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Sazetak

Zakonodavstvom EU-a prijevara je definirana kao namjerna povreda propisa koja je
Stetna ili bi mogla biti Stetna za proracun EU-a. EU i drZave €lanice zajednicki snose
odgovornost za suzbijanje prijevara i svih drugih nezakonitih radnji, kao Sto je
korupcija, koje Stete financijskiminteresima EU-a. Od 2013. do 2017. godine Komisija i
drzave clanice utvrdile su vise od 4000 nepravilnosti koje su potencijalna prijevara.
Iznos potpore EU-a na koji su utjecale te nepravilnosti dosezao je gotovo
1,5 milijardi eura, od ¢ega se 72 % odnosilo na kohezijsku politiku EU-a. Upravljacka
tijela u drzavama ¢lanicama u tom su podrucju odgovorna za uvodenje razmjernih i
djelotvornih mjera za borbu protiv prijevara kojima se uzimaju u obzir utvrdeni rizici.
Tim mjerama trebao bi biti obuhvaéen cijeli proces upravljanja borbom protiv prijevara
(od njihova sprjecavanja, otkrivanja i poduzimanja odgovarajuc¢ih mjera u pogledu
prijevara do prijavljivanja otkrivenih slucajeva i ostvarivanja povrata nepropisno
isplacenih sredstava). Stopa otkrivenih prijevara u vezi sa sredstvima EU-a za koheziju u
razdoblju 2007. — 2013. kretala se od 0 % do 2,1 %, ovisno o drzavi ¢lanici.

U okviru ove revizije Sud je procijenio jesu li upravljacka tijela postupala u skladu sa
svojim odgovornostima u svakoj fazi procesa upravljanja borbom protiv prijevara. U tu
svrhu Sud je procijenio jesu li upravljacka tijela:

(a) izradila politike za borbu protiv prijevara, provela temeljitu procjenu rizika i uvela
primjerene mjere za sprjeCavanje i otkrivanje prijevara i

(b) u koordinaciji s drugim tijelima za borbu protiv prijevara poduzela odgovarajuée
mjere u pogledu otkrivenih prijevara.

Sud je utvrdio da suupravljacka tijela za programsko razdoblje 2014. —2020.
kvalitetnije procijenila rizik od prijevara pri uporabi sredstava za koheziju, posluzivsi se
u vecini slu¢ajeva gotovim alatom iz smjernica Komisije. Medutim, dio tih analiza nije
bio dovoljno temeljit. lako su ta tijela poboljSala mjere za sprje€avanje prijevara, nisu
ostvarila nikakav bitan napredak u pogledu proaktivnog otkrivanja prijevara. Osim
toga, Cesto nisu uspostavila postupke za pracenje i evaluaciju u€inka svojih mjera za
sprje¢avanje i otkrivanje prijevara.

Kad je rije¢ o poduzimanju odgovaraju¢ih mjera u pogledu prijevara, upravljacka
tijela, u koordinaciji s drugim tijelima za borbu protiv prijevara, nisu dovoljno aZzurno
reagirala na sve otkrivene slucajeve prijevare. Naime, mehanizmi za prijavljivanje
prijevara nisu zadovoljavajuéi, nekoliko upravljackih tijela ne obavjeStava na sustavan
nacin nadlezna tijela o sumnjama na prijevaru, korektivne mjere imaju tek ogranicen



destimulativni u€inak, dok je koordinacija aktivnosti za borbu protiv prijevara
nedostatna. Sud je utvrdio i da stopa otkrivanja prijevara u programskom razdoblju
2007. — 2013. navedena u izvjes¢u Komisije iz 2017. o zastiti financijskih interesa EU-a
nije vjeran odraz razine stvarno otkrivenih prijevara u posjec¢enim drzavama ¢lanicama,
nego da tek pokazuje broj slucajeva prijevare koje su te drzave ¢lanice odlucile prijaviti
Komisiji.

Na temelju obavljene revizije Sud preporucuje sljedede:

(i) drzave ¢lanice koje nemaju nacionalnu strategiju za borbu protiv prijevara
trebale bi je izraditi. Osim ako na nacionalnoj razini postoji dovoljno detaljna
strategija, Komisija bi od upravljackih tijela trebala zatraziti da izrade sluzbene
strategije i politike za borbu protiv prijevara koje Stete proracunu EU-a

(ii) upravljacka tijela trebala bi obavljati pouzdanije procjene rizika od prijevara
ukljucivanjem relevantnih vanjskih aktera u taj proces

(iii) drzave Clanice trebale bi poboljSati mjere za otkrivanje prijevara uvodenjem
alata za analiticku obradu podataka u Siroku uporabu, dok bi Komisija trebala

uciniti isto aktivnim promicanjem uporabe drugih ,proaktivnih” i ostalih novih
metoda za otkrivanje prijevara

(iv) Komisija bi trebala pratiti mjere koje se poduzimaju u pogledu prijevara kako
bi se zajamdila njihova dosljedna primjena

(v) Komisija bi trebala poticati drzave ¢lanice da prosSire funkcije koordinacijskih
sluzbi za borbu protiv prijevara u svrhu bolje koordinacije.

Tijekom procesa pregovora i odobravanja u vezi s Uredbom o zajednickim
odredbama za razdoblje 2021. —2027., suzakonodavci bi trebali razmotriti:

uvodenje obveze donoSenja nacionalnih strategija ili politika za borbu protiv
prijevara i uporabe odgovarajucih alata za analiticku obradu podataka (npr.
Arachne)

uvodenje sankcija i kazni za osobe odgovorne za prijevare koje Stete financijskim
interesima EU-a.



Postujuci pravo drzava clanica na fleksibilnost pri utvrdivanju i organiziranju
svojih aktivnosti u borbi protiv prijevara u skladu s nacelom supsidijarnosti,
suzakonodavci EU-a mogli bi razmotriti utvrdivanje minimalnih funkcija koordinacijskih
sluzbi za borbu protiv prijevara (AFCOS) u drzavama ¢lanicama kako bi se zajamcilo da
imaju djelotvornu koordinacijsku ulogu.



Uvod

U zakonodavstvu EU-a pravi se razlika izmedu™:

,nepravilnosti koje se ne smatraju prijevarom”, koje oznacavaju povredu
odredaba prava EU-a koja proizlazi iz u€injene ili propustene radnje odredenog
gospodarskog subjekta koja je oStetila ili bi mogla ostetiti opéi proracun EU-a ili
proracune kojima upravlja EU zbog odredene neopravdane rashodovne stavke?.

,nepravilnosti koje se smatraju prijevarom” (ili ,prijevare”), koje oznacavaju?
svaki namjerni Cinili propust koji se odnosi na:

— upotrebu iliiznosenje laznih, netocnih ili nepotpunih izjava ili dokumenata
koje za posljedicuima protupravno prisvajanjeili zadrZavanje sredstava iz
opcega proracuna EU-aili prorauna kojima upravlja EU ili kojima se upravlja
uime EU-a,

— neotkrivanje informacija, ¢ime se krsi odredena obveza, s istim ucinkom, ili

— zloupotrebu takvih novéanih sredstava za potrebe koje nisu one potrebe za
koje suta sredstva izvorno odobrena.

Clankom 325. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU) propisana je
zajednicka odgovornost Unije (koju predstavlja Komisija) i drzava ¢lanica za suzbijanje
prijevara i svih drugih nezakonitih radnji koje Stete financijskim interesima EU-a. Ta
obveza obuhvaéa sve prihodovne irashodovne programe i sva podrucja politika EU-a.

Okosnicu kohezijske politike EU-a Cine tri europska strukturna iinvesticijska
fonda? (ESI fondovi): Europski fond za regionalni razvoj (EFRR), Kohezijski fond (KF) i

1 Sudje izovih definicija uklonio dijelove koji se odnose na prihode EU-a.

2 Clanak 1. stavak 2. Uredbe Vijeéa (EZ, Euratom) br. 2988/95 od 18. prosinca 1995. o zastiti
financijskih interesa Europskih zajednica (SLL312, 23.12.1995., str. 1.).

* Clanak 1. to¢ka (a) Priloga Aktu Vijec¢a od 26. srpnja 1995. o sastavljanju Konvencije o zastiti
financijskih interesa Europskih zajednica.

* ESI fondovi obuhvacajui Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (EPFRR) te Europski
fond za pomorstvoiribarstvo (EFPR).



Europski socijalni fond (ESF). Ta tri fonda poznata su kao fondovi kohezijske politike
EU-a. Komisija i drzave ¢lanice zajedno upotrebljavaju sredstva iz tih fondova u okviru
operativnih programa (OP-ovi) u kojima se detaljno navodi kako ée drzave clanice
potrositi sredstva EU-a tijekom programskog razdoblja:

U programskom razdoblju 2007. —2013. provodilo se 440 OP-ova u podrucju
kohezije. Gotovo dvije trecine tih OP-ova ve¢ su zakljucene.

U programskom razdoblju 2014. — 2020. provodi se 389 OP-ova. Nijedan od njih
nije zakljucen.

Na razini Komisije dvije su glavne uprave odgovorne za provedbu kohezijske
politike EU-a: Glavna uprava za zaposljavanje, socijalna pitanja i ukljuivanje te Glavna
uprava za regionalnu i urbanu politiku. U drzavama ¢lanicama u provedbu i provjeru
svakog OP-a ukljucene su tri razlicite vrste , programskih tijela”:

upravljacko tijelo (odgovorno za provedbu OP-a),

tijelo za ovjeravanje (odgovorno za podnoSenje zahtjeva za placanje Komisiji i
pripremu godiSnje racunovodstvene dokumentacije za OP-ove), i

revizijsko tijelo (odgovorno za donosenje neovisnog misljenja o pouzdanosti
racunovodstvene dokumentacije, zakonitosti nastalih rashoda i funkcioniranju
sustava upravljanja i kontrole).

U skladu s pravnim okvirom kohezijske politike EU-a za programsko razdoblje
2007. — 2013. drzave clanice imale su obvezu sprjecavanja, otkrivanja i ispravljanja
nepravilnosti (ukljucujuéi prijevare) i ostvarivanja povrata nepropisno isplacenih
sredstava®. Taj je zahtjev jasnije iskazan u Uredbi o zajedni¢kim odredbama za
programsko razdoblje 2014. —2020., a odnosi se na obvezu upravljackog tijela da
uvede djelotvorne ,,i razmjerne mjere protiv prijevara, uzimajuci u obzir utvrdene

5 Clanak58. to¢ka (h), ¢lanak 70. stavak 1. to¢ka (b) i €lanak 98. stavak 1. pro&i$éene inacice
Uredbe Vijecéa (EZ) br. 1083/2006 od 11. srpnja2006. o utvrdivanju opcih odredabao
Europskom fondu zaregionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu i Kohezijskom fondu i
stavljanjuizvan snage Uredbe (EZ) br. 1260/1999 (SLL 210, 31.7.2006., str. 25.) i ¢lanak 20.
stavak 2. tocka (a), ¢lanak 28. stavak 1. tocke (e)i(n), clanak 28. stavak 2., ¢lanak 30. i
¢lanak 33. stavak 2. procis¢ene inacice Uredbe Komisije (EZ) br. 1828/2006 od
8. prosinca 2006. o utvrdivanju pravilaza provedbu Uredbe Vijeéa (EZ) br. 1083/2006
(SLL371, 27.12.2006., str. 1.).



rizike” ©. Komisija preporucuje’ upravljac¢kim tijelima da budu na éelu cijelog , procesa
upravljanja borbom protiv prijevara” (vidi sliku 1.), koji se sastoji od sprje¢avanja i
otkrivanja prijevara te poduzimanja odgovarajuéih mjera u pogledu prijevara (u prvom
redu prijavljivanje otkrivenih slucajeva i ostvarivanje povrata nepropisno isplaéenih
sredstava). U tom pogledu Komisija primjenjuje nacelo nulte tolerancije prijevara i
korupcije®.

¢ Clanak 72. i ¢lanak 125. stavak 4. to¢ka (c) Uredbe (EU) br. 1303/2013 Europskog
parlamentaiVijeéaod 17. prosinca 2013. o utvrdivanju zajednickih odredbi o Europskom
fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu, Europskom
poljoprivrednom fondu zaruralni razvoj i Europskom fondu za pomorstvoiribarstvoi o
utvrdivanju opéih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom
fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pomorstvoiribarstvo (SLL 347,
20.12.2013., str.320.), dalje utekstu: Uredba o zajedni¢kim odredbama. Uovom se izvjescu
upotrebljava pojam ,proces upravljanjaborbom protiv prijevara” koji imaisto zna¢enje kao
pojam ,ciklus upravljanjaborbom protiv prijevara” koji Komisija upotrebljava u svojim
smjernicama.

” Smjernice Komisije zadrzave ¢laniceitijelazaduZenaza provedbu programa—Procjena
rizika od prijevarai ucinkovite i razmjerne mjere za borbu protiv prijevara
(EGESIF 14. - 002.1), stranica11.

& Poglavlje 2.2.1. Zajednicke strategije za borbu protiv prijevara za 2015. — 2020. za ERDF, KF,
ESF, FEAD, EGF, FSEU i EFPR, Ares (2015) 6023058 od 23. prosinca 2015. (dostupnana:
http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-
2020.pdf).


http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-2020.pdf
http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-2020.pdf
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Slika 1. — Proces upravljanjarizikom od prijevara

Utvrdivanje politike za
upravljanje rizikom od prijevara
u okviru upravljanja
organizacijom

Provedbasveobuhvatne

Pradenje procesa upravljanja procjenarizika od prijevara

rizikom od prijevara, SPRIECAVANJE
izvje$éivanjeo rezultatimai PODUZIMANIE

poboljsavanje procesa

ODGOVARAJUéyA
MJERA

OTKRIVANJE

Utvrdivanje postupka za Odabir, izradaiuvodenje
prijavljivanje prijevarai kor!trolnlhgk.tlvno'su .
koordiniranog pristupaistragama sprjecavanjai otkrivanja

i korektivnom djelovanju prijevara

Izvor: Sud, na temelju okvira odbora COSO.

06 Ulogu klju¢nog tijela za borbu protiv prijevara na razini EU-a ima Europski ured za
borbu protiv prijevara (OLAF). Svojim radom OLAF pridonosi oblikovanju i provedbi
politike Komisije za borbu protiv prijevara te provodi administrativne istrage o
prijevarama, korupciji i drugim nezakonitim radnjama koje Stete prora¢unu EU-a.

07 Na razini drzava ¢lanica upravljacka tijela nisu jedina tijela za provedbu mjera za
borbu protiv prijevara. Od 2013. svaka drzava ¢lanica mora odrediti i koordinacijsku
sluzbu za borbu protiv prijevara (AFCOS) kako bi se olakSala djelotvorna suradnja i
razmjena informacija s OLAF-om, uklju¢ujuéi informacije operativne naravi®. Dodatnim

 Clanak 3. stavak 4. Uredbe (EU, Euratom) br. 883/2013 Europskog parlamentai Vije¢aod
11. rujna 2013. o istragamakoje provodi Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF)
(SLL 248, 18.9.2013., str.1.), kakoje izmijenjena Uredbom (EU,
Euratom) 2016/2030 EuropskogparlamentaiVijec¢aod 26. listopada 2016. (SLL 317,
23.11.2016., str.1.).
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smjernicama'® Komisija je pojasnila da bi AFCOSI-i trebali imati zadac¢u da unutar
pojedine drzave ¢lanice koordiniraju sve zakonodavne, administrativne iistrazne
obveza i aktivnosti povezane sa zastitom financijskih interesa EU-a. U okviru
podijeljenog upravljanja tijela drzava ¢lanica prijavljuju Komisiji slu¢ajeve sumnje na
prijevaru i slucajeve utvrdene prijevare (te druge nepravilnosti) s pomocu sustava za
upravljanje nepravilnostima (IMS) koji se nalazi na OLAF-ovoj informacijskoj platformi
za borbu protiv prijevara.

Europski parlament i Vijece donijeli su 5. srpnja 2017. Direktivu (EU) 2017/1371 o
suzbijanju prijevara pocinjenih protiv financijskih interesa Unije kaznenopravnim
sredstvima (,,Direktiva o zastiti financijskih interesa”**). Tom je Direktivom utvrdena
jedinstvena definicija prijevara koje Stete financijskim interesima EU-a, posebice u
podrucju javne nabave. Drzave ¢lanice moraju prenijeti odredbe Direktive o zastiti
financijskih interesa u nacionalno zakonodavstvo do 6. srpnja 2019.%?

Komisija je u rujnu 2018. objavila 29. godisnje izvjescée o zastiti financijskih
interesa Europske unije’? (dalje u tekstu: izvje$¢e o zastiti financijskih interesa EU-a za
2017.). U okviru podijeljenog upravljanja Komisija izraduje to izvje$¢e na temelju
informacija koje joj drzave clanice dostave s pomoc¢u IMS-a (vidi odlomak 07.). Analiza
iz izvjeS¢€a o zastiti financijskih interesa EU-a za 2017. pokazuje da je u kohezijskoj
politici EU-a prijavljen znatno vedi broj prijevara (slu¢ajeva sumnje i utvrdenih
prijevara) nego u drugim podrucjima: iako se za nju izdvaja tek trecina proracuna, na tu
se politiku odnosi 39 % svih prijavljenih slucajeva prijevare i 72 % ukupnih nov¢anih
sredstava obuhvacenih tim slu¢ajevima (vidi sliku 2.).

10 Guidance note on main tasks and responsibilities of an Anti-Fraud Co-ordination Service
(AFCOS)” (,,Smjernice o glavnim zadatcimai odgovornostima koordinacijske sluzbe za borbu
protiv prijevara (AFCOS)”), 13. studenoga 2013., Ares (2013) 3 403 880.

11 Zastitafinancijskih interesa EU-a ponekad se oznacava pokratom ,,PIF”, koja dolazi od
francuskogizrazaprotection des intéréts financiers.

12 Clanak 17. stavak 1. Direktive 2017/1371.

13 COM(2018) 553 final od 3. rujna 2018.
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Slika 2. — Nepravilnosti koje su prijavljene kao prijevare po podrucjima
politike (2013.-2017.)

N il i koj ijavlj k
epravilnosti O,J,e suprijavijenekao Zahvacena financijska sredstva
. . prijevare
Podrucje politike
(broj) (postotak) (u milijunima eura) (postotak)

Zajednicka poljoprivredna politika 2081 50% 350,9 24%
Kohezijska i ribarstvena politika

—ribarstvena politika 64 2% 20,1 1%

—poljoprivredna politika (prije 2007.) 24 1% 3,4 0%

—kohezijska politika 1645 39% 1063,6 72%
Pretpristupna politika 133 3% 28,8 2%
Izravno upravljanje 206 5% 21,5 1%
UKUPNO (rashodi) 4153 100% 1488,3 100%

Izvor: izvjeSée o zastiti financijskih interesa EU-a za 2017. — Statisticki prilog, dioIl. (Rashodi).

Prema podatcima na kojima se temelji izvjeSce o zastiti financijskih interesa EU-a
za 2017. nepravilnostima koje su drzave ¢lanice prijavile kao prijevare obuhvaceno je
0,44 % sredstava EU-a isplacenih u podrucju kohezijske politike. Taj se pokazatelj
naziva stopa otkrivanja prijevara’* i znatno se razlikuje ovisno o drzavi ¢lanici
(vidi sliku 3.), a kre¢e se od 0 % do 2,1 % u pogledu sredstava EU-a za koheziju za Citavo
programsko razdoblje2007. — 2013. U izvjeséu o zastiti financijskih interesa EU-a
za 2017. ne navodi se nikakvo podrobnije objasnjenje o tome zasto je u sluéaju
Slovacke zabiljeZena znatno viSa stopa otkrivanja prijevara. Prosjecna pojedinacna
vrijednost nepravilnosti koje su prijavljene kao prijevare iznosi 0,8 milijuna eura.

14 Statisticki prilogizvjescu o zastiti financijskih interesa EU-a za 2017., str. 93. Stopa
otkrivanja prijevaraomjer je sredstava obuhvacenih prijavljenim slucajevima prijevarai
sredstavaisplacenih u programskom razdoblju 2007. —2013. (str.91.). Tim pokazateljem
nisuobuhvaéene neotkriveneili neprijavljene prijevare.
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Slika 3. — Otkrivene i prijavljene prijevare izrazene u postotku sredstava
iz fondova kohezijske politike koje su drzave ¢lanice EU-a primile u
programskom razdoblju 2007.-2013.

Luksemburg 0,00 %
0,00 %

0,00 %

Finska

Irska

Svedska 0,00 %
Belgija 0,02 %
Francuska 0,02%
Litva 0,03 %
Madarska 0,04 %
Malta 0,04 %
Danska 0,05 %
Spanjolska 0,05 %
Grcka 0,07 %

Bugarska
Ujedinjena Kraljevina
Njemacka
Austrija
Cipar
Nizozemska
Hrvatska
Estonija
Italija
Ukupno EU 0,44 %
0,57 %

Portugal
Poljska
Slovenija
Latvija
Ceska

Rumunjska

Slovacka 213 %

T T

T T T

0,00% 0,50% 1,00% 1,50% 2,00% 2,50%

Napomena: izraCunana stopa otkrivanja prijevara u ovomslucaju neobuhvaca nepravilnosti povezanes
ribarstvenom politikom (koje Komisija ukljucuje u statisticke podatke koje objavljuje za kohezijsku i
ribarstvenu politiku i zbog kojih se ukupna stopa otkrivanja prijevara na razini EU-a ne povecava). Tom
izracunanomstopom nisu obuhvaceni ni viSenacionalni programi europsketeritorijalnesuradnje.
Medutim, ti se programi uzimajuu obzir priizracunu prosje¢nestope EU-a za to podrucje.Kad jerijeC o
drZavama ¢lanicama s nultomstopom otkrivanja prijevara, Finska i Luksemburgnisu prijavilinijednu

nepravilnostkoja sesmatra prijevarom, a Irska i Svedska prijavile su tek nekoliko nepravilnostimale
novc€ane vrijednosti.

Izvor: Sud, na temelju izvjeSca ozastiti financijskih interesa EU-a za 2017., Statisticki prilog, str.93.

11 Sud je smatrao potrebnim procijeniti rad upravljackih tijela jer suta tijela prva
linija obrane u borbi protiv prijevara u kohezijskoj politici EU-a. Prema navodima
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Komisije'> kombinacijom temeljite procjene rizika koja rezultira primjerenim mjerama
za sprjecavanje i otkrivanje prijevara koje poduzimaju upravljacka tijela s jedne strane
te koordiniranih i pravodobnih istraga koje provode nadlezna tijela (obi¢no policija ili
tuZiteljstvo) s druge strane mogao bi se znatno smanijiti rizik od prijevara u podrucju
kohezije te bi to moglo imati odgovarajuci destimulativni u¢inak. Revizija je

strukturirana oko ta dva Siroka podrucja.

1> Smjernice Komisije za drzave ¢lanice i tijelazaduZena za provedbu programa—Procjena
rizika od prijevarai ucinkovite i razmjerne mjere za borbu protiv prijevara, str. 11.
(EGESIF 14. — 002.1 od 16. lipnja 2014.).



15

Opseg revizijei revizijski pristup

Sud je odlucio provesti reviziju rada upravljackih tijela u borbi protiv prijevara u
kohezijskoj politici zbog klju¢ne uloge koju ta tijela imaju i koju ée i dalje imati u
programskom razdoblju 2021. —2027. Sud je procijenio jesu li upravljacka tijela
postupala u skladu sa svojim odgovornostima u svakoj fazi procesa upravljanja borbom
protiv prijevara: sprje¢avanju prijevara, otkrivanju prijevara i poduzimanju
odgovarajucih mjera u pogledu prijevara (ukljuCujuci prijavljivanje prijevara i
ostvarivanje povrata nepropisno isplaéenih sredstava). U tu svrhu Sud je procijenio
jesuli upravljacka tijela:

(a) izradila politike za borbu protiv prijevara, provela temeljitu procjenu rizika i uvela
primjerene mjere za sprjeCavanje i otkrivanje prijevara i

(b) poduzela odgovaraju¢e mjere u pogledu otkrivenih prijevara u koordinaciji s
istraznim tijelima i tijelima kaznenog progona te AFCOS-ima, pri ¢emu je Sud uzeo
u obzir strukturu tih sluzbi u drzavama ¢lanicama koje je posjetio.

