwa. Rozpatrywanie problemu miejsca Euro-
polu jest dos¢ skomplikowane 1 powinno by¢ wplecione w szerszy kontekst polity-
czny i spoteczny. Szczegdlnie wazne jest okreslenie makrootoczenia, w jakim Europol
funkcjonuje w przekroju czynnikdéw polityczno-prawnych. Zatem, odnoszac si¢ do roli
Europolu w architekturze bezpieczenstwa, nalezy okresli¢ zwiazki pomiedzy zadania-
mi i uprawnieniami Europolu a kompetencjami policyjnych stuzb krajowych. Natomi-
ast chcac wskaza¢ miejsce Europolu, nalezy zidentyfikowac jego relacje z agencjami

' Do konca 2009 r. obowigzywata oficjalna nazwa Europejskie Biuro Policji (ang. The European
Police Office). W literaturze i dokumentach stosowano réwniez nazwy: Europejski Urzad Policji lub
Biuro Policji Europejskie;j.
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unijnymi (rozdziat kompetencji) oraz innymi podmiotami mi¢dzynarodowymi. Row-
nie istotne jest okreslenie modelu sprawowania kontroli nad dziatalno$cig Europolu
oraz wskazanie wptywu Europolu na cato$¢ architektury bezpieczenstwa.

Europol — to platforma wielostronnej wspolpracy shuzb policyjnych, ochrony
granic, celnych, finansowych, imigracyjnych, zandarmerii a niekiedy nawet stuzb
specjalnych panstw cztonkowskich UE. Zapotrzebowanie na tego typu forme
wspoOlpracy operacyjnej ujawnito si¢ w Europie w nastgpstwie unijnych procesow
integracyjnych, ktore wraz ze zniesieniem ograniczen w swobodnym przeplywie
0sob, towarow, ushug i1 kapitatu stworzyly nowe perspektywy dla powstawania
zagrozen transgranicznych. Europol prowadzi dziatania operacyjne ukierunkowane
na przeciwdziatanie takim zagrozeniom transnacjonalnym, jak: przestgpczos¢ zo-
rganizowana, terroryzm, inne formy powaznej przestgpczosci oraz przestepstwa
z nimi powigzane?’.

Dziatania operacyjne Europolu polegaja przede wszystkim na realizacji pro-
cesoOw wywiadu kryminalnego, takich jak gromadzenie, przetwarzanie (analiza,
ocena, interpretacja) czy wymiana informacji i danych wywiadowczych. O randze
omawianych dziatan $§wiadczy fakt, ze kompetencje wywiadowcze Europolu maja
swe podstawy w traktatach unijnych. Podobnie jak uprawnienie do koordynowa-
nia, organizowania i prowadzenia dochodzen i dziatan operacyjnych realizowanych
wspolnie z wlasciwymi organami panstw cztonkowskich lub w ramach wspolnych
zespotéw dochodzeniowych, w stosownych przypadkach w powiazaniu z Eurojust®.
Wykorzystanie informacji i danych wywiadowczych przekazywanych przy udzi-
ale Europolu w ramach prowadzonych dochodzen i dziatan wspolnych zespotow
$ledczych podlega takim samym rygorom ochrony danych, jak gdyby zostaty
uzyskane w otrzymujacym panstwie cztonkowskim®*.

Architektura bezpieczenstwa w kontekscie zwalczania zagrozen transnacjo-
nalnych obejmuje znaczng liczbe¢ podmiotéw i mechanizméw mi¢dzynarodowych
funkcjonujacych na réznych poziomach wspotpracy: globalnej, unijnej, regional-
nej lub bilateralnej (w tym wspolpracy przygranicznej). Na poziomie globalnym?
wskaza¢ nalezy m. in.: Biuro Narodéw Zjednoczonych do spraw Narkotykow
i Przestepczosci (UNODC)®, Miedzynarodowsa Organizacj¢ Policji Kryminalnej

2 Odpowiednio: art. 3 14 ust. 1 decyzji Rady UE 2009/371/WSiSW z dnia 6 kwietnia 2009 r. usta-
nawiajacg Europejski Urzad Policji (Dz. Urz. UE L 121 z 15. 5.2009, s. 37).

3 Art. 88 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny art. 30 Traktatu o Unii Europejskiej),
Dz. Urz. UE nr C 115 z 09.05.2008 . s. 49.

+ Art. 8 pkt. 2 decyzji ramowej 2006/960/WSiSW z dnia 18 grudnia 2006 r. w sprawie uproszcze-
nia wymiany informacji i danych wywiadowczych migdzy organami $cigania panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej (Dz. Urz. nr L 386 z 29.12.2006, str. 89).

> O globalnej wspotpracy w zakresie bezpieczenstwa zob. np.: M. Anderson, Policing the World,
Oksford 1989; D.B. Bobrow, E. Halizak, R. Zigba, Bezpieczenstwo narodowe i miedzynarodowe
u schythu XX wieku, Warszawa 1997; M. Deflem, Policing World Society: Historical Foundations of
International Police Cooperation, Oksford—Nowy Jork 2002.

¢ Utworzone w 1997 r. Biuro jest organem Narodow Zjednoczonych (ONZ), ktory na podstawie
przydzielonego mu mandatu pomaga panstwom w zakresie zwalczania narkotykdw, przestepczosci
1 terroryzmu.
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(Interpol)’, Organizacje Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE) czy
Grupe Specjalng do spraw Przeciwdziatania Praniu Pieni¢dzy (FATF)®. Na po-
ziomie unijnym’, obok Europolu, wymieni¢ trzeba m. in.: platforme Schengen',
Europejski Urzad na rzecz Poszerzenia Wspotpracy Sadowniczej (Eurojust)',
Europejskie Kolegium Policyjne (Cepol)'?, Europejska Agencj¢ ds. Zarzadzania
Wspotpraca Operacyjng na Granicach Zewnetrznych (Frontex)'?, Europejski Urzad

" Utworzony w 1923 r. Interpol ma na celu rozwijanie wspotpracy stuzb policji kryminalnej oraz
wspieranie krajowych stuzb policyjnych w zwalczaniu przestepczosci miedzynarodowe;j. Interpol dazy
do ustanowienia form dziatania, mogacych shuzy¢ skutecznemu zapobieganiu i $ciganiu przestepczosci
kryminalnej. Organizowanie mi¢dzynarodowej wspotpracy policyjnej obejmuje: utrzymywanie glo-
balnego systemu statej tacznosci, zarzadzanie globalnym systemem poszukiwan migdzynarodowych,
administrowanie mi¢dzynarodowymi bazami informacji kryminalnej i operacyjnymi bazami danych.

8 Celem powstatej w 1989 r. Grupy jest przeciwdziatanie praniu brudnych pieniedzy oraz zwal-
czanie finansowania terroryzmu zaré6wno na krajowym jak i miedzynarodowym poziomie. Grupa skta-
da si¢ z 35 cztonkow (33 panstw i 2 regionalnych organizacji).

® O wspolpracy w zakresie bezpieczenstwa w UE zob. np.: Baldaccini, Whose freedom, securi-
ty and justice?: EU immigration and asylum law and policy, Oxford 2007; J. Beczata (red.), Uktad
z Schengen. Wspolpraca policji i organow sprawiedliwosci po Maastricht, 1.6dz 1999; E. Borawska-
Kedzierska, Przestrzen Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: polityka wi-
zowa, azylowa i imigracyjna, Warszawa 2009; Bryksa P., Wybrane zagadnienia polityki bezpieczen-
stwa wewnetrznego Unii Europejskiej: szanse i zagrozenia dla Polski, Warszawa 2008; W. Czaplinski,
Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Wspolpraca w zakresie wymiaru sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych, Warszawa 2005; D. Dudek, P. Rakowski, Teoretyczne i praktyczne aspekty za-
pobiegania i zwalczania przestepczosci narkotykowej w Unii Europejskiej — spojrzenie na problem
z polskiego punktu widzenia, Materialy Robocze 2/05 Centrum Europejskiego Natolin, Warszawa
2005; C. H. Grabbe, Wplyw 11. Wrzesnia 2001 r. na dziedzing wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych Unii Europejskiej, Warszawa 2004; A. Grzelak, Przestrzen Wolnosci, Bezpieczenstwa
i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: wspolpraca policyjna i sqdowa w sprawach karnych, Warszawa
2009; A. Gruszczak, Unia Europejska wobec przestepczosci, Krakow 2002; A. Gorski, A. Sakowicz,
Zwalczanie przestgpczosci w Unii Europejskiej. Wspolpraca sqdowa i policyjna w sprawach karnych,
Warszawa 2006; H-H. Liang, The Rise of the Modern Police and the European State System, Nowy Jork
1992; O. Marenin (red.), Policing Change, Changing Police: International Perspectives, Nowy Jork,
1996; A. Moore (red.), Police and Judicial Co-operation in the European Union, Cambridge 2004;
D.J. Occhipinti, The politics of EU. Police cooperation. Towards a European FBI?, London 2003.

