Fi

2016

Erityiskertomus

EUROOPAN

TUOMIOISTUIN

TILINTARKASTUS

nro

Hallinnollisten valmiuksien
vahvistaminen
Montenegrossa: edistysta
on tapahtunut, mutta
parempia tuloksia
tarvitaan monilla
avainaloilla




EUROOPAN TILINTARKASTUSTUOMIOISTUIN
12, rue Alcide De Gasperi

1615 Luxemburg

LUXEMBURG

Puh. +352 4398-1

Tiedustelut: eca.europa.eu/fi/Pages/ContactFo
Verkkosivut: eca.europa.eu

Twitter: @EUAuditorsECA

Suuri mdara muuta tie

Luxemburg: Euroopan

Print ISBN 978-92-8
EPUB  ISBN 978-92-8

© Euroopan unioni, 2016
Tekstin jaljentaminen o



http://eca.europa.eu/fi/Pages/ContactForm.aspx
http://eca.europa.eu

Fi

2016

Erityiskertomus

nro

Hallinnollisten valmiuksien
vahvistaminen
Montenegrossa: edistysta
on tapahtunut, mutta
parempia tuloksia
tarvitaan monilla
avainaloilla

(annettu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
287 artiklan 4 kohdan toisen alakohdan nojalla)



Tarkastustiimi 02

Tilintarkastustuomioistuimen erityiskertomuksissa kasitelldan eri talousarvioaloilla tai hallinnon aloilla toimitettujen
tuloksellisuuden ja sédannénmukaisuuden tarkastusten tuloksia. Tilintarkastustuomioistuin valitsee ja suunnittelee nama
tarkastustehtavat niin, etta niilla saadaan aikaan mahdollisimman suuri vaikutus. Se ottaa valinta- ja suunnitteluvaiheessa
huomioon tuloksellisuuteen tai sédanndnmukaisuuteen kohdistuvat riskit, asianomaisten tulojen tai menojen maaran,
tulevat kehityssuunnat seka poliittiset nékékohdat ja yleisen edun.

Taman tuloksellisuuden tarkastuksen toimitti Il tarkastusjaosto, jonka puheenjohtaja on tilintarkastustuomioistuimen
jasen Karel Pinxten. Jaosto on erikoistunut ulkoisten toimien menoaloihin. Tarkastus toimitettiin tilintarkastustuomiois-
tuimen jasenen Hans Gustaf Wessbergin johdolla, ja siihen osallistuivat kabinettipaallikko Peter Eklund, kabinettiavustaja
Emmanuel-Douglas Hellinakis, tehtavavastaava Torielle Perreur-Lloy seka tarkastajat Stéphanie Girard, Ainhoa Pérez
Infante ja Aurelia Petliza.

Vasemmalta oikealle: A. Pérez Infante, E.-D. Hellinakis, T. Perreur-Lloyd, H. G. Wessberg,
A. Petliza, P. Eklund, S. Girard.
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CPCol: Eturistiriitojen estamistd kasitteleva komitea (Commission for prevention of Conflict of Interest)
DACI: Korruptionvastaisia aloitteita kasittelevd osasto (Directorate for Anti-Corruption Initiative)
ECAA: Euroopan yhteinen ilmailualue (European Common Aviation Area)

EPA: Ymparistonsuojeluvirasto (Environmental Protection Agency)

IGC: Hallitustenvalinen konferenssi (Inter-Governmental Conference)

IPA: Liittymistd valmisteleva tukivéline (Instrument for Pre-Accession)

ReSPA: Julkishallinnon alueellinen koulu (Regional School of Public Administration)

SAA: Vakautus- ja assosiaatiosopimus (Stabilisation and Association Agreement)
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Montenegro on vuonna 2006 antamastaan itsendisyysjulistuksesta lahtien edistynyt Eurooppaan yhdentymisen
tiella. Siita tuli vuonna 2010 Euroopan unionin jasenehdokasvaltio, ja kesdakuussa 2012 neuvosto hyvaksyi neuvotte-
lukehyksen, minka jalkeen liittymisneuvottelut alkoivat. Vuoden 2015 loppuun mennessa oli avattu 22 neuvottelu-
lukua (kaikkiaan 35 luvusta), ja ndista luvuista kaksi oli alustavasti suljettu.

Komissio on auttanut Montenegroa kehittdmaan yhteiskunnan rakenteita ja parantamaan hallinnollisia valmiuksia.
Sen tavoitteena on tukea Montenegroa muuttumaan demokraattiseksi ja taloudellisesti kehittyneeksi maaksi. EU:n
liittymista valmisteleva tuki on seka liittymista valmistelevan vdlineen (IPA) kautta annettavaa rahallista tukea etta
poliittisen vuoropuhelun mekanismien kautta annettavaa muuta kuin rahallista tukea.

Kaudella 2007-2013 EU osoitti Montenegrolle 235,7 miljoonaa euroa rahoitustukea auttaakseen sita valmistele-
maan unioniin liittymistd. Tastd maardsta 76 prosentin osalta oli tehty sopimus vuoden 2015 loppuun mennessa.
Liittymista valmistelevan vdlineen ohjeellisessa maararahajaossa Montenegrolle on osoitettu 270,5 miljoonaa euroa
kaudeksi 2014-2020. Maa voi myds osallistua koko Lansi-Balkanin alueen ja Turkin kattavista usean edunsaajan
ohjelmista rahoitettuihin ohjelmiin ja hankkeisiin.

Tilintarkastustuomioistuin tarkasti 19 hanketta IPA | -tuen (2007-2013) kolmella paaasiallisella alalla, jotka ovat jul-
kishallinnon uudistaminen (13 hanketta), liikenne (kolme hanketta) ja ymparistd (kolme hanketta). Naista hankkeista
15 rahoitettiin Montenegron maakohtaisista maararahoista ja muut nelja rahoitettiin alueellisista maararahoista.
Lisdksi tilintarkastustuomioistuin tarkasteli vakautus- ja assosiaatiosopimuksen yhteydessd perustettuja poliittisen
vuoropuhelun mekanismeja seka liittymisneuvottelujen prosessia.

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, edistettiinkoé EU:n kaudella 2007-2013 annetulla liittymista valmistelevalla
rahoitustuella ja muulla kuin rahoitustuella vaikuttavalla tavalla hallinnollisten valmiuksien vahvistamista Mon-
tenegrossa. Tilintarkastustuomioistuin toteaa, ettd useiden avainalojen hitaasta edistymisestd huolimatta EU:n
liittymista valmistelevalla tuella on autettu hallinnollisten valmiuksien vahvistamista Montenegrossa. Tilintarkas-
tustuomioistuimen tarkastamista 19 IPA-rahoitteisesta hankkeesta 12 hankkeessa tuen vaikuttavuutta heikensi se,
ettd osaa valmiuksien kehittamisen tuotoksista ei hyddynnetty taysimddrdisesti tai Montenegron viranomaiset eivat
toteuttaneet niiden osalta jatkotoimia. Enemmistossa tarkastettuja hankkeita ei ollut asetettu kansallisille viran-
omaisille selvaa vaatimusta toteuttaa IPA-investointien osalta jatkotoimia ja hyodyntaa investointeja.

Tarkastetuissa hankkeissa yleensa tuotettiin tavoitellut tuotokset, joiden avulla oli mahdollista vastata tarkeisiin
valmiuksia koskeviin tarpeisiin: hankkeiden avulla esimerkiksi tuettiin onnistuneesti lainsdadanndén muuttamista ja
instituutioiden perustamista seka annettiin koulutusta. Hankkeet oli useimmissa tapauksissa koordinoitu hyvin, ja
niissa otettiin huomioon muiden rahoittajien suorittama tyo. Tilintarkastustuomioistuin 16ysi kuitenkin esimerkkeja
paallekkaisyyksista ja tapauksista, joissa olisi aiheellista parantaa tietojenvaihtoa yksinomaan Montenegrossa toteu-
tettujen IPA-hankkeiden seka alueellisten, useita liittymistd edeltavassa vaiheessa olevia maita kattavien (usean
edunsaajan) hankkeiden valilla.
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Lisaksi ilmeni, etta vaikka komissio seuraakin maan edistymista hallinnollisten valmiuksien vahvistamisessa, arvi-
ointi oli laadullista ja kohdistui julkishallinnon eri osiin. Siksi oli vaikea tehda vertailuja pidemman ajan kuluessa
tapahtuneesta parantumisesta. Komissio alkoi julkaista uusia tietoja vuonna 2015, mutta tilintarkastustuomioistui-
men oli liian aikaista arvioida niita.

Poliittisen vuoropuhelun mekanismit toimivat hyvin, mutta tuloksia on syntynyt hitaasti tarkeilld aloilla, kuten
julkishallinnon uudistamisessa, ymparistoalalla ja korruptiontorjunnassa. Tarkastajien havaintojen mukaan hidas
edistyminen avainaloilla johtui usein siitd, etta kansalliset viranomaiset olivat sitoutuneet uudistukseen heikosti
EU:n liittymistd valmistelevasta tuesta huolimatta. Komissiolla on keinoja kannustaa uudistuksen toteuttamiseen,
muun muassa "kokonaistasapainon” lauseke. Aina ei ole selvad, missa tilanteissa naihin keinoihin vedotaan tai miten
niita sovelletaan, jos EU:n edistamat uudet lait ja instituutiot eivat tuota tuloksia korruptiontorjunnan kaltaisilla
avainaloilla.

Komissio hajautti 12 prosenttia IPA-varoista Montenegron viranomaisten hallinnoitavaksi. Tilintarkastustuomioistuin
havaitsi, etta EU-varojen hajautettu hallinnointi voi olla hyddyllinen véline hallinnollisten valmiuksien vahvistami-
seen tietamyksensiirron kautta; tdta mahdollisuutta ei hyodynnetty taysimaaraisesti IPA l:n yhteydessa.

Tilintarkastustuomioistuin esittaa useita suosituksia, joiden tarkoituksena on tukea hallinnollisten valmiuksien
vahvistamista.



Johdanto

Montenegro on pieni vuoristoinen maa Lansi-Balkanilla'. Se rajoittuu lounais-
osassa Adrianmeren rannikkoon, ja silld on lisaksi yhteinen raja Kroatian kanssa
lannessa, Bosnia ja Hertsegovinan kanssa luoteessa, Serbian kanssa koillisessa,
Kosovon*? kanssa iddssa ja Albanian kanssa kaakossa. Maan suurin kaupunki on
padkaupunki Podgorica. Montenegrossa on 625 266 asukasta, jotka jakautu-
vat seuraaviin etnisiin ryhmiin: montenegrolaiset 44,98 prosenttia, serbialaiset
28,73 prosenttia, bosnialaiset 8,65 prosenttia, albanialaiset 4,91 prosenttia ja
muut 12,72 prosenttia®.

Vuonna 2006 antamansa itsendisyysjulistuksen jalkeen Montenegro on edistynyt
EU:hun liittymisen tiella. Maa allekirjoitti vuonna 2007 EU:n kanssa vakautus- ja
assosiaatiosopimuksen (SAA)4 ja vuonna 2010 neuvosto mydnsi Montenegrolle
EU:n jasenehdokasvaltion aseman. Kesakuussa 2012 neuvosto hyvaksyi neuvot-
telukehyksen ja liittymisneuvottelut alkoivat. Samana vuonna avattiin ensimmai-
nen neuvotteluluku®. Vuoden 2015 loppuun mennessa oli avattu 22 neuvottelu-
lukua (kaikkiaan 35 luvusta)é, ja ndista luvuista kaksi oli alustavasti suljettu. Ks.
Montenegron Euroopan unioniin yhdentymista kuvaava aikataulu liitteessdi I.

Vaalipetosepidilyista ja joidenkin oppositiopuolueiden parlamentissa harjoitta-
masta boikotoinnista huolimatta Montenegro on pysynyt vakaana liittymisneu-
vottelujen alkamista seuraavina vuosina. Montenegrolla on sama kiireellinen
tarve uudistuksiin (esimerkiksi julkishallinnon parantamiseen ja korruption
torjuntaan) kuin muillakin Lansi-Balkanin alueen mailla, mutta sen katsotaan
nykyisin olevan pisimmalla liittymisprosessissa.
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Tarkastuksen aikaan
Lansi-Balkan kasitti seuraavat
kuusi maata: Albania, Bosnia ja
Herzegovina, entinen
Jugoslavian tasavalta
Makedonia, Kosovo*,
Montenegro ja Serbia.

Tama nimitys ei vaikuta
asemaa koskeviin kantoihin, ja
se on YK:n turvallisuus-
neuvoston paatoslauselman
1244 ja Kansainvalisen
tuomioistuimen Kosovon
itsendisyysjulistuksesta
antaman lausunnon
mukainen.

Ks. edella.

Vuonna 2011 suoritettu
vdestonlaskenta. Ks.
"Montenegro in figures”,
Montenegron tilastovirasto,
2013.

Vakautus- ja assosiaatio-
sopimus tuli voimaan vuonna
2010.

Tiedetta ja tutkimusta koskeva
luku 25. Se my6s alustavasti
suljettiin samana vuonna.