Sud je razmotrio ulogu koju upravljacka tijela i AFCOS-i imaju u kohezijskoj politici
u drzavama ¢lanicama. Sud je proveo reviziju operativnih programa upravljackih tijela
koji se financiraju iz triju glavnih europskih strukturnih iinvesticijskih fondova (ESI
fondovi) za kohezijsku politiku EU-a: KF-a, ESF-a i EFRR-a. Odlucio je iskljuciti cilj
europske teritorijalne suradnje u okviru EFRR-a jer u projektima koji se financiraju iz
pripadajuéih OP-ova obi¢no sudjeluju partneri iz razlic¢itih zemalja pod nadzorom tijela

iz razlic¢itih drzava c¢lanica.

Sud je proveo reviziju nac¢ina na koji su upravljacka tijela pri upravljanju procesom
borbe protiv prijevara uzela u obzir pravni i strateski okvir drzava ¢lanica za borbu
protiv prijevara, posebno u slu¢ajevima u kojima im je bila na raspolaganju nacionalna
strategija za borbu protiv prijevara. Sud je pozvao sva upravljacka tijela na sudjelovanje
u anketi o mjerama za sprjecavanje i otkrivanje prijevara i dobio odgovore tijela iz
23 drzava ¢lanica.

Sud je posjetio sedam drzava ¢lanica: Bugarsku, Francusku, Madarsku, Grcku,
Latviju, Rumunjsku i Spanjolsku. Pri odabiru tih drzava €lanica imao je na umu stope
otkrivanja prijevara i broj slu€ajeva prijevare koji je naveden u izvje$¢u o zastiti
financijskih interesa za 2016., ali i njihovu korelaciju s drugim dostupnim pokazateljima
rizika od prijevara. Tijekom svojih posjeta Sud se sastao s predstavnicima tijela
odgovornih za provedbu ukupno 43 OP-ova (22 OP-a za 2007. — 2013.i21 OP za
2014. —2020.) i kljuénim dionicima u borbi protiv prijevara (tijelima kaznenog progona
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i sudskim tijelima, istraznim tijelima, agencijama za borbu protiv prijevara, tijelima za
zastitu trziSnog natjecanja). U drzavama c¢lanicama koje je posjetio Sud je obavio
reviziju uzorka OP-ova koji su na temelju prosudbe odabrani kao reprezentativni za sve
fondove (EFRR, ESF i, u relevantnim sluc¢ajevima, KF) i za niz razlicitih vrsta intervencija.

Iz 22 OP-ova ispitanih za razdoblje 2007. — 2013. Sud je pregledao spise za uzorak
od 138 nepravilnosti koje su Komisiji prijavljene kao prijevare. Kad god je to bilo
moguce s obzirom na veli¢inu statisti¢kog skupa, Sud je primijenio metodu nasumiénog
odabira koja se naziva uzorkovanje po novcanoj jedinici kako bi odabrao nepravilnosti
koje ée pregledati. Sud nije procjenjivao rad istraznih tijela, tijela kaznenog progona i
sudskih tijela, no razmatrao je koordinaciju i komunikaciju upravljackih tijela s tim
tijelima.

Nalazima iz ovog izvje$c¢a dopunjuju se nalazi iz tematskog izvjesca br. 1/2019:
,Borba protiv prijevara u rashodima EU-a: potrebno je odlu¢no djelovati”, koje je
objavljeno 10. sijecnja 2019. i u kojem je bilo rijeci o oblikovanju i provedbi strategije
Komisije za borbu protiv prijevara. U tom izvjeS¢u Sud je stavio najveéi naglasak na
ulogu OLAF-a, ali je i preispitao aktivnosti glavnih uprava Komisije odgovornih za
provedbu kohezijske politike EU-a u pogledu politika borbe protiv prijevara (vidi
odlomak 04.).
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Opazanja

Upravljacka tijela u pravilu nemaju konkretnu politiku za borbu protiv
prijevara

Komisija je drzavama ¢lanicama i upravljackim tijelima pruzila smjernice kao

pomo¢ za ispunjavanje pravnih obveza pri uspostavi razmjernih i djelotvornih mjera za

borbu protiv prijevara.

Na razini drzava ¢lanica Komisija je preporucila donoSenje nacionalnih strategija
za borbu protiv prijevara radi zastite ESI fondova, kako bi se zajamcila ujednacena
i djelotvorna provedba mjera za borbu protiv prijevara, osobito u slucajevima u
kojima su organizacijske strukture drzava Clanica decentralizirane.

Na razini operativnih programa Komisija je preporucila upravljackim tijelima da
razviju strukturirani pristup borbi protiv prijevara, Cija ¢e okosnica biti Cetiri glavna
elementa u procesu upravljanja borbom protiv prijevara: sprieCavanje, otkrivanje,
ispravak i kazneni progon*®.

Komisija je osimtoga odredila i konkretne kriterije za evaluaciju nacina na koji
upravljacka tijela ispunjavaju svoje pravne obveze u pogledu uspostave
razmjernih i djelotvornih mjera za borbu protiv prijevara'’.

16

17

Smjernice Komisije zadrzave ¢lanice i tijelazaduzenaza provedbu programa—Procjena
rizika od prijevarai ucinkovite i razmjerne mjere za borbu protiv prijevara (EGESIF 14-
0021 od 16. lipnja 2014.), OLAF-ov prirucnik , The role of Member States’ auditorsin fraud
prevention and detection” (,,Ulogarevizoradrzava ¢lanica u sprjecavanjui otkrivanju
prijevara”) (listopad 2014.) i Smjernice o zajednickoj metodologiji za ocjenjivanje sustava
upravljanjaikontrole u drzavama ¢lanicama EU-a (EGESIF 14-0010-final od

18. prosinca 2014.).

Clanak 30. i Prilog V. Delegiranoj Uredbi Komisije (EU) br. 480/2014 od 3. oZujka 2014. o
dopuni Uredbe (EU) br. 1303/2013 EuropskogparlamentaiVije¢a(SLL 138, 13.5.2014.,
str. 5.) u kojima se utvrduju kljucéni zahtjevi u pogledu sustava upravljanjai kontrolei
njihovaklasifikacijas obzirom nanjihovo djelotvorno funkcioniranje, konkretnije kljucni
zahtjev 7. (,,uéinkovito provodenje razmjernih mjerazasuzbijanje prijevara”).
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Komisija je preporucila upravljackim tijelima da primjenjuju sluzbenu politiku za
borbu protiv prijevara®® kako bi pokazala odlu¢nost u borbi protiv prijevara i njihovu
suzbijanju. Tom bi se politikom osobito trebale utvrditi strategije za razvoj kulture
suzbijanja prijevara i podijeliti odgovornosti u borbi protiv prijevara. Sud smatra da su
upravljacka tijela trebala sastaviti sluzbenu politiku za borbu protiv prijevara ili slican
jedinstven, zaseban dokument u kojem bi se navele mjere za sprje¢avanje i otkrivanje
prijevara te mjere koje je potrebno poduzeti u pogledu prijevara i kojim se njihovu
osoblju, korisnicima sredstava EU-a i drugim tijelima daje na znanje da su mjere za
borbu protiv prijevara utvrdene ida se provode.

Tijekom obavljenih posjeta Sud je utvrdio da je vrlo mali broj tih politika zapravo
sluzbeni referentni dokument u kojem se saZeto opisuju mjere koje se provode u
svakoj fazi procesa upravljanja borbom protiv prijevara kao odgovor na utvrdene rizike
od prijevara. Sud je primjere formalno utvrdenih politika za borbu protiv prijevara
prona$ao samo u Latviji, u odredenim posredni¢kim tijelima u Spanjolskoj i u
Francuskoj (u kojoj predmetna politika nije objavljena). U svim drugim slucajevima
morao je pregledati nekoliko dokumenata o upravljanju i priru¢nika o postupcima kako
bi dobio potpuni opis mjera za borbu protiv prijevara. Sud smatra da nepostojanje
formalno utvrdenih politika za borbu protiv prijevara ograni¢ava sposobnost drzava
¢lanica da nadziru i koordiniraju mjere za borbu protiv prijevara i ocjenjuju njihovu
djelotvornost. Ovo je osobito vazno u kontekstu toga da je samo deset drzava ¢lanica
donijelo nacionalnu strategiju za borbu protiv prijevara®® na temelju preporuke
Komisije (vidi odlomak 18.).

18 U tomje smislukonceptsluzbene politike za borbu protiv prijevaraistovjetan,programuza
upravljanje rizikom od prijevara” koji je Udruzenje ovlastenihistrazitelja prijevara (ACFE)
definiralo u svojoj publikaciji ,,Fraud examiners manual” (,,Prirucnik za istraZitelje prijevara”)
odnosno u publikaciji ,Fraud Risk Management Guide” (,,Vodi¢ zaupravljanjerizikom od
prijevara”) koji je sastavilo u suradnji s Odborom sponzorskih organizacija Povjerenstva
Treadway (COSO). Istovjetanjei,sluzbenim strategijama za borbu protiv prijevarai
korupcije” koje je Ovlasteni institut za javne financijei racunovodstvo (CIPFA) definirao u
svojoj publikaciji ,,Code of practice on managingthe risk of fraud and corruption” (,,Kodeks
dobre prakse u upravljanjurizikom od prijevarai korupcije”).

19 Desetod 28 drzava ¢lanicaima nacionalnu strategiju za borbu protiv prijevara: Bugarska,
Ceska, Greka, Francuska, Hrvatska, Italija, Latvija, Madarska, Malta i Slovacka. Rumunjska
takoderima strategiju, no zastarjelaje (izvor:izvjesce o zastiti financijskih interesa EU-a za
2017., str. 12.). Drzave ¢lanice koje nisu donijele nacionalnu strategiju su sljedece: Belgija,
Danska, Njemacka, Estonija, Irska, Spanjolska, Cipar, Litva, Luksemburg, Nizozemska,
Austrija, Poljska, Portugal, Slovenija, Finska, Svedskai Ujedinjena Kraljevina.



19

Sud takoder smatra da je nepostojanje odredbi kojima se upravljacka tijela
obvezuje na donoSenje sluzbenih politika za borbu protiv prijevara nedostatak u okviru
za borbu protiv prijevara za razdoblje 2014. —2020. Povrh toga, u Delegiranoj Uredbi
Komisije (EU) br. 480/2014 (o dopuni Uredbe o zajedni¢kim odredbama za razdoblje
2014. — 2020.) nema govora o nedostatcima u provedbi razmjernih i djelotvornih mjera
za borbu protiv prijevara u kontekstu utvrdivanja , 0zbiljnih nedostataka” koji bi sami
po sebi mogli dovesti do obustave isplata ili financijskih ispravaka u operativnim
programima?2°. Slijedom toga, pri procjeni sustava upravljanja i kontrole mjerama za
borbu protiv prijevara pridala se manja vaznost nego drugim podrucjima. U prijedlogu
Komisije za Uredbu o zajedni¢kim odredbama za razdoblje 2021. —=2027. mjere za
borbu protiv prijevara nisu navedene medu preduvjetima koji omogucuju provedbu
ciljeva?', a koje drzave ¢lanice trebaju ispuniti prije nego $to im se mogu isplatiti
sredstva EU-a za koheziju.

Upravljacka tijela sustavno provode procjenurizika od prijevara, no taj bi
se proces mogao dodatno poboljsati

Upravljacka tijela sustavno utvrduju rizike od prijevara

Najvaznija promjena u usporedbi s programskim razdobljem 2007. —2013. obveza
je upravljackih tijela da provedu procjenu rizika od prijevara u skladu sa zahtjevima iz
okvira za kontrolu za razdoblje 2014. — 2020. (vidi odlomak 05.). Svrha je te procjene
da upravljacka tijela utvrde moZze li se postojeé¢im unutarnjim kontrolama odgovoriti na
rizike povezane s razli¢itim scenarijima prijevare te u kojim su podrucjima potrebne
dodatne kontrole.

Medu ostalimtemama u podrucju borbe protiv prijevara, u smjernicama EGESIF-a
za drzave Clanice i upravljacka tijela (vidi odlomak 18)ima rijeci o zadatku procjene
rizika od prijevara, uz prakti¢an gotov alat za provedbu te procjene??. Sva upravljacka

20 Clanak 30. i Prilog V.

21 Clanak 11. i Prilogll. Prijedlogu Komisije za Uredbu o zajedni¢kim odredbama za razdoblje
2021. —2027., COM(2018) 375 od 29. svibnja 2018.

22 U smjernicama je Komisija razvilamodel procjene rizika od prijevara koji se temelji na
31 standardnominherentnom riziku, koji se daljedijele na40 rizikai 128 preporuéenih
ublazavajucih kontrola, a okosnica suim Cetiri opc¢a postupka upravljanja (odabir
podnositeljazahtjeva, provedbai provjeraoperacija, ovjeravanjeiplacanjate izravna
dodjelaugovora u sklopu nabave upravljackih tijela). Medutim, tim dokumentom nisu
obuhvadeni financijski instrumenti ni rizici povezanis drzavnim potporama.
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tijela koja je Sud posjetio kako bi proveo reviziju ispunila su svoju obvezu provedbe
procjene rizika od prijevara. To je pokazatelj da se pristup tih tijela borbi protiv
prijevara u podruéju kohezije poboljsao. U vedini sluéajeva tijela su primijenila model
procjene rizika od prijevara koji je razvila Komisija ili svoju inacicu tog modela.

Komisija je 28. studenoga 2018. objavila rezultate studije?® o praksama
sprje€avanja prijevara i korupcije koje drzave ¢lanice provode kao odgovor na
konkretne odredbe utvrdene za programsko razdoblje 2014. —2020. U studiji je
iznesen zakljucak da su novi zakonodavni zahtjevi, osobito oni u pogledu procesa
procjene rizika od prijevara, pomogli drzavama ¢lanicama da njihova borba protiv
prijevara bude formalnije utvrdena i sustavnija. Medutim, u studiji je takoder iznesen
zakljué¢ak da pojedina tijela tijekom samoprocjene prikazuju rizike manjima od stvarnih
(vidi okvir 1.).

23 GU REGIO — ,,Preventingfraud and corruption in the European Structural and Investment
Funds— taking stock of practicesinthe EU Member States” (,,Sprjecavanje prijevarai
korupcije u europskim strukturnimiinvesticijskim fondovima: pregled praksi drzava ¢lanica
EU-a"), listopad 2018., dostupno na:
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-
the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-
the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-
states.


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
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Studija se temeljila na uzorku od 50 OP-ova za razdoblje 2014. —2020. (od kojih se
41 OP odnosio na koheziju, isklju¢ujudi cilj europske teritorijalne suradnje) koje je
Komisija odabrala na temelju prosudbe kako bi se obuhvatile sve drzave €lanice i niz
sektora i fondova. Studijski tim pregledao je informacije koje su dostavile drzave
¢lanice (osobito ishod njihovih procjena rizika od prijevara) te je obavio razgovore s
predstavnicima programskih tijela i AFCOS-a.

Studija je bila usmjerena na oblikovanje mjera za sprjecavanje prijevara i (u manjoj
mjeri) na metode za otkrivanje prijevara te se procijenila razmjernost tih mjera u
odnosu na utvrdene rizike. Pritom se nije preispitivao nacin provedbe procjena rizika
od prijevara. U studiji takoder nisuizneseni nikakvi zakljucci o djelotvornosti

uspostavljenih mjera.

Kljuéne poruke studije mogu se sazeti kako slijedi:

Napori koji se ulazu borbu protiv
prijevara i korupcije u programskom
razdoblju 2014. — 2020. formalnije su
utvrdeni i sustavniji.

Mijere za ublazavanje rizika uglavnom
surazmjerne riziku utvrdenom u okviru
samoprocjene.

Vedina se tijela sluZi predloskom

Komisije za procjenu rizika od prijevara.

Za smanjenje rizika od prijevara
prikladniji je iscrpniji proces procjene
rizika od prijevara.

Razmjernost mjera za ublazavanje rizika
najmanja je u pogledu rizika od tajnih
dogovora pri trZiSnom natjecanju i
dvostrukog financiranja.

Pojedina tijela tijekom samoprocjene
prikazuju rizike od prijevara manjima
od stvarnih.

Pojedina upravljacka tijela ne provode
procjenu rizika od prijevara na razini
OP-ova.

Potrebno je povecati razinu
komunikacije s tijelima drzava ¢lanica o
aktivnostima borbe protiv prijevara.

Upravljacka tijela iz uzorka smatraju da
Arachne u svojem trenuta¢nom obliku
ne zadovoljava sve njihove potrebe.
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Odredena se podrucja mogu dodatno poboljsati

Medutim, Sud primjeéuje da pojedina upravljacka tijela koja je posjetio mehanicki
procjenjuju rizike od prijevara, $to upucuje na to da im je forma bitnija od sadrzaja.

Osimtoga, rizike od prijevara u pravilu utvrduju na temelju vlastitog iskustva i ne
savjetuju se s drugim dionicima sa znanjem u tom podrucju (sluzbe za uskladivanje
borbe protiv prijevara, istrazna tijela i tijela kaznenog progona ili druge specijalizirane
strucne agencije).

Tijekom posjeta drzavama ¢lanicama Sud je otkrio naznake da je nekoliko
upravljackih tijela i posrednickih tijela neispravno procijenilo rizike od prijevara:

U Bugarskoj je revizijsko tijelo ve¢ otkrilo da su neka upravljacka tijela neispravno
utvrdila da su odredeni rizici od prijevara niski i stoga nisu odgovorila na njih
dodatnim postupcima kontrole.

Upravljacka tijela koja je Sud posjetio u Francuskoj nisu procijenila uc¢inak
dodatnih kontrola na preostali rizik od prijevara.

U Spanjolskoj, u kojoj se odgovornost za provedbu procjene rizika djelomi¢no
delegira posrednickim tijelima, neovisnom evaluacijom koju je narucilo
upravljacko tijelo otkriveni su problemi u uskladenosti utvrdenih rizika i planiranih
kontrola (npr. odredeni rizici nisu obuhvaéeni akcijskim planom ili su kontrole
uvedene u podrucjima u kojima one nisu primjenjive).

U okviru jednog od OP-ova obuhvacenih revizijom u Rumunjskoj posrednicka
tijela, kojima su delegirane sli¢ne funkcije i financijska sredstva, provela su
razliCite procjene rizika od prijevara.

Sud je u Madarskoj utvrdio da procjena rizika nije bila dovoljno opsezna (nisuse
uzimali u obzir rezultati prethodnih revizija) i da se njome nisu utvrdili rizici
povezani konkretno s vrstama operacija i korisnika koji su obuhvaéeni OP-ovima.

U gotovo svim slucajevima upravljacka tijela zakljucila su da se postoje¢im
mjerama za borbu protiv prijevara uklanjanju utvrdeni rizici od prijevara. S obzirom na
utvrdene nedostatke Sud smatra da je taj zaklju¢ak mozda preoptimistican.
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Upravljacka tijela poboljsala su mjere za sprjecavanje prijevara, no nisu
ostvarila nikakav bitan napredak u pogledu proaktivnog otkrivanja
prijevara

Od upravljackih tijela o¢ekuje se da na utvrdene rizike odgovore osmisljavanjem
djelotvornih i razmjernih mjera za sprje¢avanje i otkrivanje prijevara kojima ée se
znatno smanjiti mogucnosti za prijevaru.

Upravljacka tijela osmislila su posebne mjere za sprjecavanje prijevara za razdoblje
2014. - 2020.

Sud je utvrdio da su dodatne mjere za borbu protiv prijevara osmisljene za
razdoblje 2014. — 2020. uglavnom zapravo mjere za njihovo sprjecavanje, koje su
opseznije od onih koje su utvrdene za razdoblje 2007. — 2013. Anketa koju je proveo
Sud pokazala je da se te dodatne mjere za sprje¢avanje prijevara uglavnom sastoje od
osposobljavanja osoblja u pogledu podizanja njihove svijesti o prijevarama, politika o
sukobima interesa i eti¢kih smjernica za zaposlenike i korisnike te objave izjavaili
proglasa o borbi protiv prijevara na visokoj institucijskoj razini.

Anketa koju je proveo Sud takoder je pokazala da upravljacka tijela smatraju da
sumjere za podizanje svijesti o prijevarama (osposobljavanje osoblja i ciljane mjere za
posrednicka tijela i korisnike projekata), politike o sukobima interesa i kodeksi
ponasanja najdjelotvornija sredstva za sprje¢avanje prijevara pri uporabi sredstava
EU-a za koheziju (vidi sliku 4.). Ostale mjere za sprje¢avanje prijevara, kao $to su
programi potpore zaposlenicima (Ciji je cilj smanjenje pritiska na zaposlenike koji su
izloZeni prijevarama) ili programi nagradivanja (u okviru kojih upravljacka tijela javno
iskazuju namjeru da nagrade zvizdace koji prijave prijevaru), i dalje nisu ¢este iako se
smatraju poprilicno djelotvornima.

Slika 4. — Mjere za sprjecavanje prijevara koje provode upravljacka tijela
i percepcijanjihove djelotvornosti

Postotak upravljackih tijela koja
mjeru smatraju djelotvornom

Postotak upravljackih tijela koja su izjavila da imaju sljedeée mjere za sprje€avanja prijevara

1 Osposobljavanje zaposlenika za borbu protiv prijevara 86 % [T 92 %
2 Sluzbena politika o sukobima interesa 83 % THRTERRRREERRRRRRRE 91 %
3 Donosenje kodeksa ponasanja za zaposlenike 73 % TARIRTERRARTERRVARTEANIR 88 %
4 Objava politike za borbu protiv prijevara 71% T 82%
5 Mjere za informiranje o rizicima od prijevara namijenjene korisnicima projekata 57 % T 90 %
6 Mjere za informiranje o rizicima od prijevara namijenjene posrednickim tijelima 54 % THERTEER R RRRRRR RNt 92 %
7 Provjere podobnosti zaposlenika 29 % T 75 %
8 Programi potpore zaposlenicima 20% TARIRTERRARTRRRVARTEANIR 86 %
9 Ostalo 13% LT 89 %
10 Programi / sustavi nagradivanja 4% THAIRTRRRARTEN 67 %

Izvor: anketa koju je Sud proveo medu upravljackimtijelima.
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Nekoliko je drzava clanica primijenilo inovativniji pristup sprje¢avanju prijevara
koje Stete financijskiminteresima EU-a, npr. uklju¢ivanjem organizacija civilnog drustva
u pracenje izvrSenja ugovora o javnoj nabavi ili provodenjem kampanja kojima se
dovodi u pitanje drustvenu prihvaéenost odredenih praksi koje su osnovi ¢in prijevare
(vidi okvir 2.).

Europska komisija i Transparency International, svjetska nevladina organizacija koja
se aktivno bori protiv korupcije i posebno je poznata po objavi indeksa percepcije
korupcije (CPI), objavili su 2015. pilot-projekt ,,sporazuma o integritetu” kao
inovativnih sredstava za sprjeCavanje prijevara u projektima kohezijske politike EU-a.
Sporazum o integritetu jest sporazum kojim se tijelo odgovorno za dodjelu ugovora o
javnoj nabavi i gospodarski subjekt koji je ponuditelj obvezuju na suzdrzavanje od
korupcijskih radnji i osiguranje transparentnosti postupka javne nabave. Sastavni je
dio tih sporazuma i zaseban sporazum o angaziranju organizacija civilnog drustva
(kao $to su nevladine organizacije, zaklade ili lokalne drustvene organizacije) za
pracenje poStovanja obveza koje su preuzele sve stranke. Svrha je tih sporazuma o
integritetu povecanje transparentnosti, preuzimanje odgovornosti i dobro
upravljanje u javnoj nabavi, poveéanje povjerenja u tijela javne vlasti i promicanje
isplativosti i usteda kroz poboljSanu nabavu. Druga faza projekta zapocela je

2016. godine i trajat ¢e Cetiri godine?“. O upotrebi sporazuma o integritetu Sud je
razgovarao s predstavnicima organizacija civilnog drustva u Latviji, Rumunjskoj i
Madarskoj, koji su opcenito imali pozitivan stav prema toj inicijativi.

U ozujku 2017. latvijski AFCOS pokrenuo je kampanju za podizanje svijesti pod
nazivom ,,FRAUD OFF!”, a njezin je cilj bio dovesti u pitanje drustvenu prihvaé¢enost
odredenih ponasanja koja su u osnovi €in prijevare. U okviru kampanje na
programima drzavne televizije prikazivali su se oglasi u kojima su sudjelovale
tamosnje slavne osobe te su se uinstitucijama, poduzeéima, trgovinama i opcenito
medu stanovnisStvom dijelili promidzbeni materijali. Kampanja je dosegnula veliki
broj ljudi i neko je vrijeme bila jedna od glavnih tema.