10 Gtéwnymi instrumentami sg System Informacji Schengen (SIS) oraz sie¢ Sirene. SIS to wspol-
na, komputerowa baza danych zawierajaca informacje o osobach lub przedmiotach pozostajacymi
w zwigzku z okre$lonymi sytuacjami prawnymi (np. przedmioty utracone, osoby zaginione). Sie¢
Sirene to system krajowych jednostek policyjnych, celnych lub sadowych wspomagajacych dziatanie
systemu SIS poprzez wymiang informacji dodatkowych.

' Celem utworzonego w 2002 r. urzedu jest zwiekszenie skuteczno$ci wiasciwych wladz panstw
czlonkowskich w zwalczaniu przestgpczosci zorganizowanej poprzez wiasciwa koordynacje dziatan
pomiedzy prokuraturami panstw cztonkowskich, w tym wspomaganie dochodzen w sprawach karnych
dotyczacych powaznej przestgpczosci transgranicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem analiz prze-
prowadzonych przez Europol.

12 Celem utworzonego w 2000 r. Cepolu jest realizacja programow i inicjatyw szkoleniowych
adresowanych do wyzszych oficerow organow policyjnych panstw cztonkowskich.

13 Ustanowiona w 2004 r. agencja koordynuje wspotpracg operacyjng migdzy panstwami czton-
kowskimi UE w dziedzinie zarzadzania granicami zewngtrznymi, wspomaga panstwa cztonkowskie
w szkoleniu funkcjonariuszy strazy granicznej, w tym w ustanowieniu wspélnych standardow szkole-
niowych, przeprowadza analizy ryzyka, $ledzi rozwoj badan majacych znaczenie dla kontroli i ochro-
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do spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (Olaf)', Europejskie Wspdlne Centrum
Sytuacyjne (SitCen)'s, unijne rozwigzania ramowe'¢, unijne systemy i bazy danych'’,
Grupe Zadaniowa Szefow Policji (PCTF)'® czy rozwigzania o charakterze sieciowym
(np.: Eu-Nat", Atlas®® czy Carin®'). Na poziomie wspotpracy regionalnej funkcjonuja
m. in.: Amerykanska Wspolnota Policyjna (Ameripol)*>, Grupa Zadaniowa do
spraw Zwalczania Przestepczosci Zorganizowanej w Basenie Morza Battyckiego
(Baltcom)® czy Regionalnym Centrum Zwalczania Przestepczosci Transgranicznej
Potudniowo-Wschodniej Inicjatywy Wspotpracy Europejskiej (SECI Center)?.

W mojej ocenie jedynie na poziomie unijnym wypracowano w miar¢ spojny
system przeciwdzialania przedmiotowym zagrozeniom, ktéry w szerokim znacze-
niu obejmuje przedsiewzigcia instytucjonalne, prawne i funkcjonalne z obszarow
wspotpracy policyjnej, celnej, stuzb ochrony granic oraz wspotpracy sadowej w spra-
wach karnych dotyczace zwalczania nielegalnej imigracji, obrotu narkotykami, hand-
lu IudZzmi, zwalczania terroryzmu i przestgpczosci zorganizowanej, przestepczosci

ny granic zewnetrznych, wspomaga panstwa cztonkowskie w sytuacjach wymagajacych zwigkszonej
pomocy technicznej i operacyjnej na granicach zewnetrznych oraz udziela panstwom cztonkowskim
niezbednego wsparcia w organizowaniu wspélnych dziatan dotyczacych powrotow.

14 Olaf zostal ustanowiony w 1999 r. przez Komisj¢ Europejska do ochrony intereséw finanso-
wych UE. Przejat on zadania, struktury wewnetrzne, metody i personel istniejacej uprzednio Jednostki
ds. Koordynacji Walki z Korupcja (UCLAF). Urzad jest unijng instytucja wyspecjalizowang w przeciw-
dziataniu oszustwom, naduzyciom i innej bezprawnej dziatalnosci na szkodg interesow finansowych UE
(W tym przemytu papierosow i alkoholu) oraz korupcji wérdd europejskiego korpusu urzgdniczego.

15 SitCen dzialta w ramach Sekretariatu Generalnego Rady UE w strukturze Europejskiej
Stuzby Drzialan Zewnetrznych. Jego glownym zadaniem jest wspieranie Komitetu Politycznego
i Bezpieczenstwa i grup roboczych Rady UE poprzez dostarczanie informacji i analiz operacyjnych do-
tyczacych zagadnien bezpieczenstwa wewnetrznego i zewngtrznego (w tym terroryzmu) w warunkach
zarzadzania kryzysowego.

16 Np. europejski nakaz aresztowania czy wspolne zespoty $ledcze.

7 Np.: System Informacji Wizowej, Europejski Zautomatyzowany System Rozpoznawania
Odciskow Palcow.

8 PCTF to szczegblne gremium, ktorego celem jest rozwijanie wspotpracy policyjnej panstw
czlonkowskich UE na szczeblu najwyzszych funkcjonariuszy policji oraz koordynacja policyjnych
dziatan transgranicznych.

19 Sie¢ ekspercka do spraw porwan.

20 Sie¢ wspodtpracy jednostek do fizycznego zwalczania zagrozen terrorystycznych.

21 Sie¢ do spraw rozpoznania majatkowego zagranica.

2 Utworzony w 2007 . Ameripol skupia 20 pafistw Ameryki Potudniowej i Srodkowej. Stanowi
najwyzsze ciato decyzyjne w zakresie migdzynarodowej wspolpracy policyjnej w tym regionie.

2 Celem utworzonej w 1996 r. Grupy jest zwalczanie przestepczosci w zakresie: handlu narko-
tykami, nielegalnej migracji, handlu ludzmi, kradziezy pojazdéw, nielegalnego handlu bronig i sub-
stancjami radioaktywnymi oraz przemytu produktow wysokoopodatkowanych. Cztonkiem Baltcomu
jest rowniez Rosja (wspolpraca pomiedzy panstwami czlonkowskimi a Rosjg stwarza dla Europolu
mozliwo$¢ otrzymywania waznych informacji).

2 Utworzone w 1999 r. SECI Center ukierunkowane jest na wspomaganie wspolnych dziatania
panstw SECI zwigzanych ze zwalczaniem przestgpczosci zorganizowanej. W sktad omawianego cen-
trum wchodzi 12 panstw cztonkowskich (tj.: Albania, Bo$nia i Hercegowina, Bulgaria, Chorwacja,
Grecja, Wegry, Macedonia, Motdowa, Rumunia, Stowenia, Serbia i Turcja). SECI Center jest gtdéwnym
partnerem Europolu w Europie Potudniowo-Wschodnie;.
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finansowej 1 korupcji. System bezpieczenstwa UE oprocz wspotdziatania prakty-
cznego obejmuje rowniez wspoldziatanie w zakresie teoretycznym. Jest to poszu-
kiwanie nowych mozliwosci wykorzystania uprawnien operacyjnych, usprawnienia
kanatow wymiany informacji, ujednolicania metod szkolenia oraz stworzenia zaa-
wansowanych form organizacyjnych wspotpracy.