Kukin luku liittyy tiettyyn
EU-lainsaadannon kattamaan
toimintalohkoon.



Johdanto

Liittymista valmisteleva EU:n tuki

04

Montenegro on saanut vuodesta 2007 Iahtien EU:n rahoitustukea liittymista
valmistelevasta tukividlineesta (IPA)”. Kaudelle 2007-2013 myonnetyt 235,7 miljoo-
nan euron IPA | -maararahat® jakautuvat eri tukialoille seuraavasti:

Taulukko 1

IPA-tuki Montenegrolle kaudella 2007-2013

(miljoonaa euroa)
Julkishallinnon uudistaminen 45,6 19 %
Ymparistd ja ilmastonmuutos 353 15%
Rajat ylittdva yhteistyo 30,3 3%
Liikenne 30,0 13%
Oikeus- ja sisdasiat 25,5 M%
Ad hoc -toimenpiteet 25,0 M%
Maatalous ja maaseudun kehittéminen 22,5 9%
Sosiaalinen kehitys 21,5 9%

Ldhde: Euroopan komissio.
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EU:n IPA | -rahoituksen tavoitteena on ollut tukea Montenegroa muuttumaan
demokraattiseksi ja taloudellisesti vakaaksi maaksi matkalla kohti Eurooppaan
yhdentymistd. Komissio on kayttanyt IPA | -rahoitusta auttaakseen Montenegroa
kehittamaan yhteiskunnan rakenteita ja parantamaan hallinnollisia valmiuksia. Li-
saksi rahoitusta on kaytetty taloudellisen ja sosiaalisen kehityksen edistamiseen,
kun Montenegro on pyrkinyt tdyttamaan Kédpenhaminan arviointiperusteet®.
Vuoden 2015 loppuun mennessa 76 prosentista IPA | -varoja oli tehty sopimus ja
87 prosenttia tastd maarasta oli maksettu eteenpain.
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IPA | perustettiin liittymista
valmistelevasta tukivalineesta
17 pdivana heindkuuta 2006
annetulla neuvoston
asetuksella (EY) N:o 1085/2006
(EUVL L 210, 31.7.2006, 5. 82) ja
liittymista valmistelevasta
tukivélineesta annetun
neuvoston asetuksen (EY) N:o
1085/2006 taytantdonpanosta
12 paivana kesakuuta 2007
annetulla komission
asetuksella (EY) N:o 718/2007
(EUVL L 170, 29.6.2007, 5. 1).

IPA | -maararahat olivat
kaudella 2007-2013 yhteensa
10 miljardia euroa.

Eurooppa-neuvoston
kesakuussa 1993
Koopenhaminassa
vahvistamat arviointiperusteet
ovat seuraavat:

a) poliittiset arviointiperusteet:
vakaat instituutiot, jotka
takaavat demokratian,
oikeusvaltion, ihmisoikeudet
seka véahemmistojen
kunnioittamisen ja suojelun

b) taloudelliset arviointi-
perusteet: toimiva markkina-
talous seka edellytykset
selviytya kilpailun ja
markkinavoimien paineista
EU:ssa

) kyky tayttaa jasenyys-
velvoitteet ja hyvaksya
poliittiset seka talous- ja
rahaliittoa koskevat tavoitteet.



Johdanto

IPA | -tukivalinettad on seurannut IPA Il, joka muodostaa uuden kehyksen liittymis-
ta valmistelevalle tuelle kaudeksi 2014-2020; IPA ll:n alustavat madrarahat olivat
270,5 miljoonaa euroa. IPA Il -hankkeiden tavoitteena on rakennemuutos sekto-
reilla, jotka kattavat EU:n laajentumisstrategian mukaiset avainalat, kuten demo-
kratian ja hallinnon, oikeusvaltion, kestavan kasvun ja kilpailukyvyn.

EU antaa liittymista valmistelevaa tukea myds alueellisella tasolla. Talldin se tukee
usean edunsaajan (usean maan kasittavia) hankkeita ja ohjelmia, jotka kattavat
koko Lansi-Balkanin alueen ja Turkin. Alueelliset mdararahat olivat IPA I:n yhtey-
desséa 1,357 miljardia euroa ja IPA ll:n yhteydessa 2,959 miljardia euroa.

Liittymista valmisteleva EU:n tuki perustuu strategia-asiakirjoihin kuten vakautus-
ja assosiaatiosopimukseen, vuotuiseen laajentumisstrategiaan ja komission maan
osalta hyvdaksymiin vuotuisiin edistymiskertomuksiin. Nama asiakirjat nakyivat
taustalla monivuotisissa suuntaa-antavissa suunnitteluasiakirjoissa vuoteen 2013
saakka ja sisdltyvat nyt suuntaa-antaviin strategia-asiakirjoihin. Komissio hy-
vaksyy vuotuiset tai monivuotiset ohjelmat kuultuaan edunsaajamaita ja muita
sidosryhmia.

Komissio on toteuttanut EU-hankkeita Montenegrossa lahinna suoran keskitetyn
hallinnointimuodon avulla. IPA I:n paattyessa komissio hajautti henkiloresurssien
kehittamista ja alueellista kehittamista koskevien ohjelmien hallinnoinnin kansal-
lisille viranomaisille. Komissio on kuitenkin edelleen tilivelvollinen kyseisista va-
roista ja suorittaa tapahtumien tarkastuksia. IPA Il:n yhteydessa komissio kdyttaa
edelleen keskitetyn ja hajautetun hallinnoinnin yhdistelmaa (joita nyt kutsutaan
suoraksi ja valilliseksi hallinnoinniksi); naita tdydennetaan muilla hallinnointita-
voilla, kuten sektoribudjettituella™.

Komissio arvioi Montenegron edistymista edellisten kahdentoista kuukauden
ajalta laajentumispaketin ja vuotuisten edistymiskertomusten avulla. Laajen-
tumispaketti sisaltda vuotuisen strategia-asiakirjan, jossa vuoteen 2014 saakka
esiteltiin uusimmat saavutukset ja paaasialliset haasteet tuleville kahdelletoista
kuukaudelle; asiakirja sisalsi myos johtopaatokset ja suositukset. Vuonna 2015
strategia-asiakirjaan sisdllytettiin haasteita koskeva pitkdn aikavalin katsaus, joka
kattaa nykyisen komission jaljella olevan toimikauden.
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10 Budjettituen yhteydessa varat
siirretaan suoraan
kumppanimaan
valtionkassaan - ehtoina ovat
tukikelpoisuuskriteereiden
(hyvin maaritelty strategia,
vakaa makrotalouden kehys,
hyva julkinen varainhoito tai
uskottava ohjelma sen
parantamiseksi seka
talousarvion seurattavuus ja
valvonta) tdyttyminen seka
poliittinen vuoropuhelu,
tuloksellisuuden arviointi ja
valmiuksien kehittaminen.



Tarkastuksen laajuus ja
tarkastustapa

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, edistettiinkd kaudella 2007-2013 annetulla
liittymista valmistelevalla EU:n tuella vaikuttavalla tavalla hallinnollisten val-
miuksien vahvistamista Montenegrossa. Tarkastus kattoi seka rahoitustuen (IPA:n
rahoittamat hankkeet) ettd muun kuin rahoitustuen (EU:n ja Montenegron vélisen
poliittisen vuoropuhelun mekanismit).

Tarkastuksessa kasiteltiin seuraavia kolmea keskeista kysymysta:

a)

Pystyttiinko tarkastetuilla hankkeilla vastaamaan tarkoituksenmukaisella
tavalla hallinnollisten valmiuksien vahvistamistarpeeseen?

Tarkastajat etsivat vastausta kysymykseen tutkimalla, pystyttiinko tarkaste-
tuilla hankkeilla vastaamaan komission ja kansallisten viranomaisten tarkeiksi
madrittelemien hallinnollisten valmiuksien tarpeisiin ja koordinoitiinko hank-
keita hyvin muiden IPA-hankkeiden ja muiden rahoittajien tukitoimenpitei-
den kanssa.

Saavutettiinko tarkastetuissa hankkeissa tuloksia hallinnollisten valmiuksien
vahvistamisessa?

Kysymykseen vastattiin tutkimalla, saatiinko tarkastetuissa hankkeissa aikaan
odotetut valmiuksien kehittamiseen liittyvat tuotokset ja hyddynsivatko
kansalliset viranomaiset naita tuotoksia ja toteuttivatko ne niiden osalta jat-
kotoimia. Tarkastajat tutkivat myds, mitka olivat padaasialliset syyt siihen, etta
tuotoksia ei joissakin tapauksissa hyédynnetty tai niiden osalta ei toteutettu
jatkotoimia. Lisaksi tarkastuksessa perehdyttiin arviointiin, jonka komissio
oli laatinut hallinnollisten valmiuksien parantamiselle annetun EU-tuen
vaikuttavuudesta.

Kayttiko komissio muuta kuin rahoitustukea vaikuttavalla tavalla hallinnollis-
ten valmiuksien parantamiseen?

Kysymykseen haettiin vastausta tutkimalla, kuinka komissio oli kdyttanyt
vakautus- ja assosiaatiosopimuksen ja liittymisneuvottelujen yhteydessa
luotuja poliittisen vuoropuhelin mekanismeja. Lisaksi tutkittiin, kuinka ko-
missio hyddynsi saatavilla olevia keinoja saadakseen kansalliset viranomaiset
sitoutumaan aktiivisesti uudistukseen. Tilintarkastustuomioistuin tarkasti
myads, oliko komissio hyddyntanyt mahdollisuudet valmiuksien siirtdmiseen
kannustamalla IPA-varojen hajautetun hallinnoinnin yhteydessa kehitettyjen
hyvien kaytantojen levittamista.
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Tarkastuksen laajuus ja tarkastustapa

Tilintarkastustuomioistuin keskittyi kolmeen alaan, jotka ovat tarkeita Monte-
negron Euroopan unioniin yhdentymisen kannalta: julkishallinnon uudistaminen,
liilkenne ja ymparistd. Alojen osuus on 47 prosenttia Montenegrolle IPA I:n yhtey-
dessa osoitetuista kokonaismaararahoista' kuten taulukosta 1 ilmenee. Tilintar-
kastustuomioistuin tutki myos IPA:n alueellisista (usean edunsaajan) maararahois-
ta rahoitettuja julkihallinnon valmiuksien kehittamishankkeita; nailla hankkeilla
tuettiin myos muita IPA-tukeen oikeutettuja maita'. Kaikkia kyseisia tukialoja
tuetaan myos IPA Il -vdlineestd (2014-2020), ja ndin ollen komissio voi ottaa
huomioon taman kertomuksen havainnot ja suositukset, kun se antaa tukea IPA

Il -vdlineen kautta ja valmistelee vuodelle 2017 suunniteltua IPA Il:n valiarviointia.

Tilintarkastustuomioistuin tutki 19 hankkeesta koostuvan otoksen. Julkishallin-
non uudistamisen alalla valittiin 13 hanketta, jotka koskivat hankintaa, korrup-
tiontorjuntaa, sisdistd valvontaa, ulkoista tarkastusta, paikallista itsehallintoa

ja julkishallinnon alueellista koulua (ReSPA). Liikenteen alalla valittiin kolme
hanketta, jotka koskivat siviili-ilmailua, liikenneministerion rautatieosastoa ja
teiden rakentamista. Ympadriston alalla valittiin kolme hanketta, joissa oli koh-
teena keskushallinnon suorittama hallinnointi, kunnalliset palvelut ja jatehuolto.
Otoksen hankkeista 15 rahoitettiin Montenegron maakohtaisista maararahoista ja
muut nelja rahoitettiin alueellisista maararahoista. Yksityiskohtaisemmat tiedot
tarkastukseen valituista hankkeista on esitetty liitteessdi Il.

Tarkastuksessa analysoitiin asiakirjoja ja haastateltiin komission ja kansallisten
viranomaisten edustajia. Lisaksi kuultiin muita sidosryhmia, kuten kansalaisjarjes-
toja ja avustusjarjestoja. Tilintarkastustuomioistuin kdytti evidenssia, jota saatiin
hanke- ja ohjelma-asiakirjoista, IPA | -vélinetta ja asianomaista maata koskevista
arvioinneista, komission vuotuisista edistymiskertomuksista sekd budjettivallan
kayttajan paatoslauselmista.

n
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Tilintarkastustuomioistuimen
tarkastuksessa oli kohteena
IPA |, koska IPA Il -hankkeet
eivat tarkastuksen aikaan
olleet vield
taytantdonpanovaiheessa.

IPA-tukeen oikeutettuja maita
ovat muun muassa Ldnsi-
Balkanin maat ja Turkki. Naita
ohjelmia ja hankkeita
kutsutaan myos “alueellisiksi”
tai "useita maita kasittaviksi".
Usean edunsaajan ohjelmille
ja hankkeille osoitettujen IPA
| -varojen kokonaismaara oli
1137 miljoonaa euroa.