24 Vise informacija o sporazumima o integritetu moze se pronaci nasljede¢em web-mjestu
Komisije: http://ec.europa.eu/regional_policy/hr/policy/how/improving-
investment/integrity-pacts/.


http://ec.europa.eu/regional_policy/hr/policy/how/improving-investment/integrity-pacts/
http://ec.europa.eu/regional_policy/hr/policy/how/improving-investment/integrity-pacts/
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U razdoblju 2014. - 2020. mjere za otkrivanje prijevaranece se znatno mijenjati u
usporedbi s onima za razdoblje 2007. — 2013.

Obvezna procjena rizika od prijevara dovela je do stavljanja veceg naglaska na
sprje¢avanje prijevara, no u pogledu njihova otkrivanja upravljacka tijela nisu za
programsko razdoblje 2014. —2020. razradila mnogo dodatnih metoda. Umjesto toga
oslanjaju se na unutarnje kontrole i postupke koji su uvedeni jos za razdoblje
2007. — 2013. u sklopu blaZeg okvira za kontrolu (vidi sliku 5.). To uglavnom ukljucuje
terenske provjere (revizije), interna rieSenja za prijavljivanje prijevara i u manjoj mjeri
prepoznavanje posebnih pokazatelja prijevare?® (znakova upozorenja). Na temelju
ankete i posjeta drzavama ¢lanicama Sud je utvrdio da postoji vrlo mali broj dodatnih
»proaktivnih” kontrola za otkrivanje prijevara (npr. posebne provjere za otkrivanje
tajnih dogovora u javnoj nabavi, kao $to je semanticka analiza zaprimljenih ponuda ili
utvrdivanje neuobicajenih obrazaca podno$enja ponuda).

Slika 5. — Mjere za otkrivanje prijevarakoje provode upravljacka tijelai
percepcijanjihove djelotvornosti

Postotak upravljackih tijela koja
mjeru smatraju djelotvornom

Postotak upravljackih tijela koja su izjavila da imaju sljedeée mjere za otkrivanje prijevara

1 Terenske provjere / revizije 87 % TTSUREERERRERCENERY 95 %
2 Interni mehanizmi za prijavljivanje prijevara 86 % [Ty 87 %
3 Utvrdivanje pokazatelja prijevare / znakova upozorenja na prijevaru 69 % T 79 %
4 Procjena rizika od prijevara koja se odnosi na korisnike projekata 60 % TR ETARTANCRNIRY 83 %
5 Alat za ocjenjivanje rizicnosti Arachne 49 % T 71%
6 Tehnike analiticke obrade / rudarenja podataka 46 % TR RRRRE AT 91 %
7 Dezurna linija koja zvizda¢ima omogucuje prijavljivanje prijevara 44 % T 74 %
8 Ostalo 21% TN RRRRCARRNRR RN 80 %

Izvor: anketa koju je Sud proveo medu upravljackimtijelima.

Prakti¢ni problemi ogranicavaju korisnost dezurnih linija koje zvizdacima omogucuju
prijavljivanje prijevara

Anketa koju je proveo Sud pokazala je da upravljacka tijela u maloj mjeri
upotrebljavaju dezurne linije koje zvizda¢ima omogucuju prijavljivanje prijevara iako
opéenito smatraju da je to djelotvorna metoda za otkrivanje prijevara. Dezurne linije za
prijavljivanje prijevara i druga rjeSenja koja su zvizda¢ima na raspolaganju za otkrivanje
informacija omogucuju upravljackim tijelima (i drugim relevantnim tijelima drzava

25 Temelje se napokazateljimakoje je Komisijastavilanaraspolaganje u svojojinformativnoj
obavijesti od 18. veljace 2009. o pokazateljima prijevare za EFRR, ESF i KF.
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¢lanica) da saznaju za moguce prijevare koje nisu otkrivene drugim kontrolama?®.
Razli¢ite studije pokazuju da se te metode smatraju najvaznijim izvorom prijava
prijevara?’. Tijekom obavljenih posjeta Sud je procijenio rje$enja koja su zvizda¢ima na
raspolaganju za otkrivanje informacija i utvrdio niz prakti¢nih problema u njihovoj
upotrebi. Na primjer, anonimnost nije uvijek zajamcena, a postoji i rizik da korisnici
projekata i Sira javnost nisu dovoljno upoznati s ¢injenicom da oni postoje. Ako postoje
regulatorna ogranicenja upotrebe anonimnih kanala za prijavljivanje, upravljacka tijela
i AFCOS-i uvijek mogu uputiti zvizdace koji Zele ostati anonimni na sustav za
prijavljivanje prijevara koji je uspostavio OLAF?2,

Komisija je 23. travnja 2018. iznijela prijedlog Direktive o zastiti zvizdaca. Time se
nastojalo ujednaciti razlicite pristupe koje trenuta¢no primjenjuju drzave ¢lanice i
povedati razinu zastite osoba koje prijavljuju povrede prava Unije, ukljuéujuéi sve
povrede koje Stete financijskim interesima EU-a. U svojem misljenju o tom prijedlogu,
koje je objavljeno 15. listopada 2018., Sud je izrazio stajaliSte da bi se uvodenjem novih
ili proSirivanjem postojecih rieSenja koja su zvizda¢ima na raspolaganju za otkrivanje
informacija u svim drzavama ¢lanicama postiglo da gradani i zaposlenici svojim
djelovanjem doprinesu boljem upravljanju politikama EU-a. Medutim, Sud je takoder
istaknuo je i odredena problematic¢na podru¢ja kao sto je prekomjerna sloZenost
glavnog podrucja primjene prijedloga, koja bi mogla smanjiti pravnu sigurnost
potencijalnih zvizdaca i time ih odvratiti od prijavljivanja. Sud je upozorio i na
nepostojanje jasnih obveza povezanih s podizanjem svijesti ili osposobljavanjem
djelatnika te iznio stav da se osobama koje su podnijele anonimnu prijavu ne bi smjela
uskratiti zaStita za zvizdace u slucaju da se njihov identitet naknadno otkrije?°. U vezi s
donosenjem te Direktive Europski parlament i drzave ¢lanice postigle su

26 Prijevarama nasStetu fondovakohezijske politike EU-a svojstveno je da podiniteljiutvrduju
kojasu ogranicenja postojeéih kontrolate ih pokusSavaju iskoristiti kako bi ostvariliizravnu
ili neizravnu protupravnu korist.

27 QOsobito globalnastudijaiz 2018. o prijevariizloupotrebi naradnom mjestu,Reporttothe
Nations” koju je objavilo UdruZenje ovlastenih istrazitelja prijevara (ACFE). Prema toj studiji
prijevare se uglavnom otkrivaju natemelju dojava zaposlenika, klijenata, konkurenataili
anonimnih osoba.

28 Alat,Prijavite prijevaru” dostupan nahttps://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-
fraud_hr.

2% Odlomci3.,12., 21., 23. i 32. misljenjaSudabr.4/2018 o prijedlogu Direktive Europskog
parlamentai Vijecéa o zastiti osobakoje prijavljuju povrede prava Unije.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_hr
https://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_hr
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12. ozujka 2019. okvirni dogovor o novim pravilima kojima bi se jamcila zastita zvizdaca
koji prijavljuju povrede prava EU-a3°.

Analiticka obrada podataka nedovoljno se upotrebljava za otkrivanje prijevara

Komisija poti¢e upravljacka tijela na proaktivnu upotrebu analiti¢cke obrade
podataka za otkrivanje potencijalnih visokorizi¢nih situacija, prepoznavanje znakova
upozorenja irazradu cilja mjera za borbu protiv prijevara. Analiticka obrada podataka
trebala bi biti sastavni dio odabira projekata, provjera upravljanja i revizija. U okviru
za borbu protiv prijevara Komisija nudi upravljackim tijelima poseban alat za rudarenje
podataka (Arachne) kao pomo¢ pri prepoznavanju projekata koji bi mogli biti podlozni
riziku od prijevara. Prema informacijama koje je Sud primio od Komisije Arachne jeu
prosincu 2018. upotrebljavala 21 drzava ¢lanica za 165 OP-ova kojima je obuhvaceno
54 % ukupnih sredstava EU-a za podrucje kohezije za razdoblje 2014. — 2020
(isklju€ujuéi europsku teritorijalnu suradnju). U svojem tematskom izvjes¢u br. 1/2019.:
,Borba protiv prijevara u rashodima EU-a: potrebno je odlu¢no djelovati” Sud je
istaknuo da je Arachne vazan alat za sprjeavanje prijevara. Sada je procijenio ulogu
sustava Arachne kao alata za analiticku obradu podataka u svrhu otkrivanja prijevara.

Jedno je od najvaznijih opazanja koje proizlazi iz obavljene revizije to da
upravljacka tijela ne upotrebljavaju u dovoljnoj mjeri analiti¢ku obradu podataka za
otkrivanje prijevara. Anketa koju je proveo Sud pokazala je da svako drugo upravljacko
tijelo upotrebljava alate za analiticku obradu podataka u svrhu otkrivanja prijevara
(vidi sliku 5.). Posebno se premalo upotrebljava Arachne. U drzavama ¢lanicama koje je
posjetio Sud je utvrdio sljedece:

Jedna drzava clanica (Grcka) nije pruzila nikakve informacije o tome hoce li
Arachne biti uveden u bliskoj buducnosti. Gréka upravljacka tijela istodobno nisu
uvela istovjetan alat za analiti¢ku obradu podataka koji bi mogla upotrebljavati za
sve OP-ove u toj zemlji.

U Cetirima drzavama ¢lanicama od preostalih Sest upravljacka su tijela, cakiu
slucajevima u kojima su odlucila upotrebljavati Arachne, ostvarila tek mali

30 Vidi priop¢enje Komisije zatisak IP/19/1604 ,,Europska komisija pozdravlja privremeni
dogovor o ja¢anju zastite zvizdaca u cijelom EU-u” (http://europa.eu/rapid/press-
release_|P-19-1604_en.htm).

31 Smjernice Komisije zadrzave ¢lanice i tijelazaduZena za provedbu programa— Procjena
rizika od prijevarai uéinkovite i razmjerne mjere za borbu protiv prijevara (EGESIF 14-0021).
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napredak u pogledu unosa potrebnih operativnih podataka ili upotrebe alata za
svoje unutarnje kontrole.

Na temelju Povelje o alatu Arachne pristup tom alatu dopusten je samo
upravljackim tijelima, tijelima za ovjeravanje i revizijskim tijelima. Drugim rije¢ima,
istrazna ga tijela ne mogu automatski upotrebljavati.

U dvjema drzavama c¢lanicama koje je posjetio Sud je takoder utvrdio da upravljacka
tijela koja su u potpunosti integrirala Arachne u svoje postupke upravljanja
upotrebljavaju taj alat kako bi konkretne mjere za borbu protiv prijevara prilagodile
visokoriziénim korisnicima.

Sud nije dobio nikakvo uvjerljivo obrazloZzenje o tome zasto upravljacka tijela ne
iskoriStavaju puni potencijal tog alata, koji im Komisija stavlja na raspolaganje
besplatno. Medutim, u studiji same Komisije iz studenoga 2018. (vidi odlomak 24. i
okvir 1.) iznesen je zaklju¢ak da upravljacka tijela smatraju da Arachne u svojem
trenutatnom obliku ne zadovoljava sve njihove potrebe. Autori studije smatraju da je
to osobito zabrinjavajuce jer prevladava dojam da korisnost alata Arachne ovisi o broju

OP-ova o kojima se informacije unose u alat32.

Unatoc¢ tome Sud je tijekom svojih posjeta uspio pronaci neke primjere dobre
prakse, odnosno slucajeve u kojima sutijela drzava ¢lanica razvila alate za analiticku
obradu podataka kao pomo¢ pri utvrdivanju mogucih rizika od prijevara (vidi okvir 3.).

32 Str. 51 studije GU-a REGIO ,,Preventing fraud and corruptionin the European Structural and
Investment Funds —taking stock of practicesinthe EU Member States” (,,Sprjecavanje
prijevaraikorupcije u europskim strukturnimiinvesticijskim fondovima: pregled praksi
drzava clanica EU-a”).
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Sud je utvrdio da se sljededi alati za analiticku obradu podataka izravno
upotrebljavaju za otkrivanje potencijalnih prijevara u upotrebi sredstava EU-a za
podrucje kohezije:

U Rumunjskoj je Nacionalna agencija za integritet razvila IT sustav (,,PREVENT")
kojim se usporeduju informacije o javnoj nabavi koje su dostavili narucitelji i
ponuditelji s informacijama iz drugih nacionalnih baza podataka (npr. registra
trgovackih drustava). Zahvaljujuéi tom sustavu Agencija je u 839 postupaka
javne nabave koju je financirao EU izdala 42 upozorenja o integritetu radi
ispravka ili istrage.

U Spanjolskoj je posrednicko tijelo odgovorno za provedbu velikog dijela OP-a
,Comunidad Valenciana” u suradnji s visokoSkolskim ustanovama razvilo IT
sustav za brzo upozoravanje (,,SALER”) u kojem su radi utvrdivanja rizika od
prijevara objedinjene Cetiri zasebne nacionalne i regionalne baze podataka. U
tijeku je uvodenje tog alata.

Upravljacka tijela nemaju postupke za pradenje i evaluaciju mjeraza
sprjeCavanje i otkrivanje prijevara

Komisija poti¢e drzave Clanice i upravljacka tijela da osmisle postupke za pracenje
provedbe mijera za sprjecavanje i otkrivanje prijevara. Ti postupci trebali bi sadrzavati i
posebne mehanizme za izvjeS¢ivanje o donosenju i nainu primjene mjera za borbu
protiv prijevara. Drzave ¢lanice i upravljacka tijela trebali bi upotrijebiti rezultate
pracenja za evaluaciju djelotvornosti mjera i, prema potrebi, prilagodbu svojih
strategija i politika za borbu protiv prijevara.

Sud je utvrdio da nijedno upravljacko tijelo koje je posjetio, osim u Latviji, ne
ispituje djelotvornost mjera za sprjeavanje i otkrivanje prijevara. Vode Sturu
evidenciju o mjerama koje se upotrebljavaju i rijetko ih povezuju s konkretnim
rezultatima. Stoga sustave za borbu protiv prijevara ni upravljacka tijela ni nijedno
drugo programsko tijelo (npr. revizijsko tijelo) ni AFCOS ne evaluiraju s obzirom na

njihove stvarne rezultate.
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Za programsko razdoblje 2007. —2013. i 2014. — 2020. zabiljeZene su slicne razine
prijavljenih prijevara

Upravljacka tijela i druga tijela drzava ¢lanica prijavljuju Komisiji nepravilnosti
koje se smatraju prijevarom i one koje se ne smatraju prijevarom preko sustava za
upravljanje nepravilnostima (IMS). Prema stanju u prosincu 2018., za programsko
razdoblje 2007. — 2013. drzave c¢lanice (uglavnom upravljacka i revizijska tijela) prijavile
su kao prijevaru ukupno 1925 nepravilnosti, dok je za programsko razdoblje
2014. — 2020. bilo 155 takvih prijava. Rijec je o sluajevima sumnje na prijevaru i
slucajevima utvrdene prijevare koji mogu uzrokovati Stetu za proracun EU-a u visini od
1,6 milijardi eura (2007. —2013.) i 0,7 milijardi eura (2014. — 2020.).

Na slici 6. prikazano je kretanje broja i vrijednosti nepravilnosti koje su prijavljene

u IMS-u za programsko razdoblje 2007. — 2013. odnosno 2014. —2020. Do sada je za

programsko razdoblje 2014. —2020. kao prijevara prijavljeno 155 nepravilnosti, Sto je
10 % manje nego u istoj fazi u razdoblju 2007. — 2013. (174). U financijskom je smislu
situacija znatno drugacija: moguci u€inak prijavljenih prijevara na fondove kohezijske
politike EU-a u programskom razdoblju 2014. — 2020. (0,7 milijardi eura) viSe je od tri
puta vedi nego u istoj fazi u prethodnom razdoblju (0,2 milijarde eura). Medutim, to

znatno povecanje posljedica je dvaju zasebnih slu¢ajeva sumnje na prijevaru koje Sud

smatra iznimkama 33,

33 Te dvije nepravilnosti prijavila je Slovacka, avrijednostim je bila gotovo 0,6 milijardi eura.
One su po definicijiu ranoj fazi procesa upravljanja prijevaramai mogu se znatno
promijeniti.
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Slika 6. — Kretanje nepravilnosti koje su prijavljene kao prijevare
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Izvor: Sud, na temelju podatakaizIMS-a.

Vecina slucajeva prijevare koji su prijavljeni Komisiji otkrivena je terenskim
provjeramailiradom istraznih tijelai tijela kaznenog progonate medija

IMS sadrzava niz podatkovnih polja koja se upotrebljavaju za opis nepravilnosti i
navodenje statusa eventualnih postupaka. Jedno je od tih polja ,,source of the
information leading to a suspicion of an irregularity” (izvor informacija zbog kojih se
sumnja na nepravilnost), a odnosi se na metodu otkrivanja. Na temelju podataka
zabiljeZzenih u IMS-u zaklju¢no s prosincem 2018. Sud je analiziraoizvore informacija
zbog koje su nepravilnosti prijavljene kao prijevara za programsko razdoblje
2007. — 2013. (vidi sliku 7.) Nije obavljena procjena podataka za razdoblje
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2014. — 2020. jer su oni vrlo nepotpuni i sadrzavaju odredene iznimke
(vidi odlomak 43.).

Kad je rije¢ o broju nepravilnosti, najveéi broj otkriven je terenskim provjerama
koje su provela programska tijela (vidi odlomak 04.), a potom slijede slucajevi koje su
prijavila istrazna tijela ili tijela kaznenog progona. Iz toga proizlazi da su te dvije
metode bile najdjelotvorniji nacin za otkrivanje prijevara pri potrosnji sredstava za
koheziju. Medutim, na takve statisticke podatke utjeCe i rasSirena uporaba revizija kao
metode za otkrivanje prijevara (vidi odlomak 33. i sliku 5.). Kad je rijec o vrijednosti
nepravilnosti, veéina prijavljenih slu¢ajeva nepravilnosti posljedica je postupaka koje su
izravno pokrenula istrazna tijela i tijela kaznenog progona ili razotkrivanja u tiskovnim i
drugim medijima. Sud smatra da na statisticke podatke o izvorima informacija o
prijevarama prema njihovoj vrijednosti znatno utjece nesigurnost u pogledu stvarnih
iznosa u pitanju, premda je to slu¢aj u manjoj mjeri ako informacije dolaze od istraznih
tijela i tijela kaznenog progona.



Slika 7. — Nepravilnosti koje su prijavljene kao prijevare u razdoblju 2007.-2013. u podrucju kohezije premaizvorima
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Komisija od upravljackih tijela zahtijeva da osmisle djelotvorne mjere odgovora
na prijevare. One bi trebale ukljucivati jasne mehanizme za prijavljivanje sumnje na
prijevaru i jasne postupke za prosljedivanje slucajeva nadleznim istraznim tijelima i
tijelima kaznenog progona. Takoder bi trebali postojati postupci za poduzimanje
daljnjih koraka u slu¢aju sumnje na prijevaru i prema potrebi za ostvarivanje povrata
sredstava EU-a. Upravljacka tijela trebala bi suradivati s AFCOS-ima i potrebno je
uspostaviti prikladnu koordinaciju medu svim administrativnim tijelima i tijelima za
izvrSavanje zakonodavstva.

Cinjenica da upravljac¢ka tijela nedovoljno prijavljuju slu¢ajeve prijevare
narusava pouzdanost stopa otkrivanja prijevara koje se objavljuju u
izvjeS¢ima o zastiti financijskih interesa EU-a

Drzave ¢lanice moraju preko IMS-a obavijestiti Komisiju o nepravilnostima koje
prelaze 10 000 eura zbog kojih sumnjaju na prijevaru ili na temelju kojih suje
utvrdile®*. Drzave ¢lanice moraju prijaviti slu¢ajeve sumnje na prijevaru ili slu¢ajeve
utvrdene prijevare ¢aki kada ih rijeSe prije slanja ovjerene potvrde povezanih rashoda
Komisiji.

Pojedine potencijalne prijevare ne evidentiraju se u IMS-u kao takve

Na slici 3. u prethodnom dijelu teksta prikazane su stope otkrivanja prijevara u
kohezijskoj politici EU-a za razdoblje 2007. —2013. Te se stope temelje se na
podatcima iz IMS-a te su objavljene u izvje$c¢u o zastiti financijskih interesa EU-a
za 2017. U tematskom izvjeS¢u br. 1/2019 Sud je naveo da su podatci o otkrivenim
prijevarama izizvje$¢a o zastiti financijskih interesa EU-a nepotpuni®>. Aktivnosti koje
je Sud proveo u okviru ove revizije potvrdile sutakvu ocjenu. Takoder je otkriveno

3¢ Clanak 122. stavak 2. Uredbe o zajedni¢kim odredbama; ¢lanci 3.1 4. Delegirane uredbe
Komisije (EU) 2015/1970 o dopuni Uredbe (EU) br. 1303/2013 Europskog parlamentai
Vijeéas posebnimodredbamaoizvjeséivanju o nepravilnostima (SLL 293, 10.11.2015.,
str. 1.), ¢lanak 28. stavak 2. Uredbe Komisije (EZ) br. 1828/2006 (pravilazaprovedbu).

35 Tematskoizvjescée Sudabr.1/2019: , Borba protiv prijevarau rashodima EU-a: potrebno je
odlu¢nodjelovati”, odlomci 21. - 32.
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nekoliko sluc¢ajeva koji su doveli u pitanje potpunost i pouzdanost podataka o
prijevarama u IMS-s, $to ogranicava korisnost tog sustava za Komisiju i drzave ¢lanice.

Sud je utvrdio da drzave ¢lanice ne tumace na isti na¢in EU-ovu definiciju
prijevare (vidi odlomak 01.). Na primjer, u Spanjolskoj se povrede prava zabranjenih
sporazuma (namjestanje natjecaja) ne prijavljuju uvijek kao prijevara, dok druge
drzave, primjerice Latvija, to sustavno Cine.

Sud je naiSao na sluéajeve u kojima nepravilnosti s jasnim obiljezjima prijevare
nisu prijavljene Komisiji jer su otkrivene i ispravljene prije slanja ovjerene potvrde
povezanih rashoda Komisiji. Medutim, drzave ¢lanice trebale bi prijaviti sumnje na
prijevaru (kao , pokusaj prijevare”) ¢akiako u konacnici izostane sufinanciranje
sredstvima EU-a. Upravljacka tijela u Madarskoj ne prijavljuju slu¢ajeve sumnje na
prijevaru koji se rijeSe prije slanja ovjerene potvrde Komisiji. Upravljacko tijelou
Spanjolskoj odgovorno za ESF iz predostroinosti nije izvrsilo isplatu odredeni
sredstava, no pritom nije izvijestilo Komisiju o rashodima koji su povezani sa
sluc¢ajevima navodnih prijevara o kojima se pisalo u medijima.

Sud je utvrdio da u drzavama ¢lanicama nije uskladeno u slucaju kojih se
administrativnih ili pravnih akata aktivira obveza prijave Komisiji. Na primjer,
Rumunjska u okviru IMS-a ne prijavljuje sustavnoistrage koje su u tijeku ili odluke o
pokretanju kaznenog progona. U skladu s rumunjskim zakonodavstvom, slucajevi
sumnje na prijevaru evidentiraju se samo kada odredeno upravljacko tijelo, revizijsko
tijelo, AFCOS ili OLAF izdaju dodatno zasebno izvjesée o kontroli/istrazi, ¢ak i ako je
istraga vec u tijeku ili je zaklju¢ena. Zbog toga se neopravdano kasni s prijavljivanjem u
okviru IMS-a, a odredeni predmeti o kojima se pred sudovima vode postupci mogu biti
i sasvim neevidentirani u tom sustavu.

Sud je takoder utvrdio da madarski AFCOS ima veliki broj nerijeSenih sluéajeva
koje tek treba analizirati da bi se utvrdilo treba liih prijaviti u okviru IMS-a.

IMS sadrZava odredene netocne i zastarjele podatke

Sud je otkrio odredene primjere netocnih ili zastarjelih podataka u IMS-u, osobito
u pogledu statusa slucajeva i kljuénih datuma u postupcima sankcioniranja. To bi moglo
upucivati na to da upravljacko tijelo, ocjenjivac podataka ili AFCOS nisu pazljivo
provjerili kvalitetu podataka. lako to stanje nije zadovoljavajuée, ono obi¢no ne utjece
na broj slucajeva prijevare prijavljenih u okviru IMS-a.
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Sud je utvrdio nedosljednosti u pristupu koji upravljacka tijela primjenjuju pri
procjeni financijskog ucinka potencijalnih prijevara. Zbog toga razli¢ite drzave ¢lanice
mogu na razli¢ite nacine kvantificirati sli¢na protupravna djela. To se naj¢eSc¢e dogada
u slucajevima u kojima je teSko tocno odrediti tocan iznos zahvacenih rashoda (npr.
sukobi interesa pri odabiru projekta ili krSenje pravila o javnoj nabavi).