Europol funkcjonuje w architekturze bezpieczenstwa, ktéra obejmuje znaczng
liczbg podmiotow i instytucji funkcjonujacych na poziomach krajowym, regional-
nym, unijnym i globalnym. Z punktu widzenia wywiadu kryminalnego Europol zaj-
muje miejsce na styku czterech poziomow. Jest to pozycja nader korzystna, gdyz Eu-
ropol ma teoretyczne mozliwosci integrowania wiedzy operacyjnej z tych wszystkich
poziomow. Jest to o tyle istotne, ze tylko na poziomie krajowym w Unii Europejskie;j
funkcjonuje przeszto 300 instytucji i shuzb zaangazowanych w migdzynarodowsq
wymiang informacji kryminalnych?®.

Cecha specyficzng jest naktadanie si¢ kompetencji operacyjnych Europolu z in-
nymi podmiotami. Dla przyktadu na poziomie globalnym Europol powiela kom-
petencje Interpolu w zakresie wymiany informacji. Na poziomie unijnym zakresy
obowiagzkéw Europolu pokrywaja si¢ z Frontexem w zakresie wykonywania analiz
strategicznych, platformg Schengen w odniesieniu do wymiany informacji oraz Ce-
polem w zakresie szkolen policyjnych. Dublowanie uprawnien w zakresie wymiany
informacji wystepuje na poziomie regionalnym, gdzie podobne kompetencje maja
Baltcom i Seci-Center.

Omawiajac relacje dzialan Europolu z dziataniami policji krajowych, trzeba
zacza¢ od wskazania zatozen podstawowych, ktore determinuja ich charakter. Nalezy
réwniez odpowiedzie¢ na pytanie, czy Europol ma uprawnienia wtadcze w stosunku
do policji krajowych? Relacje te majg miejsce przede wszystkim w ramach dziatan
wspierajacych, ktore stanowig niezbedne uzupetienie pracy wykrywczej organow
krajowych. Granica mig¢dzy nimi jest bardzo wyrazna. Poza kompetencjami Euro-
polu sa czynno$ci wykonawcze regulowane przepisami krajowych procedur karnych
i ustaw kompetencyjnych?.

Zgodnie z zatozeniem opartym na traktatowo-instytucjonalnym ujg¢ciu systemu in-
tegracji europejskiej, unijne rozwigzania w zakresie przeciwdziatania przestepczosci
w zasadniczy sposob wplywaja na cele i zadania, a tym samym praktyke funkcjo-
nowania policji w panstwach cztonkowskich. W konsekwencji wspotpraca poli-
cyjna w UE, realizowana poprzez Europol i inne instytucje z nim wspolpracujace
w zwalczaniu przestepczosci, staje si¢ coraz bardziej miedzynarodowa, transgra-
niczna i ponadpanstwowa®’. Europol, stanowigcy europejskie forum stuzb policyj-
nych panstw cztonkowskich Unii, wspiera dziatania swoich czlonkow zmierzajace
do zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa publicznego w wymiarze ogdlnoeurope-

3 Szerz. T. Safjanski, Europejskie Biuro Policji Europol: geneza, gléwne aspekty dzialania, per-
spektywy rozwoju, Wolters Kluwer Warszawa 2009, s. 11 i n.

2 Ibidem, s. 122 i n.

27 Z. Czachor, Policja i zwalczanie przestepczosci w systemie regulacyjnym UE. Ujecie traktato-
wo-instytucjonalne (w:) Policja w Polsce. Stan obecny i perspektywy, red. A. Szymaniak i W. Ciepiela,
Poznan 2007, s. 29.
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jskim, ale réwniez krajowym kazdego z panstw. Jego rola jest jednak dos$¢ ztozona:
z jednej strony pozostaje bowiem agencja o charakterze pomocniczym wobec stuzb
policyjnych panstw cztonkowskich, ale z drugiej wida¢ wolg panstw wzmocnienia
roli tego urzgdu i przydzielenia funkcjonariuszom bardziej praktycznych zadan®.

Europol nie ma przymiotow egzekutywy, nie dysponuje wigc zadnymi upraw-
nieniami procesowymi. Oznacza to, iz funkcjonariusz Europolu nie ma kompetencji
do zatrzymania, przestuchania podejrzanego czy przeprowadzenia innych czynnosci
$ledztwa lub dochodzenia. Jego rolg jest udzielanie pomocy odpowiednim stuzbom
prowadzacym sprawy karne w panstwach UE. Czynnosci o charakterze procesowym
m. in.: zatrzymania osob, przeszukania miejsc oraz zabezpieczenie materialow
dowodowych (przedmiotéw, §ladéw) dokonywane sa przez policje krajowe. Euro-
pol za$, odpowiada za realizacj¢ wszelkich dziatan wspierajacych te czynnosci, pr-
zede wszystkim o charakterze informacyjnym, analitycznym i koordynacyjnym (np.
rozpoczecie dziatan w tym samym czasie w roznych panstwach czlonkowskich).
Realne wsparcie operacyjne Europolu obejmuje przede wszystkim pomoc z zakresu
wywiadu kryminalnego, ktora polega glownie na wymianie informacji i analizie kry-
minalnej. Europol zbiera informacje od panstw cztonkowskich, przetwarza, analizuje
i dystrybuuje. W tym celu Europol zarzadza specjalnym systemem komputerowym,
z ktorego korzystaja wszystkie panstwa cztonkowskie. Udostepnianie danych wywia-
dowczych panstwom cztonkowskim ma miejsce na dwoch poziomach: strategicznym
(analizy przestepczos$ci, oceny zagrozenia) oraz operacyjnym (dostarczanie fachowej
wiedzy 1 wsparcia technicznego na potrzeby biezacych spraw). Agencja nie ma wladzy
zwierzchniej nad policjami narodowymi. Europol nie dysponuje nawet formalnymi
uprawnieniami do egzekwowania obowigzkow w stosunku do panstw cztonkowskich
(co wyraznie wida¢ na przyktadzie przekazywania przez nie informacji do centrali
agencji w Hadze). W poréwnaniu do stuzb policyjnych panstw cztonkowskich, ma
on jedynie ograniczone uprawnienia np. inicjatywa dochodzeniowa czy mozliwos¢
uczestniczenia w pracach wspodlnych zespotow sledczych (JIT).

Znaczna zmiana we wspOtpracy Europolu z panstwami cztonkowskimi nastgpita
po zastapieniu z poczatkiem 2010 r., konwencji o Europolu przez decyzj¢ Rady
UE. Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami mandat Europolu obejmuje zadania
zwigzane z czynami przestepczymi, w stosunku do ktdrych nie zachodzi wymog
bezposredniego powigzania z przestepczoscig zorganizowang. Dzigki temu panstwa
cztonkowskie moga wnioskowaé o wsparcie operacyjne Europolu w zakresie pro-
wadzenia dochodzen transgranicznych w sprawach karnych, ktore na wstepnym eta-
pie nie wskazujg, aby mogty dotyczy¢ dziatan o charakterze zorganizowanym.

Pozycja Europolu w stosunku do policyjnych stuzb krajowych zostata ugrun-
towana przez wprowadzenie do praktyki krajowych stuzb policyjnych mecha-
nizméw: oceny zagrozenia przestepczoscig zorganizowang (ang. Organized Crime
Threat Assessment — OCTA), prowadzenia dzialan na bazie wyprzedzajacych da-
nych wywiadowczych (ang. Intelligence Led Policing — ILP) oraz europejskiego
modelu wywiadu kryminalnego (ang. European Crime Intelligence Model — ECIM).

