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ARBETSDOKUMENT FRÅN KOMMISSIONENS AVDELNINGAR
Sammanfattning av konsekvensbedömningen om sammanslagning av Europeiska polisakademin (Cepol) och Europeiska polisbyrån (Europol) och genomförande av ett europeiskt polisutbildningsprogram för tjänstemän inom brottsbekämpning
Följedokument till
Förslag till Europaparlamentets och rådets förordning
OM EUROPEISKA UNIONENS BYRÅ FÖR SAMARBETE OCH UTBILDNING INOM BROTTSBEKÄMPNING (EUROPOL) OCH UPPHÄVANDE AV RÅDETS BESLUT 2009/371/RIF OCH 2005/681/RIF
1.
Inledning

Denna konsekvensanalys är också en förhandsbedömning.
2.
Samråd och expertutlåtanden

2.1.
Utvärdering och förberedande utredningar
En femårsutvärdering av Cepol genomfördes 2010–2011 i enlighet med beslutet om inrättande av Cepol
. Slutrapporten lämnades till Cepols styrelse den 31 januari 2011
. En extern utredning beställdes som underlag för denna konsekvensbedömning
.
2.2.
Samråd
Cepols framtida roll diskuterades vid flera workshoppar som anordnades av kommissionen 2011–2012 inför förberedelserna av ett europeiskt utbildningsprogram för tjänstemän inom brottsbekämpningen.

2.3 Kontroll av kommissionens konsekvensbedömningsnämnd
Kommissionens konsekvensbedömningsnämnd gjorde en utvärdering av utkasten till denna konsekvensbedömning och avgav yttranden den 20 juli 2012, den 10 oktober 2012 och den 15 januari 2013. De rekommendationer som nämnden gjort återspeglas i denna konsekvensbedömning.

3.
Problemformulering

3.1.
Kontext och externa drivkrafter
Det finns två huvudsakliga drivkrafter till de problem som anges nedan. En rör Cepols struktur och styrning medan den andra rör utbildning i brottsbekämpning.

3.1.1.
Översikt över det befintliga polisutbildningssystemet i EU
Medlemsstaternas brottsbekämpande myndigheter har i stort sett jämförbara strukturer. Sammanlagt 21 medlemsstater har en enda polismyndighet och de övriga sex har fler än en myndighet. Tolv EU-organ och internationella organisationer, bl.a. Cepol, Europol och Frontex, har rapporterat ett visst deltagande i utbildning i brottsbekämpning.

Cepol anordnar kurser i och utvecklar gemensamma läroplaner över polisarbetets EU-dimension, både vid nationella akademier och vid Cepol, och sprider bästa praxis och forskningsresultat. Cepols utbildning ges av nationella experter, snarare än av Cepols personal. Varje år deltar ungefär 2 000 personer i Cepols utbildning på plats och cirka 100–200 personer deltar i utbytesprogram eller den internetutbildning som erbjudits sedan 2011. Cepol är ett av EU:s minsta organ vad gäller budget (8,3 miljoner euro 2011).

3.1.2.
Drivkraft 1: En ökad politisk medvetenhet om EU:s prioriteringar för bekämpning av gränsöverskridande brottslighet
I EU:s strategi för inre säkerhet som antogs 2010 kartlades utmaningar, principer och riktlinjer för att ta itu med säkerhetsfrågor i EU, däribland åtgärder som nu genomförs och stöds av lämplig utbildning. I juni 2011 godkände rådet åtta prioriteringar för insatserna mot organiserad brottslighet.

