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Tiivistelma

Petoksella tarkoitetaan tahallista tekoa tai laiminlyontia, jonka tarkoituksena on
erehdyttda muita ja joka johtaa siihen, etta uhri karsii vahinkoa ja rikoksentekija saa hyotya.
Petokset, joihin liittyy julkisia varoja, ovat usein yhteydessa korruptioon, jolla tarkoitetaan
yleensa tekoa tai laiminlydntia, jolla kdaytetdaan vaarin julkista valtaa tai pyritdan saamaan
aikaan julkisen vallan vaarinkaytto perusteettoman edun saamiseksi.

EU ja jasenvaltiot ovat yhdessa vastuussa EU:n taloudellisten etujen suojaamisesta
petoksilta ja korruptiolta. Euroopan petostentorjuntavirasto (OLAF) on talla hetkellda EU:n
keskeinen petostentorjuntaelin. Se osallistuu komission petostentorjuntapolitiikan
suunnitteluun ja taytantédnpanoon ja toteuttaa EU:n talousarvioon kohdistuvia petoksia
koskevia hallinnollisia tutkimuksia. Vuonna 2020 aloittaa toimintansa Euroopan
syyttajanvirasto (EPPO), jolla on valtuudet asettaa syytteeseen EU:n taloudellisia etuja
vahingoittavien rikosten tekijat 22 jasenvaltiossa.

Koska petosten ehkdiseminen ja havaitseminen ovat tarkeitd EU:n varainhoidon
kannalta, tilintarkastustuomioistuin pdatti toimittaa tuloksellisuuden tarkastuksen komission
toteuttamasta EU:n varainkdyttoon liittyvien petosriskien hallinnasta.
Tilintarkastustuomioistuin tutki erityisesti,

— komission petostentorjuntastrategia ja petostenehkaisyvalineet seka onko komissiolla
kdytdssaan asianmukaiset tiedot EU:n varainkdyttéon liittyvien petosten maarasta,
luonteesta ja syista

— ovatko OLAFin tekemat hallinnolliset tutkimukset johtaneet syytetoimiin ja
takaisinperintaan.

Lisaksi tilintarkastustuomioistuin perehtyi EPPOn perustamisjarjestelyihin ja analysoi,
onko uudella elimelld mahdollista korjata nykyiset puutteet.

Komissio on kymmenen viime vuoden aikana toteuttanut toimia EU:n talousarvioon
kohdistuvien petosten torjumiseksi. Erityisesti mainittakoon, etta komissio hyvaksyi
komission petostentorjuntastrategian vuonna 2011 ja etta jokainen pdaosasto tai



padosastoryhma toteuttaa omaa petostentorjunnan toimintastrategiaansa. Komissio on
myos perustanut varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelman seka toimielinten valisen
tutkintaelimen, joka neuvoo pohdittaessa, olisiko taloudelliset toimijat suljettava pois
esimerkiksi petoksen tai korruption vuoksi niin, etteivat ne voi enaa saada EU:n rahoitusta.
Komissio antaa Euroopan parlamentille ja neuvostolle vuosittain kertomuksen Euroopan
unionin taloudellisten etujen suojaamisesta ('PIF-kertomus’).

Tilintarkastustuomioistuin havaitsi kuitenkin, ettei komissiolla ole kattavia tietoja
petosten maadrastd, luonteesta ja syista. Komission viralliset tilastot havaituista petoksista
eivat ole taydellisid. Komissio ei ole tdhdan mennessa suorittanut yhtaan arviointia siit3,
kuinka paljon petoksia jaa havaitsematta. Saatavilla on jonkin verran tietoja eri aloilla
kaytettdvista petosmuodoista ja -jarjestelyista. Ei kuitenkaan ole yksityiskohtaista analyysia,
jolla selvitettadisiin, miksi jotkin EU:n varoja saavat tahot toimivat vilpillisesti. Tietojen puute
vahentaa komission strategisten suunnitelmien, kuten komission
petostentorjuntastrategian, kaytannon arvoa. Petostentorjuntastrategiaa ei ole paivitetty
vuoden 2011 jilkeen.

Nykyinen kaytanto on, ettda OLAF kdynnistaa hallinnolliset tutkimukset saatuaan tietoja
muista ldhteista ja petosepailyja koskevia OLAFin tutkimuksia seuraa usein kansallinen
rikostutkinta. Tama vie kuitenkin lukuisissa tapauksissa paljon aikaa ja heikentda siten
mahdollisuuksia syytteeseenpanoon. Taman vuoksi OLAFin tutkimukset johtavat epailtyjen
petoksentekijoiden syytteeseenpanoon noin 45 prosentissa tapauksista. Aiheettomasti
maksettujen EU:n varojen takaisinperinnan osalta padosastot katsovat monessa
tapauksessa, ettd OLAFin lopullisissa kertomuksissa ei anneta riittdvasti tietoa niin, etta
ndiden madrien takaisinperinta voitaisiin silla perusteella kaynnistaa. Tallaisissa tapauksissa
pddosastot toteuttavat lisdtoimia (tai ulkoistavat niiden toteuttamisen), jotta ne pystyvat
paattdmaan, onko OLAFin suositusten mukainen maara mahdollista peria takaisin, tai ne
turvautuvat omilla tarkastuksillaan saamaansa nayttoon.

Tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettda EPPOnN (johon osallistuu 22 jasenvaltiota)
perustaminen on askel oikeaan suuntaan, mutta nykyinen asetus aiheuttaa useita riskeja.
Naista ehka vakavin koskee havaitsemista ja tutkimista, joista vastaavat pddasiassa
jasenvaltioiden tutkijat EPPOnN alaisuudessa. Asetuksella ei oteta kdytt6on mitaan
mekanismia, jonka avulla EPPO (tai jokin muu EU:n elin) voisi kehottaa jasenvaltioiden
viranomaisia kohdentamaan resursseja ennakoivaan tyohon, jota tarvitaan EU:n
varainkayttoon liittyvien petosten tutkimiseksi, tai tapauksiin, joita valtuutetut Euroopan
syyttajat hoitavat. Toinen riski on se, ettd EPPOn tydskentelyyn tarvittavat laajat sisdiset
lausuntokierrokset ja kaantaminen saattavat kestaa liian kauan rikosprosessin kannalta, silla
siind aika on hyvin usein rajallisin resurssi.



Edelld esitettyjen huomautusten perusteella tilintarkastustuomioistuin katsoo, etta
EU:ssa tarvitaan nykyista tarmokkaampaa otetta ja selkedampaa johtamista, jotta voidaan
toteuttaa todellisia toimia EU:n varainkayttdon liittyvien petosten torjumiseksi. Taman
vuoksi tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd komission on selvasti tarpeen tehostaa
yhteistydssa jasenvaltioiden kanssa EU:n varainkdyttoon liittyvien petosten torjuntaa.

Komission olisi

Suositus 1: otettava kdyttoon luotettava petosten raportointijarjestelma, jonka avulla
saataisiin tietoja petosten maarasta, luonteesta ja perussyista.

Suositus 2: varmistettava petostentorjuntaa ja petosten havaitsemista koskeva
kollegiaalinen vastuu huomioon ottaen, etta yhden komission jasenen toimenkuva selkedsti
sisaltaa strategisen petosriskien hallinnan ja petosten ehkdisemisen. Nain voitaisiin parantaa
petosten torjunnan koordinointia. Komission olisi myds hyvaksyttava uusi kokonaisvaltainen
petostentorjuntastrategia, joka perustuu kattavaan petosriskien analyysiin.

Suositus 3: tehostettava petostenehkdisytoimiaan. Komission olisi erityisesti

— varmistettava, ettd padosastot kayttavat varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelmaa
suoran ja valillisen hallinnoinnin yhteydessa, ja kehotettava jasenvaltioita yksildimaan
vilpilliset talouden toimijat ja niihin liittyvat yksityishenkilot ja ilmoittamaan naista.

— kehotettava kaikkia jasenvaltioita kayttamaan ARACHNE-tietokantaa aktiivisesti, jotta
voidaan estaa EU:n varojen vilpillista ja sdantojenvastaista kayttoa.

Suositus 4: OLAFin tehtavia ja vastuita EU:n varainkdyttdon liittyvien petosten torjunnassa
olisi pohdittava uudelleen ottaen huomioon EPPON perustaminen. Komission olisi erityisesti
ehdotettava Euroopan parlamentille ja neuvostolle toimenpiteitad, joilla OLAFille annettaisiin
strateginen rooli ja valvontatehtdva EU:n petostentorjuntaan liittyvdssa toiminnassa.



Johdanto

Petoksella' tarkoitetaan yleensa tahallista tekoa tai laiminlyontid, jonka tarkoituksena
on erehdyttdd muita ja joka johtaa siihen, etta uhri karsii vahinkoa ja rikoksentekija saa
hyotya. Esimerkiksi jos avustuksen saaja yrittaa tahallisesti johtaa rahoituksen myontajaa
harhaan ilmoittaakseen aiheettoman suuria menoja, kyseessa on petos.

Petokset, joihin liittyy julkisia varoja, ovat toisinaan yhteydessa korruptioon? 3, jolla
tarkoitetaan perinteisesti tekoa tai laiminlyontia, jolla kaytetdan vaarin julkista valtaa tai
pyritdan saamaan aikaan julkisen vallan vaarinkaytto perusteettoman edun saamiseksi.
Esimerkiksi jos avustuksen saaja lahjoo virkamiehen hyvaksymaan aiheettoman suuret
menot, kyseessad on seka petos etta korruptio.

Sadntdjenvastaisuus” on petosta laajempi késite. Sdantojenvastaisuudella tarkoitetaan
mitd tahansa oikeuden saannoksen tai maarayksen rikkomista, jonka tuloksena on tai voisi
olla vahinko EU:n talousarviolle. Jos tallainen rikkominen on tehty tahallisesti, kyseessa on
petos. Petoksen erottaa muista sddntdjenvastaisuuksista siis juuri rikoksentekijan tahallinen
aikomus.

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 325 artikla muodostaa
oikeusperustan EU:n taloudellisten etujen suojaamiselle petoksilta, korruptiolta ja muulta
laittomalta toiminnalta (liite ).

Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/1371, annettu 5 paivana
heindkuuta 2017, unionin taloudellisiin etuihin kohdistuvien petosten torjunnasta
rikosoikeudellisin keinoin ('PIF-direktiivi’), 3 artikla, jossa on petoksen oikeudellinen maaritelma.

Ks. PIF-direktiivi, johdanto-osan 8 kappale.

3 Ks. EU:n direktiivi 2017/1371 (PIF-direktiivi), 4 artikla, jossa on lahjuksen ottamisen ja lahjuksen
antamisen oikeudelliset maaritelmat.

*  Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o 2988/95, 1 artiklan 2 kohta.



Euroopan komission on toteutettava tarvittavat toimenpiteet, jotta EU:n talousarvion
kayttoon liittyvien sdantojenvastaisuuksien (ja petosten) ehkaisemisesta, havaitsemisesta ja
korjaamisesta saadaan riittavd varmuus”. Komissio jakaa taman vastuun yhteisen
hallinnoinnin osalta jasenvaltioiden kanssa muun muassa koheesiopolitiikan ja maatalouden
menoaloilla.

Direktiivi unionin taloudellisiin etuihin kohdistuvien petosten torjunnasta
rikosoikeudellisin keinoin ('PIF-direktiivi’)® sisdltda EU:n taloudellisiin etuihin vaikuttavien
rikosten yhdenmukaistetun maaritelman. Direktiivissa saadetadan myds rikoksia koskevista
seuraamuksista ja vanhentumisajoista. Direktiivi annettiin 5. heindkuuta 2017.
Jasenvaltioiden on saatettava se osaksi kansallista lainsdadantoa heinakuuhun 2019
mennessa’.

EU:n talousarvioon kohdistuvan petosriskin hallintaan osallistuu lukuisia toimijoita seka
EU:n ettd jasenvaltioiden tasolla (liite Il). Tarkeimmat toimijat ovat seuraavat:

Euroopan petostentorjuntavirasto (jonka lyhenne OLAF tulee viraston
ranskankielisestd nimesta ”Office européen de lutte antifraude”) on talla hetkelld EU:n
keskeinen petostentorjuntaelin. Se osallistuu komission petostentorjuntapolitiikan
suunnitteluun ja taytantéonpanoon. OLAF on ainoa elin, jolla on riippumattomat
tutkimusvaltuudet EU:n tasolla®.

Komission padosastot ja toimeenpanovirastot vastaavat siita, ettd EU:n talousarvion
eri aloilla perustetaan vaikuttavat petosriskien hallintajarjestelmat.

Yhteistydssa toteutettavan hallinnoinnin yhteydessa jasenvaltioiden
ohjelmaviranomaisten on pantava taytantoon asianmukainen petostentorjuntakehys.
Samoin rikostutkinta ja syytetoimet ovat kokonaan kansallisten oikeusviranomaisten
vastuulla.

Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) N:o 966/2012, annettu 25 p&ivdng
lokakuuta 2012, unionin yleiseen talousarvioon sovellettavista varainhoitosaanndista
(varainhoitoasetus), 32 artikla.

6 Ks. PIF-direktiivi, 3 artikla.

7 Ks. PIF-direktiivi, 17 artikla.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) N:o 883/2013, annettu 11 pdivdna
syyskuuta 2013, Euroopan petostentorjuntaviraston (OLAF) tutkimuksista sekd Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 1073/1999 ja neuvoston asetuksen (Euratom)
N:o0 1074/1999 kumoamisesta, 1 artiklan 2 kohta.
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Lokakuussa 2017 kaksikymment3 jasenvaltiota® paatti perustaa Euroopan
syyttdjanviraston (EPPO). Nykyisin EPPOssa on mukana 22 jasenvaltiota. Siita tulee
EU:n elin, jolla on valtuudet tutkia EU:n taloudellisia etuja vahingoittavia rikoksia ja
asettaa niista syytteeseen. EPPOa koskevan asetuksen® 120 artiklan 2 kohdan mukaan
EPPO aloittaa toimintansa aikaisintaan kolmen vuoden kuluttua asetuksen
voimaatulopdivasta, eli toiminta ei ala ennen vuoden 2020 loppua.

Euroopan tilintarkastustuomioistuin on EU:n riippumaton tarkastaja. Se tarkastaa, ettd
kaikki tulot on saatu ja kaikki menot ovat aiheutuneet laillisesti ja sadantdjenmukaisesti seka
sen, ettd varainhoito on ollut moitteetonta. Jos tilintarkastustuomioistuin havaitsee tyonsa
aikana petosepailyja, tilintarkastustuomioistuin raportoi niista OLAFille tapausten alustavaa
analysointia ja mahdollista tutkintaa varten®'.

Lisaksi tilintarkastustuomioistuinta on SEUT-sopimuksen 325 artiklan 4 kohdan
mukaisesti kuultava ennen kuin lainsaataja hyvaksyy toimenpiteita EU:n taloudellisten
etujen suojaamiseksi petolliselta menettelyltd ja tallaisen menettelyn torjumiseksi. Komissio
on viime vuosina julkaissut useita taman tarkastuksen aiheeseen liittyvia
lainsdadantoehdotuksia (liite Ill). Tilintarkastustuomioistuin on antanut lausunnon joistakin

tallaisista ehdotuksista®?.

° Belgia, Bulgaria, Espanja, Italia, Itivalta, Kreikka, Kroatia, Kypros, Latvia, Liettua, Luxemburg,
Portugali, Ranska, Romania, Saksa, Slovakia, Slovenia, Suomi, TSekki ja Viro. Alankomaat ja Malta
liittyivat EPPOon vuoden 2018 aikana.

19 Neuvoston asetus (EU) 2017/1939, annettu 12 paivana lokakuuta 2017, tiivimman yhteistyén
toteuttamisesta Euroopan syyttdjanviraston (EPPO) perustamisessa.

1 Ks. tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2016, kohdat 1.35 ja 1.36.

12 Ks. tilintarkastustuomioistuimen lausunto nro 1/2018, joka koskee 2 paivana toukokuuta 2018
esitettya ehdotusta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi unionin talousarvion
suojaamisesta tilanteissa, joissa oikeusvaltioperiaatteen noudattamiseen jasenvaltioissa
kohdistuu yleisid puutteita; lausunto nro 9/2018 ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetukseksi EU:n petostentorjuntaohjelman perustamisesta; lausunto nro 8/2018
OLAF-asetuksen 883/2013 muuttamisesta Euroopan syyttdjanviraston kanssa tehtavan yhteistyon
ja OLAFin tutkimusten vaikuttavuuden osalta 23 pdivana toukokuuta 2018 tehdystd komission

ehdotuksesta.



11

Tarkastuksen laajuus ja tarkastustapa

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksessa arvioitiin, hallitseeko komissio EU:n
varainkayttoon liittyvia petosriskeja asianmukaisesti. Tilintarkastustuomioistuin tutki
erityisesti,

arvioiko komissio EU:n varainkayttoon liittyvien petosten maaras, luonnetta ja syita
asianmukaisesti

onko komissiolla tehokas strategiakehys petosriskien hallintaa varten
keskittyyko komissio riittavasti petosten ehkdisemiseen

johtavatko OLAFin tekemat hallinnolliset tutkimukset syytetoimiin ja takaisinperintaan.

Kaavio 1 — OLAFia koskeneen tarkastuksen laajuus

OLAFin toimeksianto ja tilintarkastustuomioistuimen
tarkastuksen laajuus

EU:n toimielimet, " .
.. . . Jasenvaltiot, kolmannet maat,
Komissio elimet ja I .
. kansainviliset organisaatiot
laitokset
1
OLAF tutkii
EU:n
henkiloston ja . . .
OLAF EU:n J OLAF suorittaa riippumattomia
kehittad o tutkimuksia, jotka koskevat
EU:n toimielinten . o .
scenten petoksia, korruptiota ja muita
petosten- Jvakavia sédntéjenvastaisuuksia
torjunta- . . (ulkoiset tutkimukset)
politiikkaa rikkomuksia
(sisaiset
tutkimukset)
EU:n tulot
(tullit)

Tarkastukseen sisdltymaton OLAFin toiminta

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.
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Lisaksi tilintarkastustuomioistuin arvioi, onko todennakoista, ettd EPPOn avulla
korjataan puutteet, jotka tilintarkastustuomioistuin havaitsi EU:n varainkayttdon liittyvien
petosten nykyisessa torjuntajarjestelmassa.

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastus kohdistui pelkdstdaan EU:n varainkayttoon
liittyviin petoksiin. Tarkastus kattoi kaikki tarkeimmat EU:n menoalat (maatalous, koheesio,
tutkimus ja ulkoiset toimet). Tarkastuksessa keskityttiin padasiassa komission toimiin, joilla
pyritdan ehkdisemaan petoksia ja reagoimaan havaittuihin petoksiin. Tarkastuksessa ei
tutkittu OLAFin tutkimuksia, jotka koskivat EU:n tuloja. OLAFin ulkoisten tutkimusten
kohdalla tilintarkastustuomioistuin keskittyi taloudellisiin ja oikeudellisiin suosituksiin, jotka
ovat OLAFin pa3asiallisia tuotoksia'®. Tilintarkastustuomioistuin ei myoskaan tutkinut EU:n
virkamiehia tai muita EU:n tyontekijoita, toimielinten tai elinten jasenia taikka toimistojen tai
virastojen paallikoita koskevia sisdisia tutkimuksia.

Tilintarkastustuomioistuimen huomautukset perustuvat seuraaviin tarkastusevidenssin
[ahteisiin:

a) asiaa koskevien asiakirjojen (komission ja OLAFin asiakirjat, Euroopan
tilintarkastustuomioistuimen kertomukset, asiaa koskevat tutkimukset) ja tietokantojen
(eli IMS:n ja ARACHNEN) analyysi

b) OLAFin virkamiesten ja seitseman varoja kadyttavan padosaston (maatalouden ja
maaseudun kehittdmisen padosasto, tyollisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden
padosasto, alue- ja kaupunkipolitiikan padosasto, tutkimuksen ja innovoinnin
pddosasto, kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden pdaosasto, viestintaverkkojen,
sisdltdjen ja teknologian pdaosasto sekd muuttoliike- ja sisdasioiden pdaosasto)
virkamiesten haastattelut seka tarkedssa asemassa komission suorittamassa
petosriskien hallinnan valvonnassa olevien padosastojen ja muiden sisdisten yksikéiden
(OLAFin valvontakomitea, pdasihteeristd, budjettipdadosasto ja sisdisen tarkastuksen
toimiala) edustajien haastattelut

c) komission ulkopuolisten elinten, kuten Europolin ja Eurojustin, edustajien haastattelut

d) petostentorjunnan koordinointivirastoihin (AFCOS), yleisen syyttdjan virastoihin ja
asiaan liittyviin ministeridihin neljdssa jasenvaltiossa (Bulgaria, Berliini ja Brandenburg
Saksassa, Rooma ja Perugia Italiassa sekd Puola) tehdyt vierailut

13 Komission petostenehkdisytoimien osalta tilintarkastustuomioistuin perehtyi myds OLAFin
hallinnollisiin suosituksiin.



e)

f)

13

kysely, joka ldhetettiin 28 jasenvaltion ylimmille tarkastuselimille, joista 23 vastasi;
kysely, jonka Europol ldhetti tdman tarkastuksen yhteydessa 28 kansalliselle

yhteyspisteelle, joista 13 vastasi

apu, jota saatiin 15 asiantuntijalta (kriminologit, oikeus- ja yhteiskuntatieteilijat,
syyttdjat), jotka antoivat tietoja ja neuvoja koko tarkastuksen ajan ja kommentoivat

tarkastuksen alustavia havaintoja.
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Huomautukset

Komissiolla ei ole riittavaa kasitysta petosten maarasta, luonteesta
ja syista

14 Ppetosten mittaaminen on ensimmainen askel asianmukaisesti suunnitellussa ja
toteutetussa lahestymistavassa, jolla pyritdan suojautumaan petoksilta. Iman petoksia
koskevia hyvia perustietoja on vaikeampi suunnitella ja seurata petostentorjuntatoimia.

15 Yhteistydssa hallinnoituihin varoihin, kuten EU:n varoihin, kohdistuvat petokset ovat
piilorikoksia, eli niita ei pystyta havaitsemaan suorittamatta niiden havaitsemiseksi varta
vasten ennakko- tai jalkitarkastuksia. Koska tallaiset tarkastukset eivat voi olla kattavia
eivatka ole aina kannattavia, jotkin tapaukset jadavat havaitsematta. Tilannetta pahentaa se,
ettei yhteistydssa hallinnoituihin varoihin kohdistuvilla petoksilla ole yksittdisia uhreja, jotka
ilmoittaisivat rikoksista ja saattaisivat ne viranomaisten tietoon. Kaaviossa 2 kuvataan
havaitsematta jaavia petoksia seka vaiheita epaillyn petoksen havaitsemisesta siihen, kun
tuomioistuin toteaa, etta kyseessa on petos.

Kaavio 2 — Petosten maarat

Tuomioistuime

todpeétﬁuts:)(se‘e'itl)lliet Peto ste n
Petokset, joistaon ve e ee
el Resee Maara

Tutkitut petokset

Iimoitetut petokset

Havaitut petokset

Havaitsematta

jaavat petokset

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.
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Piilevan luonteensa vuoksi petosten esiintymistd ei voida arvioida pelkastaan
ilmoitettuja ja tutkittuja tapauksia koskevien virallisten tilastojen perusteella. Sosiologisilla
tutkimusmenetelmilla voitaisiin ehka saada hyodyllista lisdtietoa ongelman laajuudesta ja
luonteesta.

EU:n varainkdyton osalta tietoja havaittujen petosten maarasta kirjataan kolmeen eri
tietokantaan (kaavio 3).

Kaavio 3 — Havaittuja petoksia koskevat tiedot
EU:n varainkdyttoon liittyvien petosten havaitseminen

Yksityiset |ahteet

. Jasen- Jasen-
EU:n toimielimet, Euroopan valtioiden valtioiden
elimet, laitokset tilintarkastus } < .
o o kansalliset tutkinta-
ja virastot tuomioistuin . . .
viranomaiset elimet
/ l‘ Y Y
OLAFin tietokant ) ( Saantojen- Jasenvaltioiden
in tietokanta > vastaisuuksien tietokannat
asianhallinta- . o
e . hallinnointi-
jarjestelma e .
y \ jarjestelma

EU:n varainkdyttoon liittyvia petoksia koskevat tiedot

Léhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.

EU:n keskeisena petostentorjuntaelimena OLAF vastaa EU:n varainkdyttoon liittyvia
petoksia koskevien tilastojen ja tietojen kerdamisesta ja kokoamisesta komission puolesta.
Jasenvaltioilla ja ehdokasmailla on lakisdateinen' velvollisuus ilmoittaa OLAFille, joka toimii
komission yhteydessa, kaikista huomattavista sdantojenvastaisuuksista, jotka ne ovat
havainneet EU:n tuloissa (perinteiset omat varat) ja menoissa (koheesio-, maatalous- ja
liitttymista valmistelevat varat). Lisaksi on ilmoitettava, onko ndiden sdantdjenvastaisuuksien
vuoksi aloitettu hallinnolliset tai oikeudelliset menettelyt kansallisella tasolla sen

14 Asiaan liittyvat sddnnokset: asetus (EU) N:o 1303/2013, 122 artiklan 2 kohta; asetus (EU)
N:o 1306/2013, 50 artiklan 1 kohta; asetus (EU) N:o 223/2014, 30 artiklan 2 kohta; asetus (EU)
N:0 514/2014, 5 artiklan 5 kohta; asetus (EU) N:o 1309/2013, 21 artiklan 1 kohdan d alakohta.
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selvittamiseksi, oliko toiminta tahallista (petosepaily), tai onko petos todettu petokseksi
lainvoimaisella oikeuden paatokselld (todettu petos). Jasenvaltioiden ja ehdokasmaiden on
siis ensin rekisterditava saantdjenvastaisuus ja sitten ilmoitettava, oliko sdantdjenvastaisuus
petos (petosepdily tai todettu petos) vai muu sdantojenvastaisuus. Tdllainen menoja koskeva
ilmoitus tehdaan tietojarjestelmalld, jota kutsutaan sadntdjenvastaisuuksien
hallinnointijarjestelmaksi (IMS). Jarjestelmasta vastaa OLAF. Tuloja koskeva raportointi
tapahtuu OWNRES-jarjestelmalld, jota hallinnoi budjettipdadosasto.

OLAFilla on oma asianhallintajdrjestelmansa, joka sisaltaa tietoja paatdkseen
saatetuista ja meneilldan olevista tutkimuksista, jotka koskevat petoksia, korruptiota ja
vakavia sadntdjenvastaisuuksia, joihin liittyy EU:n varoja. Myds jasenvaltioiden viranomaisilla
voi olla omia tietokantoja, joihin tallennetaan petosepailyt, jotka koskevat joko EU:n
taloudellisia etuja tai kansallisia talousarvioita.

Tassa osiossa tutkitaan komission kayttamien, havaittujen ja havaitsematta jadavien
petosten maaria koskevien tietojen laatua seka sitd, millaisia analyyseja komissio tekee
selvittdakseen tyypillisimmat petosmuodot ja -jarjestelyt, petosten syyt ja EU:n
petoksentekijoiden profiilin. Lisaksi arvioidaan, miten komissio hyodyntaa naita tietoja
petosriskien arvioinneissaan.

Havaittujen petosten maaraa koskevat tiedot ovat epataydellisia

Komissio julkaisee havaittujen petosten arvon ja sen perustana olevat analyysit joka
vuosi kertomuksessa, jota kutsutaan PIF-kertomukseksi'®. EU:n varoihin liittyvien havaittujen
petosten arvo oli vuonna 2017 kertomuksen mukaan 390,7 miljoonaa euroa eli
0,29 prosenttia EU:n talousarviosta suoritettujen maksujen kokonaismaarasta (kaavio 4).

5 Euroopan unionin taloudellisten etujen suojaaminen — Petostentorjunta — Vuosikertomus 2017,
COM(2018) 553 final.
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Kaavio 4 — EU:n varainkaytto: havaitut petokset menoaloittain (2017)

EU:n menoala Komission tietojen seka jasenvaltioiden ja Prosentteina
ehdokasmaiden raportoinnin mukaan maksuista
(rahamaard, miljoonaa euroa)
Koheesio ja kalatalous* 320* 0,94 %*
Luonnonvarat 60 0,11%
Suorat menot 7 0,04 %
Liittymisen valmistelu 3 0,18 %
Yhteensi 390 0,29 %

*Koheesion ja kalastuksen menoalat perustuvat kokonaisuudessaan monivuotisiin ohjelmiin. Komission
ehdottaa niiden osalta, etta tietoja tarkasteltaisiin koko ohjelmakaudelta eikd niinkaan vuosien mittaan
tapahtuneita muutoksia. Koko ohjelmakaudelta 2007-2013 havaitut petokset vastaavat 0,44 prosenttia
maksuista.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin vuoden 2017 PIF-kertomuksen (s. 14, 22, 24 ja 25) ja komission
yksikdiden valmisteluasiakirjan SWD(2018) 386 final "Statistical evaluation of irregularities reported for 2017"
(s. 47, 66, 102, 103 ja 106) perusteella.

Komissio kdyttdaa ndiden havaittuja petoksia koskevien lukujen laskemiseen omia
tietojaan, kun on kyse komission suoraan hallinnoimista menoista, seka jasenvaltioiden ja
ehdokasmaiden OLAFille IMS:n valityksellad toimittamia tietoja, kun on kyse yhteistyossa

hallinnoitavista menoista.

Seuraavissa kohdissa esitettavien tarkastustulosten perusteella
tilintarkastustuomioistuin on todennut, etteivat nama luvut anna taydellista kuvaa EU:n
varainkayttoon liittyvien havaittujen petosten maarasta. Tama koskee sekd yhteistyossa
toteutettavaa hallinnointia etta muita hallinnointitapoja.

Yhteistyossa toteutettavan hallinnoinnin osalta komission nakemys on, etta
ilmoittamatta jattdmisen ongelma koskee paaasiallisesti syyttajaviranomaisten tutkimia
tapauksia, jotka eivat ole ohjelmaa toteuttavien viranomaisten tiedossa*®.
Tilintarkastustuomioistuin on kuitenkin yksildinyt lisdksi seuraava syyt, joiden vuoksi
petosten maara on raportoitu lilan vahaisena:

Jasenvaltiot eivat ilmoita kaikkia OLAFin tutkimia tapauksia.
Tilintarkastustuomioistuimen tarkastamista 20:std OLAFin tutkimasta tapauksesta

16 Komission yksikéiden valmisteluasiakirjan (2016)237 final kohdassa 2.4 kuvataan metodologisia

oletuksia, jotka vaikuttavat ilmoitettujen sddntojenvastaisuuksien analysoinnin taustalla.



18

todettiin vain kolme tapausta, jotka jasenvaltioiden viranomaiset olivat tallentaneet
IMS:3an.

Petokset saattavat liittyd myds toimenpideohjelman toteutukseen hankevalinnan tai
julkisten hankintamenettelyjen kautta osallistuvien julkisten valittdjaelinten toimintaan.

EU:n lainsddadanndssa’’ ei edellytetd, ettd jasenvaltioiden viranomaiset
ilmoittaisivat petoksista tai muista sddntojenvastaisuuksista tapauksissa, joissa
julkiset elimet kayttavat toimivaltaansa julkisena viranomaisena eivatka talouden
toimijana. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi aliraportointiin liittyvia ongelmia
tapauksissa, joissa talouden toimijoina ovat julkiset elimet.