8 A. Grzelak, Wspélpraca policyjna w ramach Europolu, Gazeta Policyjna 2004, nr 12.
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W praktyce oznaczato to potrzebe przyjecia nowej metodologii dziatan policyjnych
oraz zmian¢ perspektywy postrzegania przestepczosci przez panstwa cztonkowskie.
Weczesdniej zagrozenia kryminalne o charakterze transgranicznym przez wigkszos¢
panstw cztonkowskich odbierane byly jako zagrozenia krajowe, a nie europej-
skie. W konsekwencji zwalczano je z wykorzystaniem metodologii i instrumentow
wlasciwych dla zagrozen krajowych oraz w ograniczonym zakresie z wykorzystani-
em wspolpracy migdzynarodowej, gtownie bilateralnej. Wprowadzenie metodologii
OCTA i ILP pociagneto za soba uznanie zdiagnozowanych przez Europol zagrozen
oraz zapoczatkowalo przeciwdziatanie im przy pomocy europejskiej wspotpracy po-
licyjnej. Powoduje to, ze dziatania panstw cztonkowskich podejmowane w ramach
Europolu zmierzajg do tego, aby utrzymujac bezpieczenstwo wewnetrzne w peni
uwzglednia¢ rowniez bezpieczenstwo UE jako catosci.

Dotychczas podjeto kilka prob dostosowania dziatalnosci Europolu do wymagan
panstw cztonkowskich w zakresie zwalczania przestgpczosci objetej jego manda-
tem. W latach 2000-2007 weszly w zycie trzy protokoty zmieniajagce postanowie-
nia konwencji o Europolu®. Protokoty zmieniajace rozszerzyly mandat Europolu,
wzmocnity jego rol¢ w obszarze przeciwdziatania zagrozeniom, poszerzyly tech-
niczne mozliwosci udzielania wsparcia operacyjnego panstwom czlonkowskim,
wprowadzity nowe formy realizacji zadan przez Europol oraz korekty mechanizmow
kontroli nad jego dziataniami. Procedura rewizji konwencji za pomoca protokotow
z uwagi na wymog ratyfikowania przez wszystkie panstwa cztonkowskie okazata si¢
szczeg6lnie trudna’®.

Warto przypomnie¢, ze Rada przyjmujac w 1998 r. Plan Dziatania, majacy na
celu petng implementacj¢ postanowien Traktatu Amsterdamskiego w zakresie wy-

¥ Pierwszym aktem zmieniajacym pierwotne postanowienia byt tzw. protokot dotyczacy prania
pienigdzy tj. protokdt z dnia 30 listopada 2000 r. sporzadzony na podstawie art. 43 ust. 1 konwencji
w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzgdu Policji zmieniajgcy art. 2 oraz zatacznik do tej kon-
wencji (Dz. Urz. UE nr C 358 z 13 grudnia 2000 r., s. 1). Postanowienia protokotu zostaly wdrozone
do prawa krajowego ustawa z dnia 28 maja 2004 r. o ratyfikacji Protokotu z dnia 30 listopada 2000 r.
sporzadzonego na podstawie artykutu 43 ustep 1 konwencji w sprawie ustanowienia Europejskiego
Urzedu Policji zmieniajacego artykut 2 oraz zalacznik do tej konwencji (Dz. U. z 2004 r., Nr 158,
poz. 1648). Drugim byt tzw. protokot dotyczacy udziatu we wspolnych zespotach dochodzeniowych
tj. protokét z dnia 28 listopada 2002 r. zmieniajacy konwencje w sprawie ustanowienia Europejskiego
Urzedu Policji oraz protokot w sprawie przywilejow i immunitetow Europolu, cztonkéow jego orga-
now, zastepcow dyrektora i pracownikow Europolu (Dz. Urz. UE nr C 312 z 16 grudnia 2002 r., s. 1).
Postanowienia tego protokotu zostaty wdrozone do krajowego systemu prawa ustawg z dnia 28 maja
2004 r. o ratyfikacji protokotu z dnia 28 listopada 2002 r. zmieniajacego konwencj¢ w sprawie usta-
nowienia Europejskiego Urzedu Policji (Dz. U. z 2004 r., Nr 158, poz. 1649). Trzecim protokotem
zmieniajacym byt tzw. protokot dunski tj. protokot z dnia 27 listopada 2003 r., zmieniajacy konwencje
w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Policji, sporzadzony na podstawie art. 43 ust. 1 tej
konwencji (Dz. Urz. UE nr C 2 z 6 stycznia 2004 r). Implementacja jego uregulowan nastapita na mocy
ustawy z dnia 28 maja 2004 r. o ratyfikacji protokotu w sprawie przywilejow i immunitetéw Europolu,
cztonkdw jego organow, zastepcow dyrektora i pracownikow Europolu oraz protokotu z dnia 27 listo-
pada 2003 r. zmieniajacego konwencje w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Policji, sporza-
dzonego w oparciu o artykut 43 ustep 1 tej konwencji (Dz. U. z 2004 1., Nr 158, poz. 1650).

30 Dok. SG RUE nr 8203/1/07 REV 1 EUROPOL 36, Bruksela, 17 kwietnia 2007 r.
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miaru sprawiedliwos$ci i spraw wewnetrznych zaznaczyta, ze Europol powinien mie¢
uprawnienia operacyjne, a takze by¢ w stanie wspierac przygotowania, koordynowac
oraz prowadzi¢ szczegodlne dochodzenia®!. Ostatecznie Europol otrzymat jedynie
prawo zwrdcenia si¢ do panstw cztonkowskich o przeprowadzenie badz koordynacje
dochodzen (tzw. inicjatywa dochodzeniowa) oraz mozliwos¢ uczestniczenia we ws-
polnych zespotach sledczych panstw cztonkowskich. Jednakze Europol to przede
wszystkim instytucja wspierajaca, doradcza i koordynujaca wobec stuzb policyjnych
panstw cztonkowskich. Nie wyznacza zadan sitom porzadku publicznego poszc-
zeg6lnych panstw. Moze jedynie je informowac, zapraszac, zacheca¢ i koordynowaé
ich dziatania. Jednakze w UE mozna zauwazy¢ wolg wzmocnienia roli tego urzedu
i przydzielenia bardziej praktycznych zadan®?.

Mowiac o miejscu Europolu w architekturze bezpieczenstwa nalezy rowniez
mie¢ na uwadze silne zwigzki o charakterze prawnym i praktycznym z Unig
Europejska. Analiza dogmatyczna przepisow prawnych nakazuje uznanie Europolu
za sui generis agencje UE wyspecjalizowang do wspolpracy panstw cztonkowskich
w zwalczaniu zagrozen transgranicznych, w szczegdlnosci przestepczosci zorgani-
zowanej i terroryzmu. Specjalne miejsce Europolu w UE podkres$la umieszczenie
przepisoéw dotyczacych Europolu w aktach rangi traktatowej. Stanowi to samo w so-
bie dowdd, ze panstwa cztonkowskie UE postrzegaja Europol za wazng platforme
wielostronnej wspotpracy policyjnej. Historycznie podstawe formalng powotania
Europolu stanowit art. K. 1 pkt. 9 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r.
(Traktat z Maastricht)**. Indywidualng podstawe prawng dziatania Europolu — po-
dobnie jak innych agencji UE — stanowi decyzja Rady UE*. Europol tak jak inne
agencje UE (np. Eurojust) finansowany jest z budzetu UE*’. Jednakze w stosun-
kach miedzynarodowych Europol reprezentuje sam siebie, a nie UE. Nalezy mie¢
na uwadze fakt, ze Europol zostal utworzony na podstawie konwencji, ktora byta
klasyczng umowa migdzynarodowsg. Zatem pierwotnie Europol posiadat status or-
ganizacji miedzynarodowej dziatajacej na poziomie miedzyrzadowym. Wszelkie
inne agencje UE tworzone byly na podstawie aktow wtornych prawa unijnego.
Analiza prawno-dogmatyczna wskazuje, ze Europol byt i jest podmiotem prawa
miedzynarodowego publicznego. W panstwach cztonkowskich UE posiada zdolnos¢
prawna i zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Atrybutami korzystania przez Europol
z podmiotowos$ci prawnej w wymiarze miedzynarodowym sg: utrzymywanie sto-
sunkéw miedzynarodowych (w tym prawo legacji czynnej i biernej), zawieranie
umow, ponoszenie odpowiedzialnosci za naruszenie prawa, korzystanie z immuni-

31 Plan dziatania Rady i Komisji w sprawie sposobu najlepszej realizacji postanowien Traktatu
Amsterdamskiego w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci z 3 grudnia 1998 r.
(Dz. Urz. UE nr C 19 z 23 stycznia 1999 r.).