3.1.3.
Drivkraft 2: Den rättsliga och politiska utvecklingen i polissamarbetet och polisutbildningen
Inom ramen för Lissabonfördraget ska det operativa samarbetet på området för inre säkerhet främjas och stärkas, särskilt vad gäller vissa typer av allvarlig och organiserad brottslighet. EU har infört ett system för att fastställa prioriteringar genom strategin för inre säkerhet, som ska kompletteras av ömsesidigt förtroende och kapacitetsuppbyggnad. År 2009 betonade Europeiska rådet behovet av en verklig europeisk brottsbekämpningskultur genom europeiska utbildningsprogram för tjänstemän inom brottsbekämpningen och utbytesprogram för alla berörda yrkesverksamma inom brottsbekämpningen på nationell nivå och EU-nivå senast 2015, och slog fast att Cepol bör ha en central roll för att garantera den europeiska dimensionen. Även Europaparlamentet utlyste 2009 en enhetlig strategi för utbildning av personal inom brottsbekämpningen i hela EU.

Europaparlamentet, rådet och kommissionen har utarbetat en gemensam strategi för EU:s organ, bl.a. för deras förvaltningsstruktur och styrning, drift, finansiering och budget
.
3.2.
Problemdefinition
3.2.1.
Problem 1: Bristande kunskaper om polisarbetets EU-dimension
De flesta tjänstemän inom brottsbekämpningen i EU har inte de kunskaper som krävs för att samarbeta effektivt vid prioriterade insatser mot gränsöverskridande brottslighet.
Problem 1a
Den europeiska utbildningen når inte alla tjänstemän som behöver den
I enlighet med beslutet om inrättandet av Cepol, riktas Cepols utbildning till högre tjänstemän eller tjänstemän på medelnivå, medan den tematiska utbildningen för övriga tjänstemän uppmärksammas alltför litet. Vid utgången av 2009 hade endast 1,6 % av de högre polistjänstemännen i EU fått Cepol-utbildning. År 2010 sände endast 13−15 medlemsstater tjänstemän på utbildning. Vissa kurser är inte fulltecknade. Detta kan bero på att deltagande formellt inte godkänns eller certifieras som en kvalifikation. Medlemsstaterna har oftast ingen särskild budget för att sända tjänstemän på utbildning. I vissa medlemsstater är ansökningsförfarandena komplicerade och tidskrävande. Vissa medlemsstater har planerat för vidareförmedling av kunskaper som förvärvats vid Cepol-utbildning, men i allmänhet är informationsspridningen informell och otillräcklig. Språket kan också utgöra ett hinder: de flesta kurser är på engelska, vilket kan avskräcka många poliser.

Problem 1b
Otillräcklig samordning mellan Cepol, medlemsstaterna och andra organ
Trots samarbetsavtal mellan organen för rättsliga och inrikes frågor råder det fortfarande brist på systematisk samordning av utbildningen i linje med den senaste tidens strategiska EU-mål. Utbildningsprogrammen är inte tillräckligt målinriktade och samordnade: 27 % av de nationella akademierna rapporterade om överlappningar mellan Cepol-utbildning och utbildning på nationell nivå. Organens verksamhetsplaner överensstämmer sällan och dubbelarbete är vanligt förekommande. Det finns också logistikrelaterade överlappningar, t.ex. utbildning som ges av olika organ vid samma tidpunkt.

3.2.2.
Problem 2: Cepols nuvarande förvaltning och struktur minskar utbildningens effektivitet
Cepol kan inte utnyttja sin fulla kapacitet som ett instrument för EU-politik på grund av sin förvaltning och struktur.
Problem 2a
Styrelsen saknar anpassat fokus
Efter femårsutvärderingen har beslutsfattandet förbättrats, men Cepols förvaltning och struktur är fortfarande föråldrade. Styrelsen har fokuserat på mindre, administrativa ärenden och otillräckligt på strategin. Cepolbeslutet anger inte att styrelsen ska arbeta med strategiska uppgifter. Styrelsens storlek – vanligtvis deltar 45-50 företrädare för medlemsstaterna i varje möte – hindrar ett snabbt beslutstagande och medför oproportionerligt höga kostnader. På grund av den stora omsättningen, tar det dessutom tid för de nya ledamöterna att bekanta sig med arbetet. Styrelsen har ingen självklar EU-företrädare, eftersom kommissionen är observatör utan rösträtt. Detta står i strid med det gemensamma uttalandet om EU-organen.