Huomautukset

Osa | - Tarkastetuissa hankkeissa kasiteltiin tarvittavia
hallinnollisia tarpeita, ja useimmissa tapauksissa niita
koordinoitiin hyvin muiden IPA-hankkeiden ja muiden
rahoittajien tukitoimenpiteiden kanssa

16

Jos Montenegron julkishallinnon valmiuksia aiotaan vahvistaa vaikuttavalla
tavalla, IPA-hankkeiden olisi kohdistuttava komission ja Montenegron yksildimiin
paaasiallisiin valmiuksia koskeviin tarpeisiin. Tilintarkastustuomioistuin oletti ha-
vaitsevansa, ettd IPA-hankkeita koordinoidaan hyvin muiden rahoittajien tukitoi-
menpiteiden kanssa, jotta muun muassa valtytdan toiminnan paallekkaisyyksilta.
Uudet IPA-hankkeet olisi toteutettava aiempien EU-rahoitteisten toimien tulosten
pohjalta.

Hankkeet kohdistuivat valmiuksien kehittamistarpeisiin

17

Tilintarkastustuomioistuin tarkasti komission monivuotisen ohjeellisen rahoitus-
kehyksen ja monivuotisen suuntaa-antavan suunnitteluasiakirjan, joissa maaritel-
laan EU:n paaasialliset tukialat ja -tavoitteet. Lisdksi se tarkasti valittujen hankkei-
den rahoitussopimukset, joissa kuvataan hankkeiden tavoitteet, seka kansalliset
strategia-asiakirjat. Aineiston perusteella ilmeni, ettd hallinnollisia valmiuksia oli
tarpeen vahvistaa. Tilintarkastustuomioistuin arvioi, oliko tarkastetuissa hank-
keissa tavoitteena vastata yhteen tai useampaan niista valmiuksiin liittyvista
tarpeista, jotka mainituissa asiakirjoissa mainitaan. Tarkastuksessa ilmeni, etta

19 hankkeessa oli tavoitteena vastata yksiloityihin hallinnollisten valmiuksien
tarpeisiin. Taulukossa 2 esitetaan katsaus valmiuksien kehittamista koskeviin
tavoitteisiin tarkastetuissa hankkeissa.

13



Taulukko 2

14

Huomautukset
Kuinka tarkastetuilla hankkeilla oli tarkoitus korjata hallinnollisten valmiuksien
puutteita
lainsdddanndn ja hankintaviranomaisten valmiuksien parantaminen vahvistamalla julkisen hankintaviran-
Hankinta 1,23 omaisen valmiuksia
koulutuksen antaminen ja varmentamisjarjestelyn laatiminen
Korruntio 45 korruptiontorjunnan alalla toimivien instituutioiden valmiuksien kehittaminen
p ! paikallistason valmiuksien (kansalaisjdrjestdt mukaan lukien) kehittaminen korruption torjuntaan
- julkishallinnon varainhoidon sisdisen valvonnan kdyttonotto
Sisdinen valvonta 6,7 s . ) . . . L )
suunnitteilla olevan, kansallisten viranomaisten suorittaman EU-varojen tulevan hallinnoinnin valmistelu
valtion ylimman tarkastuselimen valmiuksien parantaminen tyon suunnittelua ja tarkastusmenetelmien
Ulkoinen valvonta 8,9 kehittdmistd varten
tarkastusten laadunvalvonnan kehittaminen
Paikallinen itsehallinto 10,1 koulutu.sohjelmlenllaatlmlnen Jamentoroint
strategisten suunnitelmien laatiminen kunnille
ReSPA 12,13 julkishallinnon valmiuksien kehittamisen tukeminen Lansi-Balkanin alueella
valmiuksien kehittdminen seuraavilla aloilla: tieliikennettd, rautatieliikennetta ja siviili-ilmailua koskevan
lains@adénndn parantaminen, julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuksien perustaminen seka toimilupiin
Liikenne 14,15, 16 perustuvan rahoitustavan perustaminen likenneinfrastruktuuria varten
kansainvalisten rahoitusvalineiden investointien hallinnointivalmiuksien vahvistaminen
teknisten ja johtamistaitojen kehittdminen paikallistasolla
Ymparists 17,18,19 strategioiden laatiminen lainsdd@dannon kehittamiseksi, yhdenmukaistamiseksi ja taytdntoonpanemiseksi

hankkeiden tdytantonpanovalmiuksien kehittdminen kaikilla tasoilla

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin komission tietojen pohjalta.




Huomautukset 1 5

Hankkeiden ja muiden tukitoimenpiteiden valinen o
13 Monet rahoittajat vahensivat

koordinointi oli enimmakseen hyvaa tukeaan tai lopettivat sen, kun
saataville tuli IPA-valineen
yhteydessa EU:n liittymista
valmistelevaa tukea ja
EU-liittymisneuvottelut

Tilintarkastustuomioistuin tutki, koordinoitiinko hankkeita hyvin muiden EU:n alkoivat.
rahoittamien toimien kanssa ja muiden maassa toimivien rahoittajien toimien

kanssa. Tarkastajat havaitsivat, ettd yleensa hankkeita koordinoitiin hyvin muiden
IPA-hankkeiden kanssa: toiminta esimerkiksi usein perustui saman alan aiemmis-

sa IPA-hankkeissa tehtyyn tyohon. Muiden rahoittajien maara on Montenegrossa

vahentynyt huomattavasti sen jalkeen, kun IPA | kdynnistyi vuonna 2007'3, mutta

tarkastajat havaitsivat, etta IPA-hankkeissa otettiin huomioon naiden rahoittajien

tekema tyo (ks. esimerkit laatikossa 1).

Hankkeet 6 ja 7 auttoivat 1) perustamaan hallinnointi- ja valvontajarjestelmat tilanteeseen, jossa suunnit-
teilla olevan hallinnoinnin hajauttamisen yhteydessa EU-varojen hallinnointi siirretadan Montenegrolle, ja
2) ottamaan kayttoon julkishallinnon varainhoidon sisdisen valvonnan laajemmin siten, etta se kattaa koko
julkishallinnon.

Jotta ensimmaisen tavoite voitiin saavuttaa, hanke 6 perustui EU:n ennen IPA I:n alkamista rahoittamaan hank-
keeseen. Hankkeen 6 taytantdonpanon aikana komissio pyysi toimeksisaajaa muuttamaan tuotoksia, jotta
huomioon otettaisiin rinnakkainen tyd, jota komission yksikot suorittavat tarkastaakseen kansallisten viran-
omaisten hajautetun hallinnoinnin valmistelua varten perustamien rakenteiden vaatimustenmukaisuuden.
Hankkeessa 7 annettiin sittemmin lisdtukea ja koulutusta, jonka avulla montenegrolaista henkildstoa valmis-
teltiin toimimaan hajautetun hallinnoinnin rakenteissa.

Toisen tavoitteen saavuttamiseksi molemmissa hankkeissa keskityttiin ensin keskushallintoon ja sen jalkeen
paikallistasoon. Hankkeen 6 tavoitteena oli ottaa kaytt6on sisdainen valvonta keskushallinnon ministeridissa

ja perustaa sisaisten tarkastusten yksikot, joita varten laadittiin perusteelliset tarkastussuunnitelmat ja joiden
oli maara verkostoitua keskenaan. Hanke 7 aloitettiin muutamaa kuukautta hankkeen 6 paattymisen jalkeen ja
siind puututtiin heikkoihin hallinnointikdytontoihin, jotka oli havaittu ensimmadisen hankkeen aikana.

Hankkeiden 8 ja 9 tavoitteena oli Montenegron ylimman tarkastuselimen vahvistaminen. Hanke 8 perustui
saksalaisten rahoittajien aiemmin rahoittamaan hankkeeseen, ja sen yhteydessa laadittiin tarkastajille suun-
nitelmia ja ohjeita seka jarjestettiin tyopajoja. Hankkeessa esimerkiksi kehitettiin valmiuksia tuloksellisuus-
tarkastukseen, joka oli uusi tarkastustyyppi maan ylimmassa tarkastuselimessa. Taytantéonpanovaiheessa
IPA-hanketta koordinoitiin saksalaisten ja ruotsalaisten rahoittajien tuloksellisuustarkastuksen valmiuksien
vahvistamiseksi tekeman tyon kanssa. Hanke 9 oli twinning-hanke, jonka vetdjana toimi Liettuan ylin tarkas-
tuselin. Vaikka naiden kahden hankkeen valilla oli kahden vuoden tauko, hanke koordinoitiin hyvin hankkees-
sa 8 annetun tuen kanssa ja siina kehitettiin laadunvalvontaa Montenegron ylimmassa tarkastuselimessa
lisaamalla teknisia valmiuksia ja laatimalla ohjeita.
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Tilintarkastustuomioistuin havaitsi kuitenkin, etta yksinomaan Montenegrossa
toteutettavien IPA-hankkeiden ja useita liittymista edeltavassa vaiheessa olevia
maita kattavien usean edunsaajien hankkeiden valinen koordinointi ei aina ollut
hyvaa (ks. esimerkit laatikossa 2).

Hankkeet 1, 2 ja 3 - Tilintarkastustuomioistuin tarkasti kaikki IPA I-hankkeet', joilla tuettiin julkista hankintaa
Montenegrossa. Ensimmaisessa hankkeessa tuettiin ainoastaan Montenegroa, kun taas kaksi muuta hanketta
olivat usean edunsaajan hankkeita, joihin paasivat mukaan myds muut liittymista edeltavassa vaiheessa olevat
maat. Hankkeessa 1 perustettiin maahan onnistuneesti julkisten hankintojen jarjestelma. Tarkastuksessa
kuitenkin ilmeni, ettd valmiuksien kehittdmiseen liittyvia tuotoksia, jotka oli saatu aikaan kyseisissa kolmes-
sa hankkeessa, ei koordinoitu hyvin. Hankeilla autettiin laatimaan uusia lakeja ja kehitettiin ndin valmiuksia
parantaa julkisia hankintoja koskevaa lainsadadantoa. Niiden avulla my6&s vahvistettiin hankintaviranomaisten
toimintaa antamalla koulutusta ja luomalla varmentamisjarjestelma julkisista hankinnoista vastaaville vir-
kamiehille. Usean edunsaajan hankkeet (2 ja 3) toteutettiin hankkeen 1 jalkeen, mutta niissa ei vaikuttavasti
taydennetty hankkeen 1 yhteydessa jo annettuja kursseja erikoistuneemmalla lisdkoulutuksella. Joissakin
tapauksissa kurssien sisalto oli sita vastoin hyvin samanlainen tai taésmalleen samanlainen: kaikissa kolmes-

sa hankkeessa annettiin koulutusta julkisten hankintojen perusmenettelyissa, hankkeissa 1 ja 2 kasiteltiin
molemmissa erityisalojen hankintadirektiivin® taytantdonpanoa ja hankkeissa 2 ja 3 kasiteltiin molemmissa
muutoksenhakujarjestelmaa’. Lisaksi kursseille osallistuivat usein samat henkil6t, esimerkiksi kouluttajille
tarkoitetuille kursseille, joka jarjestettiin hankkeiden 1 ja 3 yhteydessa.

Hankkeet 12 ja 13 - Julkishallinnon alueellinen koulu (ReSPA) perustettiin auttamaan julkishallinnon hal-
linnollisten valmiuksien vahvistamisessa ja lisadmaan Lansi-Balkanin maiden julkishallintojen alueellista
yhteistyotd. Kuuden toimintaan osallistuvan maan, joihin myds Montenegro kuuluu, vuotuinen maksuosuus
on 150 000 euroa, mutta suurin osa ReSPAn kuluista rahoitetaan IPA:n usean edunsaajan hankkeista. Tilin-
tarkastustuomioistuin totesi, ettd ReSPAn koulutusta ei koordinoitu riittdvan hyvin muun IPA-hankkeiden
yhteydessa Montenegrossa annetun koulutuksen kanssa. ReSPA-koulutus esimerkiksi kohdistettiin l[dhinna
nuorempaan henkiléstoon, jonka tarpeisiin vastattiin laajalti muiden valmiuksien kehittamista koskevien aloit-
teiden kautta. Lisaksi valtion virkamiehille ei tarjottu riittavasti tietoa saatavilla olevasta koulutuksesta. Taman
seurauksena Montenegro hyddynsi vain vahan ReSPAn koulutustarjontaa.

14 Eisisalld teknistd apua ja tietojenvaihtoa koskevia sopimuksia.

15 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/17/EY, annettu 31 pdivand maaliskuuta 2004, vesi- ja energiahuollon seka liikenteen ja
postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankintamenettelyjen yhteensovittamisesta (EUVL L 134, 30.4.2004, s. 1).

16 EU:n muutoksenhakudirektiivit ovat neuvoston direktiivi 89/665/ETY, annettu 21 pdivana joulukuuta 1989 (EYVL L 395, 30.12.1989, s. 33),
neuvoston direktiivi 92/13/ETY, annettu 25 paivana helmikuuta 1992 (EYVL L 76, 23.3.1992, s. 14), sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivi 2007/66/EY, annettu 11 paivana 2007 (EUVL L 335, 20.12.2007, s. 31). Muutoksenhaut ovat oikeustoimia, joihin hankintamenettelyihin
osallistuvat taloudelliset toimijat voivat turvautua, jos ndma haluavat hakea muutosta hankintapaatokseen.