32 Por. A. Grzelak, Wspélpraca policyjna w ramach Europolu, Gazeta Policyjna 2004, nr 12.

3 Dz. Urz. UE nr C 191 z 29 lipca 1992 r.

3 Podstawa prawng dziatania Europolu jest decyzja Rady 2009/371/WSiSW z dnia 6 kwietnia
2009 r. ustanawiajaca Europejski Urzad Policji (Dz. Urz. UE L 121 z 15. 5.2009, s. 37) zwana dalej
decyzja o Europolu.

35 Art. 42 ust. 1 decyzji o Europolu.

78



POZYCJA EUROPOLU W ARCHITEKTURZE BEZPIECZENSTWA

tetow 1 przywilejow. Ukonstytuowanie Europolu jako agendy UE nie oddaje w pelni
jego obecnego statusu prawnego jako instytucji. Z calg pewnoscig nie jest juz
organizacja mi¢dzynarodowa w pierwotnym ksztalcie, jednakze zachowat istotne
uprawnienia przynalezne organizacjom miedzynarodowym. Omawiana swoistos¢
instytucjonalna wynika z tego, ze nie dato si¢ w prosty sposob przeksztalci¢ Europo-
lu z organizacji dzialajacej w oparciu o konwencj¢ w agencje UE (m.in. w zwigzku
z uprawnieniami operacyjnymi). W rezultacie Europol nie do konca zostat osadzony
wylgcznie w ramach prawnych charakterystycznych dla agend UE. Ze wzgledu na
jego specyfike oraz szczegbdlne zadania — wyjatkowe w stosunku do zadan innych
agencji— panstwa cztonkowskie pozostawily mu pewne uprawnienia, ktére miat pod
rzagdami konwencji (m. in.: kompetencje do podpisywania uméw miedzynarodowych
z panstwami trzecimi)*. Dlatego przyjete rozwigzania powoduja, ze faktycznie Eu-
ropol zostat przeksztatcony w agencje unijng o specyficznych uprawnieniach. Po-
mimo $cislejszego powigzania z UE, ma nadal dosy¢ szeroka autonomi¢ dziatania.
Jest to w pewnym sensie powielenie rozwigzan zastosowanych przy tworzeniu Euro-
justu — ktory jest agencja i ma prawo do podpisywania umow miedzynarodowych®’.
Szczegolnos¢ statusu prawnego polega na tym, ze Europol ma faktycznie szersze
mozliwosci dziatania na arenie migdzynarodowej, niz wynikatoby to z formalnego
statusu agencji UE.

Usytuowanie instytucjonalne Europolu w ramach UE na przestrzeni ostatnich lat
ulegato pewnym modyfikacjom i caty czas pozostaje dyskusyjne. Z porzadkowego
punktu widzenia Europol od momentu powstania byl instrumentem tzw. III fila-
ra, czyli problematyki Wspotpracy Policyjnej i Sadowej w Sprawach Karnych?,
w szczegdlnosci w odniesieniu do zagadnien wspolpracy policyjnej, zwalczania
przestepczosci zorganizowanej 1 narkotykowej czy terroryzmu. Obok wspotpracy
w ramach Europolu trzeci filar obejmowat bezposrednia wspotprace wiadz
sadowniczych, celnych i policyjnych panstw cztonkowskich. Usytuowanie Euro-
polu w trzecim filarze determinowalo metody dziatania oraz proces podejmowania
decyzji. W trzecim filarze podmiotami wspotpracy i jej adresatami byty wylacznie
panstwa cztonkowskie UE. Wspolpraca mi¢dzyrzadowa w ramach trzeciego filaru

3¢ Z zasady agendy UE nie posiadaja kompetencji do podpisywania uméw z krajami trzecimi. Tego
typu porozumienia moze podpisywac tylko UE. Obok Europolu jedynie Eurojust ma prawo podpisy-
wania takich umow.

370 prawie UE zob. np.: M. Ahlt, Prawo europejskie, Warszawa 1998; M. Ahlt, M. Szpunar,
Prawo europejskie, Warszawa 2002; J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe,
Warszawa 2005; J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2004; J. Barcz, I. Kotowca, Prawo
Unii Europejskiej Vol. 1. Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, Warszawa 2006;
J. Barcz, Prawo Unii Europejskiej:zagadnienia systemowe, Warszawa 2006; F. Emert, M. Morawiecki,
Prawo europejskie, Warszawa—Wroctaw 2002; M. Frankowska, Prawo traktatow, Warszawa 1997;
J. Galster, C. Mik, Zasady europejskiego prawa wspolnotowego, Torun 1996; D. Lasok, Zarys pra-
wa Unii Europejskiej, Torun 1995; C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii
i praktyki, Warszawa 2000; C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych
porzqdkach prawnych, Torun 1998; J. Monar, R. Morgan (red.), The Third Pillar of the European
Union, Cooperation in the fields of justice and home affairs, Bruksela 1994; S. Peers, EU Justice and
Home Affairs law, Essex 2000.

38 Pierwotna nazwa III filara UE to Wymiar Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych.
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odbywata si¢ na podstawie prawa miedzynarodowego. Filar ten charakteryzowat
si¢ duzym stopniem samorzadnosci wynikajacej ze wspotpracy miedzyrzadowej.
Pozycj¢ Europolu funkcjonujacego w ramach III filara UE przedstawiono na rysunku
1. W przypadku Europolu wspolpraca miedzyrzadowa powodowata rozwarstwienie
pomiedzy decyzjami politycznymi podejmowanymi w ramach UE a implementacja
ich przez panstwa cztonkowskie na plaszczyznie krajowej. Wyrazisty tego przyktad
stanowily do$wiadczenia z ratyfikowaniem trzech protokolow dodatkowych do kon-
wencji o Europolu. W ramach III i cz¢sciowo I filaru realizowana byta Przestrzen
Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (PWBIS). Struktura instytucjonalna
PWBIS na nowo zostata okreslona przez postanowienia Traktatu z Lizbony®, ktory
faktycznie zreorganizowat w wymiarze horyzontalnym problematyke bezpieczenstwa
unijnego. Przyjeto stosowanie w sposob powigzany instrumentéw bezpieczenstwa
wewngtrznego na poziomach krajowym i unijnym oraz dopuszczono wykorzysty-
wanie poglebionych form wspotpracy z tego obszaru poza ramami unijnymi. Eu-
ropol jest wigc agencja, ktéra ma zapewniaé koordynacje wspotpracy operacyjnej,
gdy w gre wchodza sprawy bezpieczenstwa*. Przeksztatcenie Europolu w 2010 r.
w agencj¢ UE oznaczato, Ze instytucja w sposob pelnoprawny zostata wiaczona do
systemu instytucjonalnego UE, a jej funkcjonowanie faktycznie przeszlo ze szczebla
miedzyrzadowego bardziej w kierunku szczebla unijnego.

O pozycji w architekturze bezpieczenstwa decyduje réwniez przyjety model
sprawowania kontroli i nadzoru nad Europolem. W modelu zewne¢trznej kontroli
i nadzoru wyr6zni¢ nalezy m. in.: kontrol¢ Rady UE, kontrole Parlamentu Europe-
jskiego, kontrole Komisji Europejskiej, kontrole parlamentéw krajowych, kontrolg
Grupy Zadaniowej Szefow Policji (PCTF), kontrole sadowa oraz kontrole Wspol-
nego Organu Nadzorczego i krajowych organow nadzorczych. Przejawem kontroli
wewnetrznej jest kontrola sprawowana przez zarzad Europolu oraz nadzor stuzbowy
przetozonych nad pracownikami Europolu. Zatem z instytucjonalnego punktu wid-
zenia kontrola oraz nadzoér nad Europolem majg charakter podzielony.