Kun petoksia tai muita sddntojenvastaisuuksia esiintyy hankevalinnassa ennen
rahoituksen myodntamista tietylle hankkeelle, kyseista sadantdjenvastaista tai
vilpillistd hanketta ei aina ole mahdollista yksiloida. Yksilointi olisi kuitenkin
valttdamatonta tietojen tallentamiseksi IMS:3an. Tarkastuksessa havaittiin tallaisia
tapauksia kahdessa jasenvaltiossa.

Jotta jasenvaltioiden hallinnollinen taakka olisi pienempi, EU:n lainsdadanto velvoittaa
jasenvaltioiden viranomaiset ilmoittamaan vain sellaiset petokset tai muut
sdantodjenvastaisuudet, jotka koskevat yli 10 000 euron suuruisia EU:n varoja'®.
Maatalouden ja Euroopan sosiaalirahaston aloilla on huomattava maara alle

10 000 euron alarajan suuruisia maksuja ja siksi my0s alarajan alle jaavia mahdollisesti
vilpillisia maksuja, joita ei ilmoiteta. Tarkastuksensa aikana tilintarkastustuomioistuin
havaitsi yhden jasenvaltion, joka ilmoitti IMS:ssa vain pienen osan (7 prosenttia) kaikista
havaitsemistaan sadantdjenvastaisuuksista, jotka liittyivat Euroopan maatalouden
tukirahastoon ja Euroopan maaseudun kehittdmisen maatalousrahastoon. Toisaalta
jasenvaltio katsoi suuren osuuden (60 prosenttia) tastad ilmoitettujen
saantojenvastaisuuksien 7 prosentin osuudesta olevan petosepailyja.

17

18

Ks. neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o 2988/95, annettu 18 paivdna joulukuuta 1995, Euroopan
yhteis6jen taloudellisten etujen suojaamisesta, 1 artiklan 2 kohta ja 7 artikla; asetus (EU)

N:o 1303/2013, 2 artiklan 37 kohta; asetus (EU) N:o 223/2014, 2 artiklan 17 kohta; komission
delegoitu asetus (EU) 2015/1971, johdanto-osan 3 kappale; komission delegoitu asetus

(EU) 2015/1973, johdanto-osan 3 kappale.

Delegoitujen asetusten (EU) 2015/1970, 2015/1971, 2015/1972 ja 2015/1973 3 artiklan 1 kohdan
a alakohta.
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Komissio on antanut useita ohjeita'® sddntdjenvastaisuuksien ilmoittamisesta ja niiden
merkitsemisesta petosepailyiksi. IImoittaminen vaihtelee silti kuitenkin jasenvaltioittain.
Tama johtuu pddasiassa erilaisista ”petosepadilyn” ja “ensimmaisen hallinnollisen tai
oikeudellisen paatelman”?? tulkinnoista. Ndiden kasitteiden maaritelmat ovat tarkeita
madritettdessa tarkalleen, milloin sadntdjenvastaisuus on ilmoitettava petoksena
(petosepaily). Liitteessd IV olevasta taulukosta kay ilmi, ettad toiset jasenvaltiot pitavat
sdaantojenvastaisuuksia petosepadilyina vasta oikeuden lainvoimaisen paatoksen jalkeen,
toiset taas paljon varhaisemmassa menettelyvaiheessa.

Painottaakseen petosten havaitsemista ja ilmoittamista entista enemman OLAF otti
vuonna 2015 kdyttoon kaksi uutta indikaattoria. Indikaattorilla “petosten havaitsemisaste”
tarkoitetaan jasenvaltiossa epdiltyjen tai todettujen petosten arvon prosenttiosuutta
kyseisessd maassa tiettyna ajanjaksona suoritettujen maksujen kokonaissummasta.
Indikaattorilla "petoksen yleisyystaso” puolestaan tarkoitetaan epdiltyjen tai todettujen
petosten lukumaaraa prosenttiosuutena kyseisessa jasenvaltiossa tiettyna ajanjaksona
havaittujen sadntojenvastaisuuksien kokonaismaarasta. Vastaavat indikaattorit luotiin myds
muita kuin petokseksi ilmoitettuja sddntodjenvastaisuuksia varten (”sdaantojenvastaisuuksien
havaitsemisaste” ja “"sdadntodjenvastaisuuksien yleisyystaso”). Kaaviossa 5 esitetdaan
koheesioalaa koskevia tietoja kunkin jasenvaltion petosten havaitsemisasteista ja
saantojenvastaisuuksien havaitsemisasteista kaudelta 2007-2013.

Edellda mainitut indikaattorit tuovat esiin, etta jasenvaltioiden havaitsemissa ja
ilmoittamissa petoksia ja muita sddntodjenvastaisuuksia koskevissa luvuissa on merkittavia
eroja (tapausten arvo ja lukumaara). Kymmenen jasenvaltiota esimerkiksi ilmoitti alle
kymmenen petosepdilyd koko ohjelmakaudella 2007-2013, ja 12 jasenvaltion petosten
havaitsemisaste oli vajaat 0,1 prosenttia. Kahdeksan jasenvaltiota luokitteli yli kymmenen
prosenttia kaikista ilmoitetuista sddntdjenvastaisuuksista petosepailyiksi, kun taas 14 muulla
jasenvaltiolla vastaava osuus oli alle viisi prosenttia.

Komissio katsoo, ettd petosten ja muiden saantojenvastaisuuksien ilmoittamiseen
liittyvat merkittdavat erot jasenvaltioiden valilld voivat johtua kansallisen

9 Handbook on requirement to report irregularities (kasikirja sdantéjenvastaisuuksien

ilmoittamisvaatimuksesta), COCOLAF/23-05-17/8.2/EN; komission delegoitujen asetusten (EU)
2015/1970, 2015/1971 ja 2015/1973 2 artiklan b alakohta.

20 Komission delegoitujen asetusten (EU) 2015/1970, 2015/1971, 2015/1972 ja 2015/1973 2 artiklan
b kohdassa on maaritelty "ensimmainen hallinnollinen tai oikeudellinen paatelma”. Nama
delegoidut asetukset hyvaksyttiin tiettyihin relevantteihin perussaaddksiin pohjautuvan
toimivallan nojalla. Yksi perussadadoksista on yhteisia saannoksia koskeva asetus (122 artikla).
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petostentorjuntajarjestelman rakenteesta pikemminkin kuin vain epayhtendisesta
raportoinnista. Komissiosta ei ollut saatavissa yksityiskohtaisempaa analyysia nadiden erojen
taustalla olevista syista.

Toinen merkki ilmoittamiseen tai havaitsemiseen liittyvista ongelmista on se, etta
petosten havaitsemisasteita koskevien virallisten tilastojen ja korruptioriski-indikaattoreiden
tulosten valinen korrelaatio on heikko (kaavio 5): erdat maat, joilla Transparency
Internationalin julkaiseman korruptioindeksin (Corruption Perception Index, CPI) tai julkisen
sektorin lahjomattomuuden indeksin (Index of Public Integrity, IPI) arvot ovat alhaisia ja
joiden katsotaan siksi olevan vihemman ldpinakyvia, ilmoittavat hyvin vahan petoksia tai
eivat ilmoita niita ollenkaan.
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Kaavio 5 — Sdantojenvastaisuuksien ja petosten havaitsemisasteet seka CPI-, IPI- ja eurobarometritulokset
jasenvaltioittain

Sadntdjenvastaisuuksien Petosten CPI, keskiarvo 2012— IP1, keskiarvo 2015 + ”EU-petokset...ovat melko
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* Transparency Internationalin korruptioindeksilld (CPI) arvioidaan maiden havaittavaa korruptiotasoa asiantuntijoiden arvioiden ja mielipidekyselyjen avulla.
Arviointiin kdytetdan asteikkoa sadasta (hyvin rehellinen) nollaan (erittdin korruptoitunut).

*x Julkisen sektorin lahjomattomuuden indeksi (IPI) on yhdistetty indeksi, joka koostuu kuudesta osatekijasta: oikeuslaitoksen riippumattomuus, hallinnollinen
taakka, kaupankaynnin avoimuus, talousarvion avoimuus, e-kansalaisuus ja lehdiston vapaus. Indeksilla pyritdadn antamaan objektiivinen ja kattava kuva 109 maan
korruptiontorjunnan tilasta. Asteikko on yhdesta (alhainen korruptiontorjunnan taso) kymmeneen (korkea korruptiontorjunnan taso).

h Vuoden 2015 Eurobarometri-tutkimuksella mitattiin EU:n kansalaisten nakemyksia. Q1_B. Defrauding the EU budget: The scale of the problem is rather frequent?
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Komissio ei kohdista kattavia tarkastuksia IMS:ssa ilmoitettujen tietojen laatuun eika
pyyda jasenvaltioiden viranomaisia antamaan varmuutta ilmoitettujen tietojen
luotettavuudesta. Raportointivelvoitteiden noudattamista koskevia osittaisia tarkastuksia
tehdaan jarjestelmatarkastusten yhteydessa.

OLAF ei keraa tietoja kansallisten viranomaisten tutkimista rikosasioista, jotka liittyvat
EU:n taloudellisiin etuihin, eika tietoja kerdaa mikaan muukaan komission elin. Jasenvaltioilla
on omat jarjestelmansa tutkinnan kohteena olevien tapausten tallentamiseen. Lahes puolet
jasenvaltioista ei tee eroa kansallisia etuja vahingoittavien talousrikosten ja EU:n etuja
vahingoittavien talousrikosten valilld. Taiman vuoksi komissiolla ja kyseisilla jasenvaltioilla ei
kummallakaan ole tietoja EU:n varainkdyttdon liittyvista petoksista erillisena luokkana.

Komission suoraan hallinnoimien menojen alalla epaillyn vilpillisen varainkdaytén arvo
perustuu maariin, joiden on merkitty liittyvan petoksiin ja jotka on kirjattu komission
kirjanpitojarjestelmaan. Tilintarkastustuomioistuin havaitsi, etteivat jotkin tiedot sisally
vilpillisen varainkayton arvoon. Joissakin tapauksissa komissio perii petoksiin liittyvid varoja
takaisin vahentamalla kyseisen maaran tulevien maksupyyntdjen yhteydessa laatimatta
virallista takaisinperintamaaraysta. Tallaisia tapauksia ei aina merkita petoksiksi, vaikka sita
komission ohjeissa edellytetaan. Jotkin petosepailyt eivat mydskaan edellyta OLAFin
tutkimusta, vaan paaosastot seuraavat niitd tarkastusten avulla. Ndita tapauksia ei aina oteta
lukuun raportoitaessa vilpillisen varainkayton arvosta. Komissio ei ole vield laatinut selkeita
ohjeita siitd, miten tallaiset tiedot olisi koottava.

Komissiolla ei ole kasitysta havaitsematta jadvien petosten maarasta

Komissio ei arvioi havaitsematta jadvien petosten maaraa. Komissio ei ole myodskdan
tehnyt rikosuhritutkimusta tai petosten kohtaamista koskevaa kyselya EU:n varainkaytté6n
liittyvista petoksista. Komissio totesi tilintarkastustuomioistuimelle, ettei se katso
rikosuhritutkimusten taikka petosten kohtaamista tai kasityksia koskevien kyselyjen
soveltuvan valineiksi, joilla saataisiin parempi kasitys EU:n tukia koskevien petosten
kokonaismaarasta, koska EU:n talousarviota koskevien petosten rikosuhritutkimus
aiheuttaisi huomattavia kustannuksia ja koska ei ole selvaa, kenelle tarvittavat sosiologiset
kysymykset olisi osoitettava.

Kasityksiin ja kokemuksiin perustuvia tutkimuksia on kuitenkin kdytetty mittaamaan
korruptiota, joka sekin on piilorikos. Laajalti hyvaksyttyja korruption indikaattoreita ovat
esimerkiksi Transparency Internationalin korruptioindeksi ja Maailmanpankin tuottama
korruption torjuntaa koskeva indikaattori (Control of Corruption Indicator, WB-CCl). Naissa
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indekseissa kdytetaan kasityksiin perustuvien tutkimusten tuloksia. Tallaisia tutkimuksia ei
tehda virallisten tilastojen korvaamiseksi, vaan pikemminkin niiden tdydentamiseksi.

Kasityksiin perustuvien tutkimusten lisdksi viime aikoina on tehty joitakin tutkimuksia,
joissa arvioidaan korruptioriskin tai korruption torjunnan tasoa kayttamalla objektiivisia
hallinnollisia tietoja?'.

Koheesioalalla alue- ja kaupunkipolitiikan padosasto on kdaynnistanyt tutkimuksen, jossa
arvioidaan julkisia hankintoja koskevien tietojen avulla hallinnon laatua alueiden tasolla. Yksi
mittauksessa kaytetyista tulosindikaattoreista kuvasi korruptioriskien torjuntaa (laatikko 1).
Alueiden tai alojen vélisen vaihtelun selvittdminen on tassa yhteydessa ratkaisevan tarkeaa
korruptioriskien ymmartamisen ja tehokkaan hallinnan kannalta.

Vuonna 2017 alue- ja kaupunkipolitiikan padosasto kdaynnisti aluekohtaisen
tutkimuksen, joka koskee julkisten hankintojen tuloksellisuutta EU:n jasenvaltioissa
ja jossa kaytetaan Cambridgen yliopistossa DIGIWHIST-tutkimushankkeessa
kehitettya innovatiivista korruptioriski-indikaattoria. Menetelmdssa hyddynnetdan
julkisia hankintoja koskevista laajoista tietokannoista (Tender Electronic Daily)
saatavaa massadataa, yritysrekisteritietoja seka rahoitus- ja omistustietoja??.

Tama korruptionmittausmenetelma osoittaa, etta alueiden tai alojen valinen
vaihtelu on suurempaa kuin eri maiden valinen vaihtelu, koska eri maiden valisten
erojen vertailussa peittyvat monenlaiset kyseisten maiden sisdiset erot.

Edelld esitetyt esimerkit osoittavat, ettd on itse asiassa mahdollista saada kasitys
havaitsematta jaavien petosten tai korruptiotapausten maarasta.

21 Fazekas, M. & Kocsis, G., (2017); Fazekas, M., T6th, I. J. & King, P. L., (2016); Golden, M. & Picci, L.
(2005). Lisdksi Portsmouthin yliopiston petostentorjunnan tutkimuskeskuksessa (Centre for
Counter Fraud Studies) on kehitetty petoksista aiheutuvien menetysten mittaamiseen menetelma
(Fraud Loss Measurement, FLM). Ks. Button, M. & Gee, J. (2015).

22 Fazekas, M. ja Kocsis, G. (2017); Fazekas, M., Toth, 1. J. ja King, P. L. (2016); s. 369-397.
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Petosmuotoja ja -riskeja koskeva komission analyysi on riittamaton

Petosmuotojen tunteminen edistda tarkkojen ja ajan tasalla olevien
petosriskiarviointien tekemistd ja auttaa maarittelemaan ja soveltamaan sopivia torjunta- ja
valvontatoimia petosten ehkaisemiseksi ja/tai havaitsemiseksi.

Komissio analysoi erityyppisia petoksia voidakseen noudattaa

vuosittaista velvollisuuttaan antaa Euroopan parlamentille ja neuvostolle kertomus
komission ja jasenvaltioiden toteuttamista petostentorjuntatoimenpiteista ja ndiden
toimenpiteiden tuloksista (PIF-kertomus) seka tayttdakseen alakohtaisiin séannoksiin
perustuvat velvoitteensa

sisdisen valvonnan kehystdan, jossa edellytetdan petosriskien arviointia.

Vuotta 2016 koskeva PIF-kertomus sisaltda osion, jossa kasitellddn rakennerahastojen
osalta seka maatalouden alan rahastojen etta tutkimuksen ja teknologisen kehittdmisen
painopistealueen petoksiksi ilmoitettuja sdantdjenvastaisuustyyppeja kaudelta 2007-2013.
Kertomukseen sisdltyva toimintatapojen analyysi kdsittaa erityyppisia petoksiksi ilmoitettuja
sdantodjenvastaisuuksia?®.

PIF-kertomuksen lisdksi OLAF on laatinut useita analyyseja eli “tapauskoosteita” (case
compendium), joissa kasitellaan tarkeimpia petosmuotoja, haavoittuvuuksia ja varoituksia.
Tapauskoosteet sisdltavat OLAFin tutkintatydhon perustuvan luettelon anonymisoiduista
tapauksista seka jasenvaltioista saatuja tietoja.

Nama ovat hyvia esimerkkeja siita, miten OLAFin tutkintatietoa ja muuta tietoa voidaan
kayttaa ajantasaisten tietojen saamiseksi EU:n talousarvioon kohdistuvista keskeisista
petosuhkista. Tapauskoosteet ovat kuitenkin kertaluonteisia asiakirjoja, joita ei paiviteta
jatkuvasti. OLAF on laatinut nelja tallaista petoksiin liittyvaa tapauskoostetta?®, jotka on
julkaistu vuosina 2010, 2011, 2012 ja 2013, mutta niista ei ole sittemmin julkaistu paivitysta.
Esimerkiksi tuorein rakennerahastoja kasitteleva tapauskooste, joka on julkaistu
vuonna 2011, koskee ohjelmakausia 1994-1999 ja 2000-2006.

Talla hetkella petosriskeja arvioidaan padosastotasolla. Koko komission tasolla ei tehda
keskitettya petosriskien arviointia, eikda komissiossa ole yhteista petosriskirekisteria. Tallaisia

23 Ks. esimerkiksi vuotta 2016 koskevan PIF-kertomuksen liitteena oleva komission yksikdiden
valmisteluasiakirja SWD(2017) 266 final, osa 2/2, taulukko CP16, s. 64.

24 OLAF julkaisi vuonna 2017 viidennen tapauskoosteensa, jossa kasiteltiin sisdisia tutkimuksia.
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tietoja tarvittaisiin komission petostentorjuntastrategiaa varten. Vuonna 2011 hyvaksytty
strategia ei sisalla tietoa siitd, onko sen perustaksi tehty petosriskien analyysi, eika tietoa
mahdollisen analyysin tuloksista.

Tilintarkastustuomioistuin tutki seitseman padosaston tekemia petosriskien arviointeja.
Ne perustuivat pelkdstaan havaittujen petosten analyysiin, jossa yhdistettiin erilaisista
sisdisista lahteista (esimerkiksi IMS, OLAF, paaosastojen tarkastustulokset ja
tilintarkastustuomioistuimen havainnot) saatuja tietoja. Pdaosastot eivat kayta
petosriskianalyysiensa tdydentdamiseen muita tietoja, joita olisi saatavissa ulkoisista ldahteist3,
kuten kansallisista rikostilastoista tai julkisyhteisdjen virallisista kertomuksista, eivatka
kansalaisjarjestojen analyyseja ja raportteja, korruptioriski-indikaattoreita tai tutkimuksia.
Tutkituista seitsemasta varoja kayttavastd padosastosta viiden?” tekema paatelma, jonka
mukaan petosriski olisi vahdinen, ei edelld esitetyn vuoksi perustukaan kokonaisvaltaiseen
analyysiin, joka kattaisi kaikki tarvittavat osatekijat.

Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA) -tilintarkastuslaitoksen
yhdessa Moore Stephens -kirjanpitoyrityksen kanssa luomaan maailmanlaajuiseen
petosrekisteriin sisaltyvat tiedot viittaavat siihen, ettd petosriski voisi olla suuri
avustusmenojen (joiden osuus EU:n menoista on suuri) osalta. Rekisteri perustuu
maailmanlaajuiseen kyselytutkimukseen, johon osallistui 150 kirjapidon ja petosriskien
asiantuntijaa 37 maasta ja jolla pyritdaan maarittdmaan vakavimmat riskialat eri puolilla
maailmaa. Vastaajat arvioivat 18:aa erityyppista petos- ja lahjontariskia ja pisteyttivat ne
asteikolla yhdesta (pienin riski) viiteen (suurin riski). Lahes puolet (48 prosenttia) vastaajista
totesi, ettd avustuksiin liittyvan petoksen riski on suuri tai hyvin suuri, minka vuoksi
avustuksiin liittyva petos sijoittui rekisterissa’® ensimmaiseksi.

Osa tilintarkastustuomioistuimen kdyttamista asiantuntijoista oli sitd mielta, etta on
tarkeaa kayttaa useita eri menetelmia, jotka on raataloity tutkittavan menotyypin mukaan,
jotta saadaan parempi kasitys EU:n varainkdyttdon liittyvien petosten riskista, madrasta ja
luonteesta. Esimerkiksi yhteisen maatalouspolitiikan alalla, jolla rahoitus mydnnetdan
padasiassa tukioikeuksien perusteella ja jolla on vahemman harkintavaltaa EU:n varojen
kohdentamisen suhteen, yksi mahdollinen tapa mitata vilpillisen varainkdyton laajuutta
saattaisi olla petoksista aiheutuvien menetysten mittaaminen. Investointihankkeiden

% Tyéllisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden padosasto, alue- ja kaupunkipolitiikan pddosasto,

maatalouden ja maaseudun kehittamisen paaosasto, tutkimuksen ja innovoinnin paaosasto seka
muuttoliike- ja sisdasioiden pdaosasto.

% https://www.moorestephens.co.uk/services/governance-risk-and-assurance/rhiza-risk-

management-tool/global-fraud-risk-register#


https://www.moorestephens.co.uk/services/governance-risk-and-assurance/rhiza-risk-management-tool/global-fraud-risk-register
https://www.moorestephens.co.uk/services/governance-risk-and-assurance/rhiza-risk-management-tool/global-fraud-risk-register
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yhteydessa saattaisi olla mahdollista selvittda petos- ja korruptioriski analysoimalla
hallinnollisia tietoja (massadataa), kuten julkisten hankintamenettelyjen ja
hankintasopimusten tietokantoja, seka avustushakemuksia ja -paatoksia. Taydentavia tietoja
voitaisiin saada myos tekemalld kyselytutkimuksia EU:n edunsaaijille tai EU:n varoja
hallinnoiville elimille.

Komissio ei ole analysoinut petosten syita

OLAF ja komission pddosastot eivat ole kumpikaan analysoineet yksityiskohtaisesti
petosten tarkeimpia syita tai niita tekevien henkildiden ominaispiirteita. Komissio ei katso,
ettd petoksentekijoiden motiivien tunnistaminen tuottaisi erityisemmin lisdarvoa sen
petostentorjuntatoimenpiteiden kannalta.

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksissa on havaittu, etta epaillyn petoksen tyyppi
on yleisimmin sellainen, jossa tuensaajat luovat keinotekoisesti olosuhteet saadakseen EU:n
varoja. Tama toimintatapa osoittaa, etta petoksentekijat eivat aina ole jarjestaytyneita
rikollisia, vaan voivat olla henkilditd (EU-varojen saajia), jotka tarkoituksellisesti rikkovat
sadntoja saadakseen EU:n varoja, joihin he katsovat olevansa perustellusti oikeutettuja.
Eraat asiantuntijat korostivat, ettd saantdjen monimutkaisuuden ja petosten vililla saattaa
olla syy-yhteys. Laatikossa 2 esitetaan esimerkki, josta tilintarkastustuomioistuin raportoi
vuoden 2014 vuosikertomuksessaan?’.

Henkiloryhmat (saman perheen tai taloudellisen ryhmittyman jasenet) perustivat
useita yksikoita saadakseen tukea, joka ylittda investointitoimenpiteen ehtojen
mukaisen enimmadismaaran. Tuensaajat ilmoittivat yksikdiden toimivan itsenaisesti,
mutta se ei kuitenkaan pitanyt paikkaansa, silla yksikot oli suunniteltu toimimaan
yvhdessa. Tosiasiassa ne kuuluivat samaan taloudelliseen ryhmittymaan ja niilla oli
sama liiketoimipaikka, henkilosto, asiakaskunta, toimittajat ja rahoitusldhteet.

EU:n jasenvaltioissa esiintyvia korruptioriskeja kasitteleva tutkimus viittaa siihen, etta
mahdollisuus harkinnanvaraiseen varainkayttoon ilman asianmukaisia valvontatoimia lisaa
korruptoituneen varainkayton riskia?®. Osa asiantuntijoista toi esiin samankaltaisia riskeja.

*7" Euroopan tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus varainhoitovuodelta 2014, s. 229.

2 Mungiu-Pippidi, A., (2013), s. 10-11.
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Taman vuoksi OLAFin tai komission pddosastojen kannattaisi analysoida, miten harkintavalta
vaikuttaa EU:n yhteisrahoittamissa ohjelmissa petosriskiin eri menoaloilla. Taima koskee
erityisesti yhteistydssa hallinnoituja varoja (kuten Euroopan rakenne- ja
investointirahastoja), koska naita varoja jakavat jasenvaltioiden elimet voivat kayttaa
harkintavaltaa maaritellessaan tukikelpoisuusperusteita ja -ehtoja.

Petos on monialainen kysymys. Petosten vahentdamisen onnistuminen edellyttaa siksi
monien tahojen ponnisteluja ja erilaisia toimia. Petosten torjunta ei silti tavallisesti
kuitenkaan ole organisaatioissa minkaan tietyn toimintayksikon ydintoimintaa. Siksi on hyva
nimeta jokin yksikko tai joku ylemmasta johdosta johtamaan ja valvomaan organisaation
petostentorjuntatoimia?’. Torjuntaan osallistuvien toimintayksikdiden tehtévien ja vastuiden
selked maarittely on myos ratkaisevan tarkeda, silla se on ainoa keino valttaa paallekkaisia
tehtavia ja arvioida kunkin toimijan todellista vaikutusta.

Tilintarkastustuomioistuin tutki, onko komissiolla selked johto seka selkedt tehtavat ja
vastuut petostenriskien hallintaa varten ja valvotaanko sitd asianmukaisesti. Lisdksi arvioitiin,
onko komissiolla hyvin suunniteltu petostentorjuntastrategia, jonka avulla voidaan ohjata
pdivittdisid petostentorjuntatoimia, ja mittaako komissio nadiden toimien tuotoksia
asianmukaisesti.

Komission hallinnointimallissa vastuut ovat hajautettuja, mutta petosriskien
hallintaan kohdistuva kokonaisvalvonta on riittamatonta

Tilintarkastustuomioistuin analysoi eri elinten tyypillisid (yleisimpid) tehtavia ja vastuita,
jotka liittyvat tarkeimpiin torjuntatoimien tuloksiin petostentorjunnan eri vaiheissa eli
suunnittelussa, taytantdonpanossa ja raportoinnissa (liite V).

Petostentorjuntatoimiin osallistuvien osastojen tehtavat ja vastuut on komission
hallintomallissa hajautettu. Kokonaisvalvonta on silti riittamatonta. Useimmilla elimilla on
neuvoa-antava rooli. Keskeiset petostentorjuntatoimista vastaavat toimijat ovat komission
kollegio ja padosastot seka jasenvaltioiden viranomaiset.

2 A Framework for Managing Fraud Risks in Federal Programs, GAO, heindkuu 2015, GAO-15-593SP,
s. 10.
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Komission puheenjohtaja vahvistaa komission kunkin jasenen tehtavat
henkilokohtaisessa toimeksiantokirjeessa. Han edellyttda, ettd komission jasenet varmistavat
vastuullaan olevien ohjelmien moitteettoman varainhoidon, mika kasittaa myos EU:n
talousarvion suojaamisen petoksilta. Budjetista ja henkilostosta seka OLAFista vastaavan
komission jasenen toimeksiantokirjeessa edellytetdaan, etta han keskittyy vahvistamaan EU:n
talousarvioon kohdistuvien petosten, korruption ja vakavien rikkomusten tutkimista
Euroopan unionin toimielimissa tukemalla OLAFin tyot3, ja todetaan, ettd OLAFin
riippumattomuus tutkimustehtdvassaan on sadilytettava. Strategiseen petosriskien hallintaan
ja petostentorjuntaan ei nimenomaisesti viitata tdman eikd kenenkdan muunkaan komission
jasenen vastuualueessa.

OLAF on EU:n keskeinen petostentorjuntaelin. Asetuksessa (EU, Euratom)
N:o 883/2013 ('OLAF-asetus’) edellytetaan, etta OLAF osallistuu komission
petostentorjuntapolitiikan kehittdmiseen. OLAFilla tai milldan muullakaan komission
yksikolla ei kuitenkaan ole merkittavaa valvovaa asemaa komission petostentorjuntatoimien
suunnittelussa ja taytantéonpanossa eika tuotoksista raportoinnissa. Komission
hallinnointimallin vuoksi OLAF itse ei vastaa pdatoksista, jotka koskevat valtuutettuja tulojen
ja menojen hyvadksyjia tai jasenvaltioita. OLAF antaa ohjeita ja suosituksia eri
petostentorjuntatoimista vastaaville tahoille (liite V).

Komissio jakaa vastuun EU:n taloudellisten etujen suojaamisesta petoksilta
jasenvaltioiden kanssa koheesiopolitiikan ja maatalouden menoaloilla. Komissiolla ei ole talla
hetkelld sadannollisia menettelyja sen selvittamiseksi, kuinka hyvin jasenvaltiot seuraavat
epailtyja petostapauksia. Komissiolla ei mydskaan ole tehokasta mekanismia, jolla se voisi
kannustaa jasenvaltioita ryhtymaan toimenpiteisiin petosten torjumiseksi taikka seurata
tallaisia toimenpiteita tai vaikuttaa niihin.

Useat muut kansainvaliset organisaatiot ovat ymmartaneet seurantamekanismien
olevan tarpeen. Esimerkiksi korruption vastainen OECD:n tyéryhma (WGB), jonka jasenet
ovat jasenvaltioiden lainvalvonta- ja oikeusviranomaisten edustajia, edistaa ja valvoo
lahjonnan torjuntaa koskevan OECD:n yleissopimuksen3’ taytantdonpanoa ja voimaan
saattamista. Tyoryhma on kehittanyt useita menettelyja ja kdytantoja, joilla se ja OECD:n
jasenvaltiot voivat vaikuttaa toisiinsa vahvistaakseen kunkin valmiuksia panna yleissopimus
taytantoon (laatikko 3).

30 Kansainvilisissa lilkesuhteissa tapahtuvan ulkomaisiin virkamiehiin kohdistuvan lahjonnan
torjuntaa koskeva OECD:n yleissopimus.
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Tyoryhman tarkein valine on vertaisarviointina toteutettava tutkimus, jossa ulkoiset
asiantuntijat arvioivat OECD:n kunkin jasenvaltion lainsaadantéa ja sen
taytantdédnpanotoimia. Nama maakohtaiset seurantakertomukset sisaltavat myos
suosituksia, joiden toteutusta seurataan myéhemmin huolellisesti. Lisaksi tyoryhma
seuraa jatkuvasti OECD:n jasenvaltioiden kdaynnistamia rikostutkintoja, laatii
tutkimuksia ja antaa ei-sitovia valineita (ei lainsdadantotoimet), joilla pyritdan
vahvistamaan julkisen sektorin lahjomattomuutta ja parantamaan jasenvaltioiden
valmiuksia havaita ja tutkia rajat ylittavaa korruptiota. Tama keskindisen oppimisen
ja valvonnan jarjestelma on kannustanut ja auttanut OECD:n jasenvaltioita
parantamaan yleissopimuksen taytantéonpanotuloksiaan.

Petostentorjuntastrategioissa ja niiden vaikuttavuutta koskevassa
raportoinnissa ilmenee puutteita

Komission petostentorjuntatoimien strategiakehys kasittaa seka koko toimielimen
strategian (komission petostentorjuntastrategia), joka on hyvaksytty vuonna 2011, etta
padosasto- ja/tai alakohtaisia petostentorjuntastrategioita. Niita ovat laatineet yksittaiset
paddosastot tai padosastoryhmat, joiden aloilla, kuten koheesiopolitiikassa tai
tutkimusohjelmissa, on samankaltaisia petosriskeja. Komission perustelu padosasto- ja
alakohtaisten petostentorjuntastrategioiden kaytolle on, ettei yleispateva ratkaisu olisi
tehokkain tapa hallita petosriskeja ja etta eri toimijoiden tehtavat vaihtelevat
hallinnointimuodon ja politiikanalan mukaan.