Nedovoljnim prijavljivanjem slucajeve prijevare narusena je pouzdanost stopa
otkrivanja prijevara

U izvjeSéu o zastiti financijskih interesa EU-a za 2017. navedene su stope
otkrivanja prijevara za pojedinacne drzave ¢lanice i sveukupno za EU na temelju
podataka koje sutijela drzava ¢lanica i AFCOS-i unijeli u IMS (vidi odlomak 07.).
Medutim, ne navodi se nikakav sli¢an usporedivi pokazatelj povezan s brojem
nepravilnosti u EU-u u podrucju kohezijske politike. Kako bi se izracunao taj pokazatelj,
Sud je usporedio broj nepravilnosti koje je svaka drzava ¢lanica prijavila kao prijevare s
iznosom sredstava EU-a koja su te drzave primile (vidi sliku 8.). Utvrdeno je da
Francuska prijavljuje najmanji broj nepravilnosti koje se smatraju prijevarom za svaki
euro koji primi od EU-a. Prema misljenju Suda Francuska ne prijavljuje nepravilnosti na
odgovarajuci nacin, ukljucujuéi slu¢ajeve sumnje na prijevaru.
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Slika 8. — Fondovi kohezijske politike — primljena sredstva EU-a u odnosu
na svaku nepravilnost koja je prijavljena kao prijevara— programsko
razdoblje 2007.-2013.
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Izvor: Sud, na temelju izvjesca o zastiti financijskih interesa za 2017. Na grafikonu nisu prikazaneFinska i
Luksemburg jer te zemlje u predmetnom razdoblju nisu prijavile nijednu nepravilnostkoja sesmatra
prijevarom.

Sud smatra da su stope otkrivanja prijevara koje objavljuje Komisija zapravo stope
prijavljivanja prijevara: one ne odrazavaju nuzno djelotvornost mehanizama drzava
¢lanica za otkrivanje prijevara niti nuzno upucuju na stvaran broj otkrivenih prijevara,
nego naprosto pokazuju koliko su slu¢ajeva drzave €¢lanice odlucile prijaviti Komisiji
(vidi odlomke 48. — 52.). U tematskom izvje$¢u br. 1/2019 Sud je iznio zaklju¢ak da je
povezanost izmedu stopa otkrivanja prijevara i drugih pokazatelja rizika u pogledu
korupcije mala3®.

3¢ TematskoizvjeScée br.1/2019: ,,Borba protiv prijevara u rashodima EU-a: potrebno je
odlu¢nodjelovati”, odlomak 29.
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S obzirom na utvrdene probleme Sud smatra da stopa otkrivanja prijevara
objavljena u izvje$¢u o zastiti financijskih interesa za 2017. nije vjerodostojan
pokazatelj broja prijevara u drzavama ¢lanicama koje je posjetio.

Nekoliko upravljackih tijela ne obavjesStava na sustavan nacin istrazna
tijelaili tijela kaznenog progona o sumnjama na prijevaru

Za smanjenje rizika od prijevara i poboljSanje odvraé¢anja od prijevare klju¢no je
da nadleZna sudska tijela (policija, tuZiteljstvo i drugi) koordinirano i pravodobno
istraZuju prijavljene prijevare. lako ovom revizijom Sud nije obuhvatio rad istraznih
tijela ni tijela kaznenog progona, procijenio je nacin na koji upravljacka tijela
komuniciraju i koordiniraju svojrad s tim tijelima.

Kako bi se nacelo odvracanja od prijevare provodilo u praksi, upravljacka tijela (ili
neko drugo tijelo koje otkriva potencijalne nepravilnosti) moraju azurno i sustavno
prijavljivati sumnje na prijevaru relevantnim istraznim tijelima ili tijelima kaznenog
progona, odnosno jedinim tijelima koja mogu utvrditi namjeru. U nekoliko slucajeva
Sud je utvrdio da upravljacka tijela nisu sustavno prijavljivala slu¢ajeve sumnje na
prijevaru tijelima zaduZenima za istrage. Na primjer, upravljacka tijela u Gr¢koj nisu
proslijedila sluzbama kaznenog progona nijedan slu¢aj sumnje na prijevaru iz
revizijskog uzorka Suda. Sud je utvrdio da u Spanjolskoj ne postoje nikakve konkretne
upute ili postupci prema kojima bi upravljacka tijela morala prijaviti sve sumnje na
prijevaru. Neprijavljivanje sumnji na prijevaru iznimno ogranicava destimulativni
u€inak potencijalne istrage i kaznenog progona.

Istrazitelji i tuziteljstvo redovito odbijaju zahtjeve za otvaranje kaznene istrage u
slucajevima koje im prosljeduju upravljacka tijela. To je poprilicno uobicajeno jer samo
te specijalizirane sluzbe imaju pravnu sposobnost i istrazne resurse da utvrde je li
odredeno kazneno djelo pocinjeno. Medutim, upravljacka tijela trebala bi uvijek
analizirati razloge odbacivanja i, u relevantnim sluc¢ajevima u kojima je to moguce,
prilagoditi svoje operativne postupke. Sud je utvrdio da samo u Latviji postoje
mehanizmi za analizu razloga odbacivanja proslijedenih slu¢ajeva i za poduzimanje
potrebnih mjera.
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Korektivne mjere imaju tek ogranicen destimulativni ucinak

Od upravljackih tijela o¢ekuje se da ostvare povrat sredstava EU-a koja su
potrosena prijevarom?’. Ta sutijela zaduzena i za temeljito i kriti¢no preispitivanje svih
sustava unutarnje kontrole koji suih mozda izloZili potencijalnoj ili utvrdenoj prijevari.

Najc¢esca je korektivna mjera povlacenje zahvacenih rashoda iz izjava podnesenih
Komisiji, no pritom se ne ostvaruje povrat sredstva od pocinitelja prijevare niti se
nalazu ikakve dodatne destimulativne mjere kao Sto su sankcije ili kazne. Taj postupak
nije neuobicajen jer u vecini sluc¢ajeva koje je Sud pregledao jos nije utvrdeno je li
doista doslo do prijevare. Medutim, prema podatcima iz IMS-a tijela drzava c¢lanica
pokrenula su postupak povrata sredstava EU-a u samo 84 od 159 slucajeva utvrdene
prijevare2. Povlacenje rashoda iz izjava podnesenih Komisiji djelotvoran je nacin
zastite financijskih interesa EU-a. Medutim, ta zastita ne obuhvaca nacionalno javno
financiranje, tj. proracuni drzava ¢lanica i dalje su oSteéeni ako se ne ostvari povrat
sredstava, Sto ograni¢ava destimulativni u¢inak korektivnih mjera koje poduzimaju
upravljacka tijela. U tematskom izvjes¢u Suda br. 1/2019 navode se dodatne
informacije o povratu sredstava u slu¢ajevima utvrdene prijevare°.

Osim ostvarivanja povrata svih sredstava EU-a zahvacenih prijevarom, od
upravljackih tijela o¢ekuje se i procjena horizontalnih posljedica za njihove sustave
upravljanja i kontrole te druge projekte (npr. isti korisnik ili sli¢ni znakovi prijevare).

Od sedam drzava ¢lanica koje je Sud posjetio samo su u Spanjolskoj pronadeni
dokazi o postojanju takve procjene (vidi okvir 4.). Medutim, ¢ak ni tamo provjere nisu
sustavne.

37 PrilogIV. Delegiranoj uredbiKomisije (EU) br. 480/2014 od 3. oZujka 2014. o dopuni Uredbe
(EU) br. 1303/2013.

38 U vezistim 84 slucajevima prijevare trebalo je ostvariti povrat u visini od 7 milijunaeura.

3% Tematskoizvjesce br.1/2019: ,Borba protiv prijevarau rashodima EU-a: potrebnoje
odlu¢nodjelovati”, odlomci 112. — 115.
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Vedina pojedinaénih sumniji na prijevaru koje je Spanjolska prijavila za programsko
razdoblje 2007. — 2013. povezana je s jednom istragom koju je pokrenulo
posrednicko tijelo.

Na temelju preliminarnih zaklju¢aka pocetne provjere posrednicko tijelo obavilo je
horizontalne provjere svih ostalih bespovratnih sredstava dodijeljenih istom
krajnjem korisniku. Zakljucilo je da postoji dovoljno dokaza koji upuéuju na mogucu
sustavnu prijevaru, koja je ukljucivala izdavanje laznih racuna i tajne dogovore s
vanjskim dobavljacima.

Posrednicko tijelo propisno je obavijestilo Spanjolsko tuziteljstvo i Komisiju o
rezultatima svojih provjera i sumnjama na prijevaru. Tom je istragom trenuta¢no
obuhvaéeno 73 % svih slu¢ajeva sumnje na prijevaru koje je Spanjolska prijavila za
programsko razdoblje 2007. —2013. odnosno 56 % njihova procijenjenog
potencijalnog ucinka na doprinos EU-a.

Borbu protiv prijevara oslabljuju razliciti problemi s upravljanjem

Do kaznjavanje pocinitelja prijevare mozZe proteé¢i mnogo vremena

Od pocinjenja prijevare do nalaganja sankcija moze prote¢i mnogo vremena
(vidi sliku 9.). Prema podatcima iz IMS-a sumnje na prijevaru u prosjeku se pojavljuju
otprilike dvije godine nakon pocinjenja nepravilnosti“®. MoZe pro¢i jo$ jedna godina
prije nego $to se te sumnje potvrde u okviru preliminarne procjene, $to dovodi do
prvog upravnog ili sudskog nalaza*! i prijavljivanja slu¢aja Komisiji preko IMS-a. Od tog
trenutka nadalje Komisija ima mogucnost pracenja predmetnog slucaja i njegova
razmatranja pri pripremi godiSnjeg izvjeS¢a o zastiti financijskih interesa EU-a. Nakon
preliminarne procjene (te istodobno s prijavljivanjem slucaja Komisiji) potrebno je

40 |zracunano na temeljuinformacijaiz IMS-a. Kao $to je ve¢ navedeno, te informacije nisu
uvijek tocne.

41 Prviupravniilisudski nalaz prva je pismena procjenakoju je sastavilo nadleZzno tijelo koje je

zakljucilo da bi se nepravilnost mogla smatrati prijevarom, ne dovodedi u pitanje daljnju
procjenu predmetnog slucaja. Prvi upravniilisudski nalaz moZe imatirazlic¢ite oblike,
primjerice izvjeSce o provjeri upravljanja koje sastavi upravljackoiliposrednicko tijelo,
revizijsko izvjesSée koje sastavi revizijsko tijelo, Komisijaili Sudiliodluka o podizanju
optuznice koju donese tuziteljstvoili sudaci kojom se pokrece sluzbena kaznenaistraga.
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otprilike pet mjeseci da se pokrene upravni ili kazneni postupak s ciliem nalaganja
sankcija. Do zakljucenja tih postupaka u prosjeku dolazi za tri godine.

Slika 9. — Prosjecno vrijeme potrebno da se slucajevi prijevare otkriju i
prijave te da ih nadleZna tijela drzava clanica zakljuce

> e ” e - 26 mipec!
0Od sumnje do otkrivanja I + 5 mjesec

0Od otkrivanja do prijavljivanja +8mijeseca

)

(Od otkrivanja do po&etka sankcioniranja) (5 mjeseci)
2 mi b
0Od prijavljivanja do zakljuéenja slucaja (2 mjeseca) + 34 mjeseca
0 10 20 30 40 50 60 70 80

(Vrijeme u mjesecima)

Izvor: Sud, na temelju informacijaizIMS-a.

Funkcije AFCOS-a nisu na zadovoljavajuci nac¢in odredene u Uredbi i znatno se
razlikuju ovisno o drzavi ¢lanici

lako glavnu odgovornost za borbu protiv prijevara u upotrebi sredstava za
koheziju snose upravljacka tijela, AFCOS-i imaju klju¢nu ulogu u koordinaciji aktivnosti
tih tijela s drugim tijelima drzava ¢lanica i OLAF-om. Zakonodavstvo EU-a kojim se
uspostavljaju AFCOS-i#? ne sadrZava nikakve smjernice o opisu njihovih poslova,
organizacijskom okviru ili zada¢ama. Komisija je izdala posebne preporuke o tim
pitanjima u obliku dodatnih smjernica*® (vidi odlomak 07.). Medutim, za uspostavljanje
posebnih ustrojbenih rjeSenja svakog AFCOS-a zaduZena je pojedinacno svaka drzava
¢lanica.

Resursi i organizacijsko ustrojstvo AFCOS-a trebali bi im omoguditi pravilno
pracenje prijavljivanja prijevara i koordinaciju rada svih strana uklju¢enih u borbu

42 Uredba (EU, Euratom) br. 883/2013 Europskog parlamentaiVije¢aod 11. rujna 2013. o
istragamakoje provodi Europski ured zaborbu protiv prijevara (OLAF) (SLL 248, 18.9.2013,,
str. 1.), kako je izmijenjena Uredbom (EU, Euratom) 2016/2030 Europskog parlamentai
Vije¢aod 26. listopada2016. (SLL 317, 23.11.2016., str. 1.).

43 Guidance note on main tasks and responsibilities of an Anti-Fraud Co-ordination Service
(AFCOS)” (,,Smjernice o glavnim zadatcimai odgovornostima koordinacijske sluzbe za borbu
protiv prijevara (AFCOS)”), 13. studenoga 2013., Ares (2013) 3403880.
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protiv prijevara. Buduéi da ne postoje jasne smjernice, Sud je utvrdio da se AFCOS-i u
sedam drzava ¢lanica koje je posjetio znatno razlikuju po ustrojstvu i ovlastima. Sud je
pronasao sve od malih odjela bez istraznih ovlasti do sloZenih struktura s punim
ovlastima za provedbu administrativnih istraga (vidi sliku 10.). Francuski i latvijski
AFCOS imaju isti broj ¢lanova osoblja iako se te zemlje razlikuju i po velicini i po iznosu
sredstava koje su primile.

Slika 10. — Pregled AFCOS-a u drzava ¢lanicama koje je Sud posjetio

Osoblje
., . Polozaj AFCOS-a u . — _— AP I
Posjecene driave ) J L (ekvivalent . .| Pomno praéenje Javno godi$nje Koordinacijski mehanizmi
s nacionalnom institucijskom Istrazne ovlasti . o P .
clanice susta punom radnom slucajeva u IMS-u izvjeS¢e o radu |koji ukljucuju vanjske aktere
ustavu vremenu)
Lv Ministarstvo financija 1,5 Ne Da Da Da

Ministarstvo
FR o . 1 Ne Ne Da Ne
gospodarstva i financija

Ministarstvo unutarnjih
BG | 30 Da Ne Da Da
poslova

Bilateralni
(s upravljackim tijelima,

RO Drzavni aparat 131 Da Da Da . X L
tijelom za ovjeravanje i
revizijskim tijelom)
GR Ministarstvo pravosuda 35 Ne Ne Da Da
Glavni financijski
ES kontrolor 7 Ne Da Da Ne

(Ministarstvo financija)
Ministarstvo
gospodarstva (do
HU 15. lipnja 2018.)/ 11 Ne Ne Ne Ne
Ministarstvo financija
(nakon 15. lipnja 2018.)

Izvor: Sud.

Madarski AFCOS nije raspolagao odgovaraju¢im mehanizmima za izvje$éivanje o
aktivnostima koje je ta drzava €lanica provela kako bi zastitila financijske interese EU-a.
Predmetni AFCOS ne objavljuje nikakva izvjeS¢a o tim aktivnostima ili o potencijalnim
prijevarama pri potrosnji sredstava EU-a za koheziju (vidi sliku 10.).

Komisija je 23. svibnja 2018. iznijela prijedlog izmjena Uredbe o OLAF-u®. Prije
donosenja prijedloga Komisija je 2017. provela evaluaciju®® primjene Uredbe o OLAF-u.

44 Prijedlog uredbe Europskog parlamentai Vijeé¢aoizmjeni Uredbe (EU, Euratom)
br. 883/2013 o istragamakoje provodi Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF) u
pogledu suradnje s Uredom europskogjavnog tuziteljai djelotvornostiistraga koje provodi
OLAF, COM(2018) 338 final 2018/0170 (COD).

45 1zvjeSce Komisije Europskom parlamentui Vijeéu o evaluaciji primjene Uredbe (EU,
Euratom) br. 883/2013, SWD(2017) 332 final.
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U evaluaciji je utvrdeno da se ustrojstvo i ovlasti AFCOS-a razlikuju ovisno o drzavi
¢lanici i da je to glavni ¢imbenik koji umanjuje njihovu djelotvornost.

Sud je 22. studenoga 2018. izdao svoje misljenje o tom prijedlogu®®. Sud je iznio
stajaliSte da prijedlog ne doprinosi dovoljno uskladenijemi djelotvornijem radu
AFCOS-a u svim drzavama c¢lanicama jer se njime utvrduje jedino suradnja tih sluzbi s
OLAF-om i ne daje se jasna definicija njihovih minimalnih funkcija.

lzvjes¢ivanje o statusu slucajeva prijevare i pracenje daljnjih koraka koji se u tom
pogledu poduzimaju nisu na odgovarajucoj razini

Kako bi se pratili daljnji koraci koji se poduzimaju u pogledu statusa odredenog
slucaja, moglo bi biti potrebno stupiti u kontakt sa stranama uklju¢enima u borbu
protiv prijevara koje nisu dio upravljacke i kontrolne strukture relevantnog OP-a. Sud
smatra da bi AFCOS-i, kao sredisnje strukture za kontakt s OLAF-om u borbi protiv
prijevara, trebali u svakom trenutku imati pregled slucajeva prijevare koji ukljucuju
sredstva EU-a. Kako bi se to moglo ostvariti, AFCOS-i bi trebali biti u moguénosti doci
do informacija o statusu sluéajeva koji su pod istragom nadleznih tijela u njihovoj
drzavi €lanici. Povrh toga, trebali bi imati statisticke podatke o broju sluc¢ajeva pod
istragom i o tome kako napreduju, pri ¢emu se mora postovati povjerljivost postupka.

AFCOS-i pet drzava clanica koje je Sud posjetio nisu bili dovoljno upoznati sa
statusom istraga u slu€ajevima prijavljenima Komisiji. Sud je utvrdio da u Rumunjskoj i
Madarskoj ne postoji sluzbeni mehanizam za sustavnu suradnju upravljackih tijela,
AFCOS-ai istraznih tijela te tijela kaznenog progona zbog ¢ega tamosnji AFCOS-i
nemaju cjeloviti pregled istraga u tijeku koje se odnose na projekte financirane
sredstvima EU. Pritom valja istaknuti da rumunjski AFCOS povremeno trazi od tijela
kaznenog progona informacije o statusuistraga u tijeku s kojima je upoznat. Spanjolski
AFCOS takoder se odlucio za proaktivan pristup i traZi podatke o istragama u tijeku.
Unato¢ tome ne moZe zajamciti da se Komisiji Salju azurirane informacije.

U Sest od sedam drzava clanica koje je posjetio Sud je utvrdio da postoje problemi
s koordinacijom i razmjenom informacija. Takoder nije potvrdio podudarnost
informacija iz IMS-a o slu¢ajevima sumnje na prijevaru i slu¢ajevima utvrdene prijevare
koji uklju€uju sredstva EU-a s informacijama kojima su raspolagala razli¢ita tijela. Taj
nalaz dovodi u pitanje pouzdanost informacija koje se prijavljuju Komisiji. Predmetne

46 Misljenje br.8/2018 o prijedlogu Komisije od 23. svibnja 2018. o izmjeni Uredbe
br. 883/2013 u pogledusuradnje s Uredom europskogjavnogtuziteljaidjelotvornosti
istraga koje provodi OLAF, posebno vidi odlomke[16., 38. i 39.].
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drzave ¢lanice ne vode sredi$nju bazu podataka ni neki drugi oblik centralizirane
statisticke evidencije iz koje bi se mogao dobiti pregled vrste i statusa slu¢ajeva
prijevare (vidi odlomak 48.).

Koordinacijski mehanizmi ¢esto nisu zadovoljavajudi

Zastita financijskih interesa EU-a na razini drzava ¢lanica nije samo u nadleznosti
tijela odgovornih za potroSnju sredstava za koheziju ili AFCOS-a. Ostale zainteresirane
strane ukljucuju istrazna tijela i tijela kaznenog progona, tijela za zastitu trziSnog
natjecanja, agencije za javnu nabavu te, ovisno o zemlji, i neke druge institucije. Drzave
¢lanice trebale bi uspostaviti prikladne koordinacijske mehanizme kako bi razliciti
dionici mogli razmjenjivati informacije o poduzetim i planiranim mjerama te preporuke
za poboljsanja.

Medutim, vedina drzava clanica koje je Sud posjetio nema prikladne
koordinacijske mehanizme u kojima bi sudjelovale sve relevantne strane u borbi protiv
prijevara koje ukljuCuju sredstva EU-a za koheziju.

U Bugarskoj, u kojoj je ured tuZiteljstva odbacio ili prekinuo dalje goniti 60 %
slucajeva koje je Sud ispitao, ni AFCOS-i ni upravljacka tijela ne obavljaju sustavnu
analizu razloga odbacivanja slucajeva. Madarski AFCOS nema pregled mjera koje se
zapravo provode u okviru procesa upravljanja borbom protiv prijevara, kao ni pregled
statusa prijavljenih slu¢ajeva. Rumunjski AFCOS provodi koordinacijske aktivnosti
iskljucivo na temelju bilateralnih ugovora sklopljenih sa svakim od programskih tijela,
no ne postoji nacionalni multilateralni koordinacijski mehanizam u kojem bi sudjelovali
svi dionici. U Spanjolskoj se jo$ od uspostavljanja AFCOS-a 2016. godine ¢eka osnivanje
tijela koje bi pruzalo pomoc¢ toj sluzbi koordinacijom svih strana koje rade na borbi
protiv prijevara®’.

Primjer dobre prakse u podrucju koordinacije Sud je pronasao u Latviji
(vidi okvir 5.).

47 Kraljevski dekret kojim su uredeni ustroj i funkcioniranje togtijela konacno je donesen
1. ozujka 2019. i objavljen 19 ozujka 2019.
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U Latviji suistrazna tijela odbila pokretati kazneni postupak u nizu slu¢ajeva koje su
otkrili upravljacko tijeloi njegova delegirana posrednicka tijela. Kako bi analizirao
razloge tog odbijanja i utvrdio treba li promijeniti nacin rada, AFCOS je osnovao
meduinstitucijsku radnu skupinu u kojoj je okupio predstavnike relevantnih tijela,
Ministarstva pravosuda, policije i drzavnog tuziteljstva. Radna skupina sada se
redovito sastaje kako bi preispitala slu¢ajeve sumnji na prijevaru pri potrosnji
sredstava EU-a za koheziju.
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Zakljuccii preporuke

U okviru ove revizije Sud je procijenio jesu li upravljacka tijela postupala u skladu
sa svojim odgovornostima u svakoj fazi procesa upravljanja borbom protiv prijevara:
sprje¢avanju prijevara, otkrivanju prijevara i poduzimanju odgovaraju¢ih mjera u
pogledu prijevara (ukljucujuéi prijavljivanje prijevara i ostvarivanje povrata nepropisno
isplacenih sredstava). U tu svrhu Sud je procijenio jesu li upravljacka tijela:

(a) izradila politike za borbu protiv prijevara, provela temeljitu procjenu rizika i uvela
primjerene mjere za sprje¢avanje i otkrivanje prijevara i

(b) u koordinaciji s AFCOS-ima i drugim tijelima nadleznima za borbu protiv prijevara
poduzela odgovarajuce mjere u pogledu otkrivenih prijevara.

Opdi je zaklju€ak Suda da, unato¢ tome $to se poboljSao nacin na koji upravljacka
tijela utvrduju rizike od prijevara i oblikuju mjere za sprjeCavanje prijevara, ona i dalje
moraju poboljsati otkrivanje prijevara, poduzimanje odgovarajuéih mjera i koordinaciju
relevantnih aktivnosti.