Z powyzszego wynika, ze okreslenie pozycji Europolu wsrod instytucji bez-
pieczenstwa jest zagadnieniem dos¢ ztozonym. Naktadanie si¢ kompetencji opera-
cyjnych z innymi podmiotami architektury bezpieczenstwa (m. in.: Interpol, Fron-
tex, Cepol, Baltcom, Seci-Center) oraz brak faktycznych mozliwosci egzekwowania
od panstw cztonkowskich UE obowigzku przekazywania informacji kryminalnych
powoduja, ze Europol w zakresie dziatalno$ci wywiadowczej nie wykorzystuje
w pehni korzystnego polozenia na styku poziomoéw krajowego, regionalnego, unij-
nego i globalnego. W konsekwencji Europol nie ma decydujacego wplywu na catosé¢
architektury bezpieczenstwa.

¥ Dz. Urz. UE nr C 306 z 17 grudnia 2007 r., s. 10.
0 T. Safjanski, Europejskie Biuro Policji Europol: geneza, gtéwne aspekty dziatania, perspektywy
rozwoju, op. cit. s. 115-117.
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COREPER (ang. Committee of Permanent Representatives) sktada si¢ ze stalych przedstawicieli krajow
cztonkowskich UE przy Radzie UE w Brukseli w randze ambasadordéw oraz ich zastgpcow. Jego zadaniem jest
przygotowywanie posiedzen Rady UE, w tym Rady WSiSW. W aspekcie zagadnien terrorystycznych trzeciego
filaru nadzorowat Komitet Artykutu 36.

SCIFA — Komitet Strategiczny do spraw Imigracji, Granic i Azylu (ang. Strategic Committee on Imigration,
Frontiers and Asylum).

CPG — Grupa do spraw Polityki Celnej (ang. Customs Policy Group).

CIREFI — Centrum Informacji, Refleksji i Wymiany do spraw Przekraczania Granic Zewngtrznych i Imigracji (ang.
Centre for Information, Discussion and Exchange on the Crossing of Borders and Immigration).

PCWP — Grupa Robocza do spraw Wspdtpracy Policyjnej (ang. Police Cooperation Working Party).

HDG — Horyzontalna Grupa do spraw Narkotykow (ang. Horizontal Drugs Group).

TWP — Grupa Robocza do spraw Terroryzmu (ang. Terrorism Working Party).

CCWG — Grupa Robocza do spraw Celnych (ang. Customs Cooperation Working Group).

Komitet Koordynacyjny do spraw Wspotpracy Policji Sadowej w Sprawach Karnych (Komitet Artykutu 36, fr.
Comité de I’Article 36 — CATS) wlasciwy w sprawach dotyczacych wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawa-
ch karnych. W sktad Komitetu Koordynacyjnego wchodzili wyzsi urzednicy.

Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa (ang. PSC) — instytucja pomocnicza Rady UE powotana na mocy Traktatu
Nicejskiego. 1 lutego 2003 r. KPiB zastapit poprzednio funkcjonujacy Komitet Polityczny, przejmujac jego
zadania.

Opracowanie wiasne.

Rys. 1. Miejsce Europolu w strukturze organéw i instytucji UE
(przed wejsciem w zycie Traktatu Lizbonskiego)
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EUROPOL’S POSITION IN THE SECURITY ARCHITECTURE

Abstract

The article discusses the issue of Europol’s position in the security structure. Generally,
Europol’s competence covers combating organised crime, terrorism and selected forms of
serious crime. The competency- with certain restrictions — is defined by the Treaty on the
Functioning of the European Union and it is an essential criterion for its location in the
security system. From an operational point of view, Europols activities are based primarily
on criminal intelligence processes. The information and intelligence is collected, processed
and exchanged in order to support the development of international cooperation in the
fight against cross-border threats. The issue concerning Europols position in the security
structure is extremely complex because of its specific legal status, scope of operations and
the supervision and control of Europol’s activities.

Key words — combating cross-border crime and terrorism, international cooperation,
Europol, EU agency

This article attempts to discuss the position of the European Law Enforcement
Agency, commonly referred to as Europol' in the international security structure.
Europol is commonly but incorrectly perceived as the main element of coordination
of the counter-crime and counter-terrorism cooperation in the EU. The aim of this
study is to identify critical issues for the proper positioning of Europol in the security
structure. The problem of Europol is quite complicated to consider and should be
woven into the broader political and social context. In a review of political and legal
factors, it is particularly important to define the macro-environment in which Europol
operates. Thus, when referring to the role of Europol in the security structure we
must specify the relationship between the tasks and powers of Europol and national
police forces. Whereas, trying to indicate its place among subjects of international
law we must identify the relationships between EU agencies, Europol and other
international actors ( the distribution of powers). Equally important is the model of
control exercised over Europol’s activities and to indicate the impact of Europol on
the whole security structure.

Europol is a platform for multilateral co-operation of police, border protection,
customs, financial, immigration forces and sometimes special services of the EU
Member States. Europol is the operational instrument aimed at countering such
cross border threats as organised crime, terrorism and other forms of serious crime
and related criminal offences. A demand for this type of operational cooperation
was revealed in Europe following the EU integration processes. The abolition of

! By the end of 2009, the official name was the European Police Office.
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restrictions on the free movement of persons, goods, services and capital has created
new opportunities in the EU for cross-border threats?.

The operational activities of Europol consist primarily of criminal intelligence
processes, such as collection, processing (analysis, evaluation, and interpretation)
and the exchange of information and intelligence. The significance of these activities
is the fact that the Europol intelligence authorities have their basis in the EU treaties.
Similarly, they have the power to coordinate, organise and conduct operations
carried out jointly with the competent authorities of the EU Member States or in
joint investigative teams, where appropriate in cooperation with Eurojust®.

Use of information and intelligence forwarded with the participation of Europol
in the course of investigations and activities of joint investigative teams is subject
to the same rigours of data protection as if they have been gathered in the receiving
Member State”.

Security structure in the context of combatting cross border threats covers a large
number of entities and international mechanisms operating at different levels of
cooperation: global, EU, regional or bilateral (including cross-border cooperation).

Among others to be noted at global level are.: The United Nations Office on Drugs
and Crime (UNODC)’, The International Criminal Police Organisation (Interpol)°,
The Organisation for Security and Cooperation in Europe (OSCE) and the Special
Group for the Prevention of Money Laundering (FATF).

At the EU level, as well as Europol, the following should also be mentioned.:
Schengen®, the European Union’s Judical Cooperation Unit (EUROJUST)’, the

2 Accordingly: art. 3 and 4. 1 of EU Council Decision 2009/371/JHA of 6 April 2009 establishing
the European Police Office (OJ. EU No. L 121, 15.05.2009, p. 37).

3 Art. 88 of the Treaty on the Functioning of the European Union (former art. 30 of the Treaty on
European Union), OJ. EU No. C 115, 09.05.2008, p. 49.

4 Art. 8. 2 of the Framework Decision 2006/960/JHA of 18 December 2006 on simplifying the
exchange of information and intelligence between law enforcement authorities of the Member States of
the European Union (OJ. No. L 386, 29.12.2006, p. 89).

5 Created in 1997. The Bureau is an organ of the United Nations (UN), which asists states in the
fight against drugs, crime and terrorism.

¢ Created in 1923. Interpol aims to develop co-operation with the criminal police and support
national police forces in the fight against international crime. Interpol endeavours to establish types of
action that could lead to effectively preventing and prosecuting crime. Organising international police
cooperation includes: maintaining a global system of constant communication, managing a global sys-
tem of international search, and the administration of international criminal information databases.

" Created in 1989. The Group’s aim is to combat money laundering and the financing of terror-
ism both at national and international level. The group consists of 35 members (33 countries and two
regional organisations).

8 The main instruments are the Schengen Information System (SIS) and Sirene Network. SIS is a com-
mon, computer database containing information on persons or objects remaining in connection with certain
legal situations (e.g. lost items, missing persons). Sirene Network is a system involving the national units of
the police, customs or judiciary supporting the SIS through the exchange of supplementary information.

° Created in 2002. It aims to increase the effectiveness of the competent authorities of the Member
States in the fight against organised crime through proper co-ordination between public prosecutors of
Member States, including supporting criminal investigations related to serious cross-border crime, with
particular emphasis on analyses carried out by Europol.
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European Police College (CEPOL)'", the European Agency for the Management
of Operational Cooperation at the External Borders (FRONTEX)', the European
Anti-Fraud Office (OLAF)'?, the European Joint Situation Centre (SitCen)", EU
framework solutions', EU systems and databases'’, Police Chiefs Task Force
(PCTF)' and police networks (eg. Eu-Nat'’, Atlas'® and Carin'?).