Huomautukset

Komissio on vuodesta 2014 tiedostanut tarpeen parantaa kansallisten ja alueel-
listen (usean edunsaajan) valineiden valista koordinointia, ja se on tarkistanut
menettelyitadn. Komissio on esimerkiksi rohkaissut ReSPAa kuulemaan kansalli-
sia IPA-koordinaattoreita ja mukauttamaan tuotoksiaan sen perusteella. Lisaksi
komissio perusti vuonna 2015 julkishallinnon uudistamista koskevan temaattisen
asiantuntemuksen keskuksen naapuruuspolitiikan ja laajentumisneuvottelujen
pddosastoon. Keskuksen tehtdavana on hallinnoida joukkoa usean edunsaajan
(alueellisia) ohjelmia julkishallinnon uudistamisen alalla, ReSPA-sopimukset
mukaan lukien. Yksi keskuksen tavoitteista on varmistaa alueellisen ja kansallisen
IPA-tuen valinen koordinointi. Tarkastajien oli kuitenkin liian aikaista varmistaa,
saatiinko nailla uusilla keinoilla aikaan tarvittavat parannukset kansallisen ja
alueellisen IPA-tuen valiseen koordinointiin.

Jos Montenegron julkishallinnon hallinnollisia valmiuksia aiotaan vahvistaa vai-
kuttavalla tavalla, IPA-hankkeilla olisi saatava aikaan odotetut hallinnollisiin val-
miuksiin liittyvat tuotokset. Kun tuotokset on saatu aikaan, hankkeiden kohteena
olevien elinten (edunsaajien) pitdisi hyddyntaa niitd, minka jalkeen kansallisten
viranomaisten pitdisi kohdistaa niihin seuranta- ja jatkotoimia. Nain hankkeiden
tulokset olisivat kestavia ja niiden taysimadrdinen vaikutus toteutuisi. Tilintarkas-
tustuomioistuin olettaa komission raportoivan selvasti edistymisestd ja muun
muassa siitd, missa maarin maan hallinnolliset valmiudet ovat parantumassa.
Komissio voi ndin osoittaa, mita EU:n varoilla on saatu aikaan.

Hankkeissa saatiin yleensa aikaan tuotoksia, mutta
edunsaajat eivit aina hyodyntaneet niita eivatka
Montenegron viranomaiset aina toteuttaneet niiden osalta
jatkotoimia

Tilintarkastustuomioistuin tutki tarkastettujen hankkeiden osalta vili- ja loppu-
kertomukset, komission seuranta- ja arviointikertomukset seka seurantakomi-
tean kokouspoytakirjat. Lisaksi haastateltiin edunsaajia. Tarkastajat havaitsivat,
ettd yleisesti ottaen hankkeet tuottivat tavoitellut tuotokset. Osa tuotoksista
liittyi valmiuksien kehittamista koskeviin tavoitteisiin ja osan avulla oli tarkoitus
saavuttaa muita tavoitteita, kuten rakentaa teitd. Tilintarkastustuomioistuimen
tarkastuksessa keskityttiin valmiuksien kehittamiseen liittyviin tuotoksiin. Tarkas-
tetuista 19 hankkeesta 12 hankkeessa ilmeni, ettd yhta tai useampaan valmiuk-
sien kehittdamiseen liittyvaa tuotosta ei hydodynnetty tdysimaardisesti edunsaajien
keskuudessa tai kansalliset viranomaiset eivat toteuttaneet tarvittavia jatkotoi-
mia tulosten kestavyyden takaamiseksi.

17
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Silloin kun edunsaajat eivat hydodyntaneet tuotoksia, hankkeiden kokonaisvai-
kuttavuus hallinnollisten valmiuksien vahvistamisessa heikkeni, koska tuotosten
avulla aikaansaatavissa olevat parannukset eivat aina toteutuneet. Tuotosten
hyddyntamatta jattdminen johtui usein budjettiin tai henkildresursseihin liittyvis-
ta rajoitteista.

Laatikossa 3 annetaan esimerkkeja tuotoksista, joita edunsaajat eivat hyddyntaneet
taysimaaraisesti.

Hanke 4 koski korruptiontorjuntaa, ja se kohdistui kahteen alalla toimivaan keskeiseen elimeen: korruptionvas-
taisia aloitteita kasitteleva osasto (Directorate for Anti-Corruption Initiative, DACI) ja eturistiriitojen estamista
kasitteleva komitea (Commission for Prevention of Conflict of Interests, CPCol). Edunsaajat eivat hyodyntdneet
taysimaaraisesti kahta suunnitelluista tuotoksista.

CPCol ei kdyttdanyt hankkeessa laadittua automatisoitua omaisuusilmoitusten tietojenvaihtojdrjestelmaa.
CPCol jatkoi mieluummin manuaalisen rekisterin kayttoa, vaikka silla ei ollut riittavia resursseja rekisterin
pitamiseksi ajan tasalla.

Hankkeessa laadittiin DACla varten Integrity Risk Manager (IRM) -tietotekniikkavéline, jolla voitiin valvoa
julkishallinnossa yksildityjen korruptioriskien lieventamiseen laadittuja lahjomattomuussuunnitelmia. Vaikka
72 instituutiota kaikkiaan 102 instituutiosta oli Montenegrossa laatinut lahjomattomuussuunnitelman,
ainoastaan nelja instituutiota oli tarkastusajankohtaan mennessa kayttanyt IRM-valinettd. Tilanne johtui osit-
tain sitd, ettd henkilostoa ei ollut riittavasti, ja osittain siitd, etta Montenegro ei saanut tarvittavaa rahoitusta
valineen kehittamisen ja kdyttdonoton jatkamiseksi (Montenegro oletti saavansa lukuun 23 liittyvan toi-
mintasuunnitelman mukaisesti muilta rahoittajilta 400 000 euroa. Se ei kuitenkaan saanut naita varoja, eika
osoittanut tarvittavaa rahoitusta omista varoistaan).

Kun hanketta 4 toteutettiin, kansalliset viranomaiset paattivat sulauttaa CPColin ja DACIn yhteen uudeksi
korruptiontorjuntavirastoksi. Tilintarkastustuomioistuimen tarkastusajankohtaan mennessa ei ollut saatavissa
evidenssia siita, ettd uudessa korruptiontorjuntavirastossa kaytettaisiin yhtakaan DACla ja CPColia koskevan
IPA-hankkeen yhteydessa kehitettya tietotekniikkaratkaisua.

Hankkeessa 14 laadittiin teknisia eritelmid, joita tarvittiin Montenegron tieinfrastuktuurin hoitoa koskevan
tietokannan laatimista ulkoistettaessa. Kansalliset viranomaiset eivat olleet kdyttaneet tietokantaa tarkastus-
ajankohtaan mennessd, nelja vuotta tietokannan valmistumisen jalkeen. Samassa IPA-hankkeessa autettiin
kehittdmaan Montenegron julkishallinnon valmiuksia toteuttaa infrastruktuurihankkeita. Joissakin tapauksissa
valmiuksien kehittamisesta odotetut hyddyt menetettiin henkildston suuren vaihtuvuuden vuoksi. Tarkastus-
ajankohtaan mennessa kuusi rautatieinfrastruktuuriyhtion kahdeksasta koulutetusta henkildsta oli jo jattanyt
tyonsa, useimmiten siksi, etta heilld oli valiaikainen tydsopimus.

Hankkeessa 19 autettiin vahvistamaan jatehuoltoon liittyvia valmiuksia paikallistasolla. Alun perin suunniteltu-
ja tuotoksia muutettiin hanketta toteutettaessa. Tarkastuksessa ilmeni kuitenkin, ettei edes kaikkia muutettuja
tuotoksia kdytetty. Tama johtui osittain henkildstovajauksesta ja taloudellisten resurssien puutteesta. Esimer-
kiksi hankkeesta rahoitettu ja vuonna 2013 valmistunut kierratysalue ei vield ollut kdytossa osittain siksi, etta
toimintaan tarvittava henkilostd puuttui. Lisaksi hankkeen osana hankittua laitteistoa ei ollut yllapidetty kunnan
budjettirajoitteiden vuoksi. Joitakin muita hankkeen yhteydessa hankittuja tavaroita, kuten kierratyssailioita, ei
kaytetty lainkaan.
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Kun kansalliset viranomaiset eivat toteuttaneet jatkotoimia hankkeiden tuotosten
osalta, hankkeiden tavoitellut vaikutukset usein heikkenivat. Joissakin tapauksis-
sa kansalliset viranomaiset eivat antaneet tarvittavaa lainsaadantoa, mika tarkoit-
ti, ettd tuotokset eivat olleet taysin vaikuttavia. Erdissa muissa tapauksissa ilmeni,
ettd perustetuille instituutioille ei myonnetty riippumattomuutta tai elimilla,
joiden olisi pitdanyt panna lainsaadanto taytantoon, ei ollut valtuuksia siihen.
Toisinaan kansalliset viranomaiset eivat jarjestaneet lisda tarvittavia henkilo- tai
taloudellisia resursseja IPA-hankkeiden tuotosten jatkotoimia silmalla pitaen.
Laatikossa 4 annetaan esimerkkeja tuotoksista, joihin kansalliset viranomaiset
eivat kohdistaneet jatkotoimia.

Hankkeessa 5 oli tavoitteena vahvistaa korruptiontorjunnassa paikallistasolla toimivien paikallishallinnon ja
kansalaisjarjestojen roolia. Lisaksi hankkeella pyrittiin parantamaan kansalaisten tietoisuutta siita, kuinka suuri
merkitys on vaikuttavilla korruptiontorjuntatoimenpiteilld. Hankkeessa saavutettiin tavoitellut valmiuksien
kehittamiseen liittyvat tuotokset (tutkimuksia, paneelikeskusteluja, toimintapoliittisia suosituksia). Sisaminis-
terio, joka padasiassa vastaa paikallisten korruptiontorjuntasuunnitelmien taytantéénpanoa koskevasta rapor-
toinnista, paatti kuitenkin olla osallistumatta hankkeen yhteydessa kdynnistettyyn kuulemisprosessiin, jonka
pohjalta perustettiin monialainen neuvoa-antava korruptiontorjuntaneuvosto. Tama heikensi neuvostoa, joka
ei hankkeen paattymisen jalkeen enda kokoontunut.

Hankkeessa 14 edistettiin onnistuneesti lentoliikennelain harmonisointia ja tata kautta Euroopan yhteista
ilmailualuetta (ECAA) koskevan sopimuksen ensimmaisen vaiheen valmistelua. Kansalliset viranomaiset eivat
kuitenkaan olleet tarkastusajankohtaan mennessa hyvaksyneet monia niista sdannoistd, jotka oli laadittu osa-
na hanketta, jotta maa saataisiin helpommin toimimaan ECAA-sopimuksen vaatimusten mukaisesti; sdannot
oli kuitenkin laadittu jo 3,5 vuotta aikaisemmin.

Hankkeessa 15 laadittiin vuonna 2013 toimintasuunnitelma, jonka tavoitteena oli lilkkenneministerion rauta-
tieosaston tehokkuuden parantaminen. Kansalliset viranomaiset eivat kuitenkaan olleet panneet toiminta-
suunnitelmaa taytantoon tarkastusajankohtaan mennessa. Tahan olivat syyna taloudelliset rajoitteet, jotka ai-
heuttivat viipeita tarvittavan lisahenkildston rekrytoinnissa (rautatieosastossa oli vapaana seitseman paikkaa
kaikkiaan 17 paikasta). Kansalliset viranomaiset eivat mydskaan olleet mydntaneet rautatieosastolle taloudel-
lista riippumattomuutta lilkkenneministeriostd, mita osaston toiminta suunnitellulla tavalla olisi edellyttanyt.

Hankkeessa 17 osoitettiin 180 000 euroa ympadristonsuojeluviraston valmiuksien vahvistamiseen ymparisto-
tietojen keraamisen, validoinnin ja levittamisen alalla. Tata varten hankkeessa kdytettiin vuosi ymparistotie-
tojen keruu-, validointi- ja levittamisjarjestelman seka asiaan liittyvan koulutuksen kehittamiseen. Vaikka tyo
saatiin paatokseen vuonna 2012, kehitetty jarjestelma ei ollut tarkastusajankohtaan mennessa vield kdytossa
eivatka viraston valmiudet tai sen raporttien laatu olleet merkittavasti parantuneet. Kansalliset viranomaiset
eivat olleet kohdistaneet jatkotoimia hankkeen tuotoksiin osoittamalla tehtavaan riittavat henkilo- ja talou-
delliset resurssit.

Hankkeessa 18 autettiin kansallisia viranomaisia laatimaan 29 johdettuun oikeuteen kuuluvaa saadosta
kunnallispalvelujen ja jatevesihuollon alalla. Vaikka saaddsluonnokset oli laadittu hankkeen paattymiseen
(elokuussa 2013) mennessd, kansalliset viranomaiset olivat tarkastusajankohtaan mennessa hyvaksyneet ja
julkaisseet niista vain puolet, mikd heikensi IPA-hankkeen vaikutusta.