Problem 2b
Medlemsstaternas engagemang i Cepol är inte konsekvent
De nationella kontaktpunkterna ska säkra ett effektivt samarbete mellan Cepol och (de nationella) utbildningsinstanserna. Kontaktpunkternas ansvarsområden är fortfarande otydliga, trots att styrelsen försökt att åtgärda detta flera gånger. Vissa medlemsstater har inte tillräckligt många heltidsanställda tjänstemän vid sina kontaktpunkter, vilket kan försvaga Cepols möjligheter att samordna utbildning och försvårar samarbetet mellan Cepol och medlemsstaterna.

Problem 2c
Medlemsstaterna har en bristfällig ekonomisk planering av utbildningen
Operativa utgifter – främst för utbildning – utgör över hälften av de planerade utgifterna. Medlemsstaterna lämnar ofta in sina planer sent under året, vilket innebär att många kurser måste anordnas under de återstående månaderna av det året och därmed ökar sannolikheten för att fullt deltagarantal inte uppnås. Medlemsstater som ansvarade för att tillhandahålla Cepolutbildning mellan 2006 och 2010 ställde in eller sköt upp 13 % av kurserna trots att målet var endast 5 %.

Det nuvarande systemet ska säkra att utbildningen motsvarar de faktiska behoven av kunskapsspridning om EU:s verktyg och politikområden men fungerar fortfarande otillfredsställande. Det har inte gjorts någon bedömning av behoven på EU-nivå som de nationella utvärderingarna kan jämföras med. Det görs ingen återkoppling av utbildningsaktiviteternas resultat eller verkan, för att förbättra planeringen av framtida aktiviteter.

3.3.
EU:s rätt att vidta åtgärder och subsidiariteten
I artikel 87.2 b i EUF-fördraget anges en ram för att ersätta Cepol-beslutet. Flera viktiga EU-policydokument förespråkar att man bör stärka Cepols rättsliga grund.

Subsidiaritetsärendena rör utbildningen av polistjänstemän i hela EU, tillhandahållandet av gemensamma kompetenser och stärkandet av en europeisk poliskultur i EU. Förslaget påverkar inte medlemsstaternas nationella initiativ om utbildning av tjänstemän inom brottsbekämpning.

4.
Politiska mål

4.1.
Allmänt mål
Att förbättra polisarbetet i EU genom att fastställa ett utbildningssystem för tjänstemän inom brottsbekämpning, som överensstämmer med framväxande strategiska prioriteringar för polissamarbetet.
4.2.
Särskilda mål
Särskilt mål 1

Att se till att utbildningen om gränsöverskridande brottslighet är av bättre kvalitet, mer samordnad och mer konsekvent samt når fler tjänstemän inom brottsbekämpning.

Särskilt mål 2

Att utarbeta en tydlig ram för utbildning av poliser enligt utbildningsbehoven i EU, i enlighet med det gemensamma uttalandet om EU-organ.

5.
Alternativ

5.1.
Ett europeiskt utbildningsprogram för tjänstemän inom brottsbekämpning
Samtidigt med förslaget om reformen av Cepol lägger kommissionen fram ett förslag om ett europeiskt utbildningsprogram för tjänstemän inom brottsbekämpning (utbildningsprogrammet). Härigenom fastställs hur utbildningen bör samordnas för att bygga upp EU:s kapacitet att hantera gemensamma utmaningar. Programmet kommer att ange utbildningens innehåll, vem som bör utbildas och i vilket ämne och vem som ska tillhandahålla utbildning på EU-nivå eller nationell nivå.

5.2.
Alternativ
Alternativ 1 (status quo): främja utbildningsprogrammet utan att ändra Cepols rättsliga grund
Vissa medlemsstater har motsatt sig en ändring av Cepols nuvarande ram, som enligt dem erbjuder tillräcklig utbildning. De flesta medlemsstater anser dock att den rättsliga grunden måste omarbetas för att utveckla och uppdatera utbildningspolicyn. Enligt sin nuvarande rättsliga grund kan Cepol endast delvis genomföra utbildningsprogrammet eftersom dess kompetens är begränsad till högre tjänstemän.