Functioning at the regional level of cooperation are.: The American Police
Community (Ameripol)*®, the Task Force for Combating Organised Crime in the
Baltic Sea Region (Baltcom)?!' and the Regional Center for Combating Transborder
Crime of the South-East European Cooperation Initiative (SECI Center)®.

In my opinion, a coherent system of counter-acting trans-border threats has only
been developed at EU level. The system, in a broad sense, includes institutional,
legal and functional measures in areas of police, customs, border security services

10 Created in 2000. The Cepol aim is the implementation of programmes and training initiatives
addressed to senior officers of the police authorities of the Member States.

1 Established in 2004. The agency coordinates the operational cooperation between EU Member
States in the field of management of external borders, assists Member States in the training of border
guards, including the establishment of common training standards, carries out risk analyses, tracks the
development of research relevant for the control and surveillance of external borders, assists Member
States in circumstances requiring increased technical and operational assistance at external borders and
provides Member States with the necessary support in organizsng joint return operations.

12 Established in 1999 by the European Commission to protect the financial interests of the EU. He
took over the task, internal structure, methods and personnel of the pre-existing Unit for the Coordination
of the Fight Against Corruption (UCLAF). Olaf is the EU institution specialised in combatting fraud
and other illegal activities affecting the financial interests of the EU (including the smuggling of ciga-
rettes and alcohol) and corruption among EU clerks.

13 SitCen operates within the General Secretariat of the EU Council in the structure of the European
External Action Service. Its main task is to support the Political and Security Committee and the work-
ing groups of the Council of the EU by providing information and analysis on issues of internal and
external security (including terrorism) in terms of crisis management.

14 For example: the European arrest warrant and joint investigation teams.

IS For example: Visa Information System, the European Automated Fingerprint Recognition
System (Eurodac).

16 PCTEF, this special committee aims to develop police cooperation across the EU Member States
at the level of the highest officers of the police and the coordination of cross-border police operations.

17 Eu-Nat is the network of experts for combatting kidnappings.

18 The network of co-operation between the police units dedicated for physical combatting of ter-
rorist threats.

19 Carin is the network for exchanging intelligence on property related to crime.

2 Founded in 2007, Ameripol brings together 20 South and Central American countries. It is the
highest decision-making body in the field of international police cooperation in the region.

21 Established in 1996, Baltcom asists countries in the field of combatting such crimes as: drug traf-
ficking, illegal migration, trafficking in persons, stolen vehicles, illegal arms trafficking and smuggling
of radioactive substances and excise products. Russia is a member of Baltcom. Co-operation between
Europol Member States and Russia within Baltcom provides an opportunity for exchanging important
information.

2 Created in 1999, The SECI Center is focused on supporting the joint activities of the SECI
countries in combatting organised crime. The centre consists of 12 Member States (Albania, Bosnia and
Herzegovina, Bulgaria, Croatia, Greece, Hungary, Macedonia, Moldova, Romania, Slovenia, Serbia
and Turkey). The SECI Center is the main partner of Europol in South-Eastern Europe.
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and judicial cooperation in criminal matters for combatting illegal immigration,
drug trafficking, terrorism, financial crimes and corruption. The EU security
system, in addition to practical cooperation, also includes scientific and theoretical
collaboration, which searches for new possibilities of using operational powers,
improving channels of communication, standardisation of training methods and the
creation of sophisticated organisational forms of cooperation.

Europol acts in the security structure, which includes a significant number of
players and institutions operating at national, regional, EU and global levels. From
the point of view of criminal intelligence, Europol operates at the junction of four
levels. This position is very advantageous because Europol can theoretically integrate
operational knowledge at all levels. This is very important because only at the
national level in the European Union do more than 300 institutions and organisations
involved in the international exchange of criminal information operate®.

A typical feature is the overlap of Europol’s operational powers with other
players. For example, at the global level, Europol duplicates the powers of Interpol
in the exchange of information. At EU level, Europol’s responsibilities overlap with
Frontex in the performance of strategic analysis and the Schengen platform when it
comes to exchanging information and CEPOL as far as police training is concerned.
Mirroring permission for the exchange of information occurs at the regional level,
where similar powers belong to Baltcom and Seci-Center.

In discussing the relationship of Europol’s activities with those of the national
police, we need to indicate assumptions that determine their character. We should
also answer the question whether Europol is domineering in relation to the national
police? These relationships take place primarily through supporting activities that are
necessary to complement the detection efforts of national authorities. The boundary
between them is very clear. Activities governed by the regulations of domestic
criminal procedures are outside the competence of Europol.

According to the assumption based on EU treaties and institutional terms, EU
solutions for crime prevention substantially affect the objectives, tasks and practice
of the police in the Member States. As a result, police cooperation in the EU, carried
out by Europol and other institutions cooperating with it in the fight against crime,
becomes increasingly international, cross-border and supranational. Europol, which
is the forum for the police services of the EU Member States, supports the activities
of its members to ensure public order and safety in a European dimension, but also at
the national level of each Member State. However, Europol’s role is quite complex:
on the one side it remains only an agency playing an auxiliary role to the Member
States’ police; one the other side it looks like some Member States have a desire to
strengthen Europol by assigning it more practical tasks.

2 Spread: T. Safjanski, The European Police Office, Europol: the origin, the main aspects of the
operation, development perspectives, Wolters Kluwer Warsaw 2009, p. 11.

24 Z. Czachor, Police and the fight against crime in the regulatory system of the EU treaties, (in:)
Police in Poland. Current status and prospects, edited by A. Szymaniak and W. Ciepiela, Poznan 2007,
p- 29.
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Europol has no executive powers and, therefore, has no rights based on penal
procedures. This means that a Europol officer has no authority for detaining and
interrogating a suspect or performing any other acts of investigation or inquiry. Its
role is to assist the relevant departments conducting criminal cases in the EU. The
activities of a criminal trial such as: detaining people, searching sites and securing
evidence (objects, traces) are made always by the national police. Europol is only
responsible for carrying out activities in support of national police operations,
primarily of an informational, analytical and coordinating nature (e.g. coordination
of launching of operations at the same time in different Member States). Real Europol
operational support mainly includes assistance in the field of criminal intelligence,
which relies mainly on the exchange of information and analysis of crime.

Europol collects information from Member States, processes, analyses and
distributes it. Europol manages a special computer system which is used by all
Member States. Providing intelligence to the Member States takes place at two
levels: strategic (crime analysis, risk assessment) and operational (providing
expertise and technical support for current investigation). The Agency does not have
supreme authority over the national police forces. Europol has no formal powers,
even to enforce its obligations in relation to the Member States (which is clearly
demonstrated by the transfer of the information to the agency headquarters in The
Hague). Compared to the police services of the Member States, Europol has only
limited powers related to investigation, such as initiative inquiry and the ability to
participate in the work of joint investigation teams (JIT).

A significant change in co-operation with Member States occurred at the
beginning of 2010, after replacing the Europol Convention by a decision of the
EU Council. According to the adopted solutions, Europol’s mandate includes tasks
associated with criminal acts, in respect of which there is no requirement for a direct
link to organised crime. As a result, Member States may apply Europol’s operational
support in the field of cross-border investigations in criminal matters, which at the
initial stage, do not indicate a relationship to activities of an organised character.

Europol’s position in relation to national police forces has been strengthened by
the introduction of some of the following mechanisms to the practice of the national
police forces: Seorius and Organised Crime Threat Assessment (SOCTA), Intelligence
Led Policing-ILP ) and the European Criminal Intelligence Model (ECIM ). In
practice, this has meant the need for Member States to adopt a new methodology for
policing and crime perception. Earlier threats of cross-border crime were perceived
by most Member States as a threat of a national, not European dimension. As a result,
they were controlled with the use of instruments and methodologies appropriate
for domestic threats and to a limited extent by means of international cooperation,
mostly bilateral. The introduction of OCTA methodology and ILP entailed diagnosis
of recognition threats by Europol and preventing them with the help of European
police cooperation. The result is that the police action taken by Member States in
the framework of Europol aims to ensure and maintain their internal security and the
security of the EU as a whole.
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So far, there have been several attempts to adapt Europol’s activities in the
EU to the requirements of the Member States in the fight against crime within its
mandate.