Petostentorjuntastrategia oli tarkoitus saada valmiiksi vuoden 2014 loppuun mennessd,
mutta osa toimista on yha kesken. Komissio ei ole paivittanyt petostentorjuntastrategiaa sen
jalkeen, kun se hyvaksyttiin vuonna 2011, joten tilintarkastustuomioistuin epailee,
soveltuuko se kdaytanndssa ohjaamaan komission petostentorjuntatoimia. Komissio tiedotti
tilintarkastustuomioistuimelle, ettd petostentorjuntastrategian paivitys on valmisteilla ja
hyvaksytaan lahiaikoina.

Tilintarkastustuomioistuin tutki seitseman varoja kdyttavan padosaston
petostentorjuntastrategiat. Nama kaikki tarkeimmat menoalat kattavat paaosastot olivat
maatalouden ja maaseudun kehittamisen padosasto, viestintaverkkojen, sisaltéjen ja
teknologian pdaosasto, kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden pdaosasto, tyollisyys-,
sosiaali- ja osallisuusasioiden paddosasto, muuttoliike- ja sisdasioiden padosasto, alue- ja
kaupunkipolitiikan paaosasto seka tutkimuksen ja innovoinnin pdaosasto. Naihin
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petostentorjuntastrategioihin sisdltyi useita tuotosindikaattoreita tai yksittaisia tuotoksia,
joilla tavoitteita tuetaan. Asetetut tavoitteet ovat kuitenkin vain yleisluontoisia, ja
useimmissa tapauksissa ne eivat ole mitattavissa. Tilintarkastustuomioistuimen
analysoimista 29 tavoitteesta 18 tavoitetta kasitti joidenkin petostentorjuntatoimien
"vahvistamista”, “lisdamista”, "edistamista”, “tehostamista” ja ”"parantamista”. Niille ei

esitetty lahtotilannetta (perustasoa) ja tavoitearvoa.

Kolme keskeistd kertomusta, jotka sisaltavat tietoa komission
petostentorjuntatoimista, ovat PIF-kertomus, vuotuinen hallinnointi- ja
tuloksellisuuskertomus seka paaosastojen vuotuiset toimintakertomukset. Kahdesta ensiksi
mainitusta vastaa komission kollegio ja viimeksi mainituista vastaavat yksittdiset padosastot

(kaavio 6).

Kaavio 6 — Petostentorjuntatoimia koskevaa tietoa sisaltavat komission

kertomukset

Poliittinen taso

PIF-
Euroopan | poljittinen vastuu EU:n xuﬁ.“fne-n wertomus
o ) allinto-ja
komissio talousarvion tuloksellisuus-

(kollegio)

hallinnoinnista kertomus

oo, g g N

Operatiivinen vastuu i

Valtuutetut . !

tulojenija EU:n talousarvion :

menojen hallinnoinnista vuori- | |||}

hyvaksy]at nen

omn q toiminta-
(padjohtajat) kertomus

Operatiivinen taso

Tarkistaa petoksia

Antaa tutkittuja tapauksia
ja petostentorjunta-

oimenpiteitd koskevia
suosituksia

Laatii petoksia koskevan

Laatii PIF-kertomuksen

Léhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.

Vuotuisessa PIF-kertomuksessa esitetdan komission ja jasenvaltioiden
petostentorjuntatoimien tuotokset (esimerkiksi tarkistetut asetukset, strategiat, direktiivit
tai petoksista valistava koulutus), mutta siina arvioidaan toimien vaikuttavuutta tosiasiallisen
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petosten ehkdisemisen, havaitsemisen tai torjunnan taikka takaisinperinnan osalta vain
rajoitetusti. PIF-kertomuksella tdytetadn SEUT-sopimuksen 352 artiklan 5 kohdassa asetettu
velvoite, jonka mukaan komissio yhteistydssa jasenvaltioiden kanssa antaa vuosittain
Euroopan parlamentille ja neuvostolle selvityksen kyseisen artiklan taytantdonpanemiseksi
toteutetuista toimenpiteista.

Myd6skaan vuotuinen hallinnointi- ja tuloksellisuuskertomus — joka on komission
tarkeimpia tilivelvollisuuden valineita — ei sisalla tietoja toimielimen petostentorjuntatoimien
todellisista tuloksista.

Padosastojen edellytetdaan raportoivan vuotuisessa toimintakertomuksessaan
petostentorjuntatoimiensa tuloksista vuotuisessa hallintosuunnitelmassaan maariteltyjen
indikaattoreiden perusteella. Tilintarkastustuomioistuimen analysoimat pddosastot eivat
raportoineet vuotuisiin hallintosuunnitelmiinsa sisaltyvien petostentorjuntatoimien
vaikuttavuudesta. Vain maatalouden ja maaseudun kehittdmisen padosasto seka alue- ja
kaupunkipolitiikan pdaosasto esittivat vuotta 2016 koskevassa vuotuisessa
toimintakertomuksessaan tietoja riskien pisteytykseen kaytettavalla ARACHNE-tydkalulla®!
saaduista tuotoksista ja toteuttamastaan jasenvaltioiden riskiperusteisten
petostentorjuntatoimenpiteiden seurannasta.

Petosten ehkaiseminen ennen niiden tapahtumista on keskeinen osa vaikuttavaa
petostentorjuntakehysta. Tilintarkastustuomioistuin tutki komission keskeisia toimia, joilla
pyritdan ehkdisemaan petoksia, ja erityisesti sitd, miten komissio arvioi petosriskeja ennen
varainkdyttoa koskevien saantdjen antamista ja suunnittelee ja toteuttaa asianmukaisia
torjunta- ja valvontatoimia. Lisaksi analysoitiin, miten komissio kdyttada tietoja petosten
ehkaisyyn.

Komissio sisallytti hiljattain petostentorjuntatoimenpiteita varainkaytosta
annettuihin ylatason saannoksiin

Petosten ehkaisya koskeva komission toiminta alkoi vuonna 2000, jolloin komissio
paatti tehostaa lainsddadannon aukottomuuden arviointia petosten osalta®?. OLAFiin

31 http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=325&intPageld=3587&langld=fi

32 KOM(2000) 200, versio 2, lopullinen — Valkoinen kirja komission uudistamisesta — Osa Il —
Toimintasuunnitelma, toimi 94.
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perustettiin tata varten erityinen yksikkd, jonka tehtavana oli erityisesti varmistaa, etta
menojarjestelyissa oli erityiset sddnnokset, joilla sdddetadn asianmukaisista
petostentorjuntatoimenpiteista.

Vuonna 2007 komissio ilmoitti, etta se oli saavuttanut petosten
ennaltaehkiisymenettelynsa tavoitteet*® ja ettd petostentorjuntaa koskevat
vakiosadannokset oli sisallytetty varainkdyttoa koskeviin sdantoihin. Vuonna 2011 komissio
teki lainsdddannon aukottomuuden arvioinnista petosten osalta komission
petostentorjuntastrategian tarkeimman ensisijaisen tavoitteen. Tarkeimmat varainkdyttoa
koskevat saannot kautta 2007-2013 varten oli kuitenkin jo annettu vuoteen 2011 mennessa.
Koheesio-, maatalous- ja tutkimusalojen varainkdytt6a koskevat sdaannot sisaltavatkin vasta
kauden 2014-2020 alusta alkaen vaatimuksen, jonka mukaan on otettava kayttoon
tehokkaita ja oikeasuhteisia petostentorjuntatoimenpiteitda ennen varojen kayttoa
(kaavio 7). Aiemmin eraat torjunta- ja valvontatoimet oli tutkimuksen alalla sisallytetty
lainsdadadannon alapuolelle sijoittuville tasoille, kuten sopimusmalleihin ja sopimuksiin.

Koheesioalalla alue- ja kaupunkipolitiikan padosasto on paattanyt kayttaa ulkoista
yksityista yritysta sen arviointiin, miten jasenvaltiot tayttavat tehokkaiden ja oikeasuhteisten
petostentorjuntatoimenpiteiden kayttéonottoa koskevan vaatimuksen
ohjelmakaudella 2014-2020. Komissio teki joulukuussa 2016 konsulttiyrityksen kanssa
sopimuksen, jonka tavoitteena oli tutkia, mita toimenpiteita jasenvaltiot olivat toteuttaneet
Euroopan rakenne- ja investointirahastojen osalta petosten ja lahjonnan ehkdisemiseksi ja
havaitsemiseksi. Tulosten olisi pitanyt valmistua vuoden 2017 loppuun mennessa, mutta ne
ovat myohdssa. Maatalouden osalta tallaista arviointia ei ole suunnitteilla.

3 Operatiivisiin tuloksiin perustuva petostentorjunta: dynaaminen ldhestymistapa petosten
ennaltaehkaisyyn, SEK(2007) 1676.
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Kaavio 7 — Petosten ehkadisya koskevien komission toimien aikajana

MRK:n 2007-2013 alku | MRK:n 2014-2020 alku |

Rahoituskehykseen 2014-2020
sisaltyvia maatalous-, koheesio- ja
tutkimusalojen rahastoja ja
hjelmiakoskevien tarkeimpi

asetustenvalmistelu ja
antaminen?

Komission
Valkoisen kirjan toimi 94 L . petostentorjuntastrategian Paremman sadntelyn
e Komissio ilmoittaa, etta ; . Paremman
lainsdadannoén et tavoitteeksi asetetaan viéline meno-
L. lainsdadannén i ) saantelyn .
aukottomuuden arvioinnin petostentorjuntaa koskevien ohjelmien

aukottomuuden arvioinnin suunta-

tehostamiseksi petosten . sdadnnosten sisdllyttaminen o, petosriskien
tavoitteet on saavutettu ) . .. viivat e .

osalta meno-ohjelmia koskeviin arviointiin

komission ehdotuksiin

1 Ensimmaisestd ehdotuksesta hyvaksymiseen.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.

Komissio sisdllytti ndin ollen vuonna 2014 kattavat petostentorjuntaa koskevat
saannokset kaikkiin varainkayttda koskeviin ylatason saannoksiin. Ohjelmakaudella 2007—-
2013 tilanne ei aina ollut tama.

OLAF antaa tutkimustensa perusteella paiosastoille myos hallinnollisia suosituksia,
joissa tuodaan esiin niiden kayttamissa petosten ehkaisy- ja havaitsemisjarjestelmissa
todettuja puutteita. Vuosina 2014-2016 OLAF antoi 113 tallaista suositusta komission eri
yksikoille. Suositusten vaikutusta on mahdotonta arvioida, koska OLAF ja pddosastot eivat
seuraa, onko ndama suositukset pantu taytantoon.

Petosriskien arviointia ennen varainkayttoa koskevien saantojen antamista
edellytetaan vuodesta 2021 alkaen

Komissio tekee vaikutustenarviointeja keratdakseen naytt6a, jonka avulla voidaan
arvioida, onko tuleva EU:n lainsdadantotoimi tai muu kuin lainsdadantotoimi perusteltu ja
miten kyseinen toimi voidaan parhaiten suunnitella saavuttamaan toivotut
toimintapoliittiset tavoitteet. COSO-kehyksen>* perusteella voitaisiin odottaa, ettd komissio
arvioisi petosriskit ndita arviointeja tehdessaan.

3 COSOnN (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) 2013 Internal
Control — Integrated Framework, jonka periaatteessa 8 edellytetadn, etta organisaatiot ottavat
huomioon petosten mahdollisuuden arvioidessaan tavoitteiden saavuttamiseen kohdistuvia

riskeja.
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Suuntaviivoja siitd, miten varainkdyttda koskevien sdantojen vaikutustenarviointi olisi
suoritettava (paremman saantelyn suuntaviivat), pdivitettiin vuonna 2015. Paivitys ei
kuitenkaan sisaltanyt vaatimusta, jonka mukaan vaikutustenarvioinnin olisi sisdllettava
petosriskien arviointi®>. Suuntaviivoihin lisattiin erityinen petostenehkéisyyn tarkoitettu
valine vasta heindkuussa 2017 (kaavio 7).

Taman vuoksi uutta vaatimusta sovelletaan vasta rahoitusohjelmien seuraavaan
sukupolveen (vuodesta 2021 alkaen). Téaman vaatimuksen lisdksi ei ole muuta nimenomaista
vaatimusta arvioida petosriskit ennen monivuotisia rahoitusohjelmia (kuten koheesioalan
kumppanuussopimuksia ja toimenpideohjelmia tai maatalousalan maaseudun
kehittamisohjelmia) koskevien yksityiskohtaisten soveltamissdaantdjen vahvistamista.

Lisaksi tilintarkastustuomioistuin analysoi OLAFilta saamansa tiedot, jotka koskivat sen
asemaa komission eri yksikdiden sisaisissa lausuntokierroksissa, jotka toteutettiin ennen
ehdotettujen saantdjen antamista. OLAFin tehtdvana on antaa lausunto siitd, otetaanko
ehdotetuissa sadadoksissa asianmukaisesti huomioon petosriskit. Vuosina 2014-2016 OLAF
sai komission eri yksikdilta 2 160 lausuntopyynt6a. OLAF antoi mydnteisen lausunnon
1 716 tapauksessa (79 prosenttia) ja myonteisen lausunnon huomautuksin 304 tapauksessa
(14 prosenttia). Naissa tapauksissa OLAF oli tyytyvdinen ehdotettuihin saantoihin ja
parannusehdotuksiin. OLAF antoi kielteisen lausunnon kahdessa tapauksessa
(0,1 prosenttia), ja lopuissa tapauksissa (6,9 prosenttia) OLAF antoi lausuntonsa myohassa.
Laatikossa 4 esitetdadan esimerkki tapauksesta, jossa OLAFin panos johti sdadntdjen
muuttamiseen.

Kun ohjelmakauden 2014-2020 kumppanuussopimuksia laadittiin, ne eivat
sisdltdneet viittausta vaatimukseen, jonka mukaan jasenvaltioiden viranomaisten on
otettava kayttdon asianmukaiset petostentorjuntatoimenpiteet. OLAFin panoksen
ansiosta jokaiseen sopimukseen lisattiin erillinen kohta, jonka mukaan
jasenvaltioiden on otettava kayttdon riskiperusteisia, tehokkaita ja oikeasuhteisia
petostentorjuntatoimenpiteitd asetuksen (EU) N:o 1303/2013 (yhteisia sdannoksia
koskeva asetus) 125 artiklan 4 kohdan c alakohdan nojalla.

Tilintarkastustuomioistuin ei l0ytényt edelld esitettyjen tuotosten lisaksi muuta
komission tekemaa arviointia, jossa olisi lueteltu EU:n sdddokset, joiden aukottomuus on

% EU-agenda: paremmalla sdantelylld parempiin tuloksiin, COM(2015) 215 final.
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arvioitu petosten osalta, tai joka sisaltdisi asianmukaisen petosriskien analyysin tai
petostentorjuntaa koskevia sdanndksia. Myoskadn petosten ennaltaehkaisya koskevaa
komission uutta lahestymistapaa ei ole analysoitu, vaikka lahestymistapa oli komission
vuonna 2007 antaman tiedonannon mukaan tarkoitus arvioida.

Tietoja on hyodynnettava petosten ehkaisyssa nykyista paremmin

Tietoja toimijoista, jotka ovat vaarassa tehda petoksen, voidaan kayttaa sen
estamiseen, ettd EU:n varoja kohdennettaisiin mahdollisille tuleville petoksentekijéille.

Suorassa ja valillisessa hallinnoinnissa komissio pitdaa poissulkemis- ja mustalle listalle
asettamisjarjestelmaansa eli varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelmaa tarkeimpana
valineenaan, jolla estetdaan EU:n rahoituksen kohdentaminen maksukyvyttomille,
saantojenvastaisesti toimiville, epaluotettaville tai vilpillisille talouden toimijoille.

Euroopan komission kehittama ARACHNE on tiedonlouhintaan ja datan rikastamiseen
tarkoitettu integroitu tietotekninen tydkalu. Koheesioalalla alue- ja kaupunkipolitiikan
pddosasto seka tyollisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden pddosasto katsovat riskien
pisteytykseen kdaytettavan ARACHNE-tydkalun olevan keskeinen petostenehkaisyvaline.
Naiden paaosastojen mukaan ARACHNE voisi auttaa jasenvaltioiden viranomaisia
riskialtteimpien hankkeiden ja edunsaajien tunnistamisessa ennakko- ja
jalkitarkastusten aikana.

Tilintarkastustuomioistuin analysoi ndiden kahden vélineen sisaltamia tietoja.

Komissio ei lainsdadannollisten rajoitteiden vuoksi voinut sulkea pois talouden toimijoita,
jotka olivat syyllistyneet petokseen tai korruptioon ennen vuotta 2016

Poissulkemisen merkitys on kasvanut Euroopan unionissa huomattavasti. Tama johtuu
siita, etta julkisia hankintoja koskevien EU:n direktiivien mukaan hankintasopimuksia ei saa
tehda sellaisten talouden toimijoiden kanssa, jotka ovat osallistuneet rikolliseen toimintaan
tai jotka ovat syyllistyneet esimerkiksi korruptioon tai petokseen, joka vahingoittaa EU:n
taloudellisia etuja.

EU:n soveltama poissulkemisjarjestelma on perdisin vuodelta 2008. Komissio korvasi
edellisen poissulkemis- ja ennakkovaroitusjarjestelman nykyiselld varhaishavainta- ja
poissulkemisjarjestelmalld 1. tammikuuta 2016. Padjohtajat voivat edelleen pyytaa
ennakkovaroitusta poissulkemisen osalta. Tassa jarjestelmassa on kuitenkin uusi piirre,
keskitetty tutkintaelin, joka arvioi kulloisenkin padosaston padjohtajan esittamia
poissulkemispyyntdja ja antaa suosituksia poissulkemisesta tai mahdollisista taloudellisista
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seuraamuksista. Pddjohtaja tekee viime kadessa paatdksen talouden toimijan mahdollisesta
poissulkemisesta.

Kaikilla EU:n toimielimilld ja elimilld on mahdollisuus esittaad poissulkemispyynto
hyodyntaden tietoja, jotka on saatu hallinnollisten tai rikosoikeudellisten menettelyjen,
OLAFin, Euroopan tilintarkastustuomioistuimen tai komission sisdisten tarkastajien
kertomusten, Euroopan keskuspankin, Euroopan investointipankin ja Euroopan
investointirahaston tai muun kansainvalisen organisaation paatosten avulla taikka sellaisten
petos- tai sddntdjenvastaisuustapausten perusteella, joista ovat paattaneet kansalliset
viranomaiset yhteistyossa toteutetun hallinnoinnin yhteydessa tai valtuutetut elimet
vélillisen hallinnoinnin yhteydessa. Myds tulojen ja menojen hyvaksyjien tai yksityisen
sektorin tarkastajien toimittamat tarkastukset ovat arvokkaita tietoldhteita. Poissulkemista
koskevat paatdkset ovat jasenvaltioiden viranomaisten saatavilla, mutta nailla ei ole
velvollisuutta ottaa paatoksia huomioon tehdessaan yhteistyossa toteutettavan
hallinnoinnin yhteydessa rahoituspaatoksia, joihin liittyy EU:n varoja.

Talouden toimijan poissulkeminen on pitkallinen menettely. Kaksi ja puoli vuotta
varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelman kdyttoonoton jalkeen eli 30. kesdkuuta 2018
mennessa koko komissiossa oli suljettu pois 19 talouden toimijaa ja julkaistu kahdeksalle
toimijalle maaratyt seuraamukset. Vaikka jasenvaltioiden viranomaiset ilmoittivat
yhteistydssa tapahtuvan hallinnoinnin alalla 820 petosepailysta IMS:ssa ja OLAF paatti noin
60 tutkimusta suosituksin pelkdstadn vuonna 2016°°, varainhoitoasetuksessa ei anneta
komissiolle valtuuksia ryhtya toimiin, jos jasenvaltion viranomaiset eivat ole itse
kdynnistaneet epdluotettavan talouden toimijan poissulkemista. Siksi kolme tarkeinta naiden
varojen kayttoa hallinnoivaa padosastoa (alue- ja kaupunkipolitiikan padosasto, tyollisyys-,
sosiaali- ja osallisuusasioiden pddosasto seka maatalouden ja maaseudun kehittdmisen
padosasto) eivat esittdneet lainkaan ERI-rahastoista yhteisrahoitusta saaneita kansallisia
talouden toimijoita koskevia poissulkemispyyntéja.

Ennen vuotta 2016 koskeviin tosiseikkoihin perustuvien poissulkemisten tarkeimpia
syita olivat sopimusmaaraysten vakavat rikkomiset ja ammatin harjoittamiseen liittyvat
vakavat virheet. Tama johtuu siitd, etta lainsdadanto ei tuolloin mahdollistanut
poissulkemista petoksen vuoksi, jos lopullista tuomioita ei ollut annettu. Téhdan mennessa
vasta kaksi talouden toimijaa on suljettu pois petoksen tai korruption vuoksi, mika rajoittaa
jarjestelman ennalta ehkaisevaa vaikutusta.

3 Vuotta 2016 koskeva PIF-kertomus, COM(2017) 383 final.
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Varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelmassa on mahdollista tallentaa tietoja
henkildista, joilla on maaraysvaltaa, edustusvaltuuksia tai padtosvaltaa petollisissa
yrityksissa. Lainsaadantoé mahdollistaa kuitenkin talouden toimijoiden poissulkemisen vasta
vuoden 2016 jalkeiselta ajalta olevien tosiseikkojen perusteella, jos niiden hallinto-, johto- tai
valvontaelimiin kuuluu henkil6 tai joissa on edustusvaltuuksia tai paatds- tai maardysvaltaa
henkilolla, johon sovelletaan poissulkemista kyseisend ajankohtana. Aiemmin tosiasiallisesti
pois voitiin sulkea vain talouden toimijoita, joilla oli sopimussuhde
hankintaviranomaisen/tulojen ja menojen hyvaksyjan kanssa. Ennen ilmeni tapauksia, joissa
siihen mennessd, kun talouden toimijat oli mahdollista sulkea pois, petollisten yritysten
taustalla olevat yksityishenkil6t olivat jo purkaneet komission kanssa sopimussuhteessa
olevan yrityksen ja perustaneet uuden yrityksen.

Maailmanpankki ja muut kansainvéliset rahoituslaitokset ovat hiljattain tehostaneet
toimiaan sen varmistamiseksi, etta vilpillisten talouden toimijoiden toiminta estetdan eivatka
nama enaa vain ilmesty takaisin eri nimella (laatikko 5).

Maailmanpankki kayttaa poissulkemisjarjestelmaa korruption ja petosten
torjuntaan. Maailmanpankki voi sulkea pois seka yrityksia etta yksityishenkil6ita,
minka jalkeen nama eivat enaa voi tehda uusia sopimuksia Maailmanpankin
rahoittamia hankkeita varten. Kaikki seuraamukset julkistetaan. Vuonna 2017
Maailmanpankki sulki pois maardajaksi 22 yritysta ja yksityishenkil6a ja maarasi
seuraamuksia 60:lle®’. Tammikuussa 2018 poissulkemisluettelo sisélsi

414 poissuljettua yritysta ja yksityishenkil6d*%. Maailmanpankin jarjestelma on ollut
toiminnassa yli kymmenen vuotta, ja EDES-jarjestelmaan verrattuna siind on
vahemman lainsadadanndllisia rajoitteita. Maailmanpankin paatdksiin ei esimerkiksi
sovelleta ulkoista tuomioistuinvalvontaa ja julkaisuehdot ovat I6yhemmat.

Jasenvaltiot eivat hyédynna ARACHNEN tarjoamia mahdollisuuksia taysimaaraisesti
petosten ehkaisyssa

ARACHNE voisi auttaa jasenvaltioiden viranomaisia tunnistamaan riskialttiita talouden
toimijoita ennen maksujen maksamista tai sen jalkeen tehtavien tarkastusten aikana. Taman

37 World Bank Annual Update, Integrity Vice-Presidency, s. 28,
http://pubdocs.worldbank.org/en/703921507910218164/2017-INT-Annual-Update-FINAL-
spreads.pdf.

#  http://web.worldbank.org


http://pubdocs.worldbank.org/en/703921507910218164/2017-INT-Annual-Update-FINAL-spreads.pdf
http://pubdocs.worldbank.org/en/703921507910218164/2017-INT-Annual-Update-FINAL-spreads.pdf
http://web.worldbank.org/
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valineen hyodyllisyys riippuu siitd, kuinka paljon jasenvaltioiden hallintoviranomaiset
tallentavat jarjestelmaan tietoja ja kdytetaanko sita jarjestelmallisesti. Valineen kaytto on
jasenvaltioiden viranomaisille ilmaista, mutta ei talla hetkelld pakollista.

Vuonna 2015 julkaistussa erityiskertomuksessaan, jossa kasitelldaan komission ja
jasenvaltioiden toimia EU:n koheesiovarojen kaytdssa todettujen julkisia hankintoja
koskevien ongelmien ratkaisemiseksi’, tilintarkastustuomioistuin totesi, etta
28 jasenvaltiosta vain 17 kaytti valinetta tai oli ilmoittanut aikovansa kadyttaa sitd. Taman
vuoksi tilintarkastustuomioistuin suositti vuoden 2015 erityiskertomuksessaan, etta komissio
ja jasenvaltiot tehostaisivat tallaisten tiedonlouhintatydkalujen kdyttda. Kolme vuotta
suosituksen jalkeen ARACHNEa kdytetdadn yha noin 170 toimenpideohjelmassa kaikkiaan
429 toimenpideohjelmasta 21 jasenvaltiossa (kaavio 8).

Jarjestelman avulla ei talla hetkellad pysty selvittdmaan, onko talouden toimija suljettu
pois komission jarjestelmassa. Muilla EU:n menoaloilla kuin koheesioalalla varoja
hallinnoivilla elimilla ei ole kdytettavissadn vastaavanlaisia petosriskien pisteytykseen
kaytettavia valineita.

39 Ks. tilintarkastustuomioistuimen erityiskertomus nro 10/2015 “Toimia EU:n koheesiovarojen
kaytossa todettujen julkisia hankintoja koskevien ongelmien ratkaisemiseksi olisi tehostettava”.
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Kaavio 8 — ARACHNEN kaytto jasenvaltioissa*
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*Niiden kauden 2014-2020 toimenpideohjelmien lukumaaran prosenttiosuus, joissa kdytetdan ARACHNEa,
kussakin jasenvaltiossa maan kauden 2014-2020 toimenpideohjelmien kokonaismé&arasta.

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin komission lukujen perusteella.

28 Tilintarkastustuomioistuimen analyysissa todettiin komission poissulkemis- ja
seuraamusjarjestelman vaikutuksen olevan vahainen. Lisdksi poissulkemista sovelletaan vain
komission suoraan ja valillisesti hallinnoimaan varainkdytt6on, mika tarkoittaa sita, etta
poissuljetut yritykset saattavat edelleen saada esimerkiksi koheesiovaroja. Vaikka ARACHNE
voisi olla tehokas petostenehkaisyvaline, jarjestelmdssa on yha — viisi vuotta sen
kdaynnistamisen jalkeen — vain vahan tietoja.

OLAFin hallinnolliset tutkimukset ovat johtaneet syytetoimiin alle
puolessa tapauksista ja varoista alle kolmasosa on peritty takaisin

89 EU:n nykyisen sadadoskehyksen mukaisesti padvastuu petostentorjuntalainsddadannon
toimeenpanosta on jasenvaltioilla, silld vain kansalliset viranomaiset voivat suorittaa
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rikostutkinnan ja asettaa henkilon syytteeseen rikoksesta. Vastuu vilpillisesti hankittujen
EU:n varojen takaisinperinnastd vaihtelee EU:n menoalan mukaan.

OLAF on télld hetkelld ainoa elin, jolla on riippumattomat tutkimusvaltuudet EU:n
tasolla. Toimeksiantonsa mukaisesti OLAF tutkii petoksia, lahjontaa ja muita laittomia toimia,
jotka voivat vahingoittaa EU:n taloudellisia etuja“®. OLAF voi hallinnollisten tutkimustensa
perusteella antaa oikeudellisia, taloudellisia, hallinnollisia tai kurinpidollisia suosituksia®*.
OLAF voi lisdksi suositella turvaamistoimenpiteita, joilla osaltaan ehkaistdan
saantdjenvastaisuuksien lisaantymista.

Oikeudelliset suositukset osoitetaan toimivaltaisille kansallisille oikeusviranomaisille.
Ne sisdltavat padasiassa ehdotuksen aloittaa rikostutkinta sitd henkila vastaan, joka (OLAFin
mukaan) on mahdollisesti syyllistynyt petokseen, tai jatkaa rikostutkintaa OLAFin
havaintojen ja suositusten valossa. OLAFin tutkimusten tarkoituksena on helpottaa
jasenvaltion viranomaisten asiassa toteuttamaa syytteeseenpanoa.

Taloudelliset suositukset osoitetaan asiasta vastaaville padosastoille. Suosituksissa
ehdotetaan, etta tietty rahamaara perintaan takaisin tai etta estetdaan varojen aiheeton
maksaminen. Suositukset eivit ole pddosastoja sitovia. Siksi OLAFin tehtdvana on tassa
yhteydessa helpottaa padosastojen tyota, joka liittyy takaisinperintamaaraysten
valmisteluun ja epéaluotettavien talouden toimijoiden sulkemista EU:n lisdrahoituksen
ulkopuolelle koskevien pyyntojen esittdmiseen varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelman
kautta®’.

Suoraan tai valillisesti hallinnoitavilla EU:n menoaloilla maksupaatéksen tehnyt
pddosasto pdattaa itse, peritddnkd varat takaisin vilpilliselta tuensaajalta. Yhteistyossa
hallinnoitavilla EU:n menoaloilla asiasta vastaava paaosasto perii varat takaisin
asianomaiselta jasenvaltiolta rahoitusoikaisujen avulla. Taman jalkeen kansalliset
viranomaiset vastaavat siitd, ettd EU:n varat peritdan takaisin varsinaiselta tuensaajalta.

40" Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) N:o 883/2013, annettu 11 p&ivana
syyskuuta 2013, Euroopan petostentorjuntaviraston (OLAF) tutkimuksista sekd Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 1073/1999 ja neuvoston asetuksen (Euratom)
N:o0 074/1999 kumoamisesta, 1 artiklan 1 kohta.

“l Noin 21 prosentissa niista tutkimuksista, joiden paatteeksi OLAF antoi vuosina 2012-2016
taloudellisen suosituksen, annettiin samalla oikeudellinen suositus.

42 Ulkoisten tutkimusten lisdksi OLAFilla on oikeus suorittaa sisdisia tutkimuksia EU:n toimielimissa.
Tassa tarkastuksessa ei arvioitu kyseista OLAFin tehtavaa. Hallinnollisten suositusten osalta ks.
kohta 70.
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Seuraavassa osiossa tutkitaan, mika vaikutus OLAFin hallinnollisilla tutkimuksilla on ollut
petoksentekijoiden syytteeseenpanoon ja hallinnolliseen menettelyyn, jolla peritadn takaisin
vilpillisesti hankittuja EU:n varoja.