Upravljacka tijela u pravilu nemaju konkretnu politiku za borbu protiv
prijevara

Upravljacka tijela rijetko izraduju sluzbenu politiku za borbu protiv prijevara ili
sli¢an jedinstveni dokument u kojem bi se navele mjere za sprjecavanje i otkrivanje
prijevara te mjere koje je potrebno poduzeti u pogledu prijevara (ispravak i kazneni
progon) koje su ta tijela oblikovala na temelju procjene rizika. Sud smatra da su
sastavljanje i objava sluzbene politike za borbu protiv prijevara u obliku jedinstvenog,
zasebnog dokumenta klju¢an element izraZzavanja odlu¢nosti odredenog upravljackog
tijela u aktivnoj borbi protiv prijevara. Ovo je osobito vazno u kontekstu toga da je
samo deset drzava Clanica donijelo nacionalnu strategiju za borbu protiv prijevara na
temelju preporuke Komisije. Sud smatra da je nepostojanje odredbi kojima se
upravljacka tijela obvezuju na donosenje sluzbenih politika za borbu protiv prijevara
nedostatak u samome okviru za borbu protiv prijevara za razdoblje 2014. — 2020.
(odlomci 18. —21.).
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(a) Drzave ¢lanice koje nemaju nacionalnu strategiju za borbu protiv prijevara (vidi
odlomak 20. i fusnotu 19) trebale bi je izraditi. Pri izradi strategije potrebno je
voditi ra¢una najmanje o sljedeéemu:

potrebno ju je utemeljiti na procjeni postojecih rizika i u njezinu izradu ukljuciti
aktere iz razlic¢itih domena sa stru¢nim znanjem u relevantnom podrucju
(upravitelji fondova EU-a, tijela nadlezna za istrage prijevara i kazneni progon
njihovih pocinitelja itd.)

u njoj je potrebno u kratkim crtama opisati konkretne mjere za sprjecavanje,
otkrivanje iistragu prijevara te kazneni progon njihovih pocinitelja, kao i mjere
za ostvarivanje povrata sredstava i sankcije

trebala bi sadrzavati posebne mehanizme za pracenje provedbe mjera za borbu
protiv prijevara i mjerenje rezultata te

u njoj bi trebalo biti jasno navedeno tko je odgovoran za provedbu, pradenje,
koordinaciju i komparativnu evaluaciju mjera za borbu protiv prijevara.

(b) Osimako na nacionalnoj razini postoji dovoljno detaljna strategija, Komisija bi od
upravljackih tijela trebala zatraZiti da donesu sluzbenu politiku ili izjavu o borbi
protiv prijevara kojom bi se obuhvatili operativni programi za koje suta tijela
odgovorna. Ta bi politika trebala sluziti kao sredisnji referentni izvor informacija o
strategijama za razvoj kulture borbe protiv prijevara, podjeli odgovornosti u
suzbijanju prijevara, rjeSenjima za prijavljivanje slucajeva sumnje na prijevaru te
nacinu suradnje medu razli¢itim akterima u skladu s kljuénim zahtjevom br. 7. i
smjernicama Komisije.

Preporucenirok provedbe: do kraja 2019.

U skladu s nacelom nulte tolerancije prijevara suzakonodavci bi tijekom procesa
pregovora i odobravanja u vezi s Uredbom o zajedni¢kim odredbama za razdoblje
2021. — 2027 trebali razmotriti uvodenje obveze donoSenja nacionalnih strategija ili
politika za borbu protiv prijevara.

Upravljacka tijela sustavno provode procjenurizika od prijevara, no taj bi
se proces mogao dodatno poboljsati

U skladu s odredbama okvira za kontrolu za razdoblje 2014. — 2020. upravljacka
tijela sada sustavno provode procjenu rizika od prijevara (uglavnom na temelju
smjernica Komisije), ¢cime je ostvaren odreden napredak u borbi protiv prijevara
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(odlomci 22. i 23.). Medutim, dio upravljackih tijela koja je Sud posjetio i dalje
primjenjuje pristup koji je prekomjerno mehanicki i ne ukljucuje savjetovanje s drugim
akterima sa struénim znanjem u relevantnom podruéju kao Sto su AFCOS-i ili istrazna
tijela i tijela kaznenog progona.

Upravljacka tijela uglavnom su zakljucila da su njihove postojeée mjere za borbu
protiv prijevara dovoljno dobre za otklanjanje rizika od prijevara. Sud smatra da bi taj
zaklju¢ak mogao biti preoptimisti¢an (odlomci 24. — 28.).

Upravljacka tijela, a posebice ona koja su zaduZena za osobito visokorizi¢ne programe
velike financijske vrijednosti, trebala bi u evaluaciju rizika i prikladnosti postojeéih
mjera za borbu protiv prijevara nastojati ukljuciti relevantne vanjske aktere koji imaju
dokazano iskustvo u borbi protiv prijevara (npr. predstavnike tijela kaznenog progona).

Preporucenirok provedbe: do kraja 2019.

Upravljacka tijela poboljsala su mjere za sprjeCavanje prijevara, no nisu
ostvarila nikakav bitan napredak u pogledu proaktivnog otkrivanja
prijevara

Kad je rije¢ o dodatnim mjerama za borbu protiv prijevara oblikovanima za
razdoblje 2014. — 2020., najveci je naglasak stavljen na mjere za njihovo sprje¢avanje,
koje su opseznije od onih koje su utvrdene za razdoblje 2007. —2013.

(odlomci 29. - 32.).

Medutim, mjere za otkrivanje prijevara za razdoblje 2014. —2020. ostaju
uglavnom nepromijenjene u odnosu na razdoblje 2007. —2013., za koje su mjere
oblikovane u sklopu blaZeg okvira za kontrolu (odlomci 33. — 35.). Upravljacka tijela ne
upotrebljavaju u dovoljnoj mjeri alate za analiticku obradu podataka radi otkrivanja
prijevara te vecina drzava ¢lanica koje je Sud posjetio ne iskoriStava puni potencijal
alata Arachne (odlomci 36. — 38.).

Upravljacka tijela nisu ostvarila nikakav bitan napredak u pogledu ,proaktivnog”
otkrivanja prijevara, primjerice ciljanim provjerama usmjerenima na otkrivanje
eventualnih tajnih dogovora u javnoj nabavi (odlomak 33.). lako upravljacka tijela
smatraju da su dezurne linije za prijavljivanje prijevara i druga rjeSenja koja su
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zvizda€ima na raspolaganju za otkrivanje informacija vrlo djelotvorne metode za
otkrivanje prijevara, u praksi ih upotrebljava manje od polovice upravljackih tijela koja
su odgovorila na anketu Suda (odlomci 34. i 35.).

Povrh toga, djelotvornost mjera za sprjeCavanje i otkrivanje prijevara ne moze se
procijeniti jer upravljacka tijela nisu uspostavila postupke za pracenje provedbe tih
mjera i evaluaciju njihove djelotvornosti (odlomci 40. i 41.).

(a) Upravljacka tijela koja se trenutacno ne sluZe alatima za analiti¢ku obradu
podataka o prijevarama, u prvom redu alatom Arachne, trebala bi ih poceti
upotrebljavati zbog njihova potencijala za otkrivanje rizika od prijevara na
sustavaniisplativ nacin.

(b) Komisija bi, obnasajuci nadzornu ulogu u okviru podijeljenog upravljanja, trebala
aktivno promicati uporabu ,proaktivnih” i ostalih novih metoda za otkrivanje
prijevara redovitim objavljivanjem informacija o konkretnim primjerima dobre
prakse.

(c) Komisija bi, u suradnji s AFCOS-ima, trebala utvrditi minimalne zahtjeve u pogledu
pracenja i evaluacije provedbe i djelotvornosti mjera za sprje¢avanje i otkrivanje
prijevara.

Preporucenirok provedbe: do kraja 2021.

Tijekom procesa pregovora i odobravanja u vezi s Uredbom o zajednickim
odredbama za razdoblje 2021. — 2027, suzakonodavci bi trebali razmotriti uvodenje
obveze uporabe odgovarajuéih alata za analiti¢ku obradu podataka (npr. Arachne) za
programsko razdoblje 2021. —2027. kako bi se poboljSala djelotvornost otkrivanja
prijevara uz relativno niske troskove.
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Upravljacka tijela u nedovoljnoj mjeri prijavljuju slucajeve prijevare za
potrebe izvjeSca o zastiti financijskih interesa Unije i ne prosljedujuih na
obradu istraznimtijelimai tijelima kaznenog progona

Kad je rije¢ o poduzimanju odgovarajuc¢ih mjera u pogledu prijevara, Sud je
utvrdio da upravljacka tijela u nedovoljnoj mjeri prijavljuju prijevare i da se time
naruSava pouzdanost stopa otkrivanja prijevara koje se objavljuju u izvjeS¢ima o zastiti
financijskih interesa (odlomci 48. —57.). Nekoliko upravljackih tijela takoder ne
obavjestava na sustavan nacinistrazna tijela ili tijela kaznenog progona o sumnjama na
prijevaru (odlomci 58. — 60.). Sud je utvrdio da upravljacka tijela stavljaju najveci
naglasak na uskradivanje financijskih sredstava EU-a te da ne uspijevaju uvijek ostvariti
povrat sredstava koja su dodijeljena pociniteljima prijevara ili nalozZiti destimulativne
kazne ili sankcije (odlomci 61. i 62.). Povrh toga, ta tijela ne obavljaju zadovoljavajuéu
procjenu mogudih horizontalnih posljedica slu¢ajeva sumnje na prijevaru (odlomci 63.
i 64., okvir 4.). Svi ti aspekti uvelike ograni¢avaju destimulativni u¢inak istraga
prijevara.

(a) Komisija bi trebala utvrditi jasne obveze u pogledu prijavljivanja prijevara,
opcenito za tijela drzava ¢lanica, a posebice za upravljacka tijela. Te bi se obveze
trebale temeljiti na uobic¢ajenom tumacenju prijevara koje Stete financijskim
interesima EU-a iz nove Direktive o zastiti financijskih interesa.

(b) Komisija bi od upravljackih tijela trebala zatraziti da u okviru svojih sustava
upravljanja i kontrole sustavno procjenjuju horizontalne posljedice slu¢ajeva
sumnje na prijevaru.

(c) Komisija bi trebala poticati upravljacka tijela da obavjeStavaju kaznena istrazna
tijela i tijela kaznenog progona o svimslu¢ajevima sumnje na prijevaru.

(d) Kako bi se zajamcio djelotvoran destimulativni uc¢inak, upravljacka tijela trebala bi
ne samo povlaciti potvrde rashoda koji su se trebali financirati sredstvima EU-a
nego i poduzimati razmjerne mjere da pocinitelji prijevara vrate predmetna javna
sredstva.

Preporucenirok provedbe: do kraja 2019.
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Tijekom pregovora o Uredbi o zajednickim odredbama za programsko razdoblje
2021. — 2027, suzakonodavci bi mogli razmotriti uvodenje posebnih sankcija i kazni za
pocinitelje prijevara koje Stete financijskim interesima EU-a. Konkretno, kao $to je
slucaj u drugim podruéjima politika, te bi mjere mogle ukljucivati posebne novcane
kazne cija bi visina ovisila o financijskom u¢inku predmetne nepravilnosti, ili
mehanizam iskljuenja iz mogucnosti financiranja sredstvima EU-a na odredeni broj
godina.

Borbu protiv prijevare otezavaju nezadovoljavajuca definicija funkcija
AFCOS-ai slaba koordinacijamedu tijelima drzava ¢lanica

Kad je rije¢ o koordinaciji aktivnosti za borbu protiv prijevara, Sud je utvrdio
znatne neujednacenosti u pogledu organizacije i resursa AFCOS-a (odlomci 66. — 70.). U
tom pogledu, u prijedlogu Komisije o izmjeni Uredbe o OLAF-u nisu dovoljno jasno
odredene minimalne funkcije AFCOS-a. Izvjeséivanje o statusu slu¢ajeva prijevare i
pracenje daljnjih koraka koji se u tom pogledu poduzimaju nisu na odgovarajucoj razini
(odlomci 71. —73.) jer AFCOS-i nemaju uvijek pristup informacijama o statusu slucajeva
prijevare pod istragom. Ucestali izostanak koordinacije negativno utjece na
djelotvornost borbe protiv prijevara (odlomci 74. — 78.).

Komisija bi trebala poticati drzave ¢lanice da ulogu koju AFCOS-i imaju u koordinaciji s
upravljackim tijelima prosire na odrzavanje kontakta sa svim nacionalnim tijelima
zaduZenima za istrage sluc¢ajeva sumniji na prijevaru i kazneni progon njihovih
pocinitelja.

Preporucenirok provedbe: do kraja 2019.
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Postujuci pravo drzava clanica na fleksibilnost pri utvrdivanju i organiziranju
svojih aktivnosti u borbi protiv prijevara u skladu s nacelom supsidijarnosti,
suzakonodavci EU-a mogli bi razmotriti utvrdivanje minimalnih funkcija AFCOS-a. To bi
se moglo uciniti, primjerice, u kontekstu tekuc¢eg zakonodavnog postupka izmjene
Uredbe o OLAF-u kako bi se zajamcila djelotvorna koordinacijska uloga AFCOS-a.
Funkcije AFCOS-a mogle bi ukljucivati najmanje sljedede:

— odrZavanje kontakta s upravljackim tijelima (i drugim programskim tijelima) i
drugim tijelima drzava c¢lanica uklju¢enima u borbu protiv prijevara, osobito
istraznim tijelima i tijelima kaznenog progona

— pracenje statusa pojedinacnih slucajeva i izvjes$éivanje Komisije o daljnjim
koracima koje su poduzela odgovorna upravljacka tijela, pri c¢emu valja poStovati
povjerljivost istraga u tijeku

— davanje godisSnje potvrde za potrebe izrade izvjeS¢a Komisije o zastiti financijskih
interesa EU-a o tome jesu li informacije u IMS-u potpune, pouzdane, to€ne i
aZurirane.

Ovo je izvjeSée usvojilo Il. revizijsko vijeée, kojim predsjeda ¢lanica Revizorskog suda
lliana lvanova, na sastanku odrzanom u Luxembourgu 27. ozujka 2019.

Za Revizorski sud

Klaus-Heiner Lehne
predsjednik
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Pokrate i skrac¢eni nazivi

AFCOS: koordinacijska sluzba za borbu protiv prijevara

EFRR: Europski fond za regionalni razvoj

ESF: Europski socijalni fond

IMS: sustav za upravljanje nepravilnostima

OLAF: Europski ured za borbu protiv prijevara (fr. Office européen de lutte antifraude)

OP: operativni program
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Pojmovnik

Arachne: IT alat za ocjenu rizika koji je Komisija (GU EMPL i GU REGIO) razvila za EFRR,
KF i ESF te besplatno stavila na raspolaganje drzavama ¢lanicama u zamjenu za
podatke o upravljanju.

COCOLAF: savjetodavni odbor za koordinaciju sprjeCavanja prijevara uspostavljen
Odlukom Komisije 94/140/EZ od 23. veljace 1994. Odbor koordinira aktivnosti drzava
¢lanica i Europske komisije za borbu protiv prijevara koje Stete financijskiminteresima
Unije.

COCOLAF nadzire niz drugih skupina koje rade na uzim podrucjima:

skupinu za sprjeCavanje prijevara

skupinu za prijavljivanje i analizu prijevara i drugih nepravilnosti
skupinu koordinacijskih sluzbi za borbu protiv prijevara i
OLAF-ovu mreZu komunikatora za borbu protiv prijevara (OAFCN).

Destimulacija prijevara: pretpostavljeni ucinak politika i mjera za borbu protiv
prijevara u pogledu smanjenja vjerojatnosti od toga da fizicke ili pravne osobe pocine
prijevaru.

EGESIF: stru¢na skupina za europske strukturne iinvesticijske fondove koja pomaze
Komisiji u vezi s provedbom zakonodavstva u podruéju kohezijske politike EU-a te
koordinacijom i razmjenom informacija medu tijelima drzava ¢lanica.

EGESIF raspravlja i donosi posebne smjernice o nizu tema povezanih s primjenom
fondova kohezijske politike. lako te smjernice nisu pravno obvezujué¢e, Komisija ih
opcenito upotrebljava pri procjeni rada tijela drzava clanica. U programskom razdoblju
2007. — 2013. ta je skupina djelovala pod nazivom COCOF.

Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF): sluzba Komisije odgovorna za borbu
protiv prijevara koje Stete financijskim interesima EU-a. OLAF je zaduzZen zaizradu i
koordinaciju politika EU-a za borbu protiv prijevara i provedbu istraga slucajeva
prijevara i korupcije koji ukljucuju sredstva EU-a (prihodi i rashodi) i/ili duznosnike
EU-a.

Koordinacijska sluzba za borbu protiv prijevara (AFCOS): tijelo koje svaka drzava
¢lanica odreduje u skladu s Uredbom o OLAF-u kako bi se olak$ala suradnja i razmjena
informacija s OLAF-om.

Nepravilnost: Cinili propust kojim se krsi zakonodavstvo EU-a (ili nacionalno
zakonodavstvo koje se odnosi na njegovu primjenu) i koje moze imati negativan ucinak
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na financijske interese EU-a. Drzave ¢lanice duzne su obavijestiti Komisiju o
nepravilnostima cija vrijednost prelazi 10 000 eura.

Nepravilnosti koje su prijavljene kao prijevare: pojam koji Komisija upotrebljava u
godisnjim izvjeséima o zastiti financijskih interesa EU-a kako bi razlikovala slucajeve
sumnje na prijevaru i slu¢ajeve utvrdene prijevare koje prijave drzave ¢lanice od
nepravilnosti koje se ne smatraju namjernima.

Politika za borbu protiv prijevara: alat kojim odredena organizacija izraZzava svoju
odlu¢nost u borbi protiv prijevara i njihovu suzbijanju. Ta bi politika trebala ukljucivati:

— strategije za razvoj kulture borbe protiv prijevara

— podjelu odgovornosti u suzbijanju prijevara

— rjeSenja za prijavljivanje sluajeva sumnje na prijevaru
— suradnju medu razli¢itim akterima.

Politika za borbu protiv prijevara trebala bi biti vidljiva unutar organizacije na koju se
odnosi (davanjem primjerka svom novom osoblju, postavljanjem na intranet) te bi
osoblju trebalo biti jasno da se ona aktivno provodi (objavljivanjem redovitih novosti o
pitanjima povezanima s prijevarama iizvjeS¢ivanjem o rezultatima istraga slucajeva
prijevara). (Izvor: EGESIF_14-002100., odjeljak 4.1. i Prilog 3.)

Programska tijela: tijela odredene drzave ¢lanice zaduZena za upravljanje provedbom
operativnih programa koji se financiraju iz ESI fondova i prac¢enje njihove provedbe. Tri
suvrste programskih tijela: upravljacka tijela (kojima potporu cesto pruzaju
posrednicka tijela), tijela za ovjeravanje i revizijska tijela.

Upravljacka tijela zaduZena su za sveukupno upravljanje svakim OP-om. Potporu
im ¢esto pruzaju delegirana ,,posrednicka tijela”. Njihove zadaée ukljucuju odabir
prihvatljivih operacija i provedbu financijskog nadzora nad tim operacijama.
Upravljacko tijelo glavno je tijelo odgovorno za utvrdivanje mjera za borbu protiv
prijevara.

Tijela za ovjeravanje odgovorna su za pripremu godisnje racunovodstvene
dokumentacije i ovjeravanje njezine potpunosti i to¢nosti. Takoder su odgovorna
za podnosSenje zahtjeva za placanje Komisiji. Tijela za ovjeravanje provode
provjere natemelju kojih se utvrduju sluc¢ajevi sumnje na prijevaru.

Revizijska tijela neovisna su nacionalna ili regionalna tijela Cija je odgovornost
utvrditi daje li godiSnja racunovodstvena dokumentacija koju su podnijela tijela za
ovjeravanje vjeran i toCan prikaz stanja, jesu li rashodi prijavljeni Komisiji zakoniti i
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pravilni te funkcioniraju li sustavi kontrole OP-a pravilno. Revizijska tijela mogu u
okviru revizija sustava provjeriti i mjere za borbu protiv prijevara koje utvrde
upravljacka tijela, dok u okviru revizija poslovanja/transakcija mogu otkriti
slu¢ajeve sumnje na prijevaru.

Prvi upravni ili sudski nalaz: prva pismena procjena koju je sastavilo nadlezno upravno
ili sudsko tijelo koje na temelju konkretnih Cinjenica zaklju€uje da je namjerno ili na
neki drugi nacin doslo do povrede propisa koja bi mogla nastetiti proracunu EU-a.

Sumnja na prijevaru: nepravilnost koja dovodi do pokretanja upravnih ili sudskih
postupaka na nacionalnoj razini kako bi se utvrdilo je li predmetni ¢in (ili propust) bio

namjeran.

Sustav za upravljanje nepravilnostima (IMS): mreZna aplikacija koju drzave ¢lanice
upotrebljavaju za prijavljivanje nepravilnosti (neovisno o tome smatraju li seili ne
smatraju prijevarama) u podrucjima pod podijeljenim upravljanjem.

Utvrdena prijevara: nepravilnost koja je na temelju pravomoéne odluke kaznenog
suda proglasena prijevarom.



ODGOVORI KOMISIJE NA TEMATSKO IZVJESCE EUROPSKOG REVIZORSKOG
SUDA

»RIESAVANJE PROBLEMA PRIJEVARA U RASHODIMA EU-a U PODRUCJU
KOHEZIJSKE POLITIKE: UPRAVLJACKA TIJELA MORAJU POBOLJSATI
OTKRIVANJE, ODGOVOR I KOORDINACLJU”

SAZETAK

III. Komisija je narucila vanjsku studiju ,,Sprecavanje prijevara i korupcije u europskim strukturnim
i investicijskim fondovima — pregled prakse u drzavama Glanicama EU-a™ kako bi ocijenila
strukturu ucinkovitih i razmjernih mjera za borbu protiv prijevara. Studija je objavljena u
studenome 2018.

U toj je studiji, utemeljenoj na analizi 50 programa, zakljuceno da su nastojanja u pogledu borbe
protiv prijevara bila formaliziranija i sustavnija u razdoblju 2014.-2020. Velika veéina upravljackih
tijela koristila je alat za procjenu rizika koji je osigurala Komisija u svojim smjernicama iz 2014.
Proces procjene rizika od prijevara jedan je od primjera koji pokazuje da su nastojanja u pogledu
borbe protiv prijevara postala formaliziranija. U studiji se navodi da je prolazak kroz taj proces uz
pomo¢ popisa kontrola koje je preporucila Komisija pridonio tomu da neka tijela uspostave nove
kontrole otkrivanja ili poboljSaju postojece. Na primjer:

— postojanje ,,povjerenstva stru¢njaka za natjecaje”, Sto ponuditeljima na natje¢aju daje moguénost
da se obrate tom povjerenstvu ako smatraju da postoje nedostaci u postupku,

— proracuni koji su unaprijed utvrdeni na temelju istraZivanja trziSta, a koji nisu objavljeni
(manipulacija postupkom javne nabave),

— upotreba IT alata za utvrdivanje postojanja dvostrukih potraZivanja (manipulacija troSkovima i
kvalitetom),

— suradnja s tijelima nadleznima za javnu nabavu ili trzi$no natjecanje (tajni dogovori oko ponuda),
— mehanizam za prituzbe namijenjen korisnicima.

Komisija je osmislila te aktivno promice alat za rudarenje podataka — Arachne — te ga besplatno
daje na koriStenje drzavama clanicama. Alat se trenutacno koristi u okviru 165 programa kako bi se
poboljsalo otkrivanje znakova koji upozoravaju na prijevaru.

IV. Komisija je nekoliko puta u svojim godisnjim izvjeS¢ima o zastiti financijskih interesa EU-a
(izvjes¢a o PIF-u) ukazala na konkretnu moguénost da neke drzave ¢lanice nedovoljno prijavljuju
slucajeve prijevare. Komisija kontinuirano razvija sustav za upravljanje nepravilnostima (IMS) te
drzavama c¢lanicama daje smjernice o prijavljivanju kako bi ublazila takve rizike. Nadalje, ti su
nedostaci uzeti u obzir pri izradi stopa otkrivanja prijevara i s njima povezanih viSegodiSnjih
analiza.

Komisija nastoji u okviru revidirane Strategije Komisije za borbu protiv prijevara (CAFS)
poboljsati svoje analize na temelju dodatnih elemenata, osobito izradom profila zemalja, kako bi
bolje razumjela razlike medu drzavama ¢lanicama u otkrivanju 1 prijavljivanju prijevara.

V.

Prva alineja: Komisija u potpunosti podupire drzave ¢lanice u donoSenju nacionalnih strategija za
borbu protiv prijevara te je u tu svrhu, u okviru rada Savjetodavnog odbora za koordinaciju
sprecavanja prijevara (COCOLAF), izradila smjernice za nacionalne strategije za borbu protiv

! Poveznica na studiju: https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-
of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-
investment-fund-in-member-states


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states

prijevara. Komisija pozdravlja ¢injenicu da je deset drzava ¢lanica to ve¢ ucinilo. Putem svojih
smjernica Komisija je i upravljackim tijelima preporucila da donesu izjave o politici borbe protiv
prijevara.