Alternativ 2: Utbildning i medlemsstaterna som en del av ett EU-nätverk
Cepol avskaffas som EU-byrå. Samordningen och samarbetet fortsätter på mellanstatlig nivå med hjälp av ett litet sekretariat som kommissionen tillhandahåller, vilket var fallet före Cepol-beslutet. Några tjänster överförs till andra EU-byråer, som tar över vissa av Cepols arbetsuppgifter. Detta alternativ följer modellen för det europeiska nätverket för rättslig utbildning och resulterar i omedelbara kostnadsbesparingar. Samtliga medlemsstater invänder mot detta alternativ.

Alternativ 3: Avskaffa allt EU-finansierat utbildningsstöd
Cepol avskaffas och EU avslutar all finansiering av polisutbildning, utom sektorsspecifik utbildning som ges av andra byråer. Kommissionen och Europol skulle kunna fastställa utbildningsbehoven som medlemsstaterna sedan hanterar. Avskaffandet av allt EU-stöd för utbildning är ett radikalt alternativ som måste granskas noga. Samtliga medlemsstater invänder mot detta alternativ, eftersom det skulle innebära att en ineffektiv lösning skulle återanvändas.
Alternativ 4a: Cepols arbetsuppgifter överförs delvis till Europol, Cepol genomför utbildningsprogrammet
Cepol förblir en separat byrå men delar företagstjänster och infrastruktur med Europol. Det befintliga huvudkontoret stängs och styrelsen, direktören och personalen flyttar till samma lokaler som Europol. Cepol-beslutet ändras för att ta itu med problemen med förvaltning och utbildningskvalitet och för att se till att utbildningsprogrammet genomförs.

Parlamentet bad kommissionen att utreda möjligheten att integrera Cepol med Europol. En sådan partiell sammanslagning innebär att förvaltningsfrågorna blir lösta, stämmer överens med det gemensamma uttalandet om byråer och innebär att icke-operativa uppgifter rationaliseras. Medlemsstaternas företrädare motsatte sig detta alternativ och sade att det är första steget mot att en utbildningsbyrå med en egen identitet försvinner.

Alternativ 4b: Europol och Cepol slås samman till en enda byrå som genomför utbildningsprogrammet
Cepol och Europol slås formellt samman. Cepols högkvarter stängs och de operativa tjänsterna överförs till Europol. Cepols och Europols arbetsuppgifter läggs samman. En ny biträdande utbildningsdirektör vid Europol hjälper till att utarbeta utkastet till Europols budget, och därmed fördelas lämpliga resurser till utbildningen i enlighet med behovsbedömningarna i utbildningsprogrammet. Europols roterande styrelseledamöter är specialister på utbildning, och en vetenskaplig kommitté tillhandahåller rådgivning om utbildningsfrågor.

Inför 2014 års budget klassificeras Cepol som en byrå med nya uppgifter, vilket visserligen innebär att den måste minska sin personal men också att den kan begära nya tjänster för att utföra nya arbetsuppgifter. De nödvändiga omprioriteringarna, omfördelningarna och effektiviseringarna vore enklare att genomföra inom en större struktur. Genom att avskaffa administrativt dubbelarbete mellan de två byråerna kan fler anställda omplaceras till utbildningsverksamheten. Detta gör att utbildningsprogrammet skulle kunna genomföras på ett budgetneutralt sätt vad gäller de anställda.

En sammanslagning skulle innebära svårigheter med att rekrytera ny personal innan överföringen genomförts. Därför behöver de två byråerna med kommissionens hjälp snabbt analysera konsekvenserna för enskilda anställda. Överföringen hanteras av Cepols direktör.