Petosten tutkimiseen nykyisin kdytetyssa jarjestelmassa on
ominaispuutteensa

Vuosina 2009-2016 OLAF antoi yhteensa 541 oikeudellista suositusta. Tahdan mennessa
jasenvaltioiden viranomaiset ovat tehneet paatéksen naista suosituksista 308 tapauksessa,
joista 137 tapauksessa (44,5 prosenttia) on nostettu syyte ja 171 tapauksessa
(55,5 prosenttia) asian kasittely on lopetettu. Tuomioiden maarasta ei ole saatavilla tietoja.
Tahan mennessa jasenvaltioiden oikeusviranomaiset ovat nostaneet vuosittain noin
17 syytettd OLAFin aloittamien tapausten perusteella (kaavio 9).

Kaavio 9 — OLAFin oikeudelliset suositukset vuosina 2009-2016

Paatosta ei ole tehty Paitos on tehty
233 308
43 % 57 %
Asian Syyte
171 137

55,5% 44,5%

Léhde: OLAFin raportti 2016, s. 33.

Koska luotettavia tietoja ei ole saatavissa niiden EU-varojen kdyttdon liittyvien
petostapausten kokonaismaarasta, joissa jasenvaltioissa on toteutettu syytetoimia,
tilintarkastustuomioistuin ei voi esittda tarkkoja tietoja siita, kuinka suuri on kansallisten
syyttajien OLAFin antamien oikeudellisten suositusten perusteella nostamien syytteiden
kokonaisosuus. Julkisesti saatavilla olevista tiedoista ja tilintarkastustuomioistuimen kdaynnin
kohteena olleiden kansallisten viranomaisten toimittamista tiedoista kay ilmi, etta
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syytteeseenpanoon johtaneiden OLAFin oikeudellisten suositusten osuus kansallisten
syyttajien nostamien syytteiden kokonaisméaarasta on pieni EU:n varainkayttoon liittyvien
petosten osalta (laatikko 6).

Puolassa nostettiin 446 syytetta ja lopetettiin 50 tapauksessa asian kasittely
ehdollisesti vuosina 2013—-2016 (eli 124 syytetta vuodessa).

Bulgariassa asetettiin vuonna 2016 syytteeseen 72 henkiloa petoksesta, johon liittyi
EU:n varoja, 67 tapauksessa.

Virossa asetettiin vuonna 2016 syytteeseen 50 luonnollista henkil6a ja
22 oikeushenkil6a EU:n varainkayttoon liittyvasta petoksesta 15 tapauksessa.

Unkarissa nostettiin sisaministerion rikostilastojen mukaan 18 syytetta vuonna 2013,
16 vuonna 2014, kuusi vuonna 2015, seitseman vuonna 2016 ja yksi vuonna 2017
(yhteensa 48 syytetta vuosina 2013-2017)%.

Romaniassa syyttajat nostivat vuonna 2016 yhteensa 30 syytetta DLAF:n aiemmin
tutkimien 39 tapauksen perusteella®®. Yhteensa 115 luonnollista henkild3 ja

47 oikeushenkilod haastettiin oikeuteen, ja neljassa tapauksessa tehtiin yhteensa
kuusi syyllisyyden tunnustamissopimusta.

Kaaviosta 9 kdy ilmi, ettd yli puolessa niista tapauksista, joissa jasenvaltio teki
paatoksen, asian kasittely lopetettiin. OLAFin oman jasenvaltioilta oikeudellisista
suosituksista kerattyjen tietojen analyysin mukaan asian kasittelyn lopettamisen tarkeimmat
syyt olivat (kaavio 10):

OLAFin alun perin kerdama tai kansallisen tutkintaviranomaisen myéhemmin kerdama
ndytto katsottiin riittdmattomaksi syytetoimien kannalta (56 prosenttia)

OLAFin tutkimaa tekoa ei katsota kansallisessa lainsaadannossa rikokseksi
(22 prosenttia)

3 https://bsr.bom.hu/SitePages/Nyitolap.aspx, tiedot haettu 15. helmikuuta 2018.

“ DLAF (Departamentul pentru lupta antifraudd) on Romanian kansallinen viranomainen, jolla on
tutkintavaltuudet ja joka vastaa EU:n taloudellisten etujen suojaamisesta maassa. Ks. vuotta 2016
koskevan DLAF:n vuosikertomuksen tilastot, s. 11.


https://bsr.bm.hu/SitePages/Nyitolap.aspx
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o kansallisen lainsdadannon mukainen vanhentumisaika (eli aikaraja
rikosoikeudenk&ynnin aloittamiselle) on kulunut umpeen (14 prosenttia)*°.

Kaavio 10 — Tarkeimmat syyt asian kasittelyn lopettamiseen

W Naytto riittamaton
mEirikosta

m Vanhentunut

m Merkitys vahainen

H Muu

Ldhde: Analysis of Member States’ follow-up of OLAF’s judicial recommendations issued between
January 2008 and December 2015 (analyysi OLAFin tammikuun 2008 ja joulukuun 2015 vélisena aikana
antamien oikeudellisten suositusten taytantdéonpanosta jasenvaltioissa), s. 1.

97 Kuten edells todettiin, 36 prosentissa tapauksista jasenvaltioiden viranomaiset eivat
pitaneet OLAFin havaitsemaa rikosta kansallisessa lainsaadanndssa rikokseksi katsottuna
tekona tai kansallisessa lainsaadanndssa rikosoikeudenkdynnille asetettu maaraaika oli
kulunut umpeen. Tilintarkastustuomioistuin pani merkille, ettd aina ei ole mahdollista estaa
asian vanhentumista. Lisaksi kansalliset syyttdjat saattavat paatya eri johtopaatokseen siita,
onko tapahtunut rikos. Tiivis yhteistyd OLAFin ja kansallisten viranomaisten kesken on taman
vuoksi ensiarvoisen tarkeaa“®.

98 Tilintarkastustuomioistuimen neljassa jasenvaltiossa tekemien haastattelujen aikana
kansalliset syyttdjat totesivat, ettei heilld useimmissa tapauksissa ole minkaanlaista yhteytta
OLAFiin ennen kuin he saavat loppukertomuksen. He totesivat myds, etta olisi parempi, jos

% Analysis of Member States’ follow-up of OLAF’s judicial recommendations issued between

January 2008 and December 2015 (analyysi OLAFin tammikuun 2008 ja joulukuun 2015 vélisena
aikana antamien oikeudellisten suositusten taytdntoonpanosta jasenvaltioissa), s. 1.

6 Asetuksen (EU) N:o 883/2013 12 artiklassa todetaan, ettd OLAF ”...voi toimittaa ulkoisten
tutkimusten kuluessa saamiaan tietoja asianomaisten jasenvaltioiden toimivaltaisille
viranomaisille riittdavan ajoissa, jotta nama voivat toteuttaa aiheellisia toimia kansallisen
lainsdaadantonsa mukaisesti”.



44

he saisivat tiedon rikosepailyista paljon varhaisemmassa vaiheessa kuin OLAFin tutkimusten
lopussa, ja jos he saisivat tiedon, he avustaisivat OLAFia ja aloittaisivat tarvittaessa oman
rikostutkinnan, jotta asia ei vanhentuisi.

Siksi se, etta kansalliset syyttdjat lopettavat monen asian kasittelyn, koska kyseessa ei
ole rikos tai koska asia on vanhentunut, viittaa siihen, ettd tdhdan mennessa OLAFin ja
kansallisten viranomaisten yhteistyd kansallisten viranomaisten kanssa on ollut puutteellista.

Kaaviosta 10 kdy ilmi, etta 56 prosentissa tapauksista, joissa asian kasittely on
lopetettu, ndin on tehty ndyton puutteen vuoksi. Tama tarkoittaa, etta joka toisessa
tapauksessa, jonka kasittely lopetettiin, OLAFin keraama nayttod yhdessa kansallisten
viranomaisten mydhemmin rikostutkinnan aikana keradman nayton kanssa ei ole saanut
syyttdjaa nostamaan syytetta.

Tilintarkastustuomioistuimen tekemat kansallisten viranomaisten ja EU:n
toimielinten (myds OLAFin) edustajien seka riippumattomien tutkijoiden haastattelut
viittaavat siihen, ettd paasyy asian kasittelyn lopettamiseen ei ole ndyton puute vaan se, etta
asiat ovat lilan vanhoja. Kyse ei valttamatta ole siitd, etta asian vanhentumisaika olisi kulunut
umpeen tai kulumassa umpeen, vaan siita, etta vaitetyn rikoksen tekemisesta on kulunut jo
vuosia.

Tama ei tarkoita, ettd OLAFin tutkimukset kestaisivat lilan kauan. Useimmissa
tapauksissa OLAF tekee hallinnollisen tutkimuksen sen jalkeen, kun asianomainen tapaus on
havaittu ja ilmoitettu. Niin ollen OLAF on riippuvainen siitd, toimittavatko etenkin EU:n
toimielimet, elimet, laitokset ja virastot seka jasenvaltiot tiedot sille ajoissa. Lisaksi OLAFin
hallinnollisen tutkimuksen jalkeen jasenvaltiossa on suoritettava rikostutkinta. Henkil6a
vastaan ei saa nostaa syytetta tutkimatta asiaa kansallisen lainsdadannon mukaisesti.
Tutkimuksen laajuus vaihtelee maittain, mutta kaikissa jasenvaltioissa vaaditaan jonkinlaisia
toimia. Taman vuoksi on usein olemassa suuri riski, ettd OLAFin tutkimusten, olivatpa ne
kuinka hyvin toteutettuja tahansa, “viimeinen myyntipaiva” ylittyy.

Kaaviossa 11 kuvataan OLAFin tutkimien tapausten aikataulua. OLAFin toimittamien
tietojen mukaan siltd vei vuonna 2017 keskimaarin kaksi kuukautta valita tapaukset ja noin
22 kuukautta tutkia ne’. Jos oletetaan, ettd OLAF saa tiedot petokseksi epaillysta
tapauksesta noin vuoden kuluttua teon tapahtumisesta ja toimittaa loppukertomuksensa
oikeusviranomaisille viipymatta, kansalliset viranomaiset saavat tietoa vaitetysta rikoksesta

47" Ks. OLAFin raportti 2017, s. 53.
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vasta keskimaarin kolme vuotta sen tapahtumisen jalkeen. Monimutkaisissa tapauksissa
aikaa voi kulua enemmankin.

Kaavio 11 — OLAFin tutkimien tapausten aikataulu

OLAF antaa
loppukertomuksen, joka
Petoksentekija OLAF aloittaa sisdltda oikeudellisen
tekee rikoksen tutkimisen suosituksen
Wil 1 ‘i ‘
Petos havaltaan OLAF ilmoittaa tavallisesti asiasta kansallisille Kansallinen
viranomaisille lopetettuaan sen tutkimisen, mutta syyttdja lopettaa
kansalliset viranomaiset voivat myos aloittaa asian kasittelyn
rikostutkinnan samojen seikkojen perusteella, jolloin tai nostaa
kdynnissa on kaksi rinnakkaista tutkimusta syytteen

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin.

Tilintarkastustuomioistuimen mielesta nykyinen kaytanto, jonka mukaan OLAFin
suorittamien petosepailyja koskevien hallinnollisten tutkimusten jalkeen on suoritettava
rikostutkinta kansallisella tasolla, vie lukuisissa tapauksissa liian paljon aikaa, mika heikentaa
mahdollisuuksia saavuttaa lopullinen paamaara eli syytteeseenpano.

Riittamaton naytto haittaa varojen hallinnollista takaisinperintaa

Jos OLAF havaitsee sadntojenvastaisuuden (on sitten kyse petosepailysta tai muusta
sddntdjenvastaisuudesta) ja pystyy arvioimaan takaisin perittdvan maaran, OLAF antaa
taloudellisen suosituksen.

Kaaviossa 12 esitetdan OLAFin vuosina 2002-2016 takaisinperittavaksi suosittamat
rahamaarat. Saatavilla olevien tietojen perusteella tilintarkastustuomioistuin arvioi OLAFin
taloudellisten suositusten kokonaisarvon tana ajanjaksona olleen noin 8,8 miljardia euroa
(kaytettdessa vuosien 2008 ja 2009 osalta kaikkien muiden vuosien keskiarvoa).

Vuoden 2016 loppuun mennessa oli peritty takaisin yhteensa 2,6 miljardia euroa

(30 prosenttia). Luvut osoittavat, ettad vaikka OLAFin suositusten vuotuinen kokonaisarvo
vaihtelee huomattavasti, takaisinperitty maara oli useimpina vuosina (vuoden 2011
merkittavaa poikkeusta lukuun ottamatta) suunnilleen 200 miljoonaa euroa (viimeksi
kuluneiden 15 vuoden keskiarvo on 173 miljoonaa euroa).

Tilintarkastustuomioistuimen seitsemalta varoja kayttavalta padosastolta (alue- ja
kaupunkipolitiikan padosasto, tyollisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden padosasto,
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maatalouden ja maaseudun kehittamisen padosasto, tutkimuksen ja innovoinnin pdaosasto,
viestintdverkkojen, sisaltojen ja teknologian padosasto, muuttoliike- ja sisdasioiden
padosasto sekd kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden pdadosasto) saamien tilastojen
mukaan OLAF suositteli vuosina 2012-2016 yhteensa 1,9 miljardin euron takaisinperintaa
kaikkiaan 358 tapauksessa. Tilintarkastustuomioistuimen tarkastukseen mennessa
padosastojen takaisinperintdtoimien ja rahoitusoikaisujen arvo oli yhteensa 243 miljoonaa
euroa (13 prosenttia suositusten mukaisesta kokonaismaarasta) 153 tapauksessa

(43 prosentissa kaikista tapauksista). Tilintarkastustuomioistuin on tietoinen siita, etta
takaisinperinta voi yha olla kdynnissa merkittavassa osassa jaljella olevista OLAFin
taloudellisista suosituksista.

Aiheettomasti maksettujen EU:n varojen takaisinperinta on pitkallinen menettely:
tilintarkastustuomioistuimen tutkiman onnistuneiden takaisinperintdtapausten otoksen
perusteella voidaan arvioida, etta takaisinperinndn saattaminen paatdkseen kestaa noin

36 kuukautta. Niin ollen tilintarkastustuomioistuin odottaisi, ettd vuosina 2012—-2014
annettuihin suosituksiin perustuva takaisinperintaaste olisi paljon korkeampi kuin se

15 prosenttia (OLAFin suositusten mukaisesta kokonaismaarastad), joka vastaa padosastojen
toistaiseksi takaisin perimaa maaraa.
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Kaavio 12 — Takaisinperittavaksi suositellut maarat ja takaisinperityt maarat
vuosina 2002-2016

1000 e mmm—————————
i

1
: i
I OLAF muutti taloudellisia suosituksia

: koskevaajarjestelmaansa i

80  m e -
Arvio paatokseen saatettujen tapausten
taloudellisesta vaikutuksesta (miljoonaa euroa)*

600 : ]
Taloudellisen suosituksen
mukainen maara
(miljoonaaeuroa)

400

200 1//\.—0

Takaisinperitty maara
| (miljoonaaeuroa)**
0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

* Vuotta 2008 koskevassa vuosikertomuksessaan OLAF arvioi perustamisensa (1999) jilkeen pddtékseen
saattamiensa tapausten taloudelliseksi vaikutukseksi yli 6,2 miljardia euroa. Kymmenvuotiskauden keskiarvo on
noin 620 miljoonaa euroa vuodessa. Vuosilta 2008 ja 2009 ei ole saatavissa tietoja, joten niiden osalta
kdytettiin vuosien 2002—-2011 keskiarvoa.

** Vuodesta 2012 Idhtien OLAF on esittdnyt vuosikertomuksessaan takaisinperittdvdksi suositellun

kokonaismddrdn ja vuoden aikana kertyneen mddrdn, joka on peritty takaisin OLAFin aiempina vuosina
pddtékseen saattamien tutkimusten perusteella.

Ldhde: Tilintarkastustuomioistuin vuosia 2002—-2016 koskevien OLAFin vuosikertomusten perusteella.

Luvut osoittavat, ettd merkittdvassa osassa tapauksista, joissa OLAF antaa paatteeksi
suosituksen peria takaisin aiheettomasti maksettuja EU:n varoja, joko takaisinperintaa ei
suoriteta ollenkaan tai takaisinperitty maara on merkittavasti suositeltua maaraa pienempi.

Talle saatiin vahvistus tilintarkastustuomioistuimen toimittamassa tarkastuksessa.
Kirjallisesta evidenssistd ilmenee, ettd padosastot katsoivat monessa tapauksessa, etta
OLAFin lopullisissa kertomuksissa ei annettu riittavasti tietoa, jonka perusteella
aiheettomasti maksettujen méarien takaisinperinta voitaisiin kdynnistaa*®. Pdosastot
toteuttivat lisdtoimia (tai ulkoistivat niiden toteuttamisen), jotta ne pystyivat paattamaan,

%8 Yhteens3 59 tapauksessa kaikkiaan 150 tapauksesta, joissa takaisinperintd perustui OLAFin
antamiin taloudellisiin suosituksiin, takaisinperitty maara oli 70 prosenttia tai vdhemman OLAFin
suosittelemasta maarasta.
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olisiko takaisinperinta mahdollinen, tai turvautuivat omilla tarkastuksillaan saamaansa
nayttoon.

Kun OLAF antaa oikeudellisen suosituksen ja/tai Idhettda kertomuksen jasenvaltion
oikeusviranomaisille, takaisinperintamenettely keskeytetaan joissakin tapauksissa.
Tilintarkastustuomioistuin havaitsi joukon tapauksia, joissa takaisinperintamenettely oli
keskeytetty ja padosastot olivat pyytaneet, ettei OLAF paljasta mitdan tietoja kansallisille
viranomaisille tai edunsaajalle. Tilintarkastustuomioistuin myontaa kuitenkin, etta
rikostutkinnan ja ripedn varojen takaisinperinnan valilla saatetaan joutua tekemaan
kompromisseja.

Hallinnollisen menettelyn kdytto aiheettomasti maksettujen EU:n varojen
takaisinperintdan on kuitenkin silti tehokkaampaa ja edullisempaa kuin varojen periminen
takaisin rikosoikeudenkaynnin kautta varojen jadadyttamisen ja menetetyksi tuomitsemisen
avulla. Rikollisten varojen takaisin perimista Euroopan unionissa kasittelevdssa dskettdisessa
Europolin tutkimuksessa todetaan, ettd EU:ssa saadaan nykyisin perittya takaisin vain pieni
osuus rikoshyddyn arvioidusta maarasta®.

Hallinnointi yhteistyossa

Yhteistydssa toteutettavan hallinnoinnin yhteydessa padosastot eivat peri varoja
takaisin suoraan tuensaajilta vaan soveltavat erilaisia rahoitusta koskevia menettelyja EU:n
talousarvion suojaamiseksi. Useimmissa tapauksissa alue- ja kaupunkipolitiikan pdaosasto
seka tyollisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden padosasto soveltavat rahoitusoikaisuja aina,
kun OLAF antaa taloudellisen suosituksen. Asianomaisen jasenvaltion paatettavaksi jaa, mita
korjaavia toimenpiteitd edunsaajia vastaan toteutetaan sen jalkeen, kun padosasto on
tehnyt rahoitusoikaisun. Yhteisen hallinnoinnin periaate ei edellytd, etta alue- ja
kaupunkipolitiikan paaosasto, tyollisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden padosasto
tarkastaisivat edunsaajilta takaisin perityt maarat.

Maatalouden ja maaseudun kehittamisen pddosaston sadanngissa ei selvasti todeta,
mihin toimiin OLAFin taloudellisten suositusten perusteella pitaisi ryhtya. Jasenvaltioille ei
esimerkiksi ole asetettu madrdaikaa, johon mennessa niilla olisi mahdollisuus riitauttaa
OLAFin kertomuksessa suositeltu takaisin perittdva maara. Maatalouden ja maaseudun
kehittamisen pddosasto katsoo, ettd sen tehtdavana on valvoa takaisinperintaa, jonka
toteutus on kokonaan kulloisenkin jasenvaltion vastuulla.

49" Does crime still pay? Criminal asset recovery within the EU; Survey of statistical information 2010-
2014; Europol, 2016.
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Kaaviossa 13 esitetaan OLAFin alue- ja kaupunkipolitiikan padosastolle, tyollisyys-,
sosiaali- ja osallisuusasioiden paddosastolle sekd maatalouden ja maaseudun kehittdmisen
paaosastolle vuosina 2012-2016 lahettdamien taloudellisten suositusten kokonaisarvo seka
tilintarkastustuomioistuimen tarkastukseen mennessa takaisin perityt maarat. Nama kolme
pddosastoa saivat OLAFilta yhteensa 268 taloudellista suositusta vuosina 2012-2016. Naista
tapauksista 125:ssd (47 prosenttia) on peritty varoja takaisin. Takaisinperintdastetta ei
merkittavasti nosta se, jos huomioon otetaan vain ne taloudelliset suositukset, jotka OLAF
antoi kyseisille kolmelle pdaosastolle vuosina 2012-2014. Naiden tapausten yhteydessa
kyseiset kolme paiosastoa onnistuivat perimaan takaisin 15 prosenttia OLAFin suositusten
mukaisesta yhteismaarasta (alue- ja kaupunkipolitiikan pddosasto 10 prosenttia, tyollisyys-,
sosiaali- ja osallisuusasioiden paddosasto 19 prosenttia ja maatalouden ja maaseudun
kehittamisen padosasto 33 prosenttia). Tilintarkastustuomioistuin panee merkille, etta OLAF
antoi lokakuussa 2016 uudet ohjeet taloudellisten suositusten laatimisesta ja laskemisesta.
Uudet ohjeet annettiin vasta melko hiljattain, joten niiden kokonaisvaikutus jarjestelmadssa
ilmenee vasta myéhemmin.

Kaavio 13 — Alue- ja kaupunkipolitiikan padaosaston, tyollisyys-, sosiaali- ja
osallisuusasioiden padosaston sekda maatalouden ja maaseudun kehittamisen
paaosaston toteuttamat takaisinperinnat, jotka perustuvat OLAFin

vuosina 2012-2016 antamiin suosituksiin
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Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin komission lukujen perusteella.

Alue- ja kaupunkipolitiikan padosaston seka tyollisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden
paadosaston mukaan yksi tarkeimmista syista siihen, ettei suositeltuja maaria perita takaisin,
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on se, ettei suositeltua maaraa perustella suoraan OLAFin loppukertomuksessa. Esimerkiksi
vhdessa tapauksessa paaosasto pyysi ulkoista yritysta suorittamaan OLAFin havainnon
tarkemman oikeudellisen analyysin. Toisessa tapauksessa pdaosasto paatti sisamarkkinoiden
ja palvelujen padosastoa sekd komission oikeudellista yksikkdd kuultuaan, ettei OLAFin
suosittelemaa maaraa perita takaisin, koska oikeudenkayntiriski oli suuri. Toinen syy siihen,
miksi joissakin tapauksissa ei peritty takaisin suositeltua maaraa kokonaan oli se, ettd OLAF
suositteli aiemmin julkisia hankintoja koskevien saantdjen noudattamatta jattamisen vuoksi
suurempia oikaisuja kuin asianomaiset pd3dosastot tosiasiassa komission suuntaviivojen°
perusteella sovelsivat.

Suora hallinnointi (viestintaverkkojen, sisdlt6jen ja teknologian padosasto seka
tutkimuksen ja innovoinnin padosasto)

Kaaviossa 14 esitetdan OLAFin viestintaverkkojen, sisaltéjen ja teknologian
padosastolle seka tutkimuksen ja innovoinnin pddosastolle vuosina 2012—2016 |dhettdmien
taloudellisten suositusten kokonaisarvo seka tilintarkastustuomioistuimen tarkastukseen
mennessa takaisin perityt maarat. Nama kaksi padosastoa saivat OLAFilta yhteensa
36 taloudellista suositusta vuosina 2012-2016. Yhdeksdssa tapauksessa (25 prosenttia) varat
on peritty taysimaaraisesti takaisin. Yhdessa poikkeuksellisessa tapauksessa tutkimuksen ja
innovoinnin padosasto peri takaisin kahdeksankertaisen maaran OLAFin suosittelemaan
maaraan verrattuna, koska edunsaajalta takaisin peritty kokonaismaara sisalsi myos
padosaston omien tarkastusten perusteella ekstrapoloituja maaria.
Tilintarkastustuomioistuin katsoo, etta OLAFin suosittelema maara tuli tdssa tapauksessa
perittyd kokonaan takaisin. Takaisinperintdastetta nostaa hiukan se, jos huomioon otetaan
vain ne taloudelliset suositukset, jotka OLAF antoi kyseisille kahdelle pddosastolle vuosina
2012-2014. Naiden tapausten yhteydessa kyseiset kaksi pddosastoa onnistuivat perimaan
takaisin 34 prosenttia OLAFin suositusten mukaisesta yhteismaadrasta.

0 Komission paatds C(2013) 9527, annettu 19.12.2013, suuntaviivojen vahvistamisesta ja
hyvaksymisesta niiden rahoitusoikaisujen maarittamisen osalta, jotka komissio tekee julkisia
hankintoja koskevien sdaant6jen noudattamatta jattamisen vuoksi, yhteistydssa jasenvaltioiden
kanssa hallinnoituihin, unionin rahoittamiin menoihin.
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Kaavio 14 - Viestintaverkkojen, sisaltojen ja teknologian padosaston seka
tutkimuksen ja innovoinnin padosaston toteuttamat takaisinperinnat, jotka
perustuvat OLAFin vuosina 2012-2016 antamiin suosituksiin
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B OLAFin taloudellisen suosituksen mukainen maara M Tosiasiallisesti takaisinperitty maara

Ldhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin komission lukujen perusteella.

Tilintarkastustuomioistuin kavi lapi 20 OLAFin taloudellista suositusta (kymmenen
suositusta koski viestintaverkkojen, sisaltojen ja teknologian padosastoa ja kymmenen
tutkimuksen ja innovoinnin padosastoa) 37 tapauksen osalta. Suositukset kattoivat
86 prosenttia OLAFin mainituille kahdelle pdaosastolle suosittelemasta yhteismaarasta.
Tilintarkastustuomioistuin totesi taman perusteella, ettd padsyyt OLAFin tutkimusten
jalkeisen varojen takaisinperinnan viivastymiseen ja takaisinperinnan suorittamatta
jattamiseen ovat seuraavat:

rikostutkinta tai rikosoikeudellinen menettely on kdynnissa
OLAFin kertomuksissa esitetty ndytto on riittamaton

yritykset on jo purettu siihen mennessa, kun OLAF saattaa tutkimuksensa paatokseen.

Aika, jonka varoja kayttava padosasto tarvitsee ilmoittaakseen tapauksen OLAFille, ja
OLAFin tutkimusten nopeus saattavat olla takaisinperinnan onnistumisen kannalta tarkeita
osatekijoita, silla ajoituksella on suuri merkitys tapauksissa, joissa padosastot perivat varoja
takaisin suoraan edunsaajilta. Tapauksissa, joissa takaisinperintatoimet ovat viela kdynnissa,
keskimaardinen tarvittava aika OLAFin tutkimusten alkamisesta laskettuna on viisi vuotta.
Kun petoksentekijat purkavat yrityksensa likvidaation kautta tai muuten — usein heti
tarkastuksesta tai OLAFin tutkimuksesta ilmoittamisen jalkeen — mahdollisuudet
takaisinperintaan ovat rajalliset.
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P&aosastot voivat reagoida nopeammin ja valttaa kustannukset, jotka aiheutuvat
rahoituksen perimisesta takaisin edunsaajilta, jos ne voivat osoittaa omien tarkastustensa
avulla, ettd sopimusvelvoitteita on rikottu. Asiasta vastaava padosasto valmistelee ndissa
tapauksissa takaisinperintamaarayksen omien tarkastustulostensa pikemminkin kuin OLAFin
kertomuksen perusteella. Tilintarkastustuomioistuin totesi, etta tapauksissa, joissa
padosasto ei ollut suorittanut tarkastusta ja joissa ainoana nayton lahteend oli OLAFin
tutkimuksen asiakirja-aineisto, padosaston oli vaikeampi antaa takaisinperintdmaarays
OLAFin suosittelemasta maarasta, koska padosasto piti saatavilla olevaa asiakirja-aineistoa
riittamattémana.

Lisdksi velalliset saattavat joskus asian unionin tuomioistuimen kasiteltavaksi
saadakseen osan hylatyista kustannuksista takaisin ja/tai vahingonkorvausta komissiolta.
Kun ndin tapahtuu, takaisinperittavaa maaraa ei voida katsoa lopulliseksi ennen kuin asian
kasittely unionin tuomioistuimessa paattyy.

Vilillinen hallinnointi (kansainvidlisen yhteistyon ja kehitysasioiden pddosasto)

Vilillisessa hallinnoinnissa kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden padosasto
siirtaa talousarvion toteuttamistehtavia edunsaajamaille, kansainvalisille organisaatioille ja
EU:n ulkopuolisissa maissa toimiville kehitysvirastoille.

Kaaviossa 15 esitetdaan OLAFin kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden
padosastolle vuosina 2012—-2016 ldhettamien taloudellisten suositusten kokonaisarvo seka
tilintarkastustuomioistuimen tarkastukseen mennessa takaisin perityt maarat.
Kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden pdadosasto sai OLAFilta yhteensa 53 taloudellista
suositusta vuosina 2012-2016. Varoja on peritty takaisin 20 tapauksessa (38 prosentissa
kaikista tapauksista)°'. Takaisinperintdastetta ei merkittavasti nosta se, jos huomioon
otetaan vain ne taloudelliset suositukset, jotka OLAF antoi kyseiselle paaosastolle vuosina
2012-2014. Naiden tapausten yhteydessa yhteistyon ja kehitysasioiden pddosasto onnistui
perimaan takaisin kuusi prosenttia OLAFin suositusten mukaisesta yhteismaarasta.

1 Yhteistydn ja kehitysasioiden padosasto hallinnoi suoraan myds avustus- ja hankintasopimuksia
seka budjettitukitoimia. Tilintarkastustuomioistuin keskittyi tarkastuksessaan kuitenkin valillisesti
hallinnoituun varainkayttoon.
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Kaavio 15 — Kansainvdlisen yhteistyon ja kehitysasioiden padaosaston
toteuttamat takaisinperinnat, jotka perustuvat OLAFin vuosina 2012-2016
antamiin suosituksiin

140 000 000
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100 000 000

58 %
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60 000 000
40 000 000
20 000 000 4%
|

0
Kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden PO

B OLAFin taloudellisen suosituksen mukainen maara (miljoonaa euroa)
B Ei perustetta tai tarvetta takaisinperintdan (miljoonaa euroa)

M Takaisinperitty maara (miljoonaa euroa)

Léhde: Euroopan tilintarkastustuomioistuin komission lukujen perusteella.

Tapauksissa, joiden osuus OLAFin antamien taloudellisten suositusten
kokonaisarvosta on 58 prosenttia, kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden pddosasto ei
perinyt EU:n varoja takaisin joko siksi, ettei takaisinperinnalle sen ndkemyksen mukaan ollut
oikeusperustaa, tai siksi, ettd se paatti olla antamatta takaisinperintimaaraysti?.
Tilintarkastustuomioistuimen tutkimien kymmenen OLAFin antaman taloudellisen
suosituksen perusteella syy siihen, ettei kansainvélisen yhteistyon ja kehitysasioiden
pdaosasto perinyt OLAFin suosittelemia maaria takaisin, oli paaasiassa se, ettei evidenssi
ollut pddosaston mielesta riittava.