In the years 2000-2007, three protocols amending the provisions of the Europol
Convention came into force. These protocols expanded Europol’s mandate,
strengthened its role in the prevention of threats, and broadened its technical ability
to provide operational support to Member States which has introduced new types
of task for Europol and an adjustment to mechanisms of control over its actions.
The procedure for revision of the Convention by means of protocols, due to the
requirement of ratification by all Member States, has proved to be particularly
difficult and unending®.

It should be recalled that the EU Council adopted the 1998 Action Plan, aimed
at full implementation of the provisions of the Treaty of Amsterdam in the area of
justice and home affairs, indicating that Europol should have operational authority
and be able to support the preparation, co-ordination and carrying out of special
investigations?.

Finally, Europol only received the right to ask the Member States to conduct or
coordinate investigations (the so-called investigative initiative) and the opportunity
to participate in joint investigation teams of the Member States. However, Europol
is primarily a supporting institution, advisory and coordinating the police of the
Member States. Europol does not delegate tasks for public order forces of individual
states. Europol can only inform, invite, encourage and coordinate their activities.
However, we can see in the EU a desire to strengthen the role of the Europol and
allocate more practical tasks to the organisation.

While discussing the position of Europol in the security structure, we should also
bear in mind the strong ties of a legal and practical nature with the European Union.
Dogmatic analysis of EU legislation requires Europol to be recognised as a sui generis
EU agency specialising in cooperation between Member States in the fight against
cross-border threats, in particular organised crime and terrorism. Europol‘s special
place in the EU underlines the placement of the provisions on Europol in the legal
acts of the treaty. This is in itself proof that the EU Member States have perceived
Europol as an important platform for multilateral police cooperation. Historically,

2 The first act that changed the original order was called protocol for money laundering — Protocol
of 30 November 2000, drawn up on the basis of art. 43 paragraph 1 of the Convention on the establish-
ment of a European Police Office amending ar. 2 and the annex to that Convention (OJ. EU No. C 358
of 13.12.2000, p. 1). The second act was called protocol for participation in joint investigation teams
— Protocol of 28 November 2002 amending the Convention on the establishment of a European Police
Office and the Protocol on the privileges and immunities of Europol, the members of its organs, the
deputy directors and the employees of Europol (OJ. EU No. C 312 of 16.12.2002, p. 1). The third pro-
tocol called the Danish protocol — Protocol of 27 November 2003 amending the Convention on the es-
tablishment of a European Police Office, drawn up on the basis of art. 43 paragraph 1 of the Convention
(Official Journal EU No. C 2 of 6.01.2004).

% 0J. EU No. C 19 0f 23.11.1999.
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the basis for the formal appointment of Europol was art. K. 1 point 9 of the Treaty of
the European Union of 7 February 1992 (Maastricht Treaty)?’.

The distinctive legal basis for Europol — like other EU agencies — is the decision
of the EU Council. Europol, like other EU agencies (eg. Eurojust), is financed from
the EU budget. However, in international relations Europol represents itself and not
the EU. It should be noted that Europol was created on the basis of the convention,
which was a classic international agreement. Thus, Europol originally had the
status of an international organisation operating at the intergovernmental level. All
other EU agencies were created on the basis of acts of secondary EU law. Legal-
dogmatic analysis of EU laws indicates that Europol has been and is the subject of
public international law. Europol in the EU Member States has got legal capacity
and capacity to act. Attributes used by Europol related to legal personality in the
international dimension are: ability to maintain international relations (including the
right of active and passive legation), contracting, taking responsibility for violation
of the law, the use of immunities and privileges. Making Europol an EU agency
does not fully reflect its current legal status as an institution. Certainly, Europol
is no longer an international organisation in its original form, but it has retained
significant powers belonging only to international organisations. The institutional
specificity discussed emanates from the fact that it will not be easy to transform the
Europol organisation into an EU agency acting on the basis of the convention (in
connection with operating privileges). As a result, Europol is not fully embedded
in the legal framework specific to EU agencies. Due to its specificity, and specific
tasks — unique in relation to the tasks of other agencies — Member States have left it
certain powers that Europol had under the Convention (among others: the power to
sign international agreements with third countries). Therefore, the adopted solutions
mean that Europol has actually been transformed into an EU agency with specific
permissions®,

Despite closer ties with the EU, Europol still has fairly wide autonomy of action.
It is, in a sense, the duplication of solution used in creating Eurojust — which is an
agency and has the right to sign international agreements. The peculiarity of its legal
status lies in the fact that Europol has actually wider possibilities for action in the
international arena than is the formal status of EU agencies.

In recent years, Europol’s institutional location within the EU underwent
some modifications and still remains debatable. Europol, from its inception, was
an instrument of so called "third pillar”’, namely the issue of Police and Judicial
Cooperation in Criminal Matters, in particular with regard to issues of police
cooperation, the fight against organised crime, drugs and terrorism. In addition
to cooperation within Europol, the third pillar includes the direct cooperation of
judicial, police and customs of the Member States.

7 0J. EU No. C 191 0£29.07.1992.

2 In principle, the EU’s agencies do not have the authority to sign contracts with third countries.
This type of agreement may only be signed by the EU. Next to Europol, only Eurojust has the right to
sign such agreements.
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The location of Europol in the third pillar determined the methods of its operation
and its decision making. In the third pillar, cooperation was addressed solely to the
EU Member States. Intergovernmental cooperation under the third pillar was made
on the basis of international law. This pillar was characterised by a high degree of
self-governance resulting from intergovernmental cooperation.

Europol’s intergovernmental cooperation resulted in delamination between
the political decisions taken in the framework of the EU and their implementation
by the Member States at national level. Three additional protocols to the Europol
Convention were ratified because of this experience.

As part of the third and the first pillar, Space of Freedom, Security and Justice
(AFSJ) was implemented. The institutional structure of AFSJ was again re-determined
by the provisions of the Treaty of Lisbon (TL), which actually reorganised the
horizontal dimension of EU security issues. TL adopted the use of joint instruments
of internal security at national and EU level and allowed the use of deeper forms of
cooperation in this area outside the EU. Europol is, therefore, an agency that is to
provide coordination of operational cooperation when it comes to security matters.
Establishing Europol in 2010 as an agency of the EU meant that the fully fledged
institution has been incorporated into the EU’s institutional system and its operation
is actually more towards the level of the EU than the intergovernmental.

Europol,s position in the security structure is also determined by the accepted
model of control and supervision. In the model of external control and supervision
should be distinguished: control of the EU Council, the European Parliament’s
control, controls of the European Commission, national parliaments’ control, control
of the Police Chiefs Task Force ( PCTF ), judicial review and control of the Joint
Supervisory Body and the national supervisory authorities. A manifestation of
internal control is the control exercised by the Europol Board and supervision of
chiefs over officers employed in Europol. Thus, from an institutional point of view,
control and supervision of Europol are divided.

It follows that the determination of the position of Europol among security
institutions is a fairly complex issue. Of course, consideration of the position of
Europol in the security structure can not be reduced merely to indicate the ratio
of Europol to the EU, Member States and other subjects of international law.
Europol is one of many interrelated elements of the security structure. Incidentally,
the multiplicity of institutions with authority, which often overlap each other, is
a fundamental weakness of the discussed structure. The overlapping of Europol’s
operational powers with other entities of the security structure (eg. Interpol, Frontex,
CEPOL, Baltcom, Seci-Center ) and the lack of opportunities to extort information
from EU Member States mean that Europol, in the field of criminal intelligence,
is not in the most favourable position at the junction of national, regional, EU and
global levels. In practice, Europol does not integrate the most important intelligence
of these four levels. Consequently, Europol does not have a significant impact on the
whole security structure.
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