17 Hanke paattyi marraskuussa 2011 ja tarkastus toimitettiin toukokuussa 2015.



Huomautukset

Saatavilla ei ollut riittavasti tietoja, jotka olisivat osoittaneet
pidemman aikavalin edistymista hallinnollisten valmiuksien
vahvistamisessa

Tilintarkastustuomioistuin tutki saatavilla oleva tiedot arvioidakseen hallinnollis-
ten valmiuksien parantumista Montenegrossa tarkastuskohteena olevan jakson
ajalta. Tarkastajat kavivat lapi "laajentumispaketin”, joka koostuu komission vuo-
sittain hyvaksymista asiakirjoista. Pakettiin sisdltyy laajentumisstrategia-asiakirja,
jossa vahvistetaan tulevien vuosien toimia ja tarkastellaan kunkin ehdokasmaan
ja mahdollisen ehdokasmaan edistymista. Lisaksi paketti kdsittaa vuotuiset edis-
tymiskertomukset, joissa kuvaillaan yksityiskohtaisemmin yksittdisten maiden
vuotuista edistymista. Tilintarkastustuomioistuin tutki myds vakautus- ja asso-
siaatiosopimuksen yhteydessa perustetuissa seurantakomiteoissa ja alakohtaisis-
sa komiteoissa raportoitua edistysta seka julkishallinnon uudistamiseen liittyvan
ensimmadisen ldhtotilannemaarityksen, joka suoritettiin vuonna 2015.

[Imeni, ettd komission vuotuiset edistymiskertomukset kylla kuvaavat kokonais-
tason edistymista Kbopenhaminan arviointiperusteiden tayttymisessa ja etta
niissa arvioidaan yksittaisten neuvottelulukujen senhetkista tilannetta. Niihin ei
kuitenkaan sisally arviota siitd, miten maa on pidemmalla aikavalilla edistynyt
valmiuksien parantamisessa. Niita ei mydskdan ole tarkoitettu yksittdisten hank-
keiden tulosten tarkasteluun. Tilintarkastustuomioistuimen tarkastajat hyodynsi-
vat kertomuksia muodostaakseen kuvan siita, miten hallinnollisten valmiuksien
vahvistamisessa oli edistytty uudistuksen avainaloilla vuosina 2011-2014 (ks.
taulukko 3).

Tilintarkastustuomioistuin laati komission vuotuisten edistymiskertomusten
perusteella koosteen, josta ilmenee, ettd valmiuksien vahvistamisessa on edistyt-
ty hitaasti. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi kuitenkin, etta eri kertomuksissa

ei aina arvioitu samoja julkishallinnon osia. Arviointi oli luonteeltaan laadullista,
joten perusteita, joilla hallinnolliset valmiudet arvioitiin "heikoiksi” tai "lisdadnty-
neiksi”, ei aina ollut maaritelty selvasti. Siksi oli vaikea tehda vertailuja pidemman
ajan kuluessa tapahtuneesta parantumisesta.
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Taulukko 3

Huomautukset 21

Tarkastuskohteena olleita aloja koskeva hallinnollisten valmiuksien arviointi
komission vuotuisissa edistymiskertomuksissa (2011-2014)
Julkisten hankintojen linja, julkisten hankintojen hallinto
Julkisia hankintoja koskevien menettelyjen valvonnasta vastaava
5 Julkiset hankinnat komitea
Tarkastusyksikot
Toimiluvat
14 | Liikennepolitiikka Onnettomuuksien tutkintaelin
Aluepolitiikka ja Institutionaalinen kehys
22 rakennepoliittisten valineiden
yhteensovittaminen Varainhoito, valvonta ja tarkastus

Korruptionvastainen politiikka

23 Oikeuslaitos ja perusoikeudet Eturistiriitojen estdmistd kasitteleva komitea

Korruptiontorjunnan koordinointi

Monialaiset kysymykset

27 Ympdristd ja ilmastonmuutos limanlaatu

Jatehuolto

- Hallinnolliset valmiudet ovat edelleen heikot/rajalliset ja huomattavat/kiireelliset parannukset ovat tarpeen.
Hallinnolliset valmiudet ovat lisaantyneet, mutta parannuksia tarvitaan edelleen.
Hallinnolliset valmiudet ovat lisdé@ntyneet: ei tarvetta lisaparannuksiin.

1 Kertomukset heijastavat neuvottelulukuja, vaikka lukua ei olisi vield avattu.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin Euroopan komission edistymiskertomusten pohjalta.



Huomautukset

Komissio tiedosti, etta hyvat tiedot ovat uudistusta koskevan edistyksen jatkuvan
mittaamisen kannalta tarkeitd. Se kdytti ndin ollen vuoden 2015 edistymisker-
tomuksissa'® esitettyjen vuotuisten arviointien yhteydessa uusia raportointime-
netelmid yhdeksélld osa-alueella pilottihankkeena'™. Kertomuksissa annettiin
kyseisilta aloilta aiempaa yksityiskohtaisempia tietoja senhetkisesta tilanteesta ja
edellisten 12 kuukauden aikana saavutetusta edistymisesta. Arviointiasteikot oli-
vat paremmin yhdenmukaistettuja ja kertomuksista tehtiin vertailukelpoisempia
seka eri maiden kesken ettd pidemmalla aikavalilla. Tama auttaa tulevaisuudessa
asettamaan edistymisen oikeaan yhteyteensa ja auttaa myos ndakemdan, mihin
huomio pitaisi keskittaa tulevana vuonna®. Komissio ei tarkastusajankohtaan
mennessa ollut vield laajentanut naita toimia muille, esimerkiksi liikenteen ja ym-
pariston, aloille. Komissio myds kdynnisti vuonna 2015 julkishallinnon lahtétilan-
nemadritykseen liittyvat arvioinnit, jotka mahdollistavat maarallisen ja vertailu-
kelpoisen edistymisraportoinnin?'.

Jotta hallinnollisten valmiuksien vahvistamista voitaisiin edistaa vaikuttavalla
tavalla Montenegrossa, komission olisi hyddynnettava muita kuin rahoituksellisia
valineitadn vaikuttavasti uudistusprosessin tukemiseen. Poliittista ja toiminta-
poliittista vuoropuhelua varten olisi perustettava hyvin toimivat mekanismit.
Tilintarkastustuomioistuin olettaa, ettd komissio hyodyntda vuoropuhelun yh-
teydessa kdytettavissdaan olevia vaikutuskeinoja eksplisiittisesti ja johdonmukai-
sesti saadakseen kansalliset viranomaiset sitoutumaan uudistukseen aktiivisesti.
Komission olisi hyddynnettava kaikki tilanteet, jotka tarjoavat mahdollisuuden
tietamyksen siirtoon esimerkiksi ottamalla oppia IPA-hankkeiden hallinnoinnista
ja toteuttamisesta.

Tilintarkastustuomioistuin tarkasti poliittisen vuoropuhelun keskeiset rakenteet,
jotka komissio ja Montenegro olivat perustaneet vakautus- ja assosiaatiosopi-
muksen seka liittymisneuvotteluprosessin yhteydessd, Montenegrossa neuvotte-
luissa sovellettava uusi ldhestymistapa mukaan lukien. Tarkastuksessa tutkittiin
uudistuksen edistamiseen kdytettavia keinoja, muun muassa "kokonaistasapai-
non” lauseketta. Tarkastajat tutkivat, oliko komissio kdyttanyt ndita keinoja vai-
kuttavalla tavalla edistdadkseen hallinnollisten valmiuksien parantumista. Lisaksi
tarkastajat selvittivat, missa maarin komissio hyodyntaa mahdollisuuksia kannus-
taa hyvia kdytantoja IPA-varojen hajautetun hallinnoinnin kautta.
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Edistymiskertomuksia
kutsutaan vuodesta 2015
eteenpain "maaraporteiksi”.

Uutta esittamistapaa
sovelletaan kaikkiin
ehdokasmaihin ja mahdollisiin
ehdokasmaihin ja se kattaa
seuraavat toiminnanalat:
oikeuslaitos, korruptio,
jarjestaytynyt rikollisuus,
sananvapaus, taloudelliset
kriteerit, julkishallinnon
uudistaminen, julkiset
hankinnat, tilastot ja
varainhoidon valvonta.

Ks. EU:n laajentumisstrategia
(COM(2015) 611 final,
10. marraskuuta 2015), liite 2.

Ensimmainen arviointi
suoritettiin vuonna 2015 ja sen
yhteydessa tutkittiin
valmiuksiin ja menettelyihin
liittyvia kysymyksia seka
rakenteellisia, oikeudellisia ja
muita kysymyksid. Siind
sovellettiin julkisen hallinnon
periaatteita, jotka kaikki
laajentumismaat ovat
hyvéksyneet. Tuloksena oli
yksityiskohtainen maaraportti,
jossa analysoitiin, kuinka
Montenegro suoriutuu
julkishallinnon uudistuksen
alalla, ja ehdotettiin
yksityiskohtaisia ja jaksotettuja
suosituksia uudistusta silmalla
pitaen (http://www.sigmaweb.
org/publications/public-
governance-baseline-
measurement-reports.htm)


http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm

Huomautukset 2 3

Vakautus- ja assosiaatiosopimuksen mukaiset poliittisen

vuoropuhelun mekanismit toimivat hyvin 22 Julkisia hankintoja koskeva

luku 5 ja varainhoidon
valvontaa koskeva luku 32
(Montenegroa koskeva
vuoden 2015 kertomus).

Montenegron itsendistyttyd vuonna 2006 Montenegron hallituksen ja EU:n 23 Ks.edelld,s.6.
toimielinten valille kdynnistettiin ministeritason poliittinen vuoropuhelu. Vuonna
2007 allekirjoitetussa vakautus- ja assosiaatiosopimuksessa luotiin tdman jalkeen
perusta poliittisen vuoropuhelun eri tasoille: vakautus- ja assosiaationeuvosto,
vakautus- ja assosiaatiokomitea, seitseman vakautus- ja assosiaatiokomitean
alakomiteaa seka julkishallintouudistusta kasitteleva erityistydoryhma. Komissio ja
Montenegron viranomaiset ovat tavanneet vuodesta 2007 ldhtien sdaannollisesti
naiden mekanismien kautta keskustellakseen muun muassa uudistuksen edis-
tymistarpeesta ja maan hallinnollisten valmiuksien riittamattomyydesta. Ala-
kohtaisten alakomiteoiden vastuualueeseen kuuluvat paaasiassa lainsaadannon
yhdenmukaistaminen unionin sddanndstén kanssa ja keinot yhdenmukaistamisen
toteuttamiseksi. Alakomiteoiden tuotoksista keskustellaan vuosittain vakautus- ja
assosiaationeuvoston seka vakautus- ja assosiaatiokomitean kokouksissa.

Komissio on kayttanyt poliittisen vuoropuhelun mekanismia Montenegron viran-
omaisten kanssa hyvin, esimerkiksi kannustaakseen lainsaddannon muutoksia
monilla aloilla ja tukeakseen uudistusprosessin etenemisen kannalta tarpeellisten
instituutioiden perustamista. Tama vuoropuhelu on tuonut esiin tarkeitd aloja,
joilla ei ole saatu aikaan tuloksia tai tuloksia syntyy hitaasti. Komissio esimerkiksi
mainitsi vuoden 2015 edistymiskertomuksessa, etta parempi sisdinen tarkastus
hankintaviranomaisilla on ratkaisevan tarkeda sopimusten taytantddnpanon
seurannan ja varmistamisen kannalta ja sisdisen tarkastuksen valmiudet ovat yha
huolenaiheena??. Samassa kertomuksessa todetaan, ettd Montenegro on valmis-
telujen alkuvaiheessa muun muassa ympariston ja ilmastonmuutoksen aloilla ja
ettd lainsdddannon yhdenmukaistaminen unionin sddnnéstdn kanssa ja hallinnol-
listen valmiuksien vahvistaminen ovat edelleen huomattava haaste Montenegrol-
le?, Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksessa tehdyt havainnot vahvistavat
komission analyysin. Ndita havaintoja kasitelladan kohdissa 16-24.



Huomautukset

Euroopan unioniin yhdentyminen on Montenegrossa edennyt voimakkaasti
maan itsenadistyttya. Tasta ovat osoituksena liittymisprosessin vakaa edistyminen
ja se, ettd suuri osa kansalaisista kannattaa nykyisin EU-jdsenyytta. Komissiol-
la on ndin ollen kdytettdvissaan varteenotettava keino edistda hallinnollisten
valmiuksien vahvistamista. Tilintarkastustuomioistuin kuitenkin havaitsi, etta
kansalliset viranomaiset eivat aina olleet aktiivisesti sitoutuneita uudistusproses-
siin eivatka ne aina hyodyntaneet IPA | -vdlineestd tuettuja toimia tai kohdista-
neet niihin jatkotoimia varmistaakseen, etta tuloksia syntyi (ks. kohdat 23 ja 24).
Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, ettd enemmistossa tarkastettuja hankkeita
kansallisille viranomaisille ei ollut asetettu selvaa vaatimusta hyddyntaa IPA-in-
vestointeja. Montenegron kanssa tehdyssa IPA Il -puitesopimuksessa on otettu
huomioon kestavyyden merkitys ja tuloksilla aikaansaatu vaikutus®.