Kymmenesta tapauksesta kolmessa, joiden osuus OLAFin antamien taloudellisten
suositusten arvosta oli merkittava, kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden padosasto
paatti olla perimatta varoja takaisin. Koska kansainvalisen yhteistyon ja kehitysasioiden
pdaosasto toimii riskialttiissa ymparistdssa ja sen toimien toteuttamiseen kohdistuu
potentiaalisia riskejd, padosasto saattaa tietyissa olosuhteissa paattaa olla perimattd EU:n
varoja takaisin tuensaajilta. Maissa, joissa poliittinen jarjestelma ja oikeuslaitos ovat
epavakaita, mahdollisuudet peria varoja takaisin rikos- tai siviiliprosessin (hallinto-
oikeudellisten menettelyjen) kautta ovat aivan selvasti vahaiset. Talloin OLAFin tutkimus voi

2 Jos huomioon otetaan ainoastaan taloudelliset suositukset, jotka OLAF antoi vuosina 2012-2014
takaisinperintdaste on 82 prosenttia.
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monesti tarjota ainoan tavan tutkia petosepadily. OLAF ei analysoi riittavan
yksityiskohtaisesti, mitkad tapaukset ovat johtaneet onnistuneisiin takaisinperintéihin ja mita
syita on siihen, ettd padosastot eivat aloita takaisinperintaa tai perivat takaisin vain paljon
OLAFin suosittelemaa maaraa pienemman maaran. Analyysi auttaisi OLAFia kohdistamaan
tutkimuksensa nykyista paremmin.

Lokakuussa 2017 kaksikymmenta jasenvaltiota®® hyvaksyi asetuksen, jolla pyritdan
tiiviimpaan yhteistyohon Euroopan syyttdjanviraston (EPPO) perustamisessa. Virastosta
tulee EU:n elin, jolla on valtuudet tutkia EU:n taloudellisia etuja vahingoittavia rikoksia ja
asettaa niista syytteeseen.

EPPOn on tarkoitus toimia kahdella tasolla: keskustasolla ja hajautetulla tasolla.
Keskustaso koostuu Euroopan paasyyttajastad, yhdesta Euroopan syyttdjasta kutakin
jasenvaltiota kohti (syyttdjista kaksi on Euroopan varapadsyyttdjia), jotka toimivat EPPOn
Luxemburgissa sijaitsevassa keskusvirastossa. Hajautettu taso koostuu jasenvaltioissa
toimivista valtuutetuista Euroopan syyttdjista. Jaostoissa tyoskentelevat Euroopan syyttdjat
huolehtivat valtuutettujen Euroopan syyttdjien valvonnasta ja suorittavat erityistapauksissa
tutkimuksia itse. Valtuutetut Euroopan syyttdjat vastaavat asianomaisessa jasenvaltiossa
suoritetuista tutkinnoista (kaavio 16).

>3 Alankomaat ja Malta liittyivdt EPPOon vuoden 2018 aikana.



Kaavio 16 — EPPOn rakenne

EUROOPAN SYYTTAJANVIRASTO

STRATEGIA

Euroopan padsyyttdja (EPPO)
(apuna kaksi varapaasyyttajad)
> Johtaa EPPOg, organisoi tyon.
> Pitda yhteytta EU:hun, EU-maihin ja kolmansiin osapuoliin.

td

Syyttdjien kollegio

(yksi Euroopan syyttdjd kustakin osallistuvasta maasta)

> Tekee paatckset strategisista asioista, jotta voidaan varmistaa
yhdenmukaisuus, johdonmukaisuus ja tehokkuus tapausten sisalld ja valilla.

> Hyvaksyy sisdisen tyojarjestyksen.

TOIMINTA

Pysyvidt jaostot
(kolme jdsenta: kaksi Euroopan syyttdjaa; puheenjohtajana paasyyttdja,
varapddsyyttdja tai toinen Euroopan syyttdjistd)
> Seuraavat ja ohjaavat valtuutettujen Euroopan syyttdjien
tutkinta- ja syytetoimia.

> Tekevat padtokset asian saattamisesta ratkaistavaksi, asian kasittelyn
lopettamisesta, yksinkertaistetun menettelyn soveltamisesta ja asian siirtamisesta
kansallisille viranomaisille sekd ohjeistavat valtuutetut Euroopan syyttdjdt aloittamaan
tutkinnan tai kayttavat oikeuttaan ottaa asia kasiteltavakseen.

> Euroopan syyttdjd valvoo kotijasenvaltionsa valtuutettuja Euroopan syyttdjia
pysyvan jaoston puolesta.

220252
i&iﬂﬁi
Valtuutetut Euroopan syyttdjat
(kussakin osallistuvassa maassa vahintdan kaksi syyttdjaa)

> Tutkivat, nostavat syytteitd ja saattavat tuomioistuimen ratkaistavaksi asioita,
jotka kuuluvat EPPOR toimivaltaan.

Léhde: Komissio.

Tilintarkastustuomioistuin on analysoinut EPPOn perustamista koskevan asetuksen
ottaen huomioon huomautuksensa, jotka koskevat EU:n varainkdyttoon liittyvien petosten
nykyista tutkinta- ja syytetoimien jarjestelmaa. Analyysissa arvioitiin, vastataanko EPPOn

avulla seuraaviin keskeisiin haasteisiin:

Nykyinen kadytanto, jonka mukaan OLAFin suorittamien petosepadilyja koskevien
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hallinnollisten tutkimusten jalkeen on suoritettava rikostutkinta kansallisella tasolla, vie

lukuisissa tapauksissa paljon aikaa.
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OLAFin ja kansallisten viranomaisten valisessa yhteistydssa ilmenee puutteita.

Yleisesti ottaen tilintarkastustuomioistuin katsoo, etta EPPOn perustaminen on askel
oikeaan suuntaan. Tilintarkastustuomioistuin haluaa kuitenkin tuoda esiin useita riskeja,
jotka osoittavat, ettei EPPOn avulla kenties pystyta ratkaisemaan edelld mainittuja ongelmia:

Asetuksessa sadadetdan, ettd EPPOnN jaostot valvovat valtuutettujen Euroopan syyttdjien
operatiivista toimintaa. Jotta jaosto pystyisi asettamaan valtuutetun Euroopan syyttdjan
ndkemyksen kyseenalaiseksi tai edes keskustelemaan hdanen kanssaan, jaosto tarvitsee
erityistapauksissa riittavaa kansallisen rikosoikeuden ja -prosessin asiantuntemusta
puhumattakaan kdannoksistd. Tama tarkoittaa, ettd valvontatehtdvansa tayttamiseksi
EPPON keskusvirasto tarvitsee riittavasti henkilostoa ja resursseja seka kansallisen
lainsdadannon asiantuntijoita®*. Laajat sisdiset lausuntokierrokset ja kddntdminen
saattavat kestaa liilan kauan rikosprosessin kannalta, silla aika on siind hyvin usein
rajallisin resurssi.

EPPO-asetuksen mukaan petosten tutkimisesta vastaavat padasiassa jasenvaltioiden
tutkijat EPPOnN alaisuudessa. Asetuksella ei oteta kdyttoon mitadn mekanismia, jonka
avulla EPPO (tai jokin muu EU:n elin) voisi kehottaa jasenvaltioiden viranomaisia
kohdentamaan resursseja ennakoivaan tyohon, jota tarvitaan EU:n varainkdyttoon
liittyvien petosten tutkimiseksi, tai tapauksiin, joita valtuutetut Euroopan syyttajat
hoitavat. Koska valtuutettu Euroopan syyttdja tarvitsee asianomaisen kansallisen
viranomaisen tukea suorittaakseen tutkinnan, jolla asia voidaan saattaa tuomioistuimen
ratkaistavaksi, valtuutettujen Euroopan syyttdjien vaikuttavuus on hyvin riippuvainen
kansallisista viranomaisista.

EPPO-asetuksen mukaan®> EU:n toimielimet, elimet, laitokset ja virastot voivat kayttaa
OLAFin apua EPPOlle siirrettavien tapausten alustavaa arviointia varten. Koska aika on
ratkaisevan tarkeda rikostutkinnan onnistumisen kannalta, taman mahdollisuuden
liiallinen kaytto saattaa vaikuttaa kielteisesti mahdollisten myéhempien toimien oikea-
aikaisuuteen. OLAFin ja EPPOn tulevien yhteisty6jarjestelyjen avulla olisi voitava
pdattaa nopeasti, aloitetaanko rikostutkinta vai siirretdanké asia hallinnollisella
menettelylla tutkittavaksi kyseessa olevalle jasenvaltiolle ja asiasta vastaavalle EU:n
toimielimelle.

>4 Komissio arvioi EPPON kustannuksiksi 21 miljoonaa euroa vuodessa, jos tydntekij6itd on 115.

> Ks. neuvoston asetus (EU) 2017/1939, annettu 12 paivana lokakuuta 2017, tiiviimman yhteistyén
toteuttamisesta Euroopan syyttdjanviraston (EPPO) perustamisessa, johdanto-osan 51 kappale.
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Johtopaatokset ja suositukset

Tilintarkastustuomioistuimen tarkastuksessa arvioitiin, hallitseeko komissio EU:n
varainkayttoon liittyvia petosriskeja asianmukaisesti. Erityisesti tutkittiin toimenpiteit3, joita
komissio on toteuttanut potentiaalisten petoksentekijoiden toimien ehkdisemiseksi ja
estamiseksi sekad petoksen tapahduttua varojen perimiseksi takaisin.

Tekemiensa havaintojen perusteella tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd EU:ssa
tarvitaan nykyista tarmokkaampaa otetta, jotta voidaan toteuttaa petosriskien hallintaa
koskeva tehokas strategiakehys, joka perustuu luotettaviin arviointeihin.
Tilintarkastustuomioistuin katsoo, etta komission on selvasti tehostettava EU:n
varainkayttoon liittyvien petosten torjuntaa selkeyttamalla ja vahvistamalla
petostentorjuntaan osallistuvien eri osapuolten vastuita.

Komissiolla ei ole kattavia ja vertailukelpoisia tietoja EU:n varainkdyttoon liittyvien
havaittujen petosten maarasta. Komission oma raportointi sen suoraan hallinnoimilla aloilla
havaituista petoksista ei ole taydellista. Yhteistydssa toteutettavan hallinnoinnin yhteydessa
jasenvaltiot kdyttavat havaittuja petoksia koskevien virallisten tilastojensa laatimiseen
toisistaan poikkeavia menetelmia ja komission saantdjenvastaisuuksien
hallinnointijarjestelmassa (IMS) ilmoitetut tiedot ovat epatadydellisia. Komissio ei tee kattavia
tarkastuksia IMS-jarjestelmassa ilmoitettujen tietojen laadun varmistamiseksi eika pyyda
jasenvaltioiden viranomaisia antamaan varmuutta ilmoitettujen tietojen luotettavuudesta.
Varoja kayttavat padosastot kohdistavat jarjestelmatarkastusten yhteydessa osittaisia
tarkastuksia kansallisiin sdantdjenvastaisuuksien raportointijarjestelmiin (kohdat 21-32).

Komissio ei ole vield maarittanyt, miten se voisi muodostaa kasityksen havaitsematta
jaavista petoksista virallisten tilastojen taydentamiseksi, vaikka useita hyvaksyttyja tapoja
saada kasitys petosten maarastad on olemassa (kohdat 33-37).

Lisaksi tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd petosten laadusta ja syista saatavilla
olevat kvalitatiiviset tiedot ovat riittamattémia. Saatavilla on jonkin verran tietoja eri aloilla
kaytettdvista petosmuodoista ja -jarjestelyista, mutta saatavilla olevia tietoja ei paivitetd
jarjestelmallisesti. Tilintarkastustuomioistuin ei myoskaan 16ytanyt komission tekemaa
yksityiskohtaista analyysia taikka tutkimusta, jolla pyrittaisiin selvittamaan, miksi jotkut EU:n
varoja saavat tahot toimivat petollisesti.



58

Tutkimukset, joissa on kdytetty objektiivisia korvaavia korruption indikaattoreita,
ovat my0s paljastaneet, etta korruptioriskia voivat kasvattaa mahdollisuus kayttaa
harkintavaltaa varainkaytdssa ja liiallinen byrokraattinen valvonta, joka estaa muiden
toimittajien paasyn markkinoille ja helpottaa siten korruptoituneiden sopimusten jatkumista
(kohdat 38—49).

Jotta voitaisiin kehittda asianmukaisesti suunniteltu lahestymistapa EU:n taloudellisten
etujen suojaamiseksi petoksilta, komission olisi otettava kdyttoon luotettava petosten
raportointijarjestelma, jonka avulla saataisiin tietoja, joiden perusteella voidaan arvioida
petosten maaras, luonnetta ja perussyitd. Komission olisi erityisesti

a) lujitettava sdantojenvastaisuuksien hallinnointijarjestelmaa (IMS) niin, etta kaikki
toimivaltaiset viranomaiset raportoivat nopeasti tiedot, jotka koskevat EU:n
taloudellisia etuja vahingoittaviin petoksiin liittyvia rikostutkimuksia.

b) kehitettava valmiuksiaan kerata EU:n talousarvioon kohdistuvia petos- ja
korruptioriskeja koskevia tietoja eri [ahteistd, mitattava naita riskeja toistuvasti
kdayttamalla eri menetelmia (petosten kohtaamista koskevat kyselyt ja hallinnollisiin
tietoihin perustuvat indeksit) ja harkittava menoala-, maa- ja alakohtaisten riski-
indikaattoreiden luomista.

Aikatavoite: vuoden 2022 loppu

Komission petostentorjuntastrategioissa ja niiden vaikuttavuutta koskevassa
raportoinnissa ilmenee puutteita Vaikka komissiolla on virallinen petostentorjuntastrategia
eli komission petostentorjuntastrategia, komissio ei ole paivittanyt sita vuoden 2011 jdlkeen.
Tilintarkastustuomioistuin asettaa siksi kyseenalaiseksi, soveltuuko strategia kdytannossa
ohjaamaan komission petostentorjuntatoimia. Se panee merkille, ettd komissio aikoo
paivittaa petostentorjuntastrategian (kohdat 58—64).

Petostentorjuntatoimiin liittyvat tehtavat ja vastuut on komission hallintomallissa
jaettu. Komission eri padosastoilla ja yksikailla on kullakin oma petostentorjuntastrategiansa.
Komissiossa ei ole keskuselintd, joka varmistaisi petostentorjuntatoimien asianmukaisen
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kokonaisvalvonnan. Tama voisi mahdollisesti olla OLAFin tehtadva (suositus 4). Strategiseen
petosriskien hallintaan ja petostentorjuntaan ei nimenomaisesti viitata yhdenkaan
yksittdisen komission jasenen vastuualueessa (kohdat 52-57).

2.1. Komission olisi varmistettava petostentorjuntaa ja petosten havaitsemista koskeva
kollegiaalinen vastuu huomioon ottaen, ettda yhden komission jadsenen toimenkuva
selkedsti sisadltaa strategisen petosriskien hallinnan ja petosten ehkaisemisen. Nain
voitaisiin parantaa petosten torjunnan koordinointia.

2.2. Komission olisi varmistettava, etta sen uusi petostentorjuntastrategia

— perustuu kokonaisvaltaiseen petosriskien analyysiin, jossa kdytetaan eri lahteista
saatuja monenlaisia tietoja EU:n varainkdyttdon liittyvien petosten maaran,
luonteen ja syiden selvittamiseksi

— pitaa sisallaan mielekkaita tavoitteita ja mitattavissa olevia indikaattoreita
— sisaltaa tavoitteiden saavuttamiseen perustuvan raportoinnin.

Aikatavoite: vuoden 2022 loppu

Vaikka petosten ehkaisya koskeva komission toiminta alkoi vuonna 2000, kattavia
petostentorjuntaa koskevia sdannoksia sisallytettiin kaikkiin ylatason asetuksiin ensimmaisen
kerran vasta kautta 2014-2020 varten (kohdat 66-70).

Petosriskien arviointi ennen menojarjestelyjen hyvaksymista seka torjunta- ja
valvontatoimien kayttéonottoa voi olla tehokas tapa vahent&da petoksista aiheutuvia
menetyksid. Kauden 2014—2020 meno-ohjelmien osalta komissio edellytti tallaista
saantéluonnosten arviointia vasta prosessin myohaisessa vaiheessa. Siksi arviointeja
sovelletaan vasta rahoitusohjelmien seuraavaan sukupolveen vuodesta 2021 alkaen.
YhteistyOssa toteutettavan hallinnoinnin yhteydessa komissio ei pyytanyt jasenvaltioita
arvioimaan ohjelmakauden 2014-2020 ohjelmien petosriskeja ennen ohjelmien
hyvaksymista. Kuitenkin juuri talld alalla kdytetdan noin 70 prosenttia EU:n talousarviosta
(kohdat 71-75).
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Tietojen kdyttaminen petosten ehkaisyyn ja estdmiseen voi olla vaikuttava tapa joko
tunnistaa riskialttiit talouden toimijat ennen varojen kohdentamista tai edistda tulevaa
sadadosten noudattamista sulkemalla pois talouden toimijoita ja henkil6itd, joiden on
havaittu tekevan petoksia. Komissiossa on ollut pddosastokohtaisia aloitteita tallaisten
tietokantojen perustamiseksi, mutta naiden valineiden kaytto on ollut melko vahaista eika
sitd ole koordinoitu riittavasti. Erityisesti komission poissulkemis- ja seuraamusjarjestelman
ehkaiseva vaikutus on vahainen, koska koheesiopolitiikasta ja maataloudesta vastaavilla
padosastoilla ei ole valtuuksia panna alulle kyseisten alojen rahastoista tukea saaneiden
vilpillisten talouden toimijoiden poissulkemista. Jasenvaltioiden viranomaisia ei myodskaan
velvoiteta ottamaan poissulkemista koskevia paatéksia huomioon EU:n varoihin liittyvien
rahoituspaatosten yhteydessa.

Tyollisyys-, sosiaali- ja osallisuusasioiden paaosastolla seka alue- ja kaupunkipolitiikan
paaosastolla on vuodesta 2013 ldhtien ollut oma sisdisesti kehitetty petostenehkaisyviline,
ARACHNE. Tallainen véline voisi olla vaikuttava, mutta se ei talld hetkelld edelleenkaan sisalla
riittavasti tietoja. Tallaisten tietojen toimittaminen vilpillisista talouden toimijoista ja niihin
liittyvista yksityishenkildistd on jasenvaltioiden vastuulla (kohdat 76—88).

3.1. Vuoden 2020 jalkeisen kauden meno-ohjelmien taytantdonpanoa koskevia saantéja
ajatellen komission olisi arvioitava petosriskit ja pyydettava jasenvaltioita tekemaan
yksityiskohtainen petosriskien arviointi ennen ohjelmien hyvaksymista.

Toteuttamisen tavoiteajankohta: vuosi 2020.
3.2. Komission poissulkemisjarjestelman osalta komission olisi

a) varmistettava, ettd padosastot kdyttavat varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelmaa
niin suoran kuin valillisenkin hallinnoinnin yhteydessa.

b) pyydettadva jasenvaltioita yksiloimaan vilpilliset talouden toimijat ja niihin liittyvat
yksityishenkilot ja merkita ne jarjestelmassa.

3.3. Komission olisi kehotettava kaikkia jasenvaltioita osallistumaan oikea-aikaisia tietoja
toimittamalla aktiivisesti ARACHNE-tietokannan kdyttoon ja hyddyntamaan
mahdollisuudet, jotka massadata tarjoaa EU:n varojen vilpillisen ja
saantojenvastaisen kdyton estamiseen.

Aikatavoite: vuoden 2019 loppu
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OLAFin antamat oikeudelliset suositukset johtavat petoksentekijoiden
syytteeseenpanoon noin 45 prosentissa tapauksista. Nykyisessa jarjestelmassa OLAF
kaynnistaa hallinnolliset tutkimukset saatuaan tietoja muista lahteistd, ja petosepailyja
koskevia OLAFin hallinnollisia tutkimuksia seuraa usein kansallinen rikostutkinta. Tama vie
kuitenkin lukuisissa tapauksissa paljon aikaa, mikd heikentad mahdollisuuksia saavuttaa
lopullinen paamaara eli syytteeseenpano (kohdat 94-104).

Padosastot katsovat monessa (petosta tai sddntdjenvastaisuutta koskevassa)
tapauksessa, ettd OLAFin kertomuksissa ei anneta riittavasti tietoa niin, ettd aiheettomasti
maksettujen maarien takaisinperinta voitaisiin silla perusteella kdynnistaa. Tallaisissa
tapauksissa padosastot toteuttavat lisdtoimia (tai ulkoistavat niiden toteuttamisen), jotta ne
pystyvat paattamaan, onko maara mahdollista peria takaisin, tai ne turvautuvat omilla
tarkastuksillaan saamaansa nayttoon (kohdat 105-124).

Komission olisi pohdittava uudelleen OLAFin tehtavia ja vastuita EU:n varainkaytton
liittyvien petosten torjunnassa ottaen huomioon EPPOn perustaminen

Komission olisi erityisesti ehdotettava Euroopan parlamentille ja neuvostolle toimenpiteita,
joilla OLAFille annettaisiin strateginen rooli ja valvontatehtdva EU:n petostentorjuntaan
liittyvassa toiminnassa.

Tama voisi kasittaa sen, ettd OLAF toimisi valvontaelimena, joka vastaisi seuraavista

seikoista:

a) komission petostentorjuntapolitiikan suunnittelun johtaminen seka taytantéénpanon
seuranta ja valvonta keskittyen erityisesti petosmuotojen (toimintatavat) ja petosten
syiden reaaliaikaisen yksityiskohtaisen analyysin tuottamiseen

b) jasenvaltioiden petostentorjuntatoimien koordinointi ja seuranta.

Aikatavoite: vuoden 2022 loppu.



Tilintarkastustuomioistuimen V jaosto on tilintarkastustuomioistuimen jasenen Lazaros S.

Lazaroun johdolla hyvdksynyt taman kertomuksen Luxemburgissa 14. marraskuuta 2018
pitamassaan kokouksessa.

Tilintarkastustuomioistuimen puolesta

Klaus-Heiner Lehne
presidentti
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Liitteet

PIF-direktiivin 3 artikla

"Unionin taloudellisiin etuihin vaikuttava petos

2. Tassa direktiivissa unionin taloudellisiin etuihin vaikuttavina petoksina
pidetaan:

a) muiden kuin hankintoihin liittyvien menojen osalta tekoja tai laiminlyontejd, jotka
koskevat

i)  vaarien, virheellisten tai puutteellisten ilmoitusten tai asiakirjojen
kayttamista tai esittamista, josta seuraa, ettd unionin talousarvioon tai
unionin hoidossa oleviin tai sen puolesta hoidettuihin talousarvioihin
sisdltyvid varoja tai omaisuutta kdytetaan vaarin tai pidatetaan
oikeudettomasti;

ii) erityista velvoitetta rikkoen tapahtuvaa tietojen ilmoittamatta jattamista,
jolla on sama seuraus kuin edell3; tai

iii) tallaisten varojen tai omaisuuden vaarinkdyttéa muihin tarkoituksiin kuin
mihin ne on alun perin myénnetty;

b) hankintoihin liittyvien menojen osalta tekoja tai laiminlydonteja, ainakin jos ne on
tehty laittoman hyddyn tuottamiseksi rikoksentekijalle tai muulle taholle niin, etta
unionin taloudellisille eduille aiheutuu menetyksia, jotka koskevat

i)  vaarien, virheellisten tai puutteellisten ilmoitusten tai asiakirjojen
kayttamista tai esittamista, josta seuraa, ettd unionin talousarvioon tai
unionin hoidossa oleviin tai sen puolesta hoidettuihin talousarvioihin
sisaltyvia varoja tai omaisuutta kdytetdan vaarin tai pidatetaan
oikeudettomasti;

ii) erityista velvoitetta rikkoen tapahtuvaa tietojen ilmoittamatta jattamists,
jolla on sama seuraus kuin edell3; tai

iii) tallaisten varojen tai omaisuuden vaarinkdytt6a muihin tarkoituksiin kuin
mihin ne on alun perin myonnetty, mikd vahingoittaa unionin taloudellisia
etuja”.

SEUT-sopimuksen 325 artikla

"Unioni ja jasenvaltiot suojaavat unionin taloudellisia etuja petolliselta menettelylt ja
muulta laittomalta toiminnalta taman artiklan mukaisesti toteutettavilla toimenpiteills,
joilla on ennaltaehkdiseva vaikutus ja jotka tarjoavat tehokkaan suojan jasenvaltioissa
seka unionin toimielimissa, elimissa ja laitoksissa.”
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Lainsaatajat hyvaksyivat direktiivi unionin taloudellisiin etuihin kohdistuvien
petosten torjunnasta rikosoikeudellisin keinoin (PIF-direktiivi) 5. heindkuuta
2017. Jasenvaltioilla on kaksi vuotta (6. heindkuuta 2019 saakka) aikaa saattaa se
osaksi kansallista lainsdadantoaan. Direktiivissa yhdenmukaistetaan neljan
rikoksen (petos, korruptio, rahanpesu ja vaarinkayttd) maaritelma seka
seuraamukset ja vanhentumisajat.

Asetus (EU) 2017/1939 EPPOnN perustamisesta hyvaksyttiin lokakuussa 2017.
EPPOnN on tarkoitus aloittaa toimintansa vuoden 2020 lopulla tai vuoden 2021
alussa 22 jasenvaltiossa. Sen tehtdvana on tutkia EU:n talousarvioon kohdistuvia
rikoksia mukaan lukien rajat ylittavat vakavat arvonlisapetokset, joissa on kyse yli
10 miljoonan euron rahamaarasta.

Ehdotus OLAFista annetun asetuksen (EU, Euratom) N:o 883/2013
muuttamisesta (COM(2018) 338). Ehdotus Euroopan petostentorjuntaviraston
(OLAF) tutkimuksista annetun asetuksen muuttamisesta Euroopan
syyttajanviraston kanssa tehtavan yhteistyon ja OLAFin tutkimusten
vaikuttavuuden osalta hyvaksyttiin toukokuussa 2018.

Uusi varainhoitoasetus annettu asetus tuli voimaan heindkuussa 2018.
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Suunnittelu Toteutus Raportointi
Petosepiilyists ja
. " Petoksia koskevat vahvistetuista Vuotuinen hallinto-
Komission elimet . | Ppetostentorjunta- . . « 3 Vuotuinen N N
Petosriskien analyysi N Hallintasuunnitelma ennakko- ja y L jatuloksellisuus-
strategiat i o toimintakertomus
jalkitarkastukset raportointi kertomus
(PIF-kertomus)
Euroopan komissio (kollegio) Tiedotetaan Ei osallistu Tiedotetaan Ei osallistu Tiedotetaan Tiedotetaan
jetista ja ilostostd vastaava ission jésen Kuullaan Tiedotetaan Tiedotetaan Ei osallistu Tiedotetaan Kuullaan Tiedotetaan Kuullaan
Hallintoneuvosto Kuullaan Tiedotetaan Kuullaan Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Kuullaan Kuullaan
Pazosaston johtaja - valtuutettu tulojen ja menojen -
e o jenjamencl Ei osallistu Kuullaan Kuullaan
hyviksyja
OLAF* Kuullaan Kuullaan Kuullaan Kuullaan Kuullaan Kuullaan Kuullaan Kuullaan Kuullaan
iko istd ja jettipaa Kuullaan Kuullaan Kuullaan Tiedotetaan Ei osallistu Tiedotetaan Kuullaan Kuullaan Kuullaan
Sisdisen tarkastuksen toimiala** Ei osallistu Tiedotetaan Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu i
Clearing House Group -selvitysryhma*** Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu
Sisdisen i i i Ei osallistu Tiedotetaan Ei osallistu
OLAFin valvontakomitea Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu Tiedotetaan Tiedotetaan Ei osallistu Ei osallistu Ei osallistu
petosten ehkdisy- ja Kuullaan Kuullaan Ei osallistu Kuullaan Ei osallistu Ei osallistu Tiedotetaan Ei osallistu Ei osallistu
* OLAFin i on valinnai: i jataytantoo kaikkien muiden toimien kuin OLAFin suositukseen perustuvien toimien osalta.
** Sisdisen imi; ei dnsé koskevan 6n ja invili i i i ole vastuuta istd missddn
*** Clearing House Group -selvitysryhmalle voidaan tiedottaa i eikd yleista
*xxk Sisiisen niill3 osa-alueillai i eli sisaisia ja/tai ulkoisia Komitea saa tietoa ja

hallinto- ja

Tilintarkastustuomioistuin jakoi
petostentorjuntaan osallistuvat keskeiset
toimijat seuraaviin neljaan ryhmaan:

Vastaa: henkild tai elin, joka
tosiasiallisesti suorittaa tehtavan
ja/tai on viime kddessa vastuussa
suurelle yleisolle toimen tai
paatoksen taytantdonpanosta.
Kuullaan: henkild tai elin, joka
antaa lausunnon toimesta tai
paatoksestd ennen sen
toteuttamista tai tekemista,
mukaan lukien luonnosten
valmistelu/tarkistaminen tai
esitteleminen paatoksesta
vastaaville tahoille.

Tiedotetaan: henkil6 tai elin, jolle
on tiedotettava paatoksen
tekemisen tai toimen
toteuttamisen jalkeen. Taman
ryhman jasenilta saatetaan
edellyttaa toimia paatoksen tai
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Lyhenteet

AFCOS: Petostentorjunnan koordinointivirasto
EPPO: Euroopan syyttajanvirasto

IMS: Saantojenvastaisuuksien hallinnointijarjestelma (Irregularity Management
System)

MRK: Monivuotinen rahoituskehys
OLAF: Euroopan petostentorjuntavirasto

PIF: Euroopan unionin taloudellisten etujen suojaaminen (Protection of the European
Union’s financial interests)

PO: padosasto
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Sanasto

Ensimmainen hallinnollinen tai oikeudellinen paatelma: Ensimmainen hallinnollinen
tai oikeudellinen pdatelma on toimivaltaisen hallinto- tai oikeusviranomaisen
ensimmainen kirjallinen arviointi, jossa paatellaan tasmallisten tosiseikkojen
perusteella, ettd sdantdjenvastaisuus on tapahtunut. Pdatelmaa voidaan myéhemmin
tarkistaa tai se voidaan kumota hallinnollisen tai oikeudellisen menettelyn aikana esiin
tulevien seikkojen perusteella.

Euroopan unionin taloudellisten etujen suojaaminen: EU:n taloudellisten etujen
suojaaminen on yksi tarkeimmista osa-alueista unionin toimintapoliittisessa
suunnitelmassa, jolla vahvistetaan ja lisatdan kansalaisten luottamusta ja taataan
varojen moitteeton kaytto. EU:n taloudellisten etujen suojaamisessa ei ole kyse
ainoastaan talousarviomaararahojen hallinnoinnista, vaan se ulottuu kaikkiin
toimenpiteisiin, jotka vaikuttavat kielteisesti EU:n varoihin tai jasenvaltioiden varoihin,
siind maarin kuin naillad toimenpiteilla on merkitysta EU:n politiikkojen kannalta.

Havaittu petos: Havaitut petokset kasittavat petosepadilyt ja todetut petokset.

Korruptio: Korruptio on toimivallan vaarinkdyttamista yksityisen hyodyn
saavuttamiseksi. Korruptio kasittaa kaikki teot tai laiminlydnnit, joilla kdytetaan vaarin
julkista valtaa tai pyritadn saamaan aikaan julkisen vallan vaarinkaytto perusteettoman
edun saamiseksi.