Komisija ¢e nastaviti poticati drzave clanice da donesu nacionalne strategije za borbu protiv
prijevara (NAFS) te ¢e im u tome pruzati primjerenu pomo¢. Medutim, Komisija nema nikakvu
pravnu osnovu na temelju koje bi mogla zahtijevati da svako upravljacko tijelo donese sluzbenu,
samostalnu politiku borbe protiv prijevara na razini operativnih programa. Unato¢ tomu, Komisija
je upravljackim tijelima preporucila da objave izjavu o politici borbe protiv prijevara te je predlozila
smjernice za to.

Druga alineja: Komisija opc¢enito podupire i promice suradnju izmedu tijela nadleznih za kohezijske
fondove i drugih klju¢nih nacionalnih sudionika u podrucju borbe protiv prijevara te ¢e, u skladu s
nacelom proporcionalnosti, nastaviti to €initi, osobito u pogledu programa s posebno visokim
rizicima ili programa koji ukljucuju velike financijske iznose.

Treca alineja: Komisija je za drzave €lanice ve¢ izradila opseZne smjernice o mjerama sprecavanja i
otkrivanja prijevara. Komisija podupire tijela nadlezna za provedbu programa u primjeni svih alata
za rudarenje podataka, ukljucujuci osobito Arachne, te ¢e nastaviti aktivho promicati njihovu
primjenu. Komisija je alat Arachne osmislila posebno za potrebe tijela koja su nadlezna za
provedbu programa u okviru kohezijske politike te ga besplatno daje na koriStenje drzavama
¢lanicama.

Cetvrta alineja: Komisija ¢e pratiti provedbu mjera za borbu protiv prijevara koje drzave ¢lanice
donesu na razini operativnih programa, u skladu s odredbama Uredbe o zajedni¢kim odredbama
(CPR). Nadalje, Komisija u okviru svoje revidirane Strategije za borbu protiv prijevara izraduje
profile zemalja s obzirom na sposobnosti drzava ¢lanica u podru¢ju borbe protiv prijevara,
ukljucujuéi spreCavanje i otkrivanje prijevara. Ti profili zemalja pridonijet ¢e boljem ocjenjivanju
provedbe mjera za spreCavanje i1 otkrivanje prijevara. Medutim, mjerenje ucinkovitosti metoda za
sprecavanje 1 otkrivanje prijevara vrlo je sloZena i zahtjevna zadaca s obzirom na to da na prijevare
utjece Citav niz egzogenih ¢imbenika koji svi nisu specifi¢ni za odredeno podrucje politike.

Peta alineja: Komisija ¢e nastaviti poticati drZzave ¢lanice na jacanje koordinacijske uloge sluzbi za
uskladivanje borbe protiv prijevara (AFCOS), osobito Sirenjem njihove mreze.

VI.
Komisija ¢e pazljivo ocijeniti svaku izmjenu te vrste koju predloZe suzakonodavci.

VII. Komisija se slaze s Europskim revizorskim sudom u pogledu vaZznosti osiguravanja
djelotvornosti sluzbi za uskladivanje borbe protiv prijevara te bi mogla podrzati jasnije definiranje
funkcija tih sluzbi. Komisijin prijedlog izmjene Uredbe o OLAF-u ve¢ predstavlja znatno
poboljSanje u odnosu na postojece stanje jer bi na temelju tog prijedloga sluzbe za uskladivanje
borbe protiv prijevara trebale osigurati pruzanje pomo¢i OLAF-u neovisno o na¢inu na koji se ona
pruza (tj. pruza li je sluzba za uskladivanje borbe protiv prijevara izravno ili je pruza drugo tijelo na
zahtjev te sluzbe).

UvoD

5. U Uredbi o zajednickim odredbama za razdoblje 2014.—2020. prvi je put uveden zahtjev o
primjeni pristupa koji se temelji na riziku te o uspostavljanju razmjernih i ucinkovitih mjera za
borbu protiv prijevara na razini operativnog programa. To je vazan korak prema boljem
financijskom upravljanju proraunom EU-a 1 njegovoj zastiti.

7. Informacijska platforma za borbu protiv prijevara na koju upucuje Revizorski sud jest OLAF-ov
Informacijski sustav za borbu protiv prijevara (AFIS).

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 8.1 9.:




Broj sumnji na prijevaru i na nepravilnosti koje se ne smatraju prijevarom koje tijela drzava clanica
prijavljuju u okviru kohezijske politike moze se tumaciti kao rastuc¢a sposobnost drzava ¢lanica da
otkrivaju 1 Komisiji prijavljuju nepravilnosti, ukljucujué¢i potencijalne slucajeve prijevare.
Financijski ucinak znatno se razlikuje i medu drzavama ¢lanicama te po godinama.

U izvjes¢ima o PIF-u Komisija je redovito i dosljedno navodila da bi uzrok tomu mogla biti
Cinjenica da osobito projekti koji se financiraju u okviru Europskog fonda za regionalni razvoj

(EFRR) i Kohezijskog fonda mogu ukljucivati vrlo velike iznose u odnosu na one u drugim
podrucjima politike.

10. Kad je rije¢ o Slovackoj, visoka stopa otkrivanja prijevara u razdoblju 2007.—2013. barem je
djelomi¢no posljedica nekoliko slucajeva (4) u kojima je rije¢ o iznimno visokim financijskim
iznosima, a koji su prijavljeni 2017.

OPAZANJA

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 18.119.:

Komisija u potpunosti podupire drzave Clanice u donoSenju nacionalnih strategija za borbu protiv
prijevara, kojima drzave Clanice korisnicima i javnosti ukazuju na nacin na koji se namjeravaju
boriti protiv prijevara. Treba napomenuti da drzave ¢lanice nemaju nikakvu pravnu obvezu u
pogledu donosenja nacionalne strategije za borbu protiv prijevara. Unato¢ tomu, deset je drzava
¢lanica donijelo nacionalnu strategiju za borbu protiv prijevara, a jedna drzava cClanica trenutacno
azurira svoju postojecu strategiju (vidjeti izvjesce o PIF-u iz 2017.).

Komisijine smjernice za drzave ¢lanice i tijela zaduZena za provedbu programa o procjeni rizika od
prijevara te ucinkovitim i razmjernim mjerama za borbu protiv prijevara (EGESIF 14-0021 od
16. lipnja 2014.) ukljuc¢uju neobvezni predlozak za izjavu o politici borbe protiv prijevara na razini
programa.

Svrha te izjave jest korisnicima i javnosti ukazati na nultu toleranciju prema prijevarama i na nacin
na koji se upravljacka tijela namjeravaju boriti protiv njih.

Osim toga, kako bi se povecala osvijeStenost o prijevarama i korupciji te pomoglo upravljackim
tijelima u borbi protiv prijevara, Komisija je u drzavama ¢lanicama u razdoblju 2014.-2015., u
suradnji s organizacijom Transparency International, organizirala nekoliko seminara na temu borbe
protiv prijevara i korupcije.

Komisija nadalje upucuje na svoje smjernice o nacinu procjene klju¢nih zahtjeva za sustave
upravljanja i kontrole te osobito na kriterij za procjenu 7.3. u odnosu na klju¢ni zahtjev 7. 0
»razmjernim 1 u¢inkovitim mjerama za borbu protiv prijevara”. lako se u tom klju¢nom zahtjevu ne
upucuje na politiku borbe protiv prijevara kao takvu, ve¢ na potrebu za provodenjem samoprocjene
koja dovodi do ciljanih kontrola, u njemu su dodani i drugi aspekti osim procjene utvrdenih rizika
od prijevara te se jasno navodi kakvo bi stajaliSte tijela zaduzena za provedbu programa trebala
imati prema prijevarama.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 20. i 21.:

Prvo, Komisija smatra da su drzave €lanice poduzele niz mjera za provedbu smjernica i svojih
obveza na temelju Uredbe. Jedan od zakljucaka vanjske studije o mjerama za borbu protiv prijevara
u drzavama clanicama, koju je narucila Komisija, jest taj da su nastojanja Komisije u pogledu
rjeSavanja problema prijevara 1 korupcije potaknula niz promjena na razini drzava clanica i
rezultirala primjenom strukturiranijeg i sustavnijeg pristupa. Konkretnije, provodenjem procjene
rizika od prijevare u skladu s kriterijima utvrdenima u predlosku pridonijelo se ve¢oj usmjerenosti
na rizike od prijevare i korupcije te su stvorene jasne poveznice izmedu utvrdenih rizika i
konkretnih mjera za njihovo ublazavanje (citirana vanjska studija, str. 49.).



Drugo, upravo su nedostaci klju¢nog zahtjeva 7. u kombinaciji s drugim klju¢nim zahtjevima koji
nisu temeljni ono S§to se moze definirati kao ,,0zbiljni nedostaci na razini cjelokupnog sustava
upravljanja i kontrole” te stoga mogu dovesti do prekida u rokovima za placanje ili do financijske
korekcije. U tom kontekstu, kljucni zahtjev 4. ,primjerene provjere upravljanja” 1 kljucni
zahtjev 16. ,,primjerena revizija operacija” djeluju kao kontrole za ublazavanje jer omoguéuju
otkrivanje potencijalne prijevare. Neuskladenost jednog aspekta sustava upravljanja i kontrole koji
je povezan s financijskim uc¢inkom na zakonitost i ispravnost temeljne transakcije (temeljnih
transakcija) dovodi do prekida plac¢anja ili do financijskih korekcija koje provodi Komisija.
Komisija stoga smatra da je pravni okvir za razdoblje 2014.—2020. jasno oja¢an uvodenjem obveze
o postojanju uc¢inkovitih i razmjernih mjera za borbu protiv prijevara, unato¢ tomu §to nije uveden
pravni zahtjev za donosenje sluzbenih politika za borbu protiv prijevara.

Smanjen je broj uvjeta koji omogucuju provedbu te su oni usmjereniji na posebne ciljeve
predmetnog fonda. Njihova je svrha da, nakon Sto budu ispunjeni, ,,omoguce” tijelima drzava
Clanica da zapo¢nu s provedbom fondova. Mjere za borbu protiv prijevara usmjerene su na
minimiziranje rizika te ih je potrebno povremeno preispitivati. Stoga nije prikladno mjere za borbu
protiv prijevara ukljucivati u uvjete koji omogucuju provedbu.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 22.—23.a:

Komisijin prakti¢an alat za procjenu rizika od prijevara koji je spreman za upotrebu, a na koji
upucuje Revizorski sud, omoguéuje primjenu dosljednog pristupa procjenama rizika u svim
drzavama Clanicama za sve programe.

U vanjskoj studiji o mjerama za borbu protiv prijevara na koju upuéuje Revizorski sud potvrdena je
¢injenica da upravljacka tijela sada procjenjuju rizike od prijevara u skladu sa zahtjevima iz
kontrolnog okvira za razdoblje 2014.—2020., utvrduju spremnost postojec¢ih unutarnjih kontrola na
otklanjanje rizika povezanih s razli¢itim scenarijima prijevare te utvrduju u kojim su podruc¢jima
potrebne dodatne kontrole. Novi su zahtjevi doveli do primjene strukturiranijeg pristupa procjeni
rizika od prijevara.

Osim toga, Komisija je na prakti¢an nain predstavila primjenu svojeg preporucenog alata za
procjenu rizika tijekom seminara za podizanje svijesti o borbi protiv prijevara/korupcije, koji su
odrzani u razdoblju 2014.-2015. i kojima je bilo obuhvacéeno 15 drzava ¢lanica (BG, RO, IT, SK,
CZ, HR, LV, HU, MT, S|, LT, ES, PL, PT, EE). Osim toga, 2015. taj je alat predstavljen svim
drzavama cClanicama tijekom osposobljavanja za rad u sustavu za upravljanje nepravilnostima
(IMS). Komisija se slaze sa zaklju¢kom Revizorskog suda o tome da su drzave Cclanice
primjenjivale model koji je osmislila Komisija.

Komisija ¢e nastaviti podupirati tijela drzava c¢lanica da poboljSavaju svoje administrativne
kapacitete za borbu protiv prijevara. Zasad je u planu novi modul za osposobljavanje stru¢njaka (u
suradnji s europskim institutom za javnu upravu (EIPA)) Utvrdivanje i sprecavanje prijevara i
korupcije u ESI fondovima u razdoblju 2014.—-2020. te studija radi daljnjeg pracenja, koja ¢e se
temeljiti na rezultatima studije radi analize stanja.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 24. i 25.:

StajaliSte je Komisije da upravljacka tijela opCenito primjenjuju proaktivniji pristup u procjeni
rizika od prijevara.

Stajaliste Komisije potvrduje se u vanjskoj studiji, u kojoj je utvrdeno da su ,,u vecini operativnih
programa (40) nadlezna tijela primijenila aktivan pristup izradi svojih procjena rizika od prijevara”
te da je ,,velika vecina procjena rizika od prijevare na temelju predloska Komisije (76 %) ispunjena
sveobuhvatno, 14 % samo djelomi¢no, a 8 % procjena sadrzavalo je samo osnovne informacije.
Dvije procjene rizika od prijevara koje su sadrzavale najmanje informacija provedene su u okviru
onih operativnih programa u kojima je primjenjivan pasivni pristup”. U studiji se zakljucuje i da su



,»...nadalje neka tijela prosirila opseg samoprocjena u okviru procjena rizika od prijevara na druge
oblike rizika ... dok su druga upravljacka tijela bila preciznija u svojim procjenama”. Osim toga,
upravljacka tijela primje¢uju povecanje osvijestenosti svojeg osoblja o vaznosti procjene rizika radi
borbe protiv prijevara te poboljSanja u IT sustavima koji se koriste za spreCavanje i1 otkrivanje
prijevara.

U skladu sa smjernicama Komisije, proces borbe protiv prijevara poc¢inje samoprocjenom koja se
temelji na znanju koje upravljacka tijela posjeduju o odredenom okruzenju i specifi¢nim rizicima od
prijevare u njemu te o opcepoznatim mehanizmima prijevare koji se ponavljaju. Timu za
samoprocjenu Komisija preporucuje da u taj proces ukljuci najrelevantnije sudionike, $to moze
znaciti razli¢ite odjele upravljackog tijela te tijela za ovjeravanje i provedbena tijela. UkljuCivanje
sluzbe za uskladivanje borbe protiv prijevara ili drugih specijaliziranih tijela prepusteno je
slobodnoj odluci upravljackih tijela (odjeljak 3.2.). Revizorsko tijelo provodit ¢e reviziju tog
procesa bez izravnog sudjelovanja u njemu. Kad je rije¢ o procjeni rizika od prijevara, u vanjskoj
studiji potvrduje se i da ,ukljucivanje niza razli¢itih tijela u aktivnosti borbe protiv prijevara
(upravljackog tijela, provedbenih tijela, revizorskog tijela, tijela za ovjeravanje, sluzbe za
uskladivanje borbe protiv prijevara i tijela za izvrSavanje zakonodavstva) dovodi do poboljsane
koordinacije aktivnosti borbe protiv prijevara te se time smanjuju rizici od prijevara”.

26. Procjena rizika od prijevara postupak je koji se kontinuirano provodi te ga je potrebno
prilagodavati i revidirati tijekom provedbe programa.

Prva tocka: model osiguranja u razdoblju 2014.—2020. temelji se na nadzoru koji nad upravljackim
tijelom provodi revizorsko tijelo putem revizija sustava i revizija operacija u kojima se vrsi procjena
svakog klju¢nog zahtjeva za sustave upravljanja i kontrole, uklju¢ujuci klju¢ni zahtjev 7. Koji se
posebno odnosi na mjere za borbu protiv prijevara. U bugarskom slucaju revizorsko tijelo otkrilo je
odredene rizike od prijevare te je nadlezno upravljacko tijelo poduzelo primjerene mjere kako bi se
to stanje korigiralo. Cjelokupni je sustav dakle funkcionirao tako da je osigurao pouzdanije mjere za
borbu protiv prijevara.

Druga tocka: Komisija ¢e razmotriti moguce mjere za podizanje svijesti u francuskim nadleznim
tijelima te za poboljSanje procjene u predmetnim upravljackim tijelima i1 revizorskim tijelima u
kontekstu odgovarajucih godi$njih sastanaka.

Treca toCka: Spanjolski primjer pokazuje da upravljacko tijelo ozbiljno shvaca svoje odgovornosti u
odnosu na mjere za borbu protiv prijevara i nadzor nad posrednickim tijelima. Na temelju naruc¢ene
evaluacije, upravljacko tijelo moglo bi preporuciti mjere za prilagodbu utvrdenih slabosti, koje bi
pratio odjel za unutarnju reviziju upravljackog tijela.

Peta tocka: sluzbe Komisije u okviru revizije preporucile su Madarskoj da dodatno poboljsa svoje
mjere za borbu protiv prijevara. Primjerice, madarska upravljacka tijela trebala bi osigurati da u
postupke provjere u fazama odabira i provjere upravljanja budu uklju¢ene razmjerne mjere za borbu
protiv prijevara, uklju¢ujuci posebno prilagodavanje IT podsustava.

Stoga Komisija oCekuje da ¢e se procjena rizika od prijevara u Madarskoj poboljsati.

27. Treba imati na umu da se od drzava ¢lanica ocekuje da uvedu mjere za borbu protiv prijevara
vodeci racuna o nacelu proporcionalnosti. Te se mjere uvijek mogu poboljsati na temelju otkrivenih
slu€ajeva prijevara i novoutvrdenih rizika, no one bi trebale ostati razmjerne utvrdenom riziku.

U vanjskoj studiji radi analize stanja zakljuceno je da su postoje¢e mjere za borbu protiv prijevara
opCenito razmjerne utvrdenim rizicima, ¢ak i kad se uzme u obzir da odredena tijela mozda
podcjenjuju rizike tijekom svoje samoprocjene. Osim toga, upravljacka su tijela predlozila mjere za
ublazavanje koje su sama osmislila kao odgovor na utvrdene rizike, a koje nadilaze ono S$to je
predlozila Komisija, §to upucuje na to da su ta tijela u odredenoj mjeri razmatrala najbolje nacine za
otklanjanje rizika.



29. Komisija upravljackim tijelima preporucuje da donesu proaktivan, strukturiran i usmjeren
pristup za upravljanje rizikom od prijevare. U skladu s na¢elom proporcionalnosti koje je ugradeno
u regulatorne odredbe, mjere koje se temelje na riziku moraju biti i troSkovno uc¢inkovite.

Zajednicki odgovor Komisije na odlomke od 30. do 32.:

U skladu sa Smjernicama Komisije o procjeni rizika od prijevara i ucinkovitim i1 razmjernim
mjerama za borbu protiv prijevara, tehnike sprecavanja najces$ce se sastoje od provedbe Cvrstih
sustava unutarnje kontrole, u kombinaciji s proaktivnom, strukturiranom i ciljanom procjenom
rizika od prijevara. Dodatno, i sveobuhvatno osposobljavanje i aktivnosti osvjeS¢ivanja te razvoj
»eticke” kulture (kodeks postupanja, izjave o misiji) te jasna raspodjela odgovornosti (radi
uspostavljanja sustava upravljanja i kontrole koji se djelotvorno bori protiv prijevara) mogu biti vrlo
korisni u borbi protiv prijevara te u eliminaciji mogucnosti za pocinjenje prijevara. Osim prethodno
navedenoga, Komisija predlaze i druge mjere za ublaZzavanje za posebna podrucja (sukob interesa,
javna nabava, dvostruko financiranje), koje, prema navodima iz vanjske studije, nadlezna tijela
gotovo svih drzava ¢lanica u uzorku primjenjuju u svojim mehanizmima za spreCavanje prijevara.
Nadalje, u studiji je zaklju¢eno da su odredene drzave clanice, pored primjene onoga S§to je
Komisija predlozila, osmislile 1 vlastite mjere za spreavanje prijevara.

Dodatno, Komisija razmatra nove inovativne na¢ine spreavanja koruptivnih praksi u projektima
koji se financiraju sredstvima EU-a te osiguravanja da se novac poreznih obveznika trosi ué¢inkovito
I transparentno — to su, primjerice, pilot-sporazumi o integritetu na koje upucuje Sud u okviru 1.

Tijekom posljednjih godina Komisija je izdala i posebne dokumente namijenjene jacanju
sprecavanja prijevara, a vecina njih izradena je u okviru rada Savjetodavnog odbora za koordinaciju
spreavanja prijevara (COCOLAF). Na primjer:

Prijevare u javnoj nabavi — zbirka upozoravajucih znakova i najboljih praksi (2017.),

Smjernice o nacionalnim strategijama za borbu protiv prijevara (2014. i 2016.),

o ldentifying conflicts of interests in public procurement procedures for structural actions, A
practical guide for managers (,,Utvrdivanje sukoba interesa u postupcima javne nabave za
strukturne mjere — prakti¢ni vodi¢ za rukovoditelje) (2013.),

o Compendium of anonymised cases — Structural Actions (,,Zbirka anonimiziranih slucajeva —

strukturne mjere” (2012.).

o O

33. Sprecavanje i otkrivanje prijevara medusobno su povezani. Otkrivanje je zapravo dio
uobicajenih kontrola koje postoje za sve programe, 1 na razini upravljackog tijela (provjere
upravljanja) i na razini revizorskog tijela (revizije i kontrole).

U vanjskoj studiji potvrdeno je da su upravljacka tijela razvila dodatne kontrole kao nadopunu
onima koje preporucuje Komisija za razdoblje 2014.—2020. One ukljucuju mjere koje pridonose
otkrivanju prijevara, primjerice:

— postojanje ,,povjerenstva stru¢njaka za natjecaje”, Sto ponuditeljima na natjecaju daje mogucnost
da se obrate tom povjerenstvu ako smatraju da postoje nedostaci u postupku,

— proracuni koji su unaprijed utvrdeni na temelju istraZivanja trziSta, a koji nisu objavljeni
(manipulacija postupkom javne nabave),

— upotreba IT alata za utvrdivanje postojanja dvostrukih potraZivanja (manipulacija troSkovima i
kvalitetom),

— suradnja s tijelima nadleZnima za javnu nabavu ili trziSno natjecanje (tajni dogovori o ponudama),
— mehanizam za prituzbe namijenjen Korisnicima.

Neka tijela nadlezna za provedbu programa ve¢ na sveobuhvatniji nacin koriste moguénosti koje
pruzaju postojeci dostupni alati za rudarenje podataka, kao Sto je Arachne. Koriste ga, primjerice,



kao alat za ocjenu i otkrivanje rizika u postupcima nabave i dodjele bespovratnih sredstava za
provjeru potencijalnih poduzeca korisnika, njihovih stvarnih vlasnika i poslovnih partnera, za
procjenjivanje potencijalnih sukoba interesa i rizika od dvostrukog financiranja, za utvrdivanje
znakova upozorenja te za povecanje djelotvornosti i u¢inkovitosti provjera upravljanja.

Kona¢no, u izvjeséu o PIF-u za 2017. Komisija je drzavama ¢lanicama preporucila da iskoriste
potencijal koji pruza analiza rizika (shvacena kao usmjeravanje kontrola na profile rizika projekata
koje treba osmisliti i prilagoditi na temelju dubinskih procjena) radi povecanja svojih proaktivnih
sposobnosti otkrivanja.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 34. 1 35.:

Nepostojanje sigurnih kanala za prijave koje podnose zvizdaci bio je veliki razlog za zabrinutost
iskazan u odgovorima na javno savjetovanje koje je Komisija provela 2017.

Aktualni prijedlog Direktive o zvizdacima ukljucuje unutarnje i vanjske kanale za prijavljivanje
kojima se osigurava povijerljivost u svim subjektima u privatnom i javnom sektoru u cijelom EU-u.

U predloZenoj se direktivi od i. pravnih subjekata u privatnom i javnom sektoru; ii. nadleznih tijela 1
iii. drzava ¢lanica zahtijeva da pruzaju lako dostupne informacije o kanalima za prijavljivanje,
za$titi, uvjetima koje treba zadovoljiti kako bi se ostvarila zaStita i dostupnim pravnim sredstvima,
¢ime se povecava pravna sigurnost za zvizdaCe. Nadalje, u prijedlogu se predvida da zvizdaci
ispunjavaju uvjete za zastitu ako su za vrijeme prijavljivanja imali opravdane razloge vjerovati da
su prijavljene informacije obuhvacene podru¢jem primjene te direktive. Tom se zastitnom mjerom
osigurava da zvizdaci ne izgube zaStitu ako se na kraju pokaze da prijava nije obuhvacena
podru¢jem primjene te direktive (primjerice, ako je povreda ukljudivala koriStenje nacionalnih
sredstava, a ne sredstava EU-a).