Liittymisneuvotteluprosessin tarjoamien uudistuksen
edistamiskeinojen kdyttotavasta ei ollut selvyytta

Liittymisprosessi ja erityisesti EU:n ja Montenegron valilld vuonna 2012 kdynnis-
tyneet liittymisneuvottelut tarjosivat EU:lle uusia keinoja oikeudellisen, hallin-
nollisen ja taloudellisen uudistuksen tukemiseen. Esimerkkind voidaan mainita
tilaisuus, joka syntyi neuvottelulukuun 35 liittyvan, unionin saanndston kaikki
osat kattavan vuoropuhelun yhteydessd. Avaamis- ja paattamisedellytysten sekd
tarvittaessa valiaikaisten edellytysten (viimeksi mainitut vain oikeusvaltiota kasit-
televille luvuille) vahvistaminen tarjoaa keinon kannustaa maata lainsdéadannon
yhdenmukaistamisprosessissa.

Osana vuonna 2012 sovittua neuvottelukehysta EU otti kdyttoon “uuden ldhesty-
mistavan”, jossa kahden oikeusvaltiota koskevan luvun?® katsottiin olevan laajen-
tumisprosessin ytimessa. Nama kaksi lukua avattiin heti liittymisprosessin alku-
vaiheessa, jotta Montenegrolla olisi tarpeeksi aikaa luoda tarvittava lainsaadanto,
instituutiot ja tdytantdonpanoa koskeva tietorekisteri ennen neuvottelujen
paattamista. Uuden lahestymistavan mukaan oli mahdollista edistya "teknisten”
lukujen (kuten lilkenne ja ympadristd) neuvotteluissa vain, jos maa jatkaisi edis-
tymista kehittymisessa oikeusvaltioksi. Keinosta, jolla kannustetaan edistymista
talla tavoin, kdytetddan nimed "kokonaistasapainon lauseke”?’. Montenegro on

ensimmainen neuvotteleva maa, jonka kanssa uutta lahestymistapaa sovelletaan.
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Maaliskuussa 2016 yhteensa
74 prosenttia montenegro-
laisista ilmoitti ddnestavansa
kansandanestyksessa EU:hun
liittymisen puolesta (http://
www.cdm.me/english/
more-than-73-of-citizens-
would-vote-for-joining-the-
eu-in-a-referendum).

Montenegron ja Euroopan
komission valilla tehty
puitesopimus, joka koskee
Montenegrolle IPA Il -valineen
kautta myonnettavan EU:n
rahoitustuen toteutus-
jarjestelyja. Kansallisille
viranomaisille asetettuihin
raportointivaatimuksiin (58
artikla) ja IPA-tuen seuranta-
komiteoiden tehtaviin (52-54
artikla) sisaltyy velvoite lisata
yleista tehokkuutta,
vaikuttavuutta, vaikutusta ja
kestavyytta. Lisaksi 55
artiklassa asetetaan erityisesti
IPA Il -tukeen sovellettavat
arviointivelvoitteet, joiden
tarkoituksena on muun
muassa edistaa sen pitkan
aikavalin tavoitteiden
saavuttamista ja vaikutuksen
aikaansaamista.

Luvut 23 (Oikeuslaitos ja
perusoikeudet) ja 24
(Oikeus- ja sisaasiat).

Montenegron liittymista
Euroopan unioniin
kasittelevan hallitustenvélisen
konferenssin avaava
ministerikokous (Bryssel,

29. kesdkuuta 2012). AD 23/12:
“siind tapauksessa, etta naissa
luvuissa edistyttaisiin
merkittavasti hitaammin kuin
neuvotteluluvuissa kaiken
kaikkiaan, komissio ehdottaa
kaikki muut kaytettavissa
olevat toimenpiteet
toteutettuaan omasta
aloitteestaan tai jasen-
valtioiden kolmasosan
pyynnosta, etta sen
suositusten antamista muiden
neuvottelulukujen
avaamisesta ja/tai
paattamisesta lykataan, ja
mukauttaa tahan liittyvan
valmistelutyon asian-
mukaisella tavalla, kunnes
tama epdsuhta on korjattu”,

s. 11.
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Huomautukset

Komissio viittasi kokonaistasapainon lausekkeeseen ensimmaisen kerran vuoden
2014 edistymiskertomuksessa®® ja vuosien 2014-2015 laajentumisstrategia-asiakir-
jassa®, jossa se totesi seuraavaa: "komissio muistuttaa neuvottelukehykseen liit-
tyvasta 'kokonaistasapainon lausekkeesta’. Edistyminen — konkreettisin tuloksin -
oikeusvaltiota koskevien lukujen valiaikaisten edellytysten tayttymisessa ja edella
yksildityjen relevanttien puutteiden korjaamisessa vaikuttaa liittymisneuvotte-
lujen etenemistahtiin ja muun muassa tulevien hallitustenvalisten konferenssien
(IGC) asialistoihin”*°. Montenegron viranomaiset reagoivat lauseketta koskevaan
mainintaan ja korjasivat joitakin komission yksiléimid puutteita uuden lainsda-
dannon avulla. Komissio ja EU:n jasenvaltiot pitivat toteutettuja toimia riittavina
uusien neuvottelulukujen avaamista silmalla pitaen.

Kokonaistasapainon lausekkeen olemassaolon muistuttamisesta vuonna 2014
saatu kokemus osoitti, ettd keinoa voidaan kdyttaa onnistuneesti. Vuonna 2015
oli kuitenkin saatu aikaan vain harvoja konkreettisia tuloksia korruptiontorjuntaa
koskevan lainsadadannon taytantddnpanossa huolimatta komission aihealuetta
koskevasta investoinnista ja kansallisten viranomaisten sitoumuksista. Komissio
mainitsi vuoden 2015 edistymiskertomuksessaan hitaan edistymisen korruption-
torjunnan alalla ja totesi, etta instituutioilla pitaisi olla proaktiivisempi asenne
tehtavansa tayttamiseen. Vaikuttavaa korruptiotapausten tutkintaa, syyttajatoi-
mintaa ja lopullisia tuomioita koskeva Montenegron tietorekisteri on edelleen ra-
jallinen, erityisesti korkean tason korruption osalta®'. Kokonaistasapainon lausek-
keeseen ei vedottu, vaikka edistyminen uudistuksen toteuttamisessa oli vahaista
talla avainalalla. Neuvosto ja komissio eivat ole selvasti maarittaneet olosuhteita,
joissa lausekkeesta voidaan muistuttaa tai sitd voidaan soveltaa. Ei ole esimerkiksi
selvda, muistutettaisiinko lausekkeesta vuonna 2016, jos uusi korruptiontorjuntaa
koskeva lainsdadanto ja instituutiot, kuten korruptiontorjuntavirasto (ks. esi-
merkki laatikossa 3) eivat toimi suunnitellulla tavalla eivatka tuota konkreettisia
tuloksia.
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Vuoden 2014 edistymis-
kertomus, s. 1.

Vuosien 2014-2015
laajentumisstrategia-asiakirja,
s.19ja 21.

IGC: Inter-Governmental
Conference.

Vuoden 2015 edistymis-
kertomus. Samassa
kertomuksessa tuotiin esiin,
ettd korruptiotapausten
tutkinnassa, syyttdja-
toiminnassa ja tuomioissa on
saatu tuloksia vain alhaisen ja
keskitason korruption osalta.
Kertomuksen mukaan suuri
osa tutkintatoimista, jotka
koskevat raportoituja
korruptiorikoksia, ei koskaan
johda syytteisiin. Toistaiseksi
ei ole annettu lopullisia
tuomioita korkean tason
korruptiosta ja talousrikos-
tutkintaa ei vield kayteta
jarjestelmallisesti korruptio-
tapauksissa. Yhdessakaan
korruptiotapauksessa ei ole
annettu maardysta varojen
takavarikoinnista, ja
lainvalvonnan alalla syyttdjien,
tuomarien ja poliisin
institutionaaliset ja
operatiiviset valmiudet
korruptiontorjuntaan ovat
riittamattomat (s. 14).



Huomautukset

Mahdollisuuksia, joita hajautettu hallinnointi tarjoaa
hallinnollisten valmiuksien vahvistamiseen, ei ole viela
hyodynnetty taysimaardisesti

Montenegrossa komissio teki IPA | -varoja koskevat sopimukset ja hallinnoi
varojen kadyttod suurimmalta osin keskitetysti. Varainhoitoasetuksessa ja IPA-ase-
tuksissa saddetdan, etta liittymista edeltdvien tukivarojen hallinnointi on an-
nettava suoraan laajentumisen ehdokasmaille, jotta nama voisivat valmistautua
EU:n rakenne- ja maatalousvarojen tulevaan hallinnointiin. Asetusten mukaisesti
Montenegro pyysi vuosina 2012-2013 komissiota hajauttamaan IPA | -varojen hal-
linnoinnin ja perusti sita varten tarvittavat toimintarakenteet. Komissio tarkasti,
ettd hajautetun hallinnoinnin edellytykset tayttyivat, ja siirsi sen jalkeen maalle
vastuun hallinnoida 12:ta prosenttia kaikista sille osoitetuista IPA | -mdararahois-
ta. Mdararahat koostuivat 22,7 miljoonasta eurosta, joka kattoi liikenne- ja ym-
paristohankkeita, ja 5,6 miljoonasta eurosta, joka kattoi tyollisyytta ja sosiaalista
osallisuutta koskevia hankkeita. IPA Il -mdararahojen kohdalla Montenegro on
pyytanyt hallinnoinnin hajauttamista suuremman maararahaosuuden osalta.

Kyseinen hallinnointimuoto lisda sitoutumista EU:n rahoittamiin hankkeisiin ja voi
my0ds edistda arvokkaalla tavalla valmiuksien kehittamista toimintarakenteissa.
Tama johtuu siitd, ettd hajautetun hallinnoinnin alkuvuosina komissio kohdistaa
toimintarakenteiden toimintaan yksityiskohtaisia ja perusteellisia tarkastuksia
kunkin projektin kaikissa sopimuksenteko- ja tdytantddnpanovaiheissa. IPA-ra-
kenteiden yhteydessa kertyneiden hyvien hankehallinnointikdytantéjen levitta-
minen muualle samalla alalla toimivaan Montenegron julkishallintoon voisi olla
vaikuttava keino vahvistaa hallinnollisia valmiuksia.

Hallinnollisten valmiuksien vahvistaminen ei kuitenkaan sisaltynyt tavoitteisiin,
kun hajautettua hallinnointia koskevia asetuksia annettiin. Tama tarkoittaa, etta
komissio ei ole kannustanut kansallisia viranomaisia miettimdan, kuinka hyvia
kaytantoja voitaisiin aktiivisesti kehittda hajautettua hallinnointia varten peruste-
tuissa rakenteissa ja kuinka niita taman jalkeen voitaisiin hyddyntaa valmiuksien
kehittamiseen muualla julkishallinnossa. Tarkastuksessa otettiin myds huomioon
riski, ettd IPA-toimintarakenteista saattaa tulla julkishallinnon muiden osien
kanssa rinnakkaisia organisaatioita. Tama ilmi® havaittiin my0s eradssa toisessa
liittymista edeltdvassa vaiheessa olevassa maassa®.
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32 Ks. Euroopan tilintarkastus-
tuomioistuimen erityis-
kertomus nro 11/2016 "Entisen
Jugoslavian tasavallan
Makedonian hallinnollisten
valmiuksien vahvistaminen:
edistyminen oli vaikeassa
tilanteessa vahaistd”, kohdat
54 ja 55 (http://eca.europa.eu).


http://eca.europa.eu

Johtopaatokset ja
suositukset

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, edistettiinko kaudella 2007-2013 annetulla
liittymista valmistelevalla EU:n rahoitustuella ja muulla kuin rahoitustuella vaikut-
tavalla tavalla hallinnollisten valmiuksien vahvistamista Montenegrossa. Tilintar-
kastustuomioistuin toteaa, ettd useiden avainalojen hitaasta edistymisestd huoli-
matta EU:n liittymistd valmistelevalla tuella on autettu hallinnollisten valmiuksien
vahvistamista Montenegrossa. Tilintarkastustuomioistuimen tarkastamista 19
IPA-rahoitteisesta hankkeesta 12 hankkeessa tuen vaikuttavuutta heikensi se,
ettd osaa valmiuksien kehittdmisen yhteydessa aikaansaaduista tuotoksista ei
hyddynnetty tdysimadraisesti tai Montenegron viranomaiset eivat toteuttaneet
niiden osalta jatkotoimia. Tilintarkastustuomioistuin esittda kohdissa 42-47 viisi
suositusta, jotka komissio voi ottaa huomioon IPA Il -vdlineen tdytantédnpanossa.
Lisaksi komissio voi hyddyntaa naita suosituksia vuonna 2017 toteutettavassa IPA
Il -véliarvioinnissa.