Parempi sadntely: Politiikan ja lainsdadanndn suunnittelu siten, ettd ne saavuttavat
tavoitteensa mahdollisimman pienin kustannuksin. Paremman saantelyn tarkoituksena
on varmistaa, ettd EU:n itse asettamista kunnianhimoisista tavoitteista tulee totta.
Paremmalla sadntelylld varmistetaan, etta valittu politiikkaratkaisu on paras ja vahiten
rasitusta aiheuttava tapa saavuttaa asetetut tavoitteet. Pyrkimyksena on varmistaa,
ettd poliittiset paatokset valmistellaan avoimesti, minka lisdksi tavoitteena on, etta ne
perustuvat parhaaseen saatavilla olevaan nayttoon ja niiden tukena on sidosryhmien
laaja-alainen osallistuminen. (Ldhde: Paremman saantelyn vélineisto.)

Petos: Petoksella tarkoitetaan tahallista erehdyttamista henkilokohtaisen hyédyn
saamiseksi tai toisen osapuolen vahingoittamiseksi (liite I).

Petosepaily: Sdantdjenvastaisuus, jonka vuoksi kansallisella tasolla aloitetaan
hallinnollinen menettely tai oikeudenkdynti sen selvittamiseksi, onko
sadntdjenvastaisuus tahallinen, on komission ja jasenvaltioiden luokittelun mukaan
"petosepaily”.



Petosriski: COSOn (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission) vuonna 2016 julkaiseman petosriskien hallintaoppaan mukaan
organisaatioiden olisi suoritettava kokonaisvaltaisia petosriskien arviointeja eri
petosjarjestelyjen ja -riskien tunnistamiseksi, niiden todenndkoisyyden ja merkityksen
arvioimiseksi, nykyisten petostentorjuntatoimien arvioimiseksi ja jaljelle jaavia
petosriskeja vahentavien toimien toteuttamiseksi.

Rahoitusoikaisut: voidaan panna taytantoon jasenvaltion toimesta vahentamalla
sadntdjenvastaiset menot jasenvaltion maksupyynndstd, maksamalla komission
antama perintamaarays tai vapauttamalla maksusitoumus. Vahentaminen voidaan
suorittaa kahdella tavalla: peruuttamalla tai perimalla takaisin tuensaajilta.

Syytekirjelma: Virallinen ilmoitus, jonka syyttdja antaa luonnolliselle henkil6lle tai
oikeushenkildlle siitd, etta tdma on syyllistynyt rikokseen, ja jolla syyttdja nostaa
syytteen tuomioistuimessa.

Syyttamispdatos: Syyttdjan pdatds asettaa vastaaja syytteeseen rikoksesta.

Sadntodjenvastaisuuksien hallinnointijarjestelma (IMS): Sdantojenvastaisuuksien
hallinnointijarjestelma on suojattu sahkdinen vdline, jonka avulla voidaan ilmoittaa
saantojenvastaisuuksista ja hallinnoida ja analysoida niitd. IMS on osa OLAFin
kehittamaa ja yllapitamaa petostentorjunnan tietojarjestelmaa (AFIS), jolla
helpotetaan OLAFin ja asiaan liittyvien viranomaisten valista tietojenvaihtoa.

Sadntodjenvastaisuus: Sdantdjenvastaisuus on teko, joka ei noudata EU:n saantoja ja
jolla on mahdollisesti negatiivinen vaikutus EU:n taloudellisiin etuihin.
Saantojenvastaisuus voi kuitenkin johtua seka varoja hakevien tuensaajien etta
maksujen suorittamisesta vastaavien viranomaisten tekemasta tahattomasta
virheesta. Jos sadntdjenvastaisuus on tehty tahallisesti, kyseessa on petos.

Todettu petos: Todetulla petoksella tarkoitetaan tapausta, joka on todettu petokseksi
lainvoimaisella rikosoikeuden paatoksella.

Tuomio: Tuomioistuimen antama paatds, jonka mukaan vastaaja on syyllistynyt
rikokseen. Henkild voidaan katsoa tuomituksi vasta, kun paatos on lainvoimainen.

Vaikutustenarviointi: Vaikutustenarvioinneilla myotavaikutetaan EU:n
paatoksentekoprosesseihin, koska niiden avulla kerataan ja analysoidaan
jarjestelmallisesti tietoa suunnitelluista toimista ja arvioidaan toimien todennakdista
vaikutusta. Vaikutustenarviointi on tehtadva kaikista keskeisista toimintapoliittisista
aloitteista (eli aloitteista, jotka esitetddn vuotuisessa toimintastrategiassa tai
mydhemmin komission lainsdadanto- ja tydohjelmassa) tietyin selkedsti maaritellyin



poikkeuksin. Lisdksi arviointi voidaan tehda tietyista muista merkittavista aloitteista
tapauskohtaisesti.

Varhaishavainta- ja poissulkemisjarjestelma: Varhaishavainta- ja
poissulkemisjarjestelma on komission 1. tammikuuta 2016 luoma
poissulkemisjarjestelma, jolla pyritdan suojaamaan EU:n taloudellisia etuja
epadluotettavilta talouden toimijoilta. Jarjestelman tarkoituksena on helpottaa
tallaisten talouden toimijoiden varhaista havaitsemista, niiden poissulkemista niin,
etteivat ne voi enda saada EU:n varoja, ja taloudellisten seuraamusten maaraamista
sekd vakavimmissa tapauksissa tallaisia poissulkemisia tai taloudellisia seuraamuksia
koskevien tietojen julkistamista.

Virhe: Sdantojenvastaisuus, joka aiheutuu lakiin tai sopimukseen perustuvien
velvoitteiden noudattamatta jattamisesta.
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REPLIES OF THE COMMISSION TO THE SPECIAL REPORT OF THE EUROPEAN
COURT OF AUDITORS

"FIGHTING FRAUD IN EU SPENDING: ACTION NEEDED"
EXECUTIVE SUMMARY
Introduction

The Commission agrees with the ECA on the importance of fighting fraud in EU spending and
therefore welcomes the decision of the Court to do a Special Report on the topic. It is a complex
and multi-faceted subject matter that challenges any observer attempting to get an overview. This
challenge is heightened by factors such as the joint responsibility of the Commission and the
Member States for the protection of the financial interests of the EU and the multitude of actors
involved in the fight against fraud at both levels. The ECA, although an experienced observer, does
not take these factors fully into account.

Because of the importance it attaches to financial management and control in general, and to
fighting fraud specifically, the Commission created OLAF and reformed its entire system for
financial management and control almost 20 years ago, allowing the College of Commissioners to
take overall political responsibility for the management of the budget. The architecture of this
system has since been continuously improved and refined through sustained efforts by the
Commission, not least thanks to successive audits by the ECA (notably two Special Reports on
OLAF in 2005 and 2011). These efforts have been intensified in recent years, with the first CAFS
of 2011 which is currently being updated, the creation of EDES in 2016, the updated internal
control framework of 2017, the new Financial Regulation of 2018, the recent proposal to revise the
OLAF Regulation and the ongoing process of setting up the EPPO, just to mention a few of
numerous initiatives. The Commission also considers that the benefits of these initiatives, and the
overall progress achieved in the past years aimed at reinforcing the financial management and
control system of the Commission, are substantial.

The Commission would furthermore like to emphasise that it focuses its limited financial and
human resources on areas where it can make the biggest difference, ensuring the highest level of
cost-effectiveness, and respecting the principles of proportionality and subsidiarity. This means that
it has deliberately chosen not to perform some of the activities that the ECA is suggesting it should
perform in the present Special Report. The Commission is currently considering the resource
implications of the recommendations of the ECA in the context of the ongoing revision of the
CAFS.

V. The specific issues raised by the ECA regarding the Commission’s anti-fraud policy cannot be
seen in isolation from the important developments listed below:

e Revision of the Staff Regulations for officials and other servants of the European Union in
2013;

e Updated integrated control framework and peer review of fraud risk in 2017;Directive (EU)
2017/1371 on the fight against fraud to the Union's financial interests by means of criminal law
(PIF Directive);

e Regulation 2017/1939 setting up the EPPO;

e Proposal of 2018 to amend the OLAF Regulation 883/2013;

e New Financial Regulation 2018/1046;

e Initiative for a revision of the Financial Framework Regulation on decentralised agencies;

e Proposals for post-2020 spending programmes;



e Ongoing update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS).

It should be noted that the recommendations of the EDES Panel go much beyond cases of fraud or
corruption: they encompass also, inter alia grave professional misconduct, serious breach of
contractual obligations, irregularities in the meaning of Council Regulation (EC, Euratom) No
2988/95.

VI. There is no cost-effective method to estimate undetected fraud reliable and defendable enough
for evidence-based policy. The methods mentioned by the ECA would not be well-suited in this
specific context (see Commission's replies to paragraphs 14-16, 33-37).

In its annual PIF Report, the Commission provides statistics on suspected and detected fraud based
on the reporting of the Member States.

The current reporting system represents a good practice in the field of data collection on fraud and
is continuously improving. Its limits are overstated in the present Special Report (see Commission's
replies to paragraphs 23-31).

The Commission considers that an analysis of what causes some recipients of EU money to behave
fraudulently would not be the best use of its limited resources. The Commission gears the analysis
of fraud towards the areas and tools that provide maximum effectiveness and efficiency (see
Commission's replies to paragraphs 14-16, 29, 33-37, 47).

VII. With regard to the overall impact of OLAF’s investigations, it is important to note that the
precautionary measures issued by OLAF (see Article 7 of Regulation 883/2013) and the overall
deterrent effect of OLAF’s actions are also important elements which need to be assessed. The
analysis concerning the follow-up of OLAF’s investigations is based on a relatively small number
of interviews with Commission services and Member States' judicial authorities. Moreover, the
analysis of the role and responsibilities of other actors in the current system, in particular other EU
institutions and Member States, to detect and investigate irregularities and to take appropriate
follow-up measures, is limited. Analysing the anti-fraud action of the Commission and of OLAF
requires a comprehensive approach.

As regards the indictment rate, the efficiency of OLAF's investigations cannot be measured by this
single criterion, as indictment is only one of the many outcomes of OLAF investigations. It is
frequent good practice that OLAF and national judicial authorities work in parallel and coordinate
their operational activities. OLAF has in recent years improved its cooperation with the judicial
authorities on the follow-up to its recommendations.

The difficulties regarding the follow-up given by national authorities to OLAF’s judicial
recommendations are a long-standing challenge, well-known to OLAF, the Commission and the
Member States. To address this challenge, the Commission has proposed the creation of the EPPO.
Also, the recent Commission proposal to amend Regulation 883/2013 aims to improve the follow-
up to OLAF's judicial recommendations, notably by clarifying the admissibility of the results of
OLAF's investigations in judicial proceedings in Member States.

With regard to recovery, OLAF has taken action to clarify the information provided in its final
reports and the content of the recommendations in relation to estimated amounts to be recovered.
OLAF issued "Instructions on drafting Financial Recommendations and related sections of the
Final Report” in October 2016 which should make OLAF recommendations easier to implement.
The effect of these instructions on financial recommendations will only be fully visible in the
future.

Furthermore, in July 2017 OLAF issued new "Guidelines on Financial Monitoring™ designed inter
alia to shorten the period for the spending Directorates-General to calculate the amounts to be
recovered.



See Commission's replies to paragraphs 94-125.

VIIl. The EPPO Regulation, adopted under enhanced cooperation®, introduces a significant
institutional innovation which will considerably step up the protection of the EU budget against
fraud and will also change the landscape of justice in Europe. It will operate as a single body across
all participating Member States. The EPPO will be directly responsible for the investigations,
prosecutions and bringing to judgement of crimes affecting the financial interests of the Union,
hand in hand with national authorities, which will be under an obligation to abide by instructions
given by the European Delegated Prosecutors. Member States are also responsible to allocate
sufficient resources and have signalled their willingness to do so. The Commission and Member
States are working intensively to ensure that the EPPO can start operations at the end of 2020.

IX. Fighting fraud against the EU budget is a joint task and obligation of the Member States and the
Commission according to Article 325 TFEU.

X.

Recommendation 1:

The Commission partially accepts the recommendation.

The Commission, in close cooperation with the Member States, has considerably improved its
irregularity reporting system over the past years, allowing for a better and more refined analysis.

The Commission is committed to further improve the reporting of irregularities and fraud and the
analysis of the nature of fraud, including on the basis of tailored data collection and a better
understanding of the overall anti-fraud framework in the different Member States.

It is, however, not possible to establish an estimate of the scale of the undetected fraud which is
reliable and defendable enough for evidence-based policy, also taking into account the constraint of
the efficient use of the limited resources available to the Commission.

See detailed Commission replies to recommendation 1 in the conclusions and recommendations
section at the end.

Recommendation 2:

The Commission partially accepts the recommendation in as far as it concerns the adoption of a new
comprehensive anti-fraud strategy. Please refer to the Commission's reply to Recommendation 2 in
the recommendations and conclusions section regarding the possible timeline for a comprehensive
analysis of fraud risks.

Regarding the recommendation relating to the portfolio of a given Commissioner, the Commission
considers that its current internal organisation in practical terms already reflects the
recommendation.

See also Commission's reply to paragraphs 50-54.
Recommendation 3:

First indent: The Commission accepts the recommendation.

! See Council Regulation (EU) 2017/1939 on the creation of the European Public Prosecutor’s Office

(EPPO) of 12 October 2017.



In accordance with the Financial Regulation, the relevant Directorates-General are obliged to use
the early detection and exclusion system where the circumstances require it. Several actions have
already been conducted to promote the use of EDES.

The Commission will continue to call on the Member States to identify and flag fraudulent
economic operators. A modification of the Financial Regulation by the legislator would be
necessary in order to oblige the Member States as far as shared management is concerned to flag
fraudulent economic operators. The Commission had initially proposed a clear obligation for the
Member States to use IMS data as grounds for exclusion (COM(2014)358). However, Member
States opposed any obligation to exclude on the basis of the information they provide in IMS.

See detailed Commission replies in the conclusions and recommendations section at the end.
Second indent: The Commission accepts the recommendation.

The Commission has provided information on the ARACHNE system in all Member States.
However, ARACHNE is used on a voluntary basis as there is no legal obligation to enforce its use.
The Commission will continue to provide assistance to the authorities concerned.

Recommendation 4:

The Commission partially accepts the recommendation.

The Commission has already taken action to adapt OLAF’s legislative framework and operations in
view of the setting-up of the EPPO by putting forward a proposal to revise Regulation 883/2013
(COM(2018)338).

The fight against fraud will be reinforced through complementary action by the EPPO and OLAF.
OLAF’s fundamental role and responsibility of fighting fraud in EU spending through
administrative investigations will not change, however, with the setting up of the EPPO.

The Commission shares the ECA’s view that OLAF could assume a stronger role with regard to the
anti-fraud policies of the Commission services and executive agencies. Such a strengthened role is
being considered in the upcoming update of the Commission Anti-Fraud Strategy (CAFS).

Vis-a-vis the Member States, OLAF will continue to perform its coordinating and advisory
functions, notably as the lead service for irregularity reporting and the Advisory Committee for the
Coordination of Fraud Prevention. Likewise, the Authorising Officers responsible in the
Directorates-General in charge of shared management will continue to exercise their responsibilities
with regard to the Member States.

See detailed Commission replies in the conclusions and recommendations section at the end.
INTRODUCTION

5. Articles 317 and 325 TFEU lay down the Member States’ duty to cooperate in, and joint
responsibility for, the protection of the Union’s financial interests in a more general manner. That
responsibility includes, inter alia, further areas of shared management of EU expenditure, as well as
the revenue side of the Union budget.

9. The specific issues raised by the ECA regarding the Commission's anti-fraud policy cannot be
seen in isolation from the important recent legislative initiatives and other developments in the area
of the fight against fraud listed in chronological order below:

e The revision of the Staff Regulations for officials and other servants of the European Union was
made in 2013 to strengthen the legal framework, notably with regard to possible conflicts of
interests and increased transparency.

e The updated integrated control framework and peer review of fraud risk was adopted by the
Commission on 19 April 2017, under which the most important risks (including fraud) are



assessed by the responsible Authorising Officers, reported on in their Annual Activity Reports
and discussed with central services in a peer review process.

e The Directive on the fight against fraud to the Union's financial interests by means of criminal
law (PIF Directive) was adopted by the co-legislator on 5 July 2017. Member States have two
years (until 6 July 2019) to transpose it into their national legislation. The Directive provides a
harmonised legal framework reducing obstacles to an effective cooperation, notably by
harmonising the definition of four criminal offences (fraud, corruption, money laundering and
misappropriation) as well as sanctions and limitation periods. The material competence of the
EPPO is based on the PIF Directive.

e Regulation 2017/1939 setting up the EPPO has been adopted in November 2017. The EPPO is
expected to start operating from late 2020 or early 2021 onwards in 22 Member States and will
be competent to investigate crimes against the EU budget including serious cross-border VAT
fraud over EUR 10 million. The EPPO will bring actions against criminals directly in front of
national courts which should lead to more successful prosecutions and a better recovery of the
defrauded money.

e The proposal to amend the OLAF's Regulation 883/2013 (COM(2018)338) concerning
investigations conducted by the OLAF as regards cooperation with the EPPO and the
effectiveness of OLAF investigations was adopted in May 2018. While the EPPO will focus on
criminal cases affecting the EU budget, such as corruption or fraud with EU funds, or cross-
border VAT fraud criminal investigations, OLAF will continue its administrative investigations
into fraud affecting the Union's financial interests in all Member States, including investigations
leading to criminal prosecution in Member States that do not participate in the EPPO. The
Commission proposal to amend OLAF’s Regulation 883/2013 aims to provide clarifications to
the cooperation between the OLAF and the EPPO, and to ensure the widest possible protection
of the EU’s budget. The proposal also aims to enhance the effectiveness of OLAF investigation
tools, in particular checks and inspections, as well as access to bank account information.

e The new Financial Regulation entered into force in July 2018 and reinforces the means to
counter shell companies and the use of tax havens by intermediaries managing EU funds. It
consolidates the European Early Detection and Exclusion System (EDES) by making it fully
applicable to implementing partners under indirect management. More generally, it simplifies
financial rules, making them easier to control and less fraud prone.

e The revision of the Financial Framework Regulation on decentralised agencies has been
proposed by the Commission to strengthen the governance of EU decentralised agencies in
particular in the area of fraud, notably with the introduction of an obligation for decentralised
agencies to report cases of fraud or investigations to the Commission without delay and of the
obligation on agencies to adjust their internal control systems where they run decentralised
offices away from the main seat. This revision is targeted to enter into force by 1 January 2019.

e The proposals for post-2020 spending programmes contain specific recitals and provisions
regarding the protection of the EU financial interests, notably on the competences of OLAF.
Further anti-fraud provisions have been included in the proposal for a Common Provisions
Regulation.

e The update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS), originally adopted in 2011, is
ongoing. In this process, OLAF has compiled a qualitative fraud risk assessment as a synthesis
of the contributions received from the different Commission services.

OBSERVATIONS
Common reply to paragraphs 14-16:

The issue of fraud measurement has been discussed and analysed intensively. Although the
Commission agrees with the ECA that it would be desirable, it is not possible to have an estimate of
the undetected level of fraud reliable and defendable enough for evidence-based policy, also taking



into account the constraint of the efficient use of the limited resources available to the Commission.
While useful for other purposes, the research methods suggested by the ECA would not be well-
suited to this context and would risk leading to biased decision-making or, at least, to an added-
value not proportionate to the cost. This is further discussed in the replies to paragraphs 33-37.

On the basis of these considerations and in line with the provisions of Article 325(5) TFEU, the
Commission has decided to focus on the scale and nature of irregularities and (suspected or
established) fraud detected and reported via the well-established IMS and is constantly refining this
method. This approach provides solid knowledge about the weaknesses actually exploited by
fraudsters.

The Commission is aware of the limitations of this approach, but considers that, at present, this is
the most effective method. Activities in the anti-fraud area should be seen as a continuously
developing process that builds on achievements and developments, which may seem insufficient if
checked against a theoretical model but need to be assessed in relation to the overall complexity of
the system and its historical development. Such an evolutive approach paves the way for future
improvements. Further steps can be taken such as better exploiting the existing databases.

23. The Commission has continuously improved the quantity and quality of the irregularity
reporting. The reporting obligation and its derogations and limitations are presented in the material
supporting the PIF Report and namely in the Commission Staff Working Document (2016)237 final
(explicitly quoted also in relation to the PIF Report 2016). See Commission's replies to paragraphs
24-31.

24,

First bullet point: The new "Handbook on reporting of irregularities in shared management",
prepared by OLAF in cooperation with experts from the Member States, clearly indicates OLAF's
final report as one of the facts generating the obligation on Member States to report. IMS provides
for a specific field to indicate the reference number of the OLAF investigation. However, this key
information may not always be known at the level of the reporting authority in the Member State.
The Commission notes that the quality of the data depends on the quality of the reporting by the
Member States.

Second bullet point:

First sub-bullet point: Fraudulent cases arising from the activities of intermediate public bodies
involved in implementing an operational programme through project selection or public tendering
must be reported in IMS, with some limited exceptions (i.e. reporting threshold). The reference
made by the ECA is related to the definition of "economic operator", which does not include public
bodies exercising their prerogatives as public authority. The "Handbook on reporting of
irregularities in shared management” refers to the case-law of the European Court of Justice to
limit the situations in which public bodies are not considered to act as an economic operator
(therefore limiting the situations which are not reported via IMS).

Second sub-bullet point: From a legal point of view, the obligation to report "suspected fraud™ cases
covers also cases for which no payment has been made. However, it is true that non-fraudulent
irregularities for which no payment has been made are covered by derogation to report.

From a technical point of view, IMS has no mandatory fields, besides those related to the fund and
programming period. The field "project name" can therefore be left empty and does not prevent
reporting.

Third bullet point: The Commission acknowledges that a certain amount of information may be lost
due to the reporting threshold of EUR 10 000. However, it mainly relates to minor cases which, to a
large extent, concern individual perpetrators operating simple fraudulent schemes. Therefore the




added value of this information would be limited. The majority of these cases are also likely to be
dismissed by national prosecution services.

However, Member States are obliged to follow up on detected irregularities, regardless of the
reporting threshold.

The Commission estimates that the “final detection rate” would change only marginally in case
there were no thresholds?.

25. The Commission acknowledges that reporting practices can vary not only per country but also
per reporting authority. Relevant explanatory information can be found in the various Commission
Staff Working Documents accompanying last years’ PIF Reports.

The Commission continuously works on streamlining the reporting practice as much as possible by
informing and advising Member States via meetings, trainings, manuals, guidance notes, handbooks
and feedback on reported cases. In addition, actions concerning the reliability of IMS data are taken
(see reply to paragraph 30). The handbook quoted by the ECA was issued in 2017. This cannot yet
have had any impact on information analysed by the ECA and presented in Annex 4.

It should be considered that the issues raised by the ECA may have an impact on the detection rate
of the specific reporting year, but that such impact decreases significantly in respect of multiannual
analyses or analyses focussed on a whole programming period, like those published and updated
every year in the Commission Staff Working Document "Statistical evaluation of irregularities™.

26. The introduction of fraud detection rates has helped to have an objective indicator to measure
the performance of Member States, rather than comparing absolute numbers, representing another
step forward in a continuous process.

27. While detection rates are indicators of fraud to be considered, direct comparison of detection
rates must be put into context. The overall anti-fraud framework in the different Member States is
the background against which data on detections and related differences among Member States
should be interpreted. OLAF analyses such data and works with Member States to improve
prevention, detection and reporting in the Member States.

28. Analysing the underlying reasons for differences in reporting implies analysing the 28 national
anti-fraud systems in detail. This is a resource-intensive approach which could be only
progressively implemented.

29. While it might be considered in the context of a broader and deeper analysis of the overall anti-
fraud framework in the different Member States, the absence of a strong correlation between
reported fraud detection rates and perception of corruption should not be over-emphasised.
Corruption is one of the many modi operandi through which fraud against the EU budget is
perpetrated.

Furthermore, see Commission's replies to paragraphs 33—37 about perception indexes.

2 In 2005, the reporting threshold was increased from EUR 4 000 to EUR 10 000. At the time, an
estimation was made of the amount of information lost in the process: the increased threshold would
have implied a reduction of about 45% of the reported number of irregularities, but a loss of only 5% of
the related financial amounts. Translated in terms on the fraud detection rate in 2017, this would imply
a figure 0.22% instead of 0.21%.



30. In relation to the reliability of IMS data, the Commission itself does not have the capacity of
auditing it on a general scale. However, OLAF invests in streamlining the reporting practices of the
Member States (see reply to paragraph 25) and in performing basic quality checks.

Checks relating to the irregularity reporting systems are performed in the framework of system
audits.

Member States have to put in place effective and proportionate anti-fraud measures as part of their
management and control system, based on a risk assessment. This is a specific regulatory anti-fraud
requirement for 2014-2020 introduced in the Common Provisions Regulation (Article 125(4)(c)
CPR). In the guidance note related to this Article, the Commission indicates that the establishment
of clear reporting mechanisms is a key element of prevention as well as detection. It is confirmed
that suspected fraud must be reported by the authority designated by the Member State in line with
the requirements under Article 122(2) CPR.

As concerns regional policy, under Key Requirement 7, the Commission's auditors check whether
under a certain Operational Programme Managing Authorities have complied with their general
obligation to prevent, detect, report and correct irregularities, including fraudulent ones. Some audit
findings by the Commission services have covered e.g. the absence of reporting through IMS with
regard to irregularities detected.

As concerns the Common Agricultural Policy, the Commission assesses the quality of the data in
IMS in the context of its EAGGF Guidance audits. Irregularities (including fraud cases) are
reported in an annex to annual accounts.

In connection with audits, the Commission requests the audit authorities to carry out verifications
on the implementation of the anti-fraud measures. The standard scope of the Commission's own
early preventive audits (EPSAS) also includes the review of the anti-fraud measures.

31. There are no perfect systems for the collection of data on criminal cases linked to the EU
financial interests investigated by national authorities, and national systems are mostly incomplete
and not accessible to the Commission.

Even the Member States which collect criminal investigation statistics tend to have very generic
data, which relate to violations of Criminal code articles rather than specifying the EU or national
fund or the type of operation affected.

Therefore the most complete system which systematically collects information about criminal cases
linked to the EU financial interests is IMS. As any system, the Commission acknowledges that IMS
may be further improved.

Common reply to paragraphs 33—36:

The Commission considers that, in the context of measuring fraud in the EU budget, estimating
fraud through victimisation, encounter and perception studies is not fit-for-purpose, as these
methods are more focused on identifying or using risk indicators for specific purposes and in
specific sectors on the basis of administrative data. The ECA makes reference to survey-based
indexes for measuring corruption and suggests that this methodology can be translated in the
context of measuring undetected fraud against the EU budget. These methods are open to several
criticisms highlighted by the same publications referred to by the ECA itself. Furthermore, these
difficulties are significantly increased in relation to certain areas of budget expenditure, such as
development aid.

In addition, according to paragraph 3.14 of the ECA's Annual Report 2015, the Composite
Indicators Research Group (financed by the EU) has pointed to the fact that composite indicators,
while they illustrate the bigger picture, may lead to simplistic policy conclusions.



Therefore, while useful for other purposes, victimisation, encounter or perception surveys would
not be well-suited for measuring fraud to EU spending and would risk leading to biased decision-
making or, at least, to an added-value not proportionate to the cost.

Finally, the Financial Regulation provides that the EU budget shall be implemented in compliance
with the proportionality principle and an effective and efficient internal control. In this respect, the
prevention, detection, correction and follow-up of fraud and irregularities is based on best
international practices, and rests on the implementation of an appropriate risk management and
control strategy coordinated among appropriate actors involved in the control chain. The Financial
Regulation provides that internal control and budget implementation should evolve with an
improvement of the cost benefit ratio of controls. In other terms, the cost of controls must be
proportionate and commensurate with results in terms of recovery.

The Commission is committed to improving the risk management assessment and control strategy.
Box 1

The Commission underlines that the quality of control of corruption was only one of the indicators
used in the study "Assessing the quality of government at the regional level using public
procurement data".

37. The Commission considers that the examples of the ECA illustrate that the Commission can
enhance its fraud analysis. However, the illustrated methods are not cost-effective to estimate the
scale of undetected fraud or corruption in a robust, reliable and defendable manner to support
evidence-based policy initiatives, given the diversity of the EU budget.

39. OLAF analyses fraud also to comply with Regulation 883/2013. OLAF contributes to the design
and development of methods of preventing and combating fraud, corruption and any other illegal
activity affecting the financial interests of the Union. OLAF promotes and coordinates, with and
among the Member States, the sharing of operational experience and best procedural practices.

Common reply to paragraphs 40-42:

The PIF Report refers to the whole budget of the EU and for this reason it must keep a general
approach. The analysis is deepened, refined and enriched year after year (as recognised by the main
stakeholders: the Member States and the European Parliament). The PIF Report 2017, for instance,
includes a detailed analysis by component in the agricultural policy and adds an analysis of
"Transport", another priority area.

OLAF analyses the nature or modus operandi of fraud, in general (through the PIF Report) and
more in-depth (through specific projects). OLAF’s own analytical work on fraud patterns and
systemic vulnerabilities could indeed be intensified and broadened, as suggested by the ECA,
depending on the resources devoted to analysis and prevention. Although spending programmes
develop over time, the fundamentals of the programmes, and therefore the risks of fraud, will not
change substantially. The case compendiums therefore remain valid and useful.

The Commission considers that the analysis of fraud patterns and systemic vulnerabilities should be
a priority while noting that such studies are very resource-intensive.

43. In accordance with Article 74(2) of the Financial Regulation, the Commission has a
decentralised structure for internal control, including risk analysis and anti-fraud action. It relies on
the capacities and competences of Authorising Officers by Delegation that are entrusted with
management of EU funds, including the identification and mitigation of fraud risks. This is why
these risks are assessed primarily at the level of Directorates-General.

However, the Commission services are guided and supported in their fraud risk management at the
corporate level in multiple ways, e.g. through the Commission's Internal Control Framework of



2017 and the corresponding Implementation Guide, through OLAF's 2016 "Methodology and
guidance for DGs' anti-fraud strategies™ and through exchange of views and best practice, notably
in the Commission's Fraud Prevention and Detection Network.

For the on-going update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS), the Commission is
making use of the services' individual risk analyses, which OLAF has compiled into a qualitative
corporate fraud risk assessment.

44. Commission services act in compliance with effective and efficient internal control, as required
by Article 36(1) of the Financial Regulation, both in choosing analytical methods for their fraud risk
assessment and in determining the anti-fraud controls that will be deployed to mitigate fraud risks.
That said, the Commission intends to reinforce OLAF’s analytical capabilities, which will, in due
course, contribute to a refinement of fraud risk assessments (see the Commission’s replies to
recommendations 1, 3.1 and 4).

Some Commission services, in particular DG REGIO, use external sources as appropriate (e.g.
Transparency International and DIGIWHIST).

45. Without a detailed analysis of the methodology used to establish the global fraud risk register of
the Chartered Institute of Public Finance and Accountancy, it is difficult for the Commission to
assess its added value for protecting the Union's financial interests. Doubts in this respect are raised
by the fact that the register assigns a significantly higher fraud risk to payroll fraud (41%) than to
procurement fraud (32%).2 No comparable trend is reflected in OLAF’s investigations.

46. The Commission agrees, in general, that the analysis of fraud-related data could be strengthened
(see Commission's reply to recommendation 1). However, the Commission is not of the opinion that
the suggested avenues of analysis are superior to assessment methods currently used by
Commission services.

As concerns DG AGRI, EU bodies managing Common Agricultural Policy funds are closely
followed by the audit services of DG AGRI to ensure they have the appropriate management and
control systems in place. Through this exercise, beneficiaries are surveyed indirectly, too.

The assurance framework established by the Commission to ensure legality and regularity of
expenditure minimises at the same time the risk of fraud.

47. The Commission services’ priority is engaging in identifying vulnerabilities and fraud schemes
and in awareness-raising actions about these schemes.