Kad je rije¢ o podizanju svijesti, u izmjenama o kojima se trenutatno raspravlja sa
suzakonodavcima izri¢ito se propisuje da su anonimni zvizdaci zaSticeni u slucaju da se njihov
identitet naknadno razotkrije, a ispunjavaju uvjete za zastitu koji su utvrdeni u prijedlogu.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 36. i 37.:

Arachne kao alat za ocjenu rizika moze povecati u€inkovitost u odabiru projekata, provjerama
upravljanja i reviziji te dodatno ojacati utvrdivanje, sprecavanje i otkrivanje prijevara. Djelotvorna
primjena alata Arachne dobra je praksa za utvrdivanje znakova upozorenja i za usmjeravanje mjera
za borbu protiv prijevara te bi je trebalo uzeti u obzir pri ocjenjivanju prikladnosti trenutaéno
postojecih preventivnih kontrola i kontrola radi otkrivanja. U izvjes¢u o PIF-u iz 2015. i kasnijim
izvjeS¢ima Komisija je izri€ito preporucila drzavama clanicama da pojacaju svoje koriStenje IT
alata za ocjenu rizika (alata Arachne) i analizu rizika te je naglasila njihovu vaznost u borbi protiv
prijevara.

Neka tijela nadlezna za provedbu programa ve¢ na sveobuhvatniji nain koriste mogucnosti koje
pruzaju postojec¢i dostupni alati za rudarenje podataka, kao Sto je Arachne. Koriste ga, primjerice,
kao alat za ocjenu i otkrivanje rizika u postupcima nabave i dodjele bespovratnih sredstava za
provjeru potencijalnih poduzeca korisnika, njihovih stvarnih vlasnika i poslovnih partnera, za
procjenjivanje potencijalnih sukoba interesa i rizika od dvostrukog financiranja, za utvrdivanje
znakova upozorenja te za povecanje djelotvornosti i u¢inkovitosti provjera upravljanja.

Vidjeti i odgovor Komisije na odlomak 33.
37.

Prva tocka: sluzbe Komisije organizirale su u velja¢i 2019. sastanak s grékim nadleznim tijelima
kako bi pojasnila svoje stajaliSte o integraciji primjene alata Arachne u sustav upravljanja i kontrole
za gréke programe. Na tom je sastanku zakljueno da bi alat Arachne mogao biti komplementaran



alatima koje su interno razvila grcka tijela nadlezna za provedbu programa te da je stoga potreban
dodatan rad, zajedno s Komisijom, radi integriranja alata Arachne u sustav upravljanja i kontrole.

Druga tocka: Komisija stalno poti¢e drzave ¢lanice na redovito azuriranje operativnih podataka
kako bi se u potpunosti iskoristio kapacitet koji pruza alat Arachne za rudarenje podataka. Kad je
rijec o Cetirima drzavama c¢lanicama koje su bile obuhvacene revizijom Suda, Komisija primjecuje
povecanje broja aktivnih korisnika ili broja operativnih programa obuhvacenih alatom Arachne.

Treca tocCka: istrazna tijela mogu upotrebljavati alat Arachne u pojedinacnim slucajevima, pri ¢emu
moraju voditi racuna o propisima o zastiti podataka.

38. Komisija nastavlja posjecivati tijela nadlezna za provedbu programa kako bi promicala
prednosti i funkcionalnosti alata Arachne za rudarenje podataka. Komisija istodobno razmatra i
moguénost veéeg usmjeravanja na podrucja rizika uklanjanjem (zastarjelih) pokazatelja ili izradom
novih pokazatelja, npr. pokazatelja kojima se potvrduje da je odredeno poduzeée MSP.

Percepcija koja postoji u odredenim drzavama clanicama da korisnost tog alata ovisi o broju
operativnih programa koji redovito unose i1 aZuriraju podatke nije to¢na.

Suprotno toj percepciji, korisnost alata Arachne ovisi o tome unose li tijela nadlezna za provedbu
programa podatke iz vlastitog programa koji se redovito azurira. Alat Arachne interne podatke iz
tog operativnog programa tada unakrsno provjerava i obraduje zajedno s podacima o poduzec¢ima u
cijeloj Europi i svijetu koji dolaze iz vanjskih baza podataka.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 40. i 41.:

Borba protiv prijevara kontinuirani je proces koji zapo€inje uspostavljanjem mjera za procjenu i
ublazavanje rizika od prijevara. Revizorska tijela drzava cClanica moraju sustavno revidirati
provedbu ucinkovitih 1 razmjernih mjera za borbu protiv prijevara na razini posrednickih tijela u
okviru svojih revizija sustava (prikladnost tih mjera ocjenjuje se na temelju kljucnog zahtjeva 7.)2.
Osim toga, Komisija provodi reviziju provedbe mjera za borbu protiv prijevara.

Iz rezultata revizija koje su dosad proveli Komisija i nacionalna tijela vidi se da od 263 operativna
programa obuhvacéena revizijom 100 njih ima mjere za borbu protiv prijevara koje dobro
funkcioniraju, u sluc¢aju 152 operativna programa te mjere funkcioniraju dobro, ali su im potrebna
odredena poboljSanja, a u slu¢aju 11 operativnih programa potrebna su znatna poboljSanja tih mjera.

Ucinkovitost mjera za spre¢avanje prijevara tesko je izmjeriti, 0sobito u prvim godinama provedbe,
jer je povezana s razinom izdataka na terenu i ovjeravanja Komisiji.

Otkrivanje prijevara mozZe se pratiti, no za mjerenje ucinkovitosti otkrivanja bila bi potrebna
usporedba s nepoznatim ukupnim razmjerima prijevara, ukljucuju¢i neotkrivene prijevare.
Medutim, kako je ve¢ navedeno u odgovoru Komisije na tematsko izvjesce br. 1/2019, ne postoji
troSkovno ucinkovita metoda za pouzdanu procjenu neotkrivenih prijevara koja je dovoljno
opravdana za potrebe politike utemeljene na dokazima. Nadalje, u€inkovitost otkrivanja prijevara
ovisi 1 0 egzogenim ¢imbenicima.

Komisija potice drzave ¢lanice na korisStenje nalaza revizorskih tijela za izradu akcijskih planova za
postupanje s utvrdenim pogreskama 1 rizicima. Nadalje, svaki put kad se u sustavu upravljanja i
kontrole operativnog programa otkrije pogreska/rizik, upravljacka tijela 1 srediSnja tijela
interveniraju i revidiraju postupovna pravila koja se primjenjuju na odredene aktivnosti kontrole.
Stoga se u godis$njoj analizi rizika od prijevara ne pokazuju pogreske utvrdene tijekom godine.

2 U smjernicama Komisije navodi se sljedeée: ,,Ovisno o rezultatima takvih revizija i o utvrdenom okruZenju rizika od prijevara,
naknadne se revizije mogu provoditi onoliko ¢esto koliko je to potrebno.” Preporucuje se primjena ciljanog i razmjernog
pristupa.



43. Treba napomenuti da je model osiguranja za razdoblje 2014.—2020. znatno pojacan u pogledu

odgovornosti drzave cClanice, ¢ime se zajedno s novim zahtjevom o mjerama za borbu protiv
prijevara iz ¢lanka 125. stavka 4. Uredbe (EU) br. 1303/2013 (Uredba o zajedni¢kim odredbama)
moze objasniti trend koji je prikazao Revizorski sud.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 44. i 45.:

U izvjeS¢u o PIF-u za 2017. Komisija je objavila vlastitu analizu ,,razloga za provodenje kontrole”
(strukturirano podrucje) koji su doveli do otkrivanja prijevara u programskom razdoblju 2007.—
2013. Rezultati su sli¢ni i komplementamig. Unato¢ tomu, Komisija je izvela razlicite zakljucke iz
te analize. Visa vrijednost prijevara koje su otkrila istrazna tijela i tijela kaznenog progona istaknuta
je jo§ od izvjedéa o PIF-u za 2014.* te je ona, prema analizi Komisije, povezana s u¢inkovito§éu
istraga i snaznim istraznim sposobnostima predmetnih tijela.

46. U Uredbi Vije¢a (EU) 2017/1939 o osnivanju EPPO-a (Ureda europskog javnog tuZitelja) u
okviru pojac¢ane suradnje predvida se obveza za sva nadleZna tijela da Uredu europskog javnog
tuZitelja prijavljuju sludajeve prijevare koji utjetu na financijske interese EU-a°. To ukljucuje i
upravljacka tijela.

Nadalje, OLAF, kako je utvrdeno u Uredbi 883/2013, i dalje ¢e imati klju¢nu ulogu u borbi protiv
prijevara, korupcije 1 svih drugih protuzakonitih aktivnosti koje utjeu na financijske interese Unije
u svim drzavama ¢lanicama.

Konaéno, odredbama o prijavljivanju nepravilnosti, ukljucujuéi prijevare, koje su predvidene u
sektorskom zakonodavstvu drzave ¢lanice obvezuju se na obavje$¢ivanje Komisije o ishodu svih
postupaka povezanih sa slu¢ajevima prijevare.

Prethodno navedene obveze primjenjuju se 1 na upravljacka tijela.

Komisija je preporucila i da se mjere za borbu protiv prijevara ugrade u okvir nacionalnih strategija
za borbu protiv prijevara®. Ta je preporuka popra¢ena Komisijinim ,,Opéim smjernicama za
nacionalne strategije suzbijanja prijevara®’. U nacionalnim strategijama za borbu protiv prijevara
promicu se suradnja i koordinacija kao klju¢ni elementi za zastitu financijskih interesa EU-a.

Zajednicki odgovor Komisije na odlomke od 47. do 48.:

Pri svakom koristenju podataka koji su prijavljeni u sustavu za upravljanje nepravilnostima (IMS)
Komisija je svjesna da je moguce da ti podaci budu nepotpuni. To je jasno navedeno i u nekoliko
izvjeS¢a o PIF-u te u popratnoj ,,Metodologiji za evaluaciju prijavljenih nepravilnosti”s.
Prijavljivanje otkrivenih nepravilnosti koje se smatraju prijevarama povezano je s u€inkovitoScu
sustava, s obzirom na to da ono podrazumijeva da razli¢ita tijela suraduju u tom podrucju. Na
temelju tih pretpostavki Komisija je viSe puta izrazila svoje sumnje u pouzdanost podataka koje su

dobile drzave ¢lanice koje prijavljuju vrlo mali broj nepravilnosti koje se smatraju prijevarama.

49. Problem razli¢itih tumacenja EU-ove definicije prijevare potvrden je i1 u izvjes¢ima o PIF-u.
Ponekad su te razlike u tumacenjima neizbjezne u razli€itim pravnim sustavima i svojstvene na¢inu
na koji se odredena ponaSanja shvacaju (npr. sukob interesa u odredenim se zemljama smatra
kaznjivim ponaSanjem, a u drugima ne, te se u skladu s time (ne) prijavljuje). Komisija je predlozila

% Vidjeti SWD(2018) 386 final 2/2, stavak 4.3., stranice 86.-88.

* Vidjeti COM(2015) 386 final, stavak 4.2.2., stranica 23.

°SL L 283,31.10.2017., str. 1.

® Vidjeti izvjesce o PIF-u za 2014. — COM(2015) 386 final od 31.7.2015., preporuka br. 1., stranica 30.

7 Ares(2016)6943965 od 13.12.2016., izradeno u okviru podskupine COCOLAF-a za ,,sprecavanje prijevara” u suradnji s
nacionalnim stru¢njacima.

8 Vidjeti SWD(2016) 237 final, stavak 2.4.



da se te definicije usklade u Direktivi o PIF-u, no u toj se direktivi, kako su je donijeli Europski
parlament i Vijece, unato¢ tomu S$to se u njoj predvida dublje uskladivanje glavnih povreda
financijskih interesa EU-a, ne nalaze definicije svih relevantnih povreda.

50. Komisija smatra da je u slucaju nalaza Revizorskog suda o tome da upravljacka tijela u
Madarskoj ne prijavljuju propisno sumnje na prijevaru koje su rijeSene prije ovjeravanja Komisiji
uglavnom rije¢ o tome da drzava Clanica pogresno tumaci odredbe o prijavljivanju. Slucajevi u
kojima se ,,sumnja na prijevaru” ne smiju se nakon prijave povlaciti iz IMS-a ¢ak i1 ako viSe ne
postoje izdaci koji se podnose Komisiji, kao Sto je to mogao biti slucaj u Madarskoj. Komisija ¢e
upozoriti madarska nadlezna tijela na ispravnu primjenu predmetnih odredbi.

51. Komisija je svjesna Cinjenice da se trenutak aktiviranja obveze prijavljivanja moze razlikovati
medu drzavama clanicama, odnosno Cak i1 unutar drzava Clanica. U tu je svrhu 2017. dovrSen
,»Prirucnik o prijavljivanju nepravilnosti”, koji je izraden u suradnji s nacionalnim stménjacimag.
Njime se nece rijesiti sve situacije, ali ¢e se zasigurno osigurati veca uskladenost u tom pogledu.
Priruénik je tek nedavno donesen pa jo$S nije mogao poluciti rezultate koji bi se odrazavali u
podacima iz uzorka Revizorskog suda.

Medutim, kako bi se prevladao taj problem, Komisija se u svojim izvje$¢ima o PIF-u oslanja na
viSegodis$nju analizu, koja u odnosu na kohezijsku politiku obuhvaca cijela programska razdoblja,
¢ime se ublazava ucinak zakasnjelog prijavljivanja.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 53. i 54.:

Kad god dode do promjena povezanih sa slu¢ajem u IMS-u, tijela koja prijavljuju mogu i moraju azurirati
predmetne informacije. Podaci mogu biti neto¢ni i/ili zastarjeli u nekom trenutku, ali ih se moze
naknadno ispraviti. lako nije savrSen, IMS je ,,zivi sustav” koji je jo§ uvijek najpotpuniji sustav
zasad dostupan.

Komisija redovito podsjeca tijela koja prijavljuju na potrebu za provjerom kvalitete prijavljenih
informacija i njthovim aZuriranjem, prema potrebi.

Procjena financijskog ucinka slucajeva prijevare i dalje je aspekt koji je kontroverzan u mnogim
pogledima. Komisija ¢e nastaviti pruzati pomo¢ nacionalnim tijelima, no razlike u tumacenju
vjerojatno nece u potpunosti nestati.

55. Mali broj prijavljenih nepravilnosti koje se smatraju prijevarama koje prijavljuju odredene
drzave ¢lanice moZe biti posljedica mnogih varijabli, kao Sto su razina kontrola nad sredstvima EU-
a ili udio sredstava EU-a u usporedbi s ukupnim javnim ulaganjima u toj drzavi ¢lanici.

Cinjenica da Francuska u nedovoljnoj mjeri prijavljuje slu¢ajeve koji se smatraju prijevarama
poznata je Komisiji te je ve¢ istaknuta u prijasnjim izvjes¢ima o PIF-u, koja su (medu ostalim)
sadrzavala posebne preporuke toj drzavi Clanici.

Vidjeti 1 prethodno navedene zajednicke odgovore Komisije na odlomke 47. i 48. te odlomke 53. i
54,

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 56. i 57.:

Stopom otkrivanja prijevara mjeri se financijski ucinak otkrivenih i prijavljenih nepravilnosti koje
se smatraju prijevarama kod placanja.

Unato¢ navedenim nedostacima, kojih je Komisija u potpunosti svjesna, IMS je jedini alat koji
omogucuje da se na razini EU-a analiziraju prijevare koje su drzave ¢lanice otkrile 1 prijavile.

® ARES(2017)5692256 od 21.11.2017.

10



Na temelju tih analiza i vodec¢i ra¢una o poznatim ograni¢enjima sustava Komisija donosi konkretne
zakljucke o rizicima povezanima s konkretnim podru¢jima politike, a u odnosu na nastojanja drzava
¢lanica u pogledu otkrivanja prijevara i njihova ponasanja u pogledu prijavljivanja istih.

U okviru svoje revidirane Strategije za borbu protiv prijevara, oslanjaju¢i se na poboljsani IMS,
Komisija nastoji poboljsati i svoje analize na temelju dodatnih elemenata, osobito izradom profila
zemalja, kako bi bolje razumjela razlike medu drzavama ¢lanicama u otkrivanju i prijavljivanju
prijevara.

Kako je ve¢ navedeno s obzirom na tematsko izvjeS¢e Revizorskog suda br. 1/2019, ne bi trebalo
pretjerano naglaSavati nepostojanje jake povezanosti izmedu prijavljenih stopa otkrivanja prijevara i
percepcije korupcije. Korupcija je jedan od mnogih nacina pocinjenja prijevare na Stetu prora¢una
EU-a.

59. U Komisijinim smjernicama o procjeni rizika od prijevara u odjeljku 4.3.3. navodi se:
,Upravljacka tijela trebala bi imati jasne mehanizme prijavljivanja kojima se osigurava dovoljna
koordinacija pitanja suzbijanja prijevara s revizorskim tijelom i nadleznim istraznim tijelima u
drzavi ¢lanici”. To treba prenijeti u upute o upravljanju i kontroli, a konkretna struktura toga obi¢no
se moze pronaci u okviru opisa sustava upravljanja i kontrole svakog programa.

U svojem izvjeséu o PIF-u za 2014. Komisija je izradila pregled nacionalnih obveza'®. Samo su
Getiri drzave ¢lanice (Ujedinjena Kraljevina, Irska, Svedska i Danska) navele 2014. u svojim
odgovorima na upitnik o posebnom dijelu izvjesca koji se odnosi na provedbu ¢lanka 325. UFEU-a
da njihovi javni sluZbenici nemaju obvezu obavijestiti tijela kaznenog progona/tijela za izvrSavanje
zakonodavstva o potencijalnim slucajevima prijevare™.

U Uredbi o osnivanju EPPO-a ve¢ je za sva nadlezna tijela predvidena duZnost izvje$¢ivanja
(Clanak 24.), a to ¢e ukljucivati 1 upravljacka tijela nakon sto EPPO bude uspostavljen (najranije do
studenoga 2020.). U Gr¢koj je svako upravljacko tijelo obvezno obavijestiti sluzbu za uskladivanje
borbe protiv prijevara (AFCOS) o svakom slu¢aju sumnje na prijevaru te je u tom kontekstu unutar
svakog upravljackog tijela imenovan sluZzbenik za vezu s AFCOS-om. Istodobno je u ured grckog
AFCQOS-a upucen javni tuzitelj. Komisija ¢e pratiti osigurava li se tom strukturom ucinkovita
komunikacija izmedu upravljackih tijela i AFCOS-a.

U Spanjolskoj su sluZbenici koji rade u javnoj upravi obvezni na temelju nacionalnog prava prijaviti
sve slucajeve u kojima se sumnja na prijevaru.

60. Komisija smatra da je analiziranje razloga zbog kojih je nadlezno tijelo odbacilo potencijalni
slu¢aj prijevare zajednicka odgovornost. Sluzbe koje analiziraju i istraZzuju takve slucajeve trebale
bi dati povratne informacije upravljackim tijelima o provedenim istraznim radnjama i razlozima
zbog kojih nije pokrenuta istraga.

U tom bi kontekstu AFCOS mogao imati vecu ulogu kako bi se osigurala bolja koordinacija izmedu
upravljackih tijela i tuziteljstva. Primjerice, aranZmani te vrste postoje u Bugarskoj (vidjeti najnoviji
godisnji akcijski plan donesen 24. sije¢nja 2019. — http://www.afcos.bg/bg/node/227) i u Grckoj (u
kojoj je AFCOS ukljucen u sustav za upravljanje prituzbama).

62. Komisija 1 drzave ¢lanice moraju u prvom redu Stititi prora¢un EU-a. To se primjerice postize
tako da tijela nadlezna za provedbu programa povuku iz programa koji se sufinancira sredstvima
EU-a izdatke kod kojih su se pojavile nepravilnosti. Medutim, sudski postupak moZe se nastaviti na
nacionalnoj razini te ¢e do povrata sredstava od pocinitelja pro¢i odredeno vrijeme, ovisno o ishodu
sudskog postupka, koji moze trajati nekoliko godina. Stoga je sa stajaliSta administrativne

10 (SWD(2015) 154 final, stavak 3.2., stranice 57.-61.).

1 vidjeti SWD(2015) 154 final, stavak 3.2., stranice 57.—-61.
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http://www.afcos.bg/bg/node/227)

ucinkovitosti 1 pravne sigurnosti proracuna EU-a poZeljno da se predmetni iznosi odmah povuku iz
sufinanciranog operativnog programa te da drzava Clanica nastavi s potrebnim daljnjim
postupanjem u okviru sudskog postupka na nacionalnoj razini. Stovise, Komisija nema nikakva
pravna sredstva kojima bi mogla prisiliti drzavu ¢lanicu da pokrene takav sudski postupak ili da
izvr$i povrat sredstava od pocinitelja nakon §to se izdaci povuku te stoga vise nisu dio programa
koji se sufinancira sredstvima EU-a.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 63. i 64. te okvir 3.:

Komisija na temelju smjernica o procjeni rizika od prijevara, odjeljak 4.4., redovito podsjeca drzave
Clanice na njihove obveze u pogledu mogucih horizontalnih u¢inaka pojedinog utvrdenog slucaja
prijevare. Neke drzave Clanice zaista procjenjuju ucinke potencijalnih slucajeva prijevare na svoje
sustave te primjenjuju korektivne mjere.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 66. i 67.:

U skladu s postoje¢im odredbama Uredbe 883/2013 uloga je sluzbe za uskladivanje borbe protiv
prijevara (AFCOS) olaksati djelotvornu suradnju i razmjenu informacija s OLAF-om. Medutim,
ustroj i ovlasti AFCOS-a prepustene su odluci svake pojedine drzave ¢lanice. Buduéi da se
Uredba 883/2013 odnosi na istrage OLAF-a, uloga AFCOS-a, kako je utvrdena u ¢lanku 3.
stavku 4., ograniCena je na suradnju u istrazi te se ne zahtijeva ukljucivanje zadaca kao S$to su
pracenje prijavljivanja prijevara ili koordiniranje rada svih strana koje su ukljucene na nacionalnoj
razini. Medutim, Komisija bi mogla podrzati prosirenje uloge AFCOS-a.

Komisija je 2013., nedugo nakon stupanja na snagu Uredbe 883/2013, izdala smjernice u kojima
potice drzave Clanice da razmotre mogucu Siru ulogu AFCOS-a na nac¢in da mu povjere i druge
zadace u podrucju borbe protiv prijevara. Smjernice su trebale biti potpora drzavama c¢lanicama u
uspostavljanju njihovin AFCOS-a u razdoblju 2013.-2014. te nisu bile obvezuju¢e za drzave
Clanice.

69. U evaluaciji Uredbe o OLAF-u pokazalo se da je osnivanje AFCOS-a dovelo do jasnog
poboljsanja u suradnji i razmjeni informacija izmedu OLAF-a i drzava ¢lanica, no utvrdeno je i da
ima prostora za daljnje poboljSanje.

lako je raznolikost AFCOS-a priznata, postojala su razlicita stajaliSta (ponajprije medu samim
AFCQOS-ima) o potrebi za daljnjim uskladivanjem njihove uloge i ovlasti.

70. Tako se Komisija slaze da bi veca uskladenost medu AFCOS-ima u razli¢itim drzavama
¢lanicama bila poZeljna, u ovom je trenutku na suzakonodavcima da odluc¢e hoce 1i biti takvih
promjena.

Prijedlog Komisije o izmjeni Uredbe o OLAF-u, koji je sada u zakonodavnom postupku, ve¢ je sad
znatno poboljSanje u odnosu na postojece stanje, i to iz nekoliko perspektiva.

Prvo, u njemu se predlaze (Clanak 12.a) da se poblize utvrdi uloga AFCOS-a kao potpore OLAF-u
u drzavama Clanicama, osobito uvodenjem obveze u pogledu rezultata, kojom se zeli osigurati da
OLAF dobije pomo¢ koja mu je potrebna za njegove istrage, izravno od AFCOS-a ili od drugog
tijela.

Iako se odustalo od uskladivanja ustroja i ovlasti AFCOS-a, u prijedlogu se propisuje da bi AFCOS
trebao ,,pruzati”, ,,pribavljati” ili ,,uskladivati” potrebnu pomo¢ OLAF-u.