Tarkastajat havaitsivat, etta tarkastetuissa hankkeissa kasiteltiin tarkeita valmiuk-
sia koskevia tarpeita. Niiden avulla esimerkiksi tuettiin onnistuneesti lainsaa-
danndn muuttamista ja instituutioiden perustamista seka annettiin koulutusta.
Tarkastuskohteena olevat hankkeet oli useimmissa tapauksissa koordinoitu hyvin,
ja niissa otettiin huomioon muiden rahoittajien suorittama tyo. Tilintarkastustuo-
mioistuin I8ysi kuitenkin esimerkkeja paallekkaisyyksista ja tapauksista, joissa oli-
si aiheellista parantaa tietojenvaihtoa yksinomaan Montenegrossa toteutettujen
IPA-hankkeiden seka alueellisten, useita liittymista edeltdvdssa vaiheessa olevia
maita kattavien (usean edunsaajan) hankkeiden valilla (ks. kohdat 17-20).

Komission olisi varmistettava, ettd kansallisella ja alueellisella tasolla rahoitetut
kehittamistoimet kohdistuvat ensisijaisiin tarpeisiin ja etta niiden yhteydessa
otetaan kaikilta osin huomioon muut jo paatokseen saadut, parhaillaan toteutet-
tavat tai suunnitellut tukitoimet ja niista ilmoitetaan asianmukaisesti mahdollisille
osanottajille. Komission olisi IPA ll:n yhteydessa seurattava tiiviisti valmiuksien ke-
hittamistoimien tarkoituksenmukaisuutta ja parannettava kansallisten ja alueel-
listen toimien valista koordinointia.
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Tarkastetuissa hankkeissa saatiin yleensa aikaan odotetut hallinnollisiin valmiuk-
siin liittyvat tuotokset. Joissakin tapauksissa edunsaajat eivat kuitenkaan hyo-
dyntdneet tuotoksia taysimaadraisesti tai kansalliset viranomaiset eivat kohden-
taneet niihin jatkotoimia varmistaakseen tulosten kestdavyyden. Tarkastettujen
hankkeiden kokonaisvaikuttavuus hallinnollisten valmiuksien vahvistamisessa
heikkeni taman vuoksi, koska tuotosten avulla aikaansaatavissa olevat parannuk-
set eivat aina toteutuneet. Seuraavat seikat olivat syyna siihen, ettd IPA-hankkeita
ei hyodynnetty asianmukaisesti tai niiden osalta ei toteutettu asianmukaisia
jatkotoimia: kansalliset viranomaiset eivat varmistaneet, etta saatavilla olisi
riittavasti henkilostda, eivat antaneet tuotoksen hydodyntamisen mahdollistavaa
lainsdaadantoa tai eivat antaneet perustetuille instituutioille niiden tarvitsemaa
riippumattomuutta (ks. kohdat 21-24).

Yleisesti ottaen tarkastuksessa havaittiin, ettad hallinnollisten valmiuksien vahvis-
tamisen hidas edistyminen avainaloilla johtui usein siita, etta kansalliset viran-
omaiset olivat sitoutuneet uudistukseen heikosti. Enemmistdssa tarkastettuja
hankkeita ei ollut asetettu kansallisille viranomaisille selvda vaatimusta toteuttaa
IPA-investointien osalta jatkotoimia ja hyodyntaa investointeja (ks. kohdat 31-33).

Komission olisi vaadittava IPA Il:n kautta annettavan liittymistd valmistelevan
EU-tuen ohjelmatyon yhteydessd, etta kansalliset viranomaiset sitoutuvat aktii-
visesti hyodyntamaan IPA-hankkeiden tuotoksia ja toteuttamaan tulosten osalta
jatkotoimia niiden kestavyyden varmistamiseksi. Komission olisi IPA Il -vdlineesta
rahoitettujen hankkeiden toteuttamisen aikana seurattava tiiviisti toimia, joita
kansalliset viranomaiset toteuttavat pitddkseen talta osin tehdyt sitoumukset,
jotta korjaavien toimenpiteiden toteuttamiseen on kdytettavissa riittavasti aikaa
ennen hankkeiden paattamista. Paattaessaan, mille aloille liittymista valmiste-
leva tuki osoitetaan tulevaisuudessa, komission olisi otettava huomioon, onko
sitoumukset toteutettu.
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Vaikka komissio seuraa hallinnollisten valmiuksien vahvistamisessa tapahtunutta
edistymistad, saatavilla ei tilintarkastustuomioistuimen havaintojen mukaan ollut
riittavasti vertailukelpoista tietoa pidemman aikavalin edistymisesta Monte-
negrossa (ks. kohdat 25-28).

Suositus 3 - kehitetdaan parempia valineita hallinnollisten
valmiuksien parantamisessa saavutetun edistymisen
mittaamiseksi

Komission olisi

i) otettava vuoden 2016 edistymiskertomusta laatiessaan perustaksi vuoden
2015 edistymiskertomukseen sisaltyva tietojen pilottiesittely sekd vuonna
2015 suoritettu, julkishallinnon uudistamista koskevaan ldhtétilannemaarityk-
seen liittyva arviointi

ii) tutkittava, voitaisiinko kyseisia aloitteita laajentaa muille relevanteille aloille,
kuten liilkenteen ja ympadriston aloille.

46

Poliittisen vuoropuhelin mekanismit toimivat hyvin, vaikka tuloksia on syntynyt
vain hitaasti tarkeilld aloilla, kuten julkishallinnon uudistamisessa, korruptiontor-
junnassa ja ympadristoalalla. Komissiolla on kdytdssaan uudistusta edistavia keino-
ja, muun muassa "kokonaistasapainon” lauseke, mutta ei ole aina selvaa, kuinka
keinoja sovelletaan, jos uudet lait ja instituutiot eivat tuota tuloksia korruption-
torjunnan kaltaisilla avainaloilla (ks. kohdat 34-37).

Suositus 4 - hyodynnetdan taysimaaraisesti uudistuksen
edistamiseen kaytettavissa olevia keinoja

Komission olisi kannustettava tulokselliseen uudistukseen

i) hyodyntamalla taysimaaraisesti kaikkia kaytettavissaan olevia keinoja osana
liittymisneuvotteluja tukeakseen uudistuksen edistymista

ii) olemalla avoin siitd, missa tilanteissa "kokonaistasapainon” lausekkeeseen
vedotaan ja miten sita sovelletaan.
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Komissio hajautti Montenegron hallinnoitavaksi 12 prosenttia maan IPA | -varois-
ta. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etta EU-varojen hajautettu hallinnointi
voi olla hyddyllinen véline hallinnollisten valmiuksien vahvistamiseen tietamyk-
sensiirron kautta; tdtd mahdollisuutta ei hyédynnetty IPA I:n yhteydessa (ks.
kohdat 38-40).

Suositus 5 - kaytetddan hajautettua hallinnointia hyvien
hallintotapojen levittamiseen

Kun esimerkkeja hyvista kdytanndista on vakiinnutettu hajautetun hallinnoin-
nin toimintarakenteissa, komission pitdisi kannustaa kansallisia viranomaisia
levittamaan naita kdytantdja muualle hallintoon ja esimerkiksi kannustaa
paatdoksenteon siirtoa asianmukaiselle tasolle sekd vahvistaa sisdisen valvonnan
jarjestelmia.

Tilintarkastustuomioistuimen Il jaosto on tilintarkastustuomioistuimen jasenen
Karel Pinxtenin johdolla hyvaksynyt taman kertomuksen Luxemburgissa
12. heindkuuta 2016 pitdamassaan kokouksessa.

Tilintarkastustuomioistuimen puolesta
I/U(-(?A_-_

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
presidentti
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Keskeisia paivamaaria EU:n ja Montenegron suhteissa

26. toukokuuta — Kaakkois-Euroopan maiden vakautus- ja assosiaatioprosessi.

24. tammikuuta — Neuvosto hyvéksyy neuvotteluohjeet vakautus- ja assosiaatiosopimusta varten.

21. kesdkuuta — EU:n ja Lansi-Balkanin maiden huippukokouksessa Thessalonikissa EU muistuttaa tukevansa Lansi-Balkanin maiden
eurooppalaista tulevaisuutta.

3. kesdkuuta — Montenegron parlamentti esittaa itsendisyysjulistuksen 21. toukokuuta pidetyn kansanadnestyksen jalkeen.

22. tammikuuta — Neuvosto hyvaksyy Eurooppa-kumppanuuden Montenegron kanssa

15. lokakuuta — Vakautus- ja assosiaatiosopimus allekirjoitetaan Luxemburgissa.

28. joulukuuta — Valiaikainen sopimus kaupasta ja kauppaan liittyvista kysymyksistd allekirjoitetaan.

1. tammikuuta — Vliaikainen sopimus sekd viisumimenettelyn helpottamista ja takaisinottoa koskeva sopimus tulevat voimaan.

« | 15.joulukuuta — Montenegro hakee EU-jasenyyttd.

+ | 19. joulukuuta — Schengenin alueelle matkustaville myonnetdan viisumivapaus.

1. toukokuuta — Vakautus- ja assosiaatiosopimus tulee voimaan.

9. marraskuuta — Komissio suosittelee Montenegrolle ehdokasmaan asemaa.

17. joulukuuta — Neuvosto paattad myontda Montenegrolle ehdokasmaan aseman.

12. lokakuuta — Komissio suosittelee liittymisneuvottelujen aloittamista.

9. joulukuuta — Neuvosto kdynnistaa liittymisprosessin Montenegron kanssa.

26. kesakuuta — Eurooppa-neuvosto hyvaksyy komission arvion ja aloittaa liittymisneuvottelut.

29. kesdkuuta — Liittymisneuvottelut alkavat ja liittymiskonferenssi hyvaksyy neuvottelukehyksen.

18. joulukuuta — Ensimmdisen neuvotteluluvun (25 — Tiede ja tutkimus) avaaminen ja alustava sulkeminen.

15. huhtikuuta — Luvun 26 (Koulutus ja kulttuuri) avaaminen ja alustava sulkeminen.

27. kesdkuuta - Analyyttisen tarkastelun kokoukset saadaan paatokseen.

18. joulukuuta — Avataan neuvotteluluvut 5 — Julkiset hankinnat, 6 — Yhtiooikeus, 20 — Yritys- ja teollisuuspolitiikka, 23 — Oikeuslaitos ja
perusoikeudet seka 24 — Oikeus, vapaus ja turvallisuus.

31. maaliskuuta — Avataan luvut 7 — Henkista omaisuutta koskeva lainsaadéntd ja 10 — Tietoyhteiskunta ja viestimet.

7. toukokuuta — Analyyttinen tarkastelu saadaan paatokseen (viimeinen analyyttiseen tarkastukseen perustuva kertomus esitellddn
neuvostolle).

24. kesakuuta — Avataan neuvotteluluvut 4 — Pagomien vapaa liikkuvuus, 31 — Ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikka ja 32 — Varain-
hoidon valvonta.

16. joulukuuta — Avataan neuvotteluluvut 18 — Tilastotiedot, 28 — Kuluttajansuoja ja terveyden suojelu, 29 — Tulliliitto ja 33 — Varainhoi-
toa ja talousarviota koskevat madrdykset.

30. maaliskuuta — Avataan neuvotteluluvut 16 — Verotus ja 30 — Ulkosuhteet.

22. kesdkuuta — Avataan neuvotteluluvut 9 — Rahoituspalvelut ja 21 — Euroopan laajuiset verkot.

21. joulukuuta — Avataan neuvotteluluvut 14 — Liikennepolitiikka ja 15 — Energia

Lédhde: Euroopan komissio.
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Liitteet
Tarkastetut hankkeet
Sopimuksen
Hankkeen nimi Sopimuksennro | kattama maara
(euroa)
Hankinta
1. | Montenegron julkisten hankintojen jarjestelman lisakehittaminen ja -vahvistaminen 205-748 1080017
253-091 10000 000
2. | Tuki hallinto- ja johtamistavan kehittamiselle (SIGMA) 296-874 2458035
319-423 9834337
3. | Julkisia hankintoja koskeva koulutus Lansi-Balkanilla ja Turkissa 248-580 3962000
Korruptio
4. | Tuki korruptiontorjuntastrategian ja toimintasuunnitelman taytantoonpanolle 297-271 643419
5. | Korruptio paikallishallinnossa — nollatoleranssi! 306-428 211454
Sisdinen valvonta
6. | EU:nrahoitustuen hallinnointi- ja valvontajarjestelmien vahvistaminen Montenegrossa 252-719 2000000
7. | EU-varojen hallinnoinnin ja yleisten hallintomenettelyjen vahvistaminen 327-819 1261500
Ulkoinen tarkastus
8. | Montenegron ylimman tarkastuselimen vahvistaminen 234-548 837384
9. | Tarkastusten laadunvalvonta Montenegron ylimmdssa tarkastuselimessa 338-180 236138
Valmiuksien kehittamista koskeva aloite
10. | Tekninen apu paikallista itsehallintoa koskevalle uudistukselle 229-836 638950
n Y;;zwtlésgigﬁg:zr;itr;enja tuki paikalliselle itsehallinnolle kunnallisten kehittdmissavustusten 28)-48] 1065900
ReSPA
12. | ReSPAn toiminta ja ReSPA-toiminnan organisointi 256-128 2400000
13. | ReSPAn toiminta ja ReSPA-toiminnan organisointi 331241 3500000
Liikenne
14. | Tekninen tuki likennealalle 233-959 1160 668
15. | Tekninen tuki likenneministerion rautatieosaston institutionaaliselle kehittamiselle Montenegrossa 289-223 139 684
16. | Crkvicko Polje-Nikovici -tien osittainen jalleenrakentaminen 256-594 789 807
Ymparisto
17. | Tuki ympéristdasioiden hallintaan 258-795 912 465
18. | Oikeudellisten asiakirjojen laatiminen kunnallisten palvelujen ja jatehuollon alalla 290-255 155 055
19. | Jatehuollon parantaminen Danilovgradissa 256-597 983193

Léhde: Euroopan komissio.
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Tiivistelma

Komissio huomauttaa, etta poliittisella vuoropuhelulla voidaan ainoastaan edistaa uudistusta mutta kansallisten
viranomaisten on sitouduttava uudistusprosessiin.