Regarding the causes of fraud, the Commission is considering intensifying work on profiling
fraudsters targeting the EU budget, as one of the tasks of an enhanced analysis function as
recommended by the ECA..

48. The “modus operandi” referred to by the ECA (i.e. the nature of fraud, such as artificially
created conditions) is covered by OLAF’s analytical work.

Because complex rules tend to be error and fraud prone, the Commission has proposed
simplification of general and sectoral financial rules. Evidence shows that this is working for
instance in reducing irregularities and fraud in Horizon 2020. The 2018 Financial Regulation further

3 https://www.moorestephens.co.uk/news-views/november-2017/misspending-public-money-is-top-risk-

area-for-frau

4

See OLAF Report 2016, pp. 15-18, for the importance of procurement fraud.
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simplifies the rules on reimbursement of costs, promoting the use of the simplified cost options
(lump-sums) and of forms of financing not linked to costs. By doing so, it provides simpler and less
fraud prone financial rules for the 2021-2027 spending programmes.

Box 2

The Commission shares the ECA’s concern. To prove artificial conditions, the strict conditions set
out by the European Court of Justice need to be followed. It is vital to preserve legal certainty of
beneficiaries who act in accordance with the applicable legislation. Therefore, paying agencies can
only refuse payment based on clearly established evidence, and not on mere suspicions.
Accordingly, they often invest time and effort to gather conclusive evidence and subsequently
launch recovery procedures.

49. The "opportunity for discretionary spending” referred to by the ECA is linked to the subsidiarity
principle but not without limits: eligibility criteria and conditions must be agreed with the
Commission and cannot be subsequently modified unilaterally. In that sense, spending is never fully
discretionary.

The "allowed"” degree of discretionary spending is related only to certain areas of shared
management, where Member States must formally designate authorities that will manage the funds
and also have the obligation to put in place a Management and Control System (MCS) with
adequate management verifications and an independent audit body.

The Commission conducts audits (system audits and audits of operations) where risks are identified.
Payments to programmes can be interrupted in cases of serious deficiencies to the MCS.

Therefore, the legal framework for shared management in the Programming Period 2014-2020
ensures that controls are in place at all levels, taking into due account the risks linked to
discretionary spending.

Managing Authorities have some discretionary powers, but programme implementation is
scrutinised by an Independent Audit Body and they remain subject to EU law, Commission/ECA
audits and OLAF investigations.

Nevertheless, the Commission will consider the ECA's suggestion to analyse how discretion in EU
co-financed programmes affects the risk of fraud.

Common reply to paragraphs 50-54:

Strategic fraud risk management and fraud prevention are important objectives for the Commission.

It has put in place a decentralised model of financial management, where Authorising Officer by
Delegation, e.g. Directors-General, are responsible for internal control, including risk management
and fraud prevention. Since 2017, all Commission services are obliged to appoint a senior manager
in charge of risk management, to support and advise the Authorising Officer by Delegation on
matters of internal control, including fraud risk management. In addition, it should be noted that
Member States also play an important role in the fraud risk management for the EU budget, in
particular in the areas under shared management.

The Member of the Commission in charge of anti-fraud steers and puts forward initiatives to
improve the fight against fraud, while the College of Commissioners takes overall political
responsibility for the management of the EU budget. Each Member of the Commission receives
fraud-related information directly by the service under his or her responsibility and reports
important cases to the College.

The individual mission letters by the President of the Commission are committing each
Commissioner to pay specific attention to sound financial management of EU funds which
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reinforces the Commission's political commitment to apply the principle of zero tolerance for fraud
and to systematically ensure the protection of the EU budget from fraud.

The Commission considers that OLAF could assume a stronger and more strategic role as a
coordinator with regard to the anti-fraud policies of the Commission services and executive
agencies.

The Commission notes that Annex V is a simplified presentation of its governance model. The
Commission also notes that, in reality, its model of financial management differentiates between
political and operational responsibilities.

55. The Commission takes the view that OLAF already has a role in providing an overview of anti-
fraud actions and reporting on outputs. Inter alia, OLAF is lead service for the design of the
corporate anti-fraud strategy and coordinates its implementation. Moreover, OLAF provides
methodological guidance for departmental anti-fraud strategies and monitors their implementation
by taking part in the central review of Management Plans and Annual Activity Reports.

OLAF’s oversight role is being considered in the ongoing update of the CAFS.

56. The 2014-2020 Common Provisions Regulation (CPR) has introduced for the first time a
regulatory requirement obliging Member States to put in place effective and proportionate anti-
fraud measures, based on a risk assessment.

The Commission launched a stock-taking study on the implementation of Article 125(4)(c) in all
Member States in 2017. This study was finalised in 2018 and the findings demonstrate that overall
Member States have put in place proportionate anti-fraud measures in relation to the risks
identified.

A thematic audit on the effectiveness and proportionality of anti-fraud measures has been launched
by DG EMPL in 2018 (covering DG REGIO and DG EMPL programmes).

The Commission is monitoring with the Member States’ programme authorities in cohesion policy
each fraud case brought to its attention.

Regular exchanges of best practices take place in the Advisory Committee for the Coordination of
Fraud Prevention (COCOLAF) and are reported in the annual PIF Report.

59. Important recurrent activities provided for in the 2011 CAFS (such as updating departmental
anti-fraud strategies, fraud-proofing of funding instruments and anti-fraud training) continue still
today and are accounted for in the services' Annual Activity Reports. Likewise, the principles
guiding the Commission's fight against fraud as announced in the 2011 CAFS remain valid.

60. The Commission confirms that the objectives in its anti-fraud strategy are largely of a general
nature; however, the objectives are implemented through very specific actions which are
accompanied by output indicators.

Where possible and adequate the Commission has defined quantitative targets (e.g. participation in
anti-fraud trainings or fraud awareness level in the Directorates-General), which are embedded in
the anti-fraud strategies (AFS) and in the relevant strategic planning and programming documents
(Management Plans/Annual Activity Reports).

That said, the Commission agrees with the ECA on the desirability of increasing the result-
orientation and measurability of its anti-fraud action. Further improvements in this respect will have
to build on an enhanced analysis function as recommended by the ECA, which can, however, only
gradually be implemented.
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62. The annual PIF Report presents the outputs of the Commission's and Member States' anti-fraud
actions but also assesses, albeit at a limited level, the effectiveness of some of these actions,
especially the anti-fraud measures taken by the Member States.

Although the PIF Report does not provide an absolute assessment of the effectiveness of all
horizontal anti-fraud actions adopted by the EU and its Member States, it does achieve its mission
according to Article 325(5) TFEU with its comprehensive overview on anti-fraud actions taken. As
concerns the assessment of the total effectiveness of these actions, more targeted, in-depth and
resource-intensive studies would be required.

63. The Annual Management and Performance Report (AMPR) for the EU budget is a report built
on the information made available by the Authorising Officers by Delegation in their Annual
Activity Reports. As far as anti-fraud action is concerned, it includes a section with information on
anti-fraud strategies and, as of 2017, a section on the protection of the EU budget. The Commission
will give further consideration to the most suitable way of presenting its anti-fraud policies in the
AMPR. However, this corporate report, which covers the whole spectrum of Commission policies
and activities, will have to retain its summarising nature. More information on the Commission's
anti-fraud actions is provided in the annual PIF Report and in the Annual Activity Reports of the
Directorates-General. The latter include a subsection dedicated to fraud prevention and detection.

64. The Commission agrees with the ECA on the desirability of increasing the result orientation and
measurability of its anti-fraud action.

See also Commission's reply to paragraph 60.

67. The Commission underlines that Article 125(4)(c) of the Common Provisions Regulation has
provided the framework for the Commission services to reinforce their anti-fraud efforts in the
2014-2020 ESI Funds. However, already during the 2007-2013 programming period, the
Commission services implemented effective and proportionate irregularity controls before spending
occurred with a view to protect and safeguard the EU budget.

An overview of achievements of the Commission's earlier fraud-proofing measures is presented in a
Commission Staff Working Document of 2007.° For the Programming Period 2007-2013, the
Commission initiated e.g. a review of Member States' obligations to report irregularities under
shared management.®

Sector-specific legislation in the domain of shared management contains provisions on
irregularities, of which fraud is a sub-category; those provisions have been in place for a long time.

68. The study initiated by the Commission on “Preventing fraud and corruption in the European
Structural and Investment Funds — taking stock of practices in the EU Member States” provides an
overview of the Member States implementation of article 125(4)(c) of the Common Provisions
Regulation (CPR). This study was finalised in 2018 and amongst others gives an overview of
practices and actions taken in the Member States. The study is considered as a first step and on the
basis of its findings follow up and further actions will be considered by the Commission.

70. The lack of a standardised procedure for the follow-up of administrative recommendations,
which are all different, cannot be interpreted as lack of impact of such recommendations. OLAF is,
in fact, working on the outcome of such recommendations on a case-by-case basis. OLAF and the

®  SEC (2007) 1676.

®  Commission Regulation (EC) No 2035/2005 of 12 December 2005, OJ L 328, 15.12.2005, p. 8.
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Commission are currently exploring how to strengthen the monitoring of the follow-up to OLAF's
administrative recommendations.

71. Assessment of fraud risk is part of the Commission’s framework for conducting impact
assessments of legislative proposals. Tool #25 on prevention of fraud was added to the Better
Regulation Toolbox in its 2017 revision.” Fraud risk should only be addressed in an impact
assessment when it is relevant to do so. This is a key principle of proportionate analysis
underpinning the Commission's impact assessment system.

72. The Better Regulation Guidelines prior to 2017 did not prevent fraud risk assessments. For the
2014-2020 period, such assessments were carried out, even if not required by the Better Regulation
Guidelines at the time. Spending programmes were fraud-proofed in cooperation between the
spending departments and OLAF, in accordance with the 2007 Commission Communication on
fraud-proofing and the 2011 CAFS. The 2017 revision of the Better Regulation Guidelines now
explicitly provides for a fraud prevention tool.

73. Prevention, detection, correction and follow-up of fraud and irregularities are amongst the
objectives of internal controls (Article 32 of the Financial Regulation).

In the context of shared management, which concerns 80% of the EU budget, the risk of fraud has
to be assessed by the managing authority in its programme's context (Article 125(4)(c) of the
Common Provisions Regulation). The proposals for the 2021-2027 programmes contain a provision
requiring that the authority responsible for managing the programme "put in place effective and
proportionate anti-fraud measures and procedures, taking account of the risks identified". This
provision, once adopted, will apply to the seven shared management funds covered by the Common
Provisions Regulation.

While the requirement of fraud risk assessments in the process of designing spending programmes
will be formalised even more strongly for the Multiannual Financial Framework (MFF) post-2020,
fraud-proofing was already a principle upheld by the Commission in the current MFF.

More specifically, the Commission considers that it has properly addressed the issue of fraud
prevention and detection controls by proposing a range of substantial measures in each of its
legislative proposals of 29 May 2018 accompanying the MFF package:

e the legislative financial statements list measures to be taken for preventing fraud and
irregularities;

e dedicated provisions identify who (e.g. Commission, Member States) shall impose proportionate
anti-fraud measures and procedures, taking into account the risks identified;

e a specific recital recalls the competences of OLAF (and EPPO from 2020) and lists the
regulations from which those competences originate.

OLAF has examined the pertinence of those measures for fraud-proofing prior to their adoption by
the Commission.

In addition, the new Financial Regulation has brought about simplified methods of financing, which
are less prone to fraud, such as the possibility to use lump sums, flat-rate financing and unit costs
for grants.

7 https://ec.europa.eu/info/files/better-regulation-toolbox-25 en.
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75. The Commission proposed in the Multiannual Financial Framework post-2020 spending
programmes horizontal recitals and provisions regarding the protection of the EU financial interests
against unreliable economic operators.

In accordance with the Financial Regulation, the necessary and equivalent rights and access have
been granted to the Commission, OLAF, the EPPO and the ECA.

The possibility to reuse the contributions from the funds as provided for in Common Provisions
Regulation serves as an incentive for the Member States to apply financial corrections themselves.

The Commission provides systemic fraud proofing and is revising the way the fraud proofing is
done in the context of the ongoing update of the CAFS.

See also reply to paragraph 72.

80. Decisions on sanctions are not only based on information received by the entities listed in this
observation. They can also be based i.a. on information from audits by authorising officers or under
their responsibility, disciplinary measures by competent supervisory bodies responsible for the
verification of the application of standards of professional ethics, and decisions by the Commission
or competent national authorities relating to the infringement of EU or national competition law.

In the future, facts established in the context of audits or investigations carried out by the EPPO
should also be a source of information.

81. Exclusion of unreliable economic operators on the basis of a recommendation by the panel
referred to in Article 143 of the Financial Regulation (formerly Article 108 of the 2012 Financial
Regulation) requires a certain procedure, to respect the right to be heard and the proportionality
principle.

82. Fraud or corruption frequently matches other grounds of exclusion. Therefore, where exclusion
for fraud or corruption was not legally possible for facts committed before 2016, exclusion was
taken on other applicable grounds, such as grave professional misconduct and serious breach of
contract, and the deterrent impact of the system was ensured.

83. For facts dating from before the entry into force of the new Financial Regulation in August
2018, the legislation will allow excluding natural persons in exclusion situations and who are
essential for the award or for the implementation of legal commitments.

84. For facts dating from 2016 onwards, the Financial Regulation allows for the exclusion of
economic operators where a manager is in a situation of exclusion. Where applicable, the
Commission will make use of this possibility and considers that other institutions and EU bodies
should do the same.

The new Financial Regulation provides for means to counter shell companies and the use of tax
havens by intermediaries managing EU funds.

It is important to note that the legal constraints in which both systems operate are different. In
particular the World Bank decisions are not subject to appeal and/or national judicial legal orders.

Common reply to paragraphs 85 and 86:

ARACHNE can form an important support for effective and proportionate anti-fraud measures
according to Article 125(4)(c) of the Common Provisions Regulation (EU) 1303/2013. It is
designed to help Member States authorities to prevent and detect errors and irregularities among
projects, beneficiaries, contracts and contractors.

Since 2013, the Commission services have been informing the Member State authorities on a
regular basis about the potential benefits of using ARACHNE.
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87. The Commission is investigating whether the data from the EDES system (and potentially
ABAC) can be integrated into ARACHNE, also with a view to allowing direct management
spending to be tested for the presence of fraud indicators.

88. The development of ARACHNE was completed in May 2013 (first installation) and the data
from the Member States who decided to integrate ARACHNE in their anti-fraud strategy have since
then been gradually included.

EDES applies to all aspects of direct and also indirect management, since the entry into application
of the new Financial Regulation.

The new EDES system was put in place in 2016 and thus the ECA’s findings are based on public
figures only relating to the initial period up to 30 June 2018. This does not allow for an assessment
of the functioning of the system, including of its deterrent effects.

90. The Commission notes the following additional and important aspects for assessing the impact
of OLAF's administrative investigations:

e an in-depth analysis of administrative recommendations to address systemic shortcomings;

e precautionary measures issued by OLAF in the course of an investigation pursuant to Article 7
of Regulation 883/2013 to avoid further aggravation of fraud or irregularities;

e the deterrent effect of OLAF investigations on potential fraudsters;

e the responsibilities for Commission services and Member States (reporting to OLAF and
implementing its recommendations) to render OLAF's work effective in practice.

Furthermore the Commission and/or OLAF have initiated a number of key reforms to increase the
effectiveness of OLAF's investigative activities . These reforms include:

e OLAF instructions to investigators on financial recommendations (2016);

e OLAF's review of its monitoring regime for recommendations to ensure quicker follow-up
(2017);

e the PIF Directive (2017);
e the revision of the Financial Regulation (2018);

e the proposal to amend Regulation 883/2013 to improve, inter alia, the investigative tools to
OLAF and facilitate the uptake of OLAF's final reports (2018).

91. OLAF's judicial recommendations may also contain general proposals to the judiciary to
consider OLAF's findings in the final report in their entirety which widens the scope of judicial
action.

92. In line with Article 11(1) of the OLAF Regulation, OLAF's recommendations indicate the
action to be taken by the IBOA and the competent authorities of the Member States. Pursuant to
Article 11(2), OLAF's final reports constitute admissible evidence in administrative or judicial
proceedings in Member States in the same way and under the same conditions as administrative
reports drawn up by national administrative inspectors. In order to further improve the impact of
OLAF's investigations, the Commission has in its proposal for amending Regulation 883/2013
introduced measures to strengthen the usability of OLAF's final reports in national proceedings.

94. The follow-up given by national authorities to OLAF’s judicial recommendations is a long-
standing challenge, well-known to OLAF and the Commission. As explained below, this is due to a
number of factors, e.g. the fact that each Member State has its own prosecution policy with regards
to PIF offences.
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To address this challenge, the Commission has proposed the creation of the EPPO. It is expected to
bring a more consistent and effective prosecution policy in EPPO Member States for crimes
affecting the EU budget, leading to more prosecutions, convictions and a higher level of recovery.

Moreover, differences in the scope and definition of criminal offences have been further addressed
by Directive (EU) 1371/2017 (the "PIF Directive") (see also reply to paragraph 97).

The recent proposal to amend Regulation 883/2013 aims inter alia to enhance the effectiveness of
OLAF's investigative function, and it is therefore expected that the use of OLAF investigation
results in judicial proceedings in Member States will be improved.

To better understand the precise reasons for dismissals and to improve the follow-up of its
investigations, OLAF has undertaken an in-depth analysis of Member States’ follow-up to its
judicial recommendations issued between 1 January 2008 and 31 December 2015, examining 169
judicial recommendations issued by OLAF and dismissed by Member States’ judicial authorities,
out of a total of 317 recommendations. OLAF is in constant dialogue with Member States’ judicial
authorities to improve the indictment rate.

95. As regards the comparison between numbers of indictments resulting from OLAF's judicial
recommendations and numbers of national own prosecutions, the different context and conditions
under which OLAF operates as compared to national authorities need to be considered. .

The responsibility to counter fraud and any other illegal activities affecting the financial interests of
the Union is incumbent on the Union and on the Member States® as a shared responsibility. In this
context, Member States' action naturally takes a larger share in numerical terms. This is also
illustrated by the figures published by the Commission on an annual basis in its reports on the
protection of the European Union's financial interests (PIF Reports)®.

Action at EU and national level is complementary and the fact that the EU level is equipped with its
own investigative capacity is a crucial building block in the fight against fraud as a whole. Both
levels benefit from close cooperation.

In addition, even when not leading the investigation, OLAF often forwards information and
provides assistance to the competent authorities in the Member States and, especially in the context
of coordination cases, contributes to investigations carried out by national authorities.

96. The Commission notes that the ECA report does not compare the indictment or dismissal rates
for OLAF's judicial recommendations with comparable data from the Member States. This would
have facilitated the assessment of whether OLAF's recommendations have an appropriate impact at
national level.

As the number of indictments in itself has limited informative value, OLAF has undertaken a more
in-depth analysis of Member States follow-up to OLAF's judicial recommendations issued between
1 January 2008 and 31 December 2015, mentioned above under paragraph 94.

8 Cf. Article 325 TFEU.

For the latest version, see Report from the Commission to the European Parliament and the Council,
'Protection of the European Union's financial interests — Fight against fraud 2017 Annual Report’,
Brussels, 03.09.2018, COM(2018) 553 final. A similar tendency is reflected by other systems relying on
complementarity of investigations at EU and national level (e.g. enforcement of EU competition rules,
see http://ec.europa.eu/competition/ecn/statistics.html).
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This analysis was not limited to the expenditure area — the subject of the ECA’s audit — but included
also internal investigations and the revenue area, i.e. customs investigations.

First bullet point: According to the OLAF's analysis of Member States’ follow-up of OLAF’s
judicial recommendations, the category of cases with “insufficient evidence” encompasses a wide
range of heterogeneous factual and legal situations. It includes, in particular, cases where a full
collection of evidence was in practice not feasible for OLAF because of the limitations of its
investigative powers as well as situations where Member States' authorities questioned the
evidentiary value of OLAF's final report due to the uncertainty of the applicable legislation.

In addition, the number of cases dismissed due to “insufficient evidence” (a common explanation
for not opening a case) may also vary according to the different procedural rules and practices in the
Member States. In general, the Member States have a wide margin of appreciation at the various
stages of investigation and prosecution.

It should also be emphasised that in a significant number of cases, OLAF does not receive the
detailed reasoning on the actual grounds for dismissal.

Second bullet point: Despite the degree of harmonisation achieved under the PIF Convention (and
pending the transposition of the PIF Directive), there are still notable differences in national
criminal laws at a detailed level which may affect the question of whether a certain conduct is
considered an offence at Member State level. OLAF always conducts a first assessment considering
whether the facts under investigation fall under the definition of EU fraud according to the
applicable EU legislation. It is then the competence of national authorities to decide whether to
follow-up OLAF's recommendations or not.

Third bullet point: While time barring can in principle be regarded as an "objective" reason, the
qualification of a certain set of facts as a crime falls under the sole competence of judicial
authorities, which enjoy a considerable margin of assessment in this regard. Whether a case is
considered time-barred may for instance depend on the degree of gravity attributed to a given
offence which may have a significant impact on the prescription period applicable. Also the
assessment of e.g. the question when an offence was started and when it ended, whether there was a
continuous or repeated conduct, as well as questions of interruption and suspension involve
complex assessments based on specificities of national legal frameworks. In many cases, OLAF is
able to check this with national authorities and may focus on enabling financial recovery.

It should be noted that avoiding time barring is the joint responsibility of all actors, in particular EU
institutions and Member States who should provide information to OLAF in a timely manner.

See also Commission's reply to paragraph 97.

97. OLAF cooperates closely and constructively with many national authorities. This applies during
the investigative phase (coordination of investigative activities, exchange of information, assistance
to get access to bank accounts, etc.) as well as in the subsequent phase (implementation of OLAF's
recommendations by national authorities). Where differences appear between OLAF and national
authorities regarding the interpretation of the law or the facts, a meeting can be organised.

The Commission underlines that Member States' judiciaries are and should be independent from
OLAF. The national authorities may therefore reach different conclusions than the ones drawn by
OLAF. The challenge arising from the significant differences among Member States in the scope
and definition of criminal offences as well as in statutes of limitation has been specifically
addressed by the new PIF Directive (EU) 1371/2017 (in particular Articles 3 and 4). Member States
have to transpose the PIF Directive by July 2019. In addition, the PIF Directive includes for the first
time specific rules on limitation periods for PIF offences (Article 12). The Commission's proposal
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to amend Regulation 883/2013 addresses inter alia the need for clarification of the legal framework
for OLAF's investigation measures.

98. The cooperation between OLAF and national prosecutors is well established and — in general —
functioning well. OLAF investigations often complement the national investigations by covering
aspects going beyond the national case. Close coordination between national authorities and OLAF
is considered as good practice in OLAF and often takes place to avoid duplication of efforts and
limit risks for the respective investigative activities.

The Commission emphasises the fact that, on the basis of Article 12 of Regulation 883/2013, OLAF
often informs the public prosecutors' offices before the conclusion of the investigation.

99. The Commission notes that the dismissal of cases by national judicial authorities is not
necessarily due to weaknesses in the cooperation between OLAF and the national authorities
although there is room for improvement (see also Commission’s replies to paragraphs 97 and 98).
Important reasons why facts, for example, may be time-barred would be that OLAF received the
initial information too late or that the recipient of the judicial recommendation did not act on it in an
efficient manner.

OLAF generally does not deliver to judiciaries time-barred cases.
100. The Commission would like to underline the complexity of the matter.

In fact, the investigative powers of an administrative office are not comparable to those attributed to
investigative bodies working for the national public prosecutor's offices. It may therefore happen
that, despite great investigative efforts deployed by OLAF, its limited investigation powers and
practical possibilities do not allow collecting clear evidence of a criminal offence. Therefore,
important elements of evidence of a fraud, such as the payment of bribes, the individual
responsibilities of the persons concerned, or the mens rea, may not be obtained.

Moreover, Article 11(2) of Regulation 883/2013 is not per se a sufficient legal basis to allow all
Member States' judicial authorities to use OLAF reports as evidence in trial.

Therefore, in some Member States, after receiving the OLAF final report, prosecutors start
investigation activities once again in order to acquire admissible evidence. In these cases, the
insufficient evidence that justifies the dismissal is not the evidence collected by OLAF, but the
evidence collected by national investigators (see also Commission's reply to paragraph 102).

Conversely, it appears that sometimes prosecutors expect the OLAF final report to be a ready-to-use
product, which does not require any further investigation activity or, when prosecutors cannot use
evidence collected by OLAF, just requires repeating investigation activities already carried out by
OLAF investigators. Then, if evidence is not already available in full in the OLAF final report, the
case may be dismissed because evidence is deemed insufficient.

There are also cases where dismissals appear to be motivated by limited knowledge of the rules
governing EU funding and notably the obligation of the beneficiary to provide accurate information.

Dismissals by national authorities might also take place in politically sensitive cases.

Nonetheless, OLAF continuously works on improving the quality of final reports and the follow-up
to its recommendations. A number of projects are already under preparation, such as new templates
for the final reports.

101. The period that has elapsed since the alleged offence was committed is not only linked to the
duration of OLAF's investigations, which has decreased continuously over the past years, but also
to the detection of the fraud, the timing when it was communicated to OLAF and the time when the
national prosecutor finally acted on OLAF’s recommendation.
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The Commission notes that the analysis concerning the follow-up of OLAF’s investigations is
based on a relatively small number of interviews with Commission services and Member States'
judicial authorities.

See also Commission's reply to paragraph 99.

102. The Commission’s 2017 evaluation of the OLAF Regulation has identified as the main factor
hindering the follow-up to judicial recommendations the fact that the Regulation does not
sufficiently ensure the use of OLAF reports as evidence in trial in the Member States. In some
Member States, after receiving the OLAF final report, prosecutors carry out all the investigation
activities once again in order to acquire admissible evidence. This raises efficiency issues, and may
lead to offences becoming time-barred.

The question of admissibility has been addressed in the Commission's proposal to amend
Regulation 883/2013.

It should be taken into account that not all Member States apply the legality principle: in those
where the launch of a case is a discretionary decision of the judicial authority, an OLAF final report
can be the decisive argument in favour of opening a judicial investigation.

103. The Commission notes that the average duration of closed and ongoing investigations was 15.8
months and that the average duration of the selection corresponding to these cases was 1.8
months.*

OLAF opens investigations following the analysis of information of potential investigative interest
received by OLAF from external sources. This is done without undue delay.

It is also OLAF's normal practice to open cases following information retrieved in the framework of
its own investigative activities to promptly tackle irregular conduct.

104. The creation of the EPPO will help rectify certain shortcomings of the current system of
investigations and prosecutions of offences against the financial interests of the EU. OLAF, as all
EU IBOAs and Member States' competent authorities, will have to report to EPPO without undue
delay any suspicion of possible criminal offence falling within the EPPO's investigative
competence. The EPPO will thus be able to directly start criminal investigations and prosecutions of
cases of suspected fraud, and bring those cases to court. The Commission has adopted its proposal
for the amendment of Regulation 883/2013, which will adapt the functioning of OLAF to the
establishment of the EPPO, to ensure close cooperation based on the complementarity of their
respective mandates.

Pending the setting-up of the EPPO, OLAF ensures the mutual exchange of information with the
competent national authorities under Article 12 of Regulation 883/2013 by transmitting in due time
to the competent national authorities any relevant information obtained in the course of external
investigations.

It should furthermore be noted that the average duration of closed and ongoing OLAF investigations
has significantly decreased compared to past years (from 22.4 months in 2011 to 15.8 months in
2017).

Common reply to paragraphs 106-108:

' See 2017 OLAF Report.
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As stated by the ECA, recovery usually takes several years, and therefore comparing amounts
recommended and recovered during the same period does not provide an accurate measurement and
underestimates the amount of recoveries. Under shared management, it is the responsibility of the
Member States to recover the unduly spent amounts from the beneficiaries.

In addition, the financial impact of the precautionary measures recommended by OLAF and the
amounts thus prevented from being unduly spent have not been included in the scope of the audit
and have therefore not been analysed.

The Commission notes that the actual recoveries following the investigations by OLAF exceed by
far the costs of OLAF.

109. OLAF has continuously worked on improving the quality of its final reports and
recommendations. Notably, in October 2016 OLAF issued new instructions to investigators to
ensure the clarity of information provided by OLAF with respect to estimated amounts to be
recovered.

See also Commission's reply to paragraph 115.

110. The ECA’s findings in paragraph 110 highlight the fact that there is sometimes a question of
timing to be considered when a double objective needs to be pursued, namely that of recovery of
unduly paid sums and of not jeopardising the criminal investigation at national level. This is why
recovery procedures are at times put on hold. This situation is, however, relatively rare and
concerns cases where there is a national pre-trial procedure ongoing and the national judicial
authorities have expressly requested OLAF to ensure strictest confidentiality for a certain period of
time (normally until the performance or finalisation of certain activities). The periods during which
recovery procedures are put on hold are generally short.

In most of the cases, however, the financial recovery procedure is conducted in parallel,
independently from the judicial procedure, according to the rules on recovery following
administrative irregularities. The issue is addressed in the “OLAF Guidelines on the use of OLAF
Final Reports by Commission Services for recovery procedures and other measures in the direct
expenditure and external aid sector”, which states that administrative and/or financial penalties may
be taken without prejudice to any action taken at national level and that the Authorising Officer by
Delegation (AOD) should not await the outcome of criminal proceedings (if any) before taking
administrative or recovery action, unless specifically asked to do so by OLAF.

112. The Commission is of the opinion that by applying financial corrections in the area of shared
management, including when recommended by OLAF, and by ensuring that the corresponding
amounts are withdrawn from the programme expenditure, the EU budget is protected.

When a shared management Directorate-General, e.g. DG REGIO, receives a final case report from
OLAF, it sends a financial follow-up letter to the Member State to request the recovery of EU funds
in line with the OLAF final report. The Member State is requested to provide its observations. In
case the Member State disagrees with OLAF’s assessment and recommendation, DG REGIO
assesses the Member State's reply against all applicable rules and takes a final position. The AOD
may decide to follow the conclusions of the OLAF final report and implement the recommendation
as set out in the report, including by proposing the Commission to adopt a financial correction
decision of the appropriate amount, taking into account applicable law.

In case the Member State agrees with the OLAF financial recommendation, it is then for the
national authorities to recover the funds from the respective beneficiaries. Under the Common
Provisions Regulation (EU) 1303/2013, Member States are obliged to recover amounts unduly paid
following an irregularity. While the Commission has no obligation to check the amounts recovered
from each beneficiary, the system audits include verification of the accuracy of expenditure of
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amounts withdrawn and amounts recovered recorded in the certifying authorities’ accounting
system. In addition, Member States have a strong incentive to detect and correct fraud and irregular
expenditure, since they may replace irregular amounts which are detected after the submission of
the accounts by making the corresponding adjustments in the accounts for the accounting year in
which the irregularity is detected.

113. In shared management, it is the Member States’ responsibility to determine an amount to be
recovered in line with EU legislation and national legislation where applicable. DG AGRI monitors
in a systemic way whether Member States manage the recovery of debts properly and, if necessary,
follows up in the context of the conformity clearance procedure.

The EU budget is protected by the application of the so called 50/50 rule. It provides that when
debts are not recovered within a specified time limit, half of the relevant amount, including
interests, is re-credited to the EU budget. Moreover, in case the debt was not recovered due to
negligence of the Member State, the total amount of the debt is re-credited to the EU budget.