Många medlemsstater motsätter sig en sammanslagning, eftersom kvaliteten och engagemanget i utbildningsverksamheten försvagas i en enda byrå på grund av närheten till de operativa prioriteringarna, även om vissa medlemsstater var villiga att beakta fördelarna och kostnaderna. Eventuella rationaliseringsåtgärder är förenliga dels med rådets ståndpunkt vid EU:s budgetförhandlingar 2013, där en minskning av EU-organens budget med 1 % efterlystes, dels med Europaparlamentets ståndpunkt vid förhandlingarna om den fleråriga budgetramen, där en utredning av organens möjligheten att förena resurser och göra besparingar rekommenderades.

Alternativ 5: Stärka och förenkla Cepol
Cepols roll förtydligas och stärks med hjälp av några fler anställda. Cepol-beslutet ändras för att ta itu med problemen som rör förvaltning och utbildningskvalitet. Detta överensstämmer med det gemensamma uttalandet om byråer och är en respons på många medlemsstaters önskemål om att stärka Cepol och få till stånd en mer konsekvent utbildningspolitik.

6.
Förstahandsalternativ

För att utbildningsprogrammet ska kunna genomföras fullständigt (och uppfylla det särskilda målet 1 ovan) är det nödvändigt i) att ett EU-organ ansvarar för samordningen av genomförandet, ii) att organets behörighet (jämfört med Cepol) utvidgas till utbildning av samtliga relevanta polistjänstemän och iii) att organet får ytterligare resurser. Genom alternativen 2 och 3 (inget organ) uppfylls inte punkt i). Genom alternativen 1 (status quo) och 5 (stärka Cepol) uppfylls inte punkt i), medan punkt ii) uppfylls genom alternativ 5 men både alternativ 1 och innebär att det är osäkert om Cepol kan få nya resurser och därmed uppfylls inte punkt iii). Genom alternativ 4a (partiell sammanslagning) och 4b (fullständig sammanslagning) uppfylls punkterna i), ii) samt iii) genom kostnadsbesparingar som helt (alternativ 4b) eller delvis (alternativ 4a) kan finansiera genomförandet av utbildningsprogrammet.

Alternativ 4b är förstahandsalternativet, eftersom det skulle medföra besparingar så att tjänster kan omfördelas till genomförandet av utbildningsprogrammet. Ett kortvarigt avbrott som måste minimeras skulle inträffa, men på sikt skulle det innebära större flexibilitet att omfördela enligt aktuella prioriteringar. Ett snabbt beslut och en lämplig förberedelse av sammanslagningen från båda byråernas sida skulle lindra eventuella negativa följder för personal och verksamhet. Förvaltningen skulle överensstämma bättre med det gemensamma uttalandet om byråer. Kontinuerliga utvärderingar av utbildningsbehoven säkrar att byråns verksamhet är relevant för EU:s prioriteringar för det gränsöverskridande polissamarbetet. Det skulle vara enklare att förbättra samordningen med andra organ.

Generellt sett skulle alternativ 4b – en sammanslagning av Cepol och Europol – möjliggöra ett effektivt genomförande av det europeiska utbildningsprogrammet för tjänstemän inom brottsbekämpning och därmed stärka och effektivisera EU-utbildningen av polistjänstemän och bistå med att minska kunskaps- och färdighetsglappet.
�	Femårsutvärdering av Cepols verksamhet den 21.1.2011, Consortium Blomeyer & Sanz, Centre for Strategy and Evaluation Studies LLP and Evalutility Ltd.


�	www.cepol.europa.eu


�	Undersökning om ändring av rådets beslut 2005/681/RIF om inrättande av Cepol. Slutrapport den 24.4.2012 - GHK Consultants.


�	Gemensamt uttalande den 12 juni 2012: � HYPERLINK "http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/12/604&format=HTML&aged=0&language=EN&guiLanguage=en" ��http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/12/604&format=HTML&aged=0&language=EN&guiLanguage=en�
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