Komissio korostaa lisaksi, etta uudistusprosessissa on pidettava laatua tarkedmpana kuin nopeutta.
Komission kantana on, etta tasapainon lausekkeen kdyttdé maaritellaan riittavasti neuvottelukehyksessa.

Kokonaistasapainon lausekkeen ja muiden keinojen kdyttaminen liittymisprosessin hallinnassa perustuu laajaan
arviointiin, joka koskee senhetkisid puutteita ja jossa arvioidaan myds, missa maarin maan edistyminen on odotus-
ten mukaista.

Huomautukset

Hankkeet 1, 2 ja 3
Komissio huomauttaa, etta eri koulutusten valille syntyi vdistamatta lisaa paallekkaisyytta, kun otetaan huomioon,
ettd Montenegrolla on suppea hallinto ja etta julkisten hankintojen jarjestelman perustaminen on vasta aluillaan.

Hankkeet 12 ja 13

Komissio huomauttaa, etta tarkastusjakson loppupuolella julkishallinnon alueellinen koulu (ReSPA) onnistui muut-
tumaan koulutusorganisaatiosta alueelliseksi keskukseksi, joka osallistuu poliittiseen vuoropuheluun muun muassa
laatimalla vertailuselvityksia, suorittamalla alueellista tutkimustoimintaa ja vertaisarviointeja, jarjestamalla kesa-
kursseja, kansallisia seminaareja, liikkuvuushankkeita ja opintokdynteja seka perustamalla temaattisia verkostoja.
Montenegro on tdssa yhteydessa hyotynyt ReSPAn jarjestamiin eri tapahtumiin osallistuneiden hallituksen edusta-
jien valille syntyneesta vuorovaikutuksesta seka laadituista vertailevista selvityksista.

Vuodesta 2013 organisaation toimintaa alettiin tarkastella strategisemmalta kannalta ja se kohdistettiin ainoastaan
korkeamman tason virkamiehiin seka paatoksentekijoihin.

Hanke 4

Komissio huomauttaa, etta 1. tammikuuta 2016 perustettiin korruptiontorjuntavirasto (ACA). Virasto kayttaa talla
hetkella Integrity Risk Manager -alustaa tietoteknisen jarjestelman uuden version kehitystyon mallina, koska kaikki
ACA:n tietoteknisen jarjestelman moduulit, myds lahjomattomuussuunnitelmia koskeva moduuli, on kehitettava
yhtenaistettyjen vaatimusten mukaisesti.
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Hanke 19
Komissio huomauttaa, etta varastossa on useita sailidita, joilla kaytossa olevat sdiliot voidaan korvata, silla tyhjia
sailidita on aina oltava varastossa.

Hankkeessa 14 edistyttiin onnistuneesti

Komission mielesta on tarkeda kiinnittda huomiota myds siihen, ettd Euroopan yhteista ilmailualuetta (ECAA) kos-
kevan sopimuksen taytantoonpanon viiveet johtuvat myos sopimuksen ratifioinnin viivastymisesta joissakin EU:n
jasenvaltioissa (sopimus allekirjoitettiin vuonna 2006, eika se ole vielakaan tullut voimaan). Komissio on antanut kai-
ken kaikkiaan hyvin mydnteisen arvion Montenegron valmiudesta talla osa-alueella. ECAA:n osalta lokakuussa 2015
tehdyn viimeisimman arviointikdaynnin johtopaatoksena oli, ettd Montenegro tayttaa ECAA-sopimuksen | vaiheen
vaatimukset.

Komissio huomauttaa, etta lilkkenne ja ymparisto tulevat uusien raportointimenetelmien piiriin vuonna 2016.

Komission kantana on, etta tasapainon lausekkeen kaytté maaritellaan riittavasti neuvottelukehyksessa.

Kokonaistasapainon lausekkeen kdyttaminen perustuu laajaan arviointiin, joka koskee senhetkisia puutteita ja jossa
arvioidaan myds, missa maarin maan edistyminen on odotusten mukaista. Kokonaistasapainon lausekkeen tapauk-
sessa vuonna 2014 esiin tuodut erityisongelmat ratkaistiin komission muistutettua Montenegron viranomaisia
lausekkeen olemassaolosta.

Johtopaatokset ja suositukset

Komissio hyvdksyy suosituksen 1.

Komissio hyvaksyy suosituksen 2.

Vuotuinen edistyminen on aina tuotu esiin kertomuksissa. Usean perakkaisen kertomuksen yhteistarkastelu mah-
dollisti pidemman aikavalin tietojen vertailun. Pidemman aikavalin tietoja koskevien vertailujen tekeminen uudis-
tuksen kattamilla osa-alueilla helpottuu. Tama johtuu vuonna 2015 kdyttd6n otetuista uusista raportointimenetel-
mista ja siitd, etta kertomuksissa on keskitytty kuvaamaan edellisen vuoden tasosta saavutetun edistymisen lisaksi
voimakkaammin valmiuksia.
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Komissio hyvaksyy suosituksen 3.

Komissio jatkaa uusien raportointimenetelmiensa kdyttda ja laajentaa sen uusille osa-alueille vuonna 2016. Tama
mahdollistaa paremman maiden valisen ja myos ajallisen vertailtavuuden uudistuksen kattamilla osa-alueilla. Lii-
kenne ja ymparisto tulevat uusien menetelmien piiriin vuonna 2016.

Uusien menetelmien mukaisesti annettu arvio on ensisijaisesti laadullinen, vaikka maarallisidkin nakokohtia otetaan
huomioon. Tdma on valttamatonta, jotta voidaan antaa todenmukainen kuva kaikista seikoista, joilla on merkitysta
tietyn osa-alueen tilanteen arvioinnissa.

Komissio huomauttaa, etta poliittisella vuoropuhelulla voidaan ainoastaan edistaa uudistusta mutta kansallisten
viranomaisten on sitouduttava uudistusprosessiin.

Komissio korostaa lisaksi, etta uudistusprosessissa on pidettava laatua tarkedmpana kuin nopeutta.
Komission kantana on, etta tasapainon lausekkeen kayttd maaritellaan riittavasti neuvottelukehyksessa.

Kokonaistasapainon lausekkeen ja muiden keinojen kdyttaminen liittymisprosessin hallinnassa perustuu laajaan
arviointiin, joka koskee senhetkisia puutteita ja jossa arvioidaan myos, missa maarin maan edistyminen on odotus-
ten mukaista.

Komissio hyvaksyy suosituksen 4 osittain.

i. Komissio yhtyy tilintarkastustuomioistuimen nakemykseen siitd, etta kaikkien komission kaytettavissa olevien kei-
nojen hyddyntaminen on liittymisprosessin kannalta olennaisen tarkeaa. Komissio katsoo, etta ndin asia jo onkin,
mutta se on yhta lailla sitoutunut prosessin uskottavuuteen ja kannattaa ajatusta uudistuksen laadun asettami-
sesta nopeuden edelle. Tassa yhteydessa on tarkeaa korostaa, etta varsinkin uudistusten nopeus on Montenegron
viranomaisten vallassa.

ii. Komissio on mielestaan selkea viittauksissaan tasapainon lausekkeeseen tai sen kaytdssa.

Neuvottelukehyksessd, joka maaraa, mika hallitustenvalinen prosessi on, asetetaan hyvin selvasti edellytykset (ks.
jaljempana), joilla kokonaistasapainon lauseketta voidaan soveltaa. On tarkeda korostaa, etta jasenvaltiot tekevat
paatoksen tasapainon lausekkeen kaytdsta komission ehdotuksen perusteella. Neuvottelukehyksessa todetaan
myds, ettd tasapainon lauseketta kdytetdaan, kun kaikki muut kdytettavissa olevat toimenpiteet on toteutettu.
Komissio ei ndin ollen voi hyvdksya tata osaa suosituksesta.
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Asiaa koskevassa neuvottelukehyksen kohdassa todetaan seuraavaa: "Olisi varmistettava, ettd eri lukuja koske-
vat neuvottelut edistyvat kaiken kaikkiaan tasapainoisesti. Koska luvut ‘Oikeuslaitos ja perusoikeudet’ ja ‘Oikeus,
vapaus ja turvallisuus’ liittyvat toisiinsa ja unionin perustana oleviin arvoihin ja ovat tarkeita unionin saannoston
taytantoonpanossa kaikilla aloilla, siind tapauksessa, etta naissa luvuissa edistyttdisiin merkittavasti hitaammin
kuin neuvotteluluvuissa kaiken kaikkiaan, komissio ehdottaa kaikki muut kdytettavissa olevat toimenpiteet toteu-
tettuaan omasta aloitteestaan tai jasenvaltioiden kolmasosan pyynnosta, etta sen suositusten antamista muiden
neuvottelulukujen avaamisesta ja/tai paattamisesta lykataan, ja mukauttaa tahan liittyvan valmistelutyon asianmu-
kaisella tavalla, kunnes tama epasuhta on korjattu. Neuvosto paattaa maaraenemmistolla tallaisesta ehdotuksesta
ja toteutettujen toimenpiteiden kumoamisen edellytyksista. Jdsenvaltiot tekevat ratkaisunsa hallitustenvalisessa
konferenssissa neuvoston paatoksen mukaisesti, sanotun kuitenkaan rajoittamatta hallitustenvalisessa konferens-
sissa yleensa edellytettavaa yksimielisyytta.”

Komissio hyvaksyy suosituksen 5.



MISTA EU:N JULKAISUJA SAA?

Maksuttomat julkaisut:

«  yksi kappale:
EU Bookshopista (http://bookshop.europa.eu)

enemman kuin yksi kappale tai julisteet/kartat:

Euroopan unionin edustustoista (http://ec.europa.eu/represent_fi.htm),

muissa kuin EU-maissa sijaitsevista ldhetystdista (http://eeas.europa.eu/delegations/index_fi.htm),
ottamalla yhteyttd Europe Direct -palveluun (http://europa.eu/europedirect/index_fi.htm)

tai soittamalla 00 8006 7 8 9 10 11 (maksuton numero koko EU:n alueella) (¥).

(*)  Saat pyytdmasi tiedot maksutta. Myds useimmat puhelut ovat maksuttomia, joskin jotkin operaattorit, puhelinkioskit
tai hotellit voivat peria puheluista maksun.

Maksulliset julkaisut:

EU Bookshopista (http://bookshop.europa.eu)

Tapahtuma Pdivamaara
Tarkastuksen suunnittelumuistio hyvaksytty / Tarkastus alkoi 27.1.2015
Kertomusluonnos |dhetetty komissioon (tai muulle tarkastuskohteelle) 23.5.2016
Lopullinen kertomus hyvaksytty kuulemismenettelyn jalkeen 12.7.2016
Komission (tai muun tarkastuskohteen) viralliset vastaukset saatu kaikilla kielilla 28.7.2016




Tilintarkastustuomioistuin arvioi erityiskertomuksessaan,
onko komission tuki edistanyt vaikuttavalla tavalla
Montenegron hallinnollisten valmiuksien kehittamista
EU-jasenyyteen valmistautumista silmalla pitaen.
Tilintarkastustuomioistuin toteaa, etta useilla avainaloilla
havaitusta hitaasta edistymisesta huolimatta EU:n
liittymista valmistelevalla tuella edistettiin hallinnollisten
valmiuksien vahvistamista tarkastetun kauden (2007-2013)
aikana. Rahoitustuella ja muulla tuella vastattiin
huomattaviin valmiuksien kehittamistarpeisiin, mutta
tilintarkastustuomioistuin havaitsi tapauksia, joissa
kansalliset viranomaiset olivat sitoutuneet uudistukseen
heikosti. Taman vuoksi tuotoksia ei hyodynnetty eika
suunniteltuja vaikutuksia saatu aikaan. Tilintarkastus-
tuomioistuin esittaa suosituksia tavoista, joilla komissio
voisi painottaa tulosten parantamista.

EUROOPAN
TILINTARKASTUS
TUOMIOISTUIN

Julkaisutoimisto
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