114. As the ECA itself states in paragraph 107, recovery is a lengthy procedure, taking an average
of 36 months, which means that it can take even longer in individual cases. For example, one such
recommendation issued in the period 2012-2014, and in which a final decision has yet to be taken,
accounts for 20% of the overall amount recommended to DGs REGIO, EMPL and AGRI in that
time frame. Therefore, the rate of recovery can be expected to increase over time.

The Commission notes that the ECA’s analysis does not include the amounts prevented from being
unduly spent from the EU budget as decided by the Commission following OLAF's
recommendations. These amounts alone total EUR 160 million with regard to recommendations
issued between 2012 and 2014 and would, for the sake of comparison, be equal to 16% of the
overall amount recommended for recovery to the three Directorates-General in that time frame.

The Commission underlines that EU money has been recovered or withdrawn, where possible, in
order to safeguard the EU budget.

See also reply to paragraphs 106-108.

115. The final decision on the amounts to be recovered falls under the scope of activity of the
Authorising Officer by Delegation.

The main reason for not recovering the amounts as recommended by OLAF has been the lack of
legal base to apply a financial correction.

The instructions to OLAF staff on drafting and calculating financial recommendations dated
October 2016 provide, inter alia, for a detailed outline on how to determine the relevant amounts
(estimated impact of the facts established, estimated amounts to be recovered and the estimated
amounts to be prevented from being unduly spent) as well as the information provided in the
recommendation document and final report supporting these amounts. These instructions were
followed up in July 2017 by OLAF with the adoption of “Guidelines on Financial Monitoring”
which refocuses and simplifies the monitoring of financial recommendations. As the new
instructions and revised guidelines are relatively recent, their full impact has yet to been seen in the
system.

See also Commission's reply to paragraph 114.

116. The Commission highlights that the amount of the recovery orders issued by DG CNECT and
DG RTD as a follow-up to OLAF final reports exceeds the total value of the recommendations sent
to the Directorates-General. A substantial part of the recoveries was hampered by liquidation of the
beneficiaries concerned after the OLAF investigation. This is particularly the case for DG CNECT,
where the liquidations prevented the recovery of EUR 7.86 million, accounting for more than 50%
of the total amounts for which recovery orders were established.
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As reported by the ECA, recovery usually takes several years. The recovery process continues for
many financial recommendations issued during the period 2012-2016 and was still pending at the
time of the ECA audit.

OLAF's instructions on financial recommendations (see Commission's reply to paragraph 115)
clarify, inter alia, how to determine the relevant amounts, including the estimated amounts to be
recovered using, where possible, IBOA's own rules.

117. The Commission takes note of the 20 cases examined and would like to add that also other
Directorates-General than DG CNECT and DG RTD are involved in direct management.

First bullet point: OLAF’s final reports can be used in financial and administrative procedures
unless OLAF indicates specific reasons why this cannot be done due to the criminal investigation.
See also Commission's reply to paragraph 110.

Second bullet point: See Commission's reply to paragraph 109.

In case a spending DG is of the view that a final report does not contain clear or adequate evidence,
it may contact OLAF and ask for clarifications.

Third bullet point: The Commission would like to point out that in many cases the liquidation
following insolvency of a beneficiary happens after the closure of the case by OLAF, after the
recovery order has been issued or the enforceable decision taken.

119. The scope and nature of an audit is different from that of an OLAF investigation and will not
cover aspects such as corruption, fraud and other serious financial irregularities. Audits may not
identify the full amount to be recovered and may not necessarily lead to exclusion of entities by the
EDES panel.

See also Commission's reply to paragraph 109.

120. The number of such actions is limited in relation to the number of recommendations issued by
OLAF.

Common reply to paragraphs 122-123:

The Commission notes that also DG NEAR and DG ECHO are recipients of OLAF financial
recommendations in the field of indirect management.

The ECA states that at the time of the audit recoveries had been made regarding 38% of OLAF's
financial recommendations. Given the time it takes to make meaningful progress in the recovery
process, this percentage will further increase over time.

With regard to the sample, see Commission’s reply to paragraph 117 on direct management which
applies mutatis mutandis also for the sample on indirect management.

124. The Commission notes that DG DEVCO’s operations are implemented in a particular context:
geographically dispersed operations, high number of operations, diversity of implementing
organisations and partner countries and a diversity of aid delivery methods. In addition, the legal
and law enforcement contexts applicable to DG DEVCOQO's operations are very different compared
with operations under shared management and much more diverse. OLAF takes this and the
likelihood of recovery into account in its selection procedure. It should be noted that many
beneficiaries also of external aid are based in Europe and therefore can be excluded from future
funding following an OLAF investigation.

The default approach of DG DEVCO is to follow OLAF's recommendations. However, when there
are important reasons not to follow OLAF's recommendations, DG DEVCO reports back to OLAF
on the decision and measures taken.
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The high-risk environment in which DG DEVCO operates can therefore explain why DG DEVCO
sometimes does not follow up on the financial recommendations of OLAF.

OLAF and DG DEVCO will engage in a still closer cooperation in order to increase the number of
successful recoveries.

126. The EPPO will be a single, independent European prosecution office operating across the
participating Member States. European Delegated Prosecutors will be responsible to investigate,
prosecute and bring to judgement crimes affecting the financial interests of the Union, thereby
working hand in hand with national law enforcement and judicial authorities. European Prosecutors
located at central level will, on behalf of the Permanent Chambers, supervise the investigations and
prosecutions carried out by the European Delegated Prosecutors or, in exceptional cases, conduct
the investigations themselves.

This novel approach will substantially enhance the current level of effectiveness and efficiency in
the fight against crimes affecting the financial interests of the Union.

127. See Commission's replies to paragraphs 97-104.
128.

First bullet point: The EPPO represents a very substantial improvement to the current mechanisms
of judicial cooperation among Member States. Moreover, its structure (Permanent Chambers and
European Prosecutors from each Member State) is designed to bring in the necessary national
expertise while ensuring the development of European investigation and prosecution policies.

The decision-making processes in the EPPO take due account of the need for swift investigatory
and prosecutorial action and for ensuring a common investigation and prosecution policy of the
EPPO. The need for internal consultation and translation is inherent to an EU body operating across
Member States and tackling cross-border crime.

The investigations of the EPPO will be primarily carried out by the European Delegated Prosecutors
under the supervision of the European Prosecutor coming from the same Member State as the
European Delegated Prosecutor, and under the direction and instruction of the competent Permanent
Chamber. The European Prosecutors sitting in the Permanent Chambers are familiar with the legal
system and know the language of the European Delegated Prosecutors they supervise. In addition,
the staff in the EPPO headquarters supporting the College and chambers will need to reflect an
appropriate coverage and balance of legal systems and languages to support their work. The EPPO
Regulation also allows the Permanent Chambers to delegate its decision-making powers to the
supervising European Prosecutor in specific cases, where an offence is not serious enough or the
proceedings are not complex.

The work of the EPPO should, in principle, be carried out in electronic form. This will further
facilitate the communication between the European Delegated Prosecutors, the supervising
European Prosecutors and the Permanent Chambers. Should there be need for additional
translations, the EPPO may seek such services from the Translation Centre of the bodies of the EU.

Second bullet point: The Commission does not share the ECA's assessment. The EPPO will be
directly responsible for the investigations, prosecutions and bringing to judgement of crimes
affecting the financial interests of the Union. In this respect, European Delegated Prosecutors, who
will be equipped with the same powers as national prosecutors in addition to those following
directly from the EPPO Regulation, will carry out the investigations hand in hand with national
authorities, while the latter shall ensure that all instructions given by the European Delegated
Prosecutors are followed.
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The EPPO Regulation contains also very specific obligations on Member States to provide
European Delegated Prosecutors with the resources and equipment necessary to exercise their
functions (Article 96(6)).

In addition, OLAF, because of its very mandate in the area of PIF, is called on to become an
important source of information to the EPPO. Union institutions and bodies may use OLAF for a
preliminary verification of allegations in cases where they lack the expertise to assess whether
certain information may need reporting to the EPPO.

Third bullet point: Article 24 of the EPPO Regulation clearly states that all institutions, bodies,
offices and agencies of the Union and the authorities of the Member States shall without undue
delay report to the EPPO any criminal conduct in respect of which it could exercise its competence.
It is the EPPO that will thereupon decide whether to exercise its competence by either initiating a
criminal investigation or use its right of evocation. The purpose of the preliminary evaluation
mechanism is to allow IBOAs to make use of OLAF and its specialised expertise to assess
information available to the IBOA and to provide the EPPO with good quality information. It shall
be efficient and not hamper the decision making process by the EPPO.

The Commission proposal for the revision of Regulation 883/2013 contains a specific provision on
the preliminary evaluation by OLAF, including a strict deadline for its completion.

CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS

130. The specific issues raised by the ECA regarding the Commission's anti-fraud policy cannot be
seen in isolation from the important recent legislative initiatives and other developments in the area
of the fight against fraud listed below:

e Revision of the Staff Regulations for officials and other servants of the European Union in
2013;

e Updated integrated control framework and peer review of fraud risk in 2017;

Directive (EU) 2017/1371 on the fight against fraud to the Union's financial interests by means
of criminal law (PIF Directive);

Regulation 2017/1939 setting up the EPPO;

Proposal of 2018 to amend the OLAF Regulation 883/2013;

New Financial Regulation 2018/1046;

Initiative for a revision of the Financial Framework Regulation on decentralised agencies;
Proposals for post-2020 spending programmes;

e Ongoing update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS).

Please see Commission's reply to paragraph 9.

131. The legal constraints of the current irregularity reporting system and the complexity of the task
have not been sufficiently reflected in the ECA report.

The Commission is aware of certain limits of its reporting system but has progressively and
continuously worked to improve the irregularity reporting by Member States (see Commission's
replies to paragraphs 24 and 25). As the ECA itself indirectly acknowledges in paragraph 31,
currently there is no other system (national or within the EU institutions) collecting data on fraud to
the same level of detail as IMS.

132. There is no cost-effective method to estimate undetected fraud reliable and defendable enough
for evidence-based policy (see Commission's replies to paragraphs 14-16). The methods mentioned
by the ECA would not be well-suited in this specific context (see replies to paragraphs 33-37).

133. The Commission agrees that the analysis of fraud patterns and vulnerabilities should be a
priority while taking into account that such studies are very resource-intensive.
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The Commission considers that an identification of the motivation of fraudsters would not add
significant value to its fight against fraud. Furthermore, some of the causes highlighted in the report
have already been targeted by legislative proposals such as the 2018 Financial Regulation or the
relevant risks have been duly taken into consideration in the audit activity of the Management and
Control Systems in shared management. See Commission's replies to paragraphs 39-49.

134. In the domain of public procurement, the EU has broadened and facilitated market access, in
particular for SMEs, with the reform of the Public Procurement Directives in 2014 and further
initiatives. Those policy impulses, aiming at e.g. enhanced transparency, more digitalised processes
and simplification, are also reflected in the new Financial Regulation and will contribute to
reducing the risk of corruption.

Recommendation 1 — Gain better insight into the scale, nature and causes of fraud in EU
spending

The Commission partially accepts the recommendation.

The Commission, in close cooperation with the Member States, has considerably improved its
irregularity reporting system over the past years, allowing for a better and more refined analysis.

The Commission is committed to further improve the reporting of irregularities and fraud and the
analysis of the nature of fraud on the basis of tailored data collection and a better understanding of
the overall anti-fraud framework in the different Member States.

It is, however, not possible to establish an estimate of the scale of the undetected level of fraud
which is reliable and defendable enough for evidence-based policy, also taking into account the
constraint of the efficient use of the limited resources available to the Commission.

a) The Commission partially accepts recommendation 1 a).

The Commission agrees to enhance IMS further, subject to a feasibility study and availability of
resources. The inclusion of all spending areas may imply significant development costs and may
impact significantly on the overall performance of IMS. It would also require legislative proposals.

From the Commission’s point of view, integrating completed OLAF investigations should in
principle be possible. However, due to data protection rules and confidentiality requirements,
ongoing investigations would have to be excluded. Also for completed investigations, reporting
should be done by the Member States in order to ensure that national confidentiality rules on
criminal investigations are respected. Furthermore, as regards investigations by the future EPPO, it
is not up to the Commission to make any commitment.

It should also be pointed out that the Commission proposed in 2014 abolishing the threshold of
EUR 10000 as of which Member States must report investigations concerning fraudulent
irregularities in IMS. Member States, however, rejected this proposal.

b) The Commission partially accepts recommendation 1 b).

The Commission intends to enhance the analysis of the risks of fraud and corruption against the EU
budget, including the analysis of the nature and causes of fraud. In this context, risk indicators could
be identified. The methods suggested by the ECA (encounter surveys and indexes based on
administrative data) are, however, not suitable for the EU budget and their cost would not be
justified in relation to the expected results.

135. While the Commission's anti-fraud strategies currently use few measurable objectives and
indicators, general principles and priorities set out in anti-fraud strategies contribute to a coherent
approach in the Commission's fight against fraud (see Commission replies to paragraphs 59-64).
Reporting on the effectiveness of both the corporate and the departmental anti-fraud strategies will
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improve once an enhanced analysis function as referred to in the Commission's reply to
recommendation 1 will be operational.

136. Strategic fraud risk management and fraud prevention are important objectives for the
Commission.

It has put in place a decentralised model of financial management, where Authorising Officers by
Delegation, e.g. Directors-General, are responsible for internal control, including risk management
and fraud prevention. Respective responsibilities and duties are well defined and since 2017, all
Commission services are obliged to appoint a senior manager in charge of risk management, to
support and advise the Authorising Officer by Delegation on matters of internal control, including
fraud risk management.

Information on anti-fraud measures are reported to the College of Commissioners which takes
overall political responsibility for the management of the EU budget. Each Member of the
Commission receives fraud-related information directly by the service under his/her responsibility
and reports important cases to the College.

The individual mission letters by the President of the Commission are committing each
Commissioner to pay specific attention to sound financial management of EU funds which
reinforces the Commission's political commitment to zero tolerance for fraud and to systematically
ensure the protection of the EU budget from fraud.

The Commission considers that OLAF could assume a stronger and more strategic role as a
coordinator with regard to the anti-fraud policies of the Commission services and executive
agencies. OLAF’s oversight role is being considered in the ongoing update of the CAFS.

Recommendation 2 — Ensure leadership of the Commission’s anti-fraud actions

The Commission considers that its current internal organisation in practical terms already reflects
the recommendation 2.1. See also Commission's reply to paragraphs 50-54.

The Commission partially accepts recommendation 2.2

The Commission accepts most of the substance of the recommendation. The Commission estimates
that its anti-fraud strategy can only gradually be adapted to comply with the recommendation, the
full implementation of which could be achieved around the mid-point of the Multiannual Financial
Framework 2021-2027.

First indent: The Commission shares the ECA’s view that its anti-fraud strategy should be preceded
by a comprehensive fraud risk assessment.

The implementation of such a fraud risk assessment would however take time and have important
resource implications as it would require not only the establishment of an enhanced analysis
function, as referred to in the Commission’s reply to recommendation 1, but also the pursuit of
appropriate data collection and analysis over several years (see Commission's replies to paragraphs
14-16, 29, 33-37, 47).

137. The Commission notes that, to a considerable extent, for the 2014-2020 period fraud-proofing
was carried out at the sub-legislative level, notably by drafting model contracts and agreements.
Furthermore, in shared management, clear provisions have been in place concerning irregularities,
of which fraud is a sub-category.

See Commission's reply to paragraph 67.

138. With the “Better Regulation Toolbox” of 2017 (see Commission's replies to paragraphs 71 and
72 above), fraud-proofing was formally integrated in the legislative drafting process. Nevertheless,
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fraud-proofing of spending programmes was already required under the Commission Anti-Fraud
Strategy of 2011, i.e. for the Multiannual Financial Framework 2014—2020.

The 2021-2027 Multiannual Financial Framework proposal of the Commission on the Common
Provisions Regulation contains a provision requiring the authority responsible for managing the
programme to "put in place effective and proportionate anti-fraud measures and procedures, taking
account of the risks identified". This provision, Article 68(1)(c), applies to the seven shared
management funds.

139. Under shared management, it is up to Member States to take all necessary measures to protect
the EU financial interests, in particular those preventing, detecting and correcting irregularities and
fraud, as appropriate and on their own responsibility. In this respect, they have access to the
exclusion decisions taken as part of EDES.

As far as the feeding of information into EDES is concerned, national authorities have to transmit
information of detected fraud and/or irregularity, where required by sector-specific rules. This is
done through an interface between IMS and EDES.

See also Commission's reply to paragraph 138.

140. The Commission is continuously promoting the use of ARACHNE with the Member States
(see Commission's replies to paragraphs 85-88 and recommendation 3.3).

Recommendation 3 — Increase the use of fraud-prevention tools
The Commission partially accepts recommendation 3.1.

The package of legislative proposals for the Multiannual Financial Framework was launched in
May and June 2018, i.e. before receipt of the ECA’s recommendation. Those proposals were fraud-
proofed to the extent possible within the tight deadlines for the launch of the MFF package.

Already under the current MFF Member States are required to put in place effective and
proportionate anti-fraud measures taking into account the risk identified, pursuant to Article
125(4)(c) of the Common Provisions Regulation (EU) 1303/2013. The Commission considers that a
fraud risk assessment is an ongoing exercise, not linked to any particular timeframe. The
Commission's Common Provisions Regulation (CPR) proposal supports the requirement to carry
out a fraud risk assessment. However, it does not foresee a specific timing from Member States to
do it. The Commission is of the opinion that adding a requirement to be met before adoption would
delay the programme adoption, which goes against the objective of the CPR.

A study on Member States’ compliance with this provision is being finalised. Member States will
build on this experience for their future fraud risk assessment.

The Commission is considering reinforcing OLAF’s analytical capabilities, which would, in the
course of the 2021-2027 programming period, contribute to a refinement of the Commission’s fraud
risk assessments (see the Commission’s replies to recommendations 1 and 4).

The Commission accepts recommendation 3.2 a).

In accordance with the Financial Regulation, the relevant Directorate-General is obliged to use the
early detection and exclusion system where the circumstances require it. Several actions have
already been conducted to promote the use of EDES.

The Commission accepts recommendation 3.2 b).

I COM (2011) 376 final, p. 8, paragraph 'Fraud prevention'.

28



A modification of the Financial Regulation by the legislator would be necessary in order to oblige,
as far as shared management is concerned, the Member States to flag fraudulent economic
operators.

The Commission had initially proposed (COM (2014)358) a clear obligation for the Member States
to use IMS data as a ground for exclusion. However, Member States opposed any obligation to
exclude on the basis of the information they provide in IMS.

The Commission accepts recommendation 3.3.

The Commission has provided information, targeted training and active support and guidance on
the ARACHNE tool to all Member States. However, ARACHNE is used on a voluntary basis as
there is no legal obligation to enforce its use. The Commission will continue to provide active
assistance to all authorities and encourage those Member States which do not sufficiently (or not at
all) use Arachne to do so, as outlined in the "Charter for the introduction an application of the
Arachne Risk Scoring Tool in the management verifications" shared with all Member States.

See Commission replies to paragraphs 85-88.

141. With regard to the overall impact of OLAF’s investigations, it iS important to note that the
precautionary measures issued by OLAF (see Article 7 of Regulation 883/2013) and the overall
deterrent effect of OLAF’s actions are also important elements of fighting fraud which need to be
assessed.

The analysis concerning the follow-up of OLAF’s investigations is based on a relatively small
number of interviews with Commission services and Member States judicial authorities.

The Commission highlights that also other actors, in particular other EU institutions and Member
States, have in the current system important roles and responsibilities to detect and investigate
irregularities and to take appropriate follow-up measures.

As regards the indictment rate, the efficiency of OLAF's investigations cannot be measured by this
single criterion, as indictment is only one of the many outcomes of OLAF investigations. It is
frequent good practice that OLAF and national judicial authorities work in parallel and coordinate
their operational activities without losing time. OLAF has also improved its cooperation with the
judicial authorities on the follow-up to its recommendations.

The difficulties regarding the follow-up given by national authorities to OLAF’s judicial
recommendations are a long-standing challenge, well-known to OLAF, the Commission and the
Member States. To address this challenge, the Commission has proposed the creation of the EPPO.
Also, the recent Commission proposal to amend Regulation 883/2013 aims to improve the follow-
up to OLAF's judicial recommendations, notably by clarifying the admissibility of OLAF
investigation results in judicial proceedings in Member States.

See also Commission's replies to paragraphs 94-104.

142. OLAF has taken action with the aim of clarifying the information provided in final reports and
the content of the recommendations in relation to estimated amounts to be recovered. OLAF issued
"Instructions on drafting Financial Recommendations and related sections of the Final Report” in
October 2016 which should make OLAF recommendations easier to implement. The effect of these
instructions on financial recommendations will only be fully visible in the future.

Furthermore, in July 2017 OLAF issued new "Guidelines on Financial Monitoring™ designed inter
alia to shorten the period for the spending Directorates-General to calculate the amounts to be
recovered.

See also Commission's replies to paragraphs 106-124.
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Recommendation 4 — Reconsider OLAF’s role and responsibilities in combatting fraud in EU
spending in light of the establishment of the EPPO

The Commission partially accepts the recommendation.

As regards the investigative function of OLAF, the Commission has taken action to adapt OLAF's
framework for investigations to the establishment of the EPPO in its proposal for a Regulation of
the European Parliament and of the Council amending Regulation (EU, Euratom) No 883/2013, of
23 May 2018, COM(2018)338.

The proposed relationship between the two bodies should be based, as prescribed by the EPPO
Regulation, on the principles of close cooperation, exchange of information, complementarity and
non-duplication.

In addition, the proposal foresees targeted changes to enhance the effectiveness of OLAF
investigations.

OLAF's administrative investigations will maintain their specific added value to the benefit of the
overall protection of the Union budget. See also Commission’s replies to paragraphs 126—128.

With regard to fraud prevention and fraud risk analysis, the Commission intends to reinforce
OLAF’s role (see Commission's replies to recommendations 1-3).

a) The Commission shares the ECA’s view that OLAF could assume a stronger role in the anti-
fraud policies of the Commission services and executive agencies. Such a strengthened role is being
considered in the upcoming update of the CAFS (see Commission's replies to paragraphs 50-54 and
recommendation 2.1).

As far as real time detailed analysis of fraud patterns and the causes of fraud is concerned, please
refer to the Commission's replies to recommendations 1 and 2.2. To the extent possible, the
Commission will increasingly present fraud patterns found in OLAF investigations in case
compendiums.

b) Vis-a-vis the Member States, OLAF will continue to perform its coordinating and advisory
functions, notably as the lead service for irregularity reporting and the Advisory Committee for the
Coordination of Fraud Prevention. Likewise, the Authorising Officers Responsible in the
Directorates-General in charge of shared management will continue to exercise their supervisory
role over the Member States.

OLAF will then in turn review the anti-fraud policies of those spending Directorates-General, as
outlined above.

The analytical component of OLAF's enhanced role can only gradually be implemented and will not
be fully operational before the mid-point of the Multiannual Financial Framework 2021-2027
(please refer to the Commission's reply to recommendation 2.2.). As the ECA acknowledges, a
comprehensive fraud risk assessment forms the basis for fully effective fraud risk management.
Consequently, the OLAF’s analytical capabilities and its reinforced oversight role will gain
effectiveness in a gradual process.
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Tarkastustiimi

Tilintarkastustuomioistuin esittda erityiskertomuksissaan tulokset tarkastuksista, joita
se kohdistaa EU:n toimintapolitiikkoihin ja ohjelmiin tai yksittdisten talousarvioalojen
hallinnointiin liittyviin aihealueisiin. Tilintarkastustuomioistuin valitsee ja suunnittelee
nama tarkastustehtavat siten, etta niilla saadaan aikaan mahdollisimman suuri
vaikutus. Se ottaa valinta- ja suunnitteluvaiheessa huomioon tuloksellisuuteen tai
saanndonmukaisuuteen kohdistuvat riskit, asianomaisten tulojen tai menojen maaran,
tulevat kehityssuunnat seka poliittiset nakdkohdat ja yleisen edun.

Tasta tuloksellisuuden tarkastuksesta vastasi V tarkastusjaosto, jonka erikoisalana on
Euroopan unionin rahoitus ja hallinto. Tarkastusjaoston puheenjohtaja on Euroopan
tilintarkastustuomioistuimen jasen Lazaros S. Lazarou. Tarkastus toimitettiin
tilintarkastustuomioistuimen jasenen Juhan Partsin johdolla, ja siihen osallistuivat
kabinettipaallikké Ken-Marti Vaher ja kabinettiavustaja Margus Kurm,
toimialapaallikko ja tehtdvavastaava Judit Oroszki, apulaistehtdvavastaava Tomasz
Plebanowicz seka tarkastajat Rogelio Abarquero Grossi, Daria Bochnar, Jana Janeckova
ja Anzela Poliulianaite. Kielellisissa kysymyksissa avusti Michael Pyper ja sihteeriavusta
vastasi Valérie Tempez-Erasmi.
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EU:n taloudellisten etujen suojaaminen petoksilta kuuluu
Euroopan komission keskeisiin tehtaviin. Komission paaosastot,
toimeenpanovirastot seka petostentorjuntavirasto (OLAF)
tekevat yhteisty6ta lukuisten muiden organisaatioiden, kuten
jasenvaltioiden viranomaisten ja tulevan Euroopan
syyttajanviraston (EPPO), kanssa.

Tilintarkastustuomioistuin arvioi tarkastuksessaan, hallitseeko
komissio EU:n talousarviota uhkaavien petollisten
menettelyjen riskia asianmukaisesti. Tilintarkastustuomioistuin
totesi, etta komissiolla ei ole kattavia ja vertailukelpoisia tietoja
EU:n varojen kdyttoon liittyvien havaittujen petosten
maarasta. Komissio ei mydskaan ole tahan mennessa arvioinut,
kuinka paljon petoksia jaa havaitsematta, eika analysoinut
tarkasti, miksi talouden toimijat syyllistyvat petollisiin
menettelyihin. Tama vahentda EU:n taloudellisten etujen
suojaamiseen petoksilta tarkoitettujen komission strategisten
suunnitelmien kdaytannon arvoa ja vaikuttavuutta.

Nykyinen kdytanto, jonka mukaan OLAFin suorittamien
petosepailyja koskevien hallinnollisten tutkimusten jalkeen on
suoritettava rikostutkinta kansallisella tasolla, vie lukuisissa
tapauksissa paljon aikaa, mika heikentaa
syytteeseenpanomahdollisuuksia. Lisaksi OLAFin lopullisissa
kertomuksissa ei anneta riittavasti tietoa niin, etta
aiheettomasti maksettujen madrien takaisinperinta voitaisiin
silla perusteella kdynnistad. OLAFin tutkimukset ovat johtaneet
epailtyjen petoksentekijoiden syytteeseenpanoon alle
puolessa tapauksista, ja vajaa kolmasosa aiheettomasti
maksetuista EU:n varoista on saatu perittya takaisin.

v EUROOPAN TILINTARKASTUSTUOMIOISTUIN
EUROOPAN R piL T 12, rue Alcide De Gasperi

TUOMIOISTUIN

TILINTARKASTUS ﬁ D 1615 Luxemburg

LUXEMBURG
Puh. +352 4398-1
Tiedustelut: eca.europa.eu/fi/Pages/ContactForm.aspx

Verkkosivut: eca.europa.eu

Julkaisutoimist Twitter: @EUAuditors
ulkaisutoimisto

©Euroopan unioni, 2019.

Euroopan unionin tekijanoikeuden piiriin kuulumattomien kuvien tai muun materiaalin kdayttoon taijaljentamiseen
on pyydettdva lupa suoraan tekijanoikeuden haltijoilta.

-




	SR-1-2019-FI
	SR-1-2019-FI
	fraud_01_19_cover_FI
	SR-1-2019-FI
	Sisällys
	Tiivistelmä
	Tilintarkastustuomioistuimen suorittama tarkastus
	Tarkastushavainnot
	Suositukset

	Johdanto
	Petoksen määritelmä
	EU:n taloudellisten etujen suojaaminen petoksilta

	Tarkastuksen laajuus ja tarkastustapa
	Huomautukset
	Komissiolla ei ole riittävää käsitystä petosten määrästä, luonteesta ja syistä
	Havaittujen petosten määrää koskevat tiedot ovat epätäydellisiä
	Komissiolla ei ole käsitystä havaitsematta jäävien petosten määrästä
	Petosmuotoja ja -riskejä koskeva komission analyysi on riittämätön
	Komissio ei ole analysoinut petosten syitä

	Petosriskien hallintaa koskevassa komission strategisessa lähestymistavassa on puutteita
	Komission hallinnointimallissa vastuut ovat hajautettuja, mutta petosriskien hallintaan kohdistuva kokonaisvalvonta on riittämätöntä
	Petostentorjuntastrategioissa ja niiden vaikuttavuutta koskevassa raportoinnissa ilmenee puutteita

	Petosten ehkäisyyn ei ole kiinnitetty riittävästi huomiota
	Komissio sisällytti hiljattain petostentorjuntatoimenpiteitä varainkäytöstä annettuihin ylätason säännöksiin
	Petosriskien arviointia ennen varainkäyttöä koskevien sääntöjen antamista edellytetään vuodesta 2021 alkaen
	Tietoja on hyödynnettävä petosten ehkäisyssä nykyistä paremmin
	Komissio ei lainsäädännöllisten rajoitteiden vuoksi voinut sulkea pois talouden toimijoita, jotka olivat syyllistyneet petokseen tai korruptioon ennen vuotta 2016
	Jäsenvaltiot eivät hyödynnä ARACHNEn tarjoamia mahdollisuuksia täysimääräisesti petosten ehkäisyssä


	OLAFin hallinnolliset tutkimukset ovat johtaneet syytetoimiin alle puolessa tapauksista ja varoista alle kolmasosa on peritty takaisin
	Petosten tutkimiseen nykyisin käytetyssä järjestelmässä on ominaispuutteensa
	Riittämätön näyttö haittaa varojen hallinnollista takaisinperintää
	Hallinnointi yhteistyössä
	Suora hallinnointi (viestintäverkkojen, sisältöjen ja teknologian pääosasto sekä tutkimuksen ja innovoinnin pääosasto)
	Välillinen hallinnointi (kansainvälisen yhteistyön ja kehitysasioiden pääosasto)


	EPPOn toiminnan käynnistäminen edellyttää koordinointitoimia

	Johtopäätökset ja suositukset
	Komissiolla ei ole riittävää käsitystä petosten määrästä, luonteesta ja syistä
	Petosriskien hallintaa koskevassa komission strategisessa lähestymistavassa on puutteita
	Petosten ehkäisyyn ei ole kiinnitetty riittävästi huomiota
	OLAFin hallinnolliset tutkimukset ovat johtaneet syytetoimiin alle puolessa tapauksista ja varoista alle kolmasosa on peritty takaisin

	Liitteet
	Liite I — Ote asiaan liittyvistä säädöksistä
	Liite II — Petosriskien hallintaan osallistuvat EU:n ja jäsenvaltioiden elimet
	Liite III — Viimeaikaisia lainsäädäntöaloitteita EU:ssa petostentorjunnan alalla
	Liite IV — Tapahtumat, joiden perusteella jäsenvaltiot ilmoittavat komissiolle rikostutkinnan kohteena olevista petoksista
	Liite V — EU:n varainkäyttöä koskevien petosten torjuntatoimien tuloksiin liittyvät tehtävät ja vastuut komissiossa
	Liite VI — Viiteluettelo

	Lyhenteet
	Sanasto


	SR-1-2019-FI
	SR-1-2019-FI
	Tarkastustiimi


	timeline-fi
	SR-1-2019-FI
	fraud_01_19_back_cover_FI


	fraud_01_19_back_cover_FI