Drugo, u prijedlogu se uvodi i pravna osnova na temelju koje AFCOS-i mogu medusobno
horizontalno suradivati, a to trenuta¢no nedostaje u pravnoj strukturi za djelovanje AFCOS-a.

71. lako se Komisija slaze da bi informacije o statusu slu¢aja i statisti¢ki podaci bili korisni za
uc¢inkovitu koordinaciju borbe protiv prijevara, u postoje¢em pravnom mandatu AFCOS-a, kako je
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utvrdeno u ¢lanku 3. stavku 4. Uredbe 883/2013, ne zahtijeva se takav pristup statistickim podacima
o broju slu¢ajeva koji su pod istragom nadleznih nacionalnih tijela te napretku u njima.

72. U postojecoj Uredbi 883/2013 o OLAF-u ne postoji obveza AFCOS.-a da ima cjelovit pregled
nad istragama koje provode nadlezna nacionalna tijela, a koje ukljucuju financiranje EU-a u
odgovarajucoj drzavi ¢lanici.

73. Vidjeti zajednicki odgovor Komisije na odlomke 47. i 48.

74. Komisija se slaze da bi za zastitu financijskih interesa EU-a drzave Clanice trebale uspostaviti
prikladne koordinacijske mehanizme u okviru kojih razli¢iti dionici mogu razmjenjivati informacije
o poduzetim i planiranim koracima te preporuke za poboljsanje.

75. OLAF potice drzave Clanice na uspostavljanje mreza AFCOS-a radi poboljSanja nacionalne
koordinacije u podrucju borbe protiv prijevara.

76. Interveniranje na razini operacija nacionalnog tuziteljstva nije u nadleznosti Komisije. Medutim,
Komisija je odlu¢na kada je rije¢ o potrebi za suradnjom medu tijelima odgovornima za upravljanje
sredstvima EU-a, reviziju i spreCavanje prijevara te drugim relevantnim nacionalnim tijelima, kao
§to je ured javnog tuzitelja. U tom kontekstu Komisija prema potrebi zahtijeva informacije o
poduzetim mjerama ili mjerama koje se namjeravaju poduzeti kako bi osigurala da se intervencije
sufinancirane sredstvima iz europskih strukturnih i investicijskih fondova provode propisno,
ucinkovito i djelotvorno.

Vidjeti odgovore Komisije na odlomke 46. i 75.
ZAKLJUCCI I PREPORUKE

80. Komisija u potpunosti podupire drzave ¢lanice da u okviru svoje borbe protiv prijevara donose
nacionalne strategije za borbu protiv prijevara. Bez obzira na to Sto u pogledu toga ne postoji
pravna obveza, deset drzava ¢lanica dobrovoljno je donijelo nacionalnu strategiju za borbu protiv
prijevara, a jedna drzava €lanica trenuta¢no azurira svoju postojecu strategiju.

Smjernice Komisije iz 2014. o procjeni rizika od prijevara 1 u€inkovitim 1 razmjernim mjerama za
borbu protiv prijevara ukljucuju neobvezni predlozak za izjavu o politici borbe protiv prijevara na
razini programa, a svrha tog predloska jest ukazati korisnicima 1 javnosti na to da tijela nadleZna za
provedbu programa primjenjuju politiku nulte tolerancije prema prijevarama te pokazati kako se
namjeravaju boriti protiv prijevara.

Komisija nadalje upucuje i na svoje smjernice o nacinu procjene klju¢nih zahtjeva za sustave
upravljanja i kontrole te osobito na kriterij za procjenu 7.3. u odnosu na klju¢ni zahtjev 7. 0
»~razmjernim i u¢inkovitim mjerama za borbu protiv prijevara”. lako se u tom klju¢énom zahtjevu ne
upucuje na politiku borbe protiv prijevara kao takvu, ve¢ na potrebu za provodenjem samoprocjene
koja dovodi do usmjerenih kontrola utvrdenih rizika od prijevara, u njemu se jasno navodi kakvo bi
stajaliste tijela nadlezna za provedbu programa trebala imati prema prijevarama. Neuskladenost s
time pod odredenim dodatnim uvjetima (tj. u kombinaciji s drugim slabostima) moZe dovesti do
prekida placanja ili do financijskih korekcija koje provodi Komisija.

Preporuka 1. — Izrada sluzbenih strategija i politika za borbu protiv prijevara usmjerenih na
sredstva EU-a

(a) Komisija napominje da je ova preporuka upucena drZavama ¢lanicama.

Komisija u potpunosti podupire drZave ¢lanice u donoSenju nacionalnih strategija za borbu protiv
prijevara. Komisija je u tu svrhu, u okviru rada Savjetodavnog odbora za koordinaciju sprecavanja
prijevara (COCOLAF), izradila smjernice za nacionalne strategije za borbu protiv prijevara.

(b) Komisija prihvaca preporuku.
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Komisija ¢e nastaviti poticati drzave Clanice da donesu nacionalne strategije za borbu protiv
prijevara te ¢e u skladu s time nastaviti pomagati drzavama ¢lanicama. Medutim, Komisija nema
nikakvu pravnu osnovu na temelju koje bi mogla zahtijevati da svako upravljacko tijelo donese
sluzbenu, samostalnu politiku borbe protiv prijevara na razini operativnih programa, no u svojim im
je smjernicama preporucila da to ucine.

Jasna izjava o politici svakog tijela nadleznog za provedbu programa, kako je predvideno u
smjernicama Komisije, zaista je prikladan instrument kojim se korisnicima i javnosti ukazuje na
nacin na koji se nac¢in upravljacka tijela namjeravaju boriti protiv prijevara. Ona upravljacka tijela
koja zele i¢i korak dalje od neposrednih regulatornih zahtjeva mogu koristiti predlozak za izjavu o
politici borbe protiv prijevara na razini programa koji se nalazi u smjernicama.

81. Komisija ¢e pazljivo ocijeniti svaku izmjenu te vrste koju predloze suzakonodaveci.

82. U zaklju€ku vanjske studije o mjerama za borbu protiv prijevara koju je Komisija narucila od
vanjskog izvrSitelja navodi se da je u slucaju kada se za operativne programe koristi Komisijin alat
za procjenu rizika od prijevara pristup drzave ¢lanice formaliziraniji i strukturiraniji te da se u
vecini operativnih programa provodi ,,samoprocjena” rizika od prijevara. Upravljacka tijela nisu
samo mehanicki koristila mjere za ublaZzavanje koje je predlozila Komisija, ve¢ su dodale odredene
kontrole koje nisu bile medu predlozenim opcijama, $to upucuje na to da su ta tijela razmatrala
najbolje nacine za otklanjanje identificiranih rizika.

83. Mjere za borbu protiv prijevara za koje se ocekuje da ¢e ih drzave ¢lanice uvesti moraju biti u
skladu s nacelom proporcionalnosti. Mjere se uvijek mogu poboljSati na temelju otkrivanja
prijevara i novoutvrdenih rizika. U studiji koju je Komisija narucila od vanjskog izvrsitelja
zaklju€eno je da su uvedene mjere za borbu protiv prijevara opcenito razmjerne utvrdenim rizicima.

Preporuka 2. — Poveéati pouzdanost procjene rizika od prijevara uklju¢ivanjem relevantnih
vanjskih dionika u taj proces

Komisija napominje da je ova preporuka upuéena drZavama ¢lanicama.

Komisija opc¢enito podupire i promic¢e suradnju izmedu tijela nadleznih za kohezijske fondove 1
drugih klju¢nih nacionalnih sudionika u podru¢ju borbe protiv prijevara te ¢e, u skladu s nacelom
proporcionalnosti, nastaviti to ¢initi osobito u pogledu programa s kojima su povezani posebno
visoki rizici ili veliki financijski iznosi.

84. U okviru pravnog okvira za razdoblje 2014.-2020. ,,mjere protiv prijevara, uzimajuci u obzir
utvrdene rizike” dodatni su obvezni zahtjev za upravljacka tijela u usporedbi s prethodnim
razdobljima (vidjeti ¢lanak 125. stavak 4. toc¢ku (c) Uredbe 1303/2013). Drzave c¢lanice ne
primjenjuju samo mjere za ublazavanje koje je predlozila Komisija u svojim smjernicama, ve¢ su
dodatno izradile i vlastite mjere. Te dodatne kontrole po podrucju rizika djeluju na razini sustava i
razini projekta te dodatno ukljucuju istrage koje provode nadlezna nacionalna istrazna tijela.

85. Otkrivanje prijevara zaista je dio uobicajenih kontrola koje postoje, i na razini upravljackog
tijela i na razini revizorskog tijela. Zahvaljuju¢i ¢injenici da revizije sustava sada obuhvacaju i
postupke za ucinkovite i razmjerne mjere za borbu protiv prijevara (kljucni zahtjev sustava br. 7.)
osiguran je dodatni alat za procjenu prikladnosti tih mjera, kako je pokazano u revizijskim
ocjenama koje su dostavila revizorska tijela.

Neka tijela nadlezna za provedbu programa ve¢ na sveobuhvatniji nain koriste mogucnosti koje
pruzaju postojec¢i dostupni alati za rudarenje podataka, kao Sto je alat Arachne koji je osmislila
Komisija. Koriste ga, primjerice, kao alat za ocjenu i otkrivanje rizika u postupcima nabave i
dodjele bespovratnih sredstava za provjeru potencijalnih poduzeca korisnika, njihovih stvarnih
vlasnika i poslovnih partnera, za procjenjivanje potencijalnih sukoba interesa i rizika od dvostrukog
financiranja, za utvrdivanje znakova upozorenja te za povecanje djelotvornosti i uc€inkovitosti
provjera upravljanja.
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Alat Arachne moderniziran je 2016. u skladu sa zahtjevima korisnika, a azuriranjem je obuhvaceno
poboljsanje postojec¢ih funkcionalnosti. Treba ponovno naglasiti da s obzirom na to da ne postoji
pravna osnova na temelju koje bi se zahtijevala njegova obvezna primjena, Komisija alat Arachne
daje na koristenje drzavama clanicama na dobrovoljnoj osnovi 1 besplatno. Na drzavama je
¢lanicama da odluce hoce li 1 u kojoj mjeri koristiti alat Arachne ili bilo koji drugi alat.

86. Upravljacka tijela stavljaju sve veci naglasak na mjere za otkrivanje, npr. tajni dogovori o
ponudama otkrivaju se mjerama provjere, ukljucujuéi izradu kontrolnih popisa i znakova
upozorenja, suradnju s tijelima za javnu nabavu i trzi$no natjecanje te ad hoc usporedbu troskova.

Povecano koriStenje pozivnih centara za prijavu prijevara i drugih mehanizama za zvizdanje dio je
preporuke Komisije drzavama ¢lanicama koja je ukljuc¢ena u izvjes¢e o PIF-u za 2017. OLAF pruza
1 sustav za obavjes$¢ivanje o prijevarama, koji je internetski alat dostupan svakoj osobi koja Zeli
prenijeti informacije o potencijalnoj korupciji i prijevari: https://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-
you/report-fraud_hr.

Aktualni Prijedlog direktive o zvizda¢ima ukljucuje unutarnje i vanjske kanale za prijavljivanje
kojima se osigurava povijerljivost u svim subjektima u privatnom i javnom sektoru u cijelom EU-u.

87. Treba napomenuti da je u¢inkovitost spre¢avanja prijevara po svojoj prirodi teSko mjeriti te da
ona ovisi o egzogenim cCimbenicima. Otkrivanje prijevara moze se pratiti, no za mjerenje
ucinkovitosti otkrivanja bila bi potrebna usporedba s nepoznatim ukupnim razmjerima prijevara,
ukljucujuéi neotkrivene prijevare. Medutim, kako je ve¢ navedeno u odgovoru Komisije na
tematsko izvjes€e br. 1/2019, ne postoji troskovno ucinkovita metoda za pouzdanu procjenu
neotkrivenih prijevara koja je dovoljno opravdana za potrebe politike utemeljene na dokazima.
Drzave Clanice moraju pratiti i prijavljivati prijevare te redovito ponovo procjenjivati i azurirati
utvrdene rizike te nastaviti s provedbom dodatnih razmjernih kontrola za ublazavanje, ako je to
potrebno.

Preporuka 3. — Pobolj$anje mjera za otkrivanje prijevara op¢im koriStenjem alata za analizu
podataka i promicanjem KoriStenja drugih ,,proaktivnih” metoda za otkrivanje prijevara

(a) Komisija napominje da je ova preporuka upuéena drZavama ¢lanicama.

Komisija podupire tijela nadleZzna za provedbu programa u primjeni svih alata za rudarenje
podataka, ukljucujuci osobito Arachne, te ¢e nastaviti aktivno promicati njithovu primjenu. Komisija
je alat Arachne osmislila posebno za potrebe tijela koja su nadleZna za provedbu programa u okviru
kohezijske politike te ga besplatno daje na koriStenje drzavama ¢lanicama.

(b) Komisija prihvaca ovu preporuku.

U skladu sa svojom predstojeCom revidiranom Strategijom za borbu protiv prijevara, Komisija ¢e
nastaviti izdavati dokumente radi Sirenja primjera najbolje prakse medu nacionalnim tijelima
zaduZenima za provedbu kohezijske politike.

Primjeri takvih dokumenata koji su tijekom proteklih godina izdani u okviru rada Savjetodavnog
odbora za koordinaciju sprecavanja prijevara (COCOLAF) ukljucuju:

o Prijevare u javnoj nabavi — zbirka upozoravajucih znakova i najboljih praksi (2017.),

o Handbook: The role of Member States' auditors in fraud prevention and detection for EU
Structural and Investment Funds, Experience and practice in the Member States (,,Priru¢nik: uloga
revizora drzava ¢lanica u spreavanju i otkrivanju prijevara za strukturne i investicijske fondove
EU-a — iskustvo i praksa u drzavama c¢lanicama™) (2014.),

o Otkrivanje krivotvorenih dokumenata u podru¢ju strukturnih djelovanja — Prakti¢ni vodi¢ za
upravljacka tijela (2013.),
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o ldentifying conflicts of interests in public procurement procedures for structural actions, A
practical guide for managers (,,Utvrdivanje sukoba interesa u postupcima javne nabave za
strukturne mjere — prakti¢ni vodi¢ za upravitelje”) (2013.),

o Compendium of anonymised cases — Structural Actions (,,Zbirka anonimiziranih slu¢ajeva —
strukturne mjere” (2012.).

Konacno, neke od praksi koje su utvrdene u drzavama ¢lanicama u vanjskoj studiji o u¢inkovitim 1
razmjernim mjerama za borbu protiv prijevara koju je Komisija narucila od vanjskog izvrsitelja
javno su dostupne u ,,Zbirci praksi u borbi protiv prijevara za sprefavanje i otkrivanje
prijevara i korupcije u europskim strukturnim i investicijskim fondovima” (Compendium of
anti-fraud practices for preventing and detecting fraud and corruption in ESIF), koja se nalazi na
internetskim stranicama Europa.

(c) Komisija djelomi¢no prihvaéa ovu preporuku.

Mjerenje ucinkovitosti metoda za spreCavanje i otkrivanje prijevara vrlo je sloZzena i zahtjevna
zadaca s obzirom na to da na prijevare utjeCe Citav niz egzogenih ¢imbenika koji nisu svi specifi¢ni
za odredeno podrucje politike. Medutim, Komisija u okviru revidirane Strategije Komisije za borbu
protiv prijevara izraduje profile zemalja s obzirom na sposobnosti drzava ¢lanica u podrucju borbe
protiv prijevara, ukljucujuéi sprecavanje i otkrivanje prijevara. Ti profili zemalja pridonijet ¢e
boljem ocjenjivanju provedbe mjera za sprecavanje i otkrivanje prijevara u drzavama ¢lanicama.

88. Komisija ¢e pazljivo ocijeniti svaku izmjenu te vrste koju predloze suzakonodavci. Komisija
aktivno potice drzave ¢lanice na koriStenje alata za rudarenje podataka, osobito alata Arachne.

89. Komisija je nekoliko puta u izvje$s¢ima o PIF-u ukazala na konkretnu moguénost da neke drzave
¢lanice nedovoljno prijavljuju slucajeve prijevare. Komisija Kkontinuirano razvija sustav za
upravljanje nepravilnostima (IMS) te drzavama ¢lanicama daje smjernice o prijavljivanju kako bi
ublazila takve rizike. Nadalje, ti su nedostaci uzeti u obzir pri izradi stopa otkrivanja prijevara i s
njima povezanih viSegodisnjih analiza.

Komisija nastoji u okviru revidirane Strategije za borbu protiv prijevara poboljSati svoje analize na
temelju dodatnih elemenata, osobito izradom profila zemalja, kako bi bolje razumjela razlike u
otkrivanju i prijavljivanju prijevara medu drzavama ¢lanicama.

Nadalje, analiza razloga zbog kojih je nadlezno tijelo odbacilo potencijalni slucaj prijevare
zajednicka je odgovornost upravljackih tijela 1 istraznih tijela. Sluzbe koje analiziraju i istrazuju
takve slucajeve trebale bi dati povratne informacije upravljackim tijelima o provedenim istraznim
radnjama i razlozima zbog kojih nije pokrenuta istraga. U tom bi kontekstu AFCOS mogao imati
vecu ulogu u osiguravanju bolje koordinacije izmedu upravljackih tijela i pravosudnog tijela.

U podijeljenom upravljanju Komisija na drzave €lanice primjenjuje obustavu placanja, prekid
placanja 1 financijske korekcije kako bi osigurala djelotvornu zastitu proracuna EU-a. I drzave
Clanice Stite proracun EU-a — povlaenjem nepropisnih izdataka ili izdataka isplacenih na temelju
prijevare iz sufinanciranih programa. Na drzavama je ¢lanicama odgovornost da osiguraju povrat
javnih sredstava od pocinitelja prijevare, u skladu s nacionalnim zakonodavstvom ili nakon §to se u
nacionalnom sudskom postupku potvrdi postojanje prijevare.

Komisija na temelju smjernica o procjeni rizika od prijevara, odjeljak 4.4., redovito podsjeca na
obveze drzava Clanica u pogledu mogucih horizontalnih u¢inaka pojedinog sluc¢aja prijevare koji je
utvrden na razini programa. Postoje primjeri drzava €lanica koje su procjenjivale horizontalne
ucinke potencijalnih slucCajeva prijevare na svoje sustave ili za konkretnog korisnika te su
primijenile korektivne mjere.

Preporuka 4. — Pracenje mehanizama za odgovaranje na prijevare kako bi se osigurala
njihova dosljedna primjena
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(a) Komisija prihvaca ovu preporuku.

U Prijedlogu Uredbe o zajednickim odredbama za razdoblje nakon 2020. utvrdena je pravna osnova
za prijavu nepravilnosti. U provedbenim odredbama vodit ¢e se racuna o definiciji prijevare kako je
utvrdena u Direktivi o zastiti financijskih interesa EU-a.

Kad je rije¢ o sumnji na prijevaru, glavna je odgovornost upravljackih tijela prijavljivanje takvih
slu¢ajeva nacionalnim tijelima nadleznima za provodenje istrage i kaznenog progona prijevare.
Zadaca OLAF-a, nacionalnih tijela za provodenje istrage u slucaju prijevara i1 nacionalnih sudova
jest utvrditi je 1i to postupanje bilo s namjerom te bi li ga trebalo kategorizirati kao ,,sumnju na
prijevaru”.

Duznosti prijavljivanja ukljuéene su i u pravni okvir za razdoblje 2021.-2027. za kohezijske
fondove. Komisija ne bi preporucila da se te obveze ogranice na slucajeve u kojima je prijevara veé
utvrdena.

(b) Komisija prihvacéa ovu preporuku.

Komisija ¢e nastaviti poticati drzave ¢lanice da sustavno procjenjuju horizontalne ucinke slucajeva
u kojima se sumnja na prijevaru, a koji su utvrdeni na razini programa, kako je predvideno u
odjeljku 4.4. smjernica o procjeni rizika od prijevara.

(c) Komisija prihvaéa ovu preporuku.

Komisija ¢e podsjetiti drzave clanice na njihovu obvezu da prijavljuju prijevare nadleznim
istraznim tijelima (vidjeti odjeljak 4.3.3. 0 mehanizmima prijavljivanja iz smjernica iz 2014. o
procjeni rizika od prijevara i u¢inkovitim i razmjernim mjerama za borbu protiv prijevara).

U Uredbi o oshivanju EPPO-a ve¢ je za sva nadlezna tijela predvidena duznost izvje$¢ivanja
(¢lanak 24.), a to ¢e ukljucivati 1 upravljacka tijela nakon §to EPPO bude uspostavljen (najranije do
studenoga 2020.).

Posljednja alineja: Komisija napominje da je ova preporuka upuéena drZzavama ¢lanicama.

Komisija se slaze s time da je stvarni povrat sredstava od pocinitelja dio odvracaju¢eg ucinka
poduzetih mjera.

90. Komisija ¢e pazljivo ocijeniti svaku izmjenu te vrste koju predloze suzakonodavci.

91. U skladu s postoje¢im odredbama Uredbe 883/2013 uloga je sluzbe za uskladivanje borbe protiv
prijevara (AFCOS) olaksati djelotvornu suradnju i1 razmjenu informacija s OLAF-om. Medutim,
ustroj AFCOS-a i njegove ovlasti prepusteni su odluci svake pojedine drzave ¢lanice. Stoga se
njegov ustroj razlikuje medu drzavama clanicama, poglavito zbog razli¢itih nacionalnih sustava,
zbog Cega na djelotvornost AFCOS-a ponekad utjecu ogranicene ovlasti i resursi koje su im neke
drzave ¢lanice dodijelile.

Komisija je 2013. izdala smjernice kako bi pomogla drzavama ¢lanicama u uspostavljanju njihovih
AFCOS-a te je u njima opisala potencijalno Siru ulogu za AFCOS, no taj dokument nije imao
obvezujuéi ucinak.

U evaluaciji Uredbe o0 OLAF-u pokazalo se da je oshivanje AFCOS-a dovelo do jasnog poboljSanja
u suradnji i razmjeni informacija izmedu OLAF-a i drZava ¢lanica, no utvrdeno je i da ima prostora
za daljnje poboljSanje. lako je raznolikost AFCOS-a priznata, postojala su razliCita stajaliSta
(ponajprije medu samim AFCOS-ima) o potrebi za daljnjim uskladivanjem njihove uloge i ovlasti.

U Komisijinu Prijedlogu o izmjeni Uredbe o OLAF-u pojasnjavaju se odgovornosti AFCOS-a u
pogledu pruzanja pomo¢i OLAF-u; u tu je svrhu predvidena obveza u pogledu rezultata za AFCOS-
e, pri ¢emu se odustalo od uskladivanja njihova ustroja i ovlasti uvodenjem minimalnih funkcija.
Osim toga, u prijedlogu je predvidena pravna osnova za horizontalnu suradnju medu AFCOS-ima.
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Komisija se slaze s time da je dobra koordinacija medu tijelima drzava ¢lanica klju¢na za uspjesnu
borbu protiv prijevara.

Preporuka 5. — Podupiranje Sirenja funkcija AFCOS-a radi poboljsanja koordinacije
Komisija prihvaéa ovu preporuku.

Opc¢a je uloga AFCOS-a pruzanje potpore OLAF-ovim istragama u drzavi ¢lanici, a ta zadaca moze
zahtijevati povezivanje upravljackih i1 drugih tijela drzave ¢lanice koja su ukljuc¢ena u borbu protiv
prijevara te koordiniranje medu njima. Stoga je to ve¢ sada dio uloge AFCOS-a te ¢e Komisija
nastaviti poticati AFCOS-e drzava ¢lanica da proSire svoju mrezu. AFCOS-i mogu najbolje utvrditi
koja su predmetna tijela, koja mogu biti brojna te se mogu razlikovati od drzave ¢lanice do drzave
¢lanice.

92. Komisija se s Europskim revizorskim sudom slaze da je vazno osigurati djelotvornost AFCOS-a
te bi mogla podrzati jasnije definiranje funkcija AFCOS-a.

Medutim, u Komisijinu Prijedlogu izmjene Uredbe o OLAF-u ostalo je nepromijenjeno opée nacelo
da se ustroj 1 zadace AFCOS-a trebaju odredivati nacionalnim pravom. Podrucje primjene
Uredbe 883/2013 ogranic¢eno je na istrazni mandat OLAF-a, pa je u pogledu uloge AFCOS-a ona
usmjerena na potporu koju bi AFCOS trebao pruzati OLAF-u u izvrSavanju tog mandata. lako se
odustalo od bilo kakvog uskladivanja, u prijedlogu se propisuje da bi AFCOS trebao ,,pruzati” ili
,pribavljati” pomo¢ koja je potrebna OLAF-u (obveza u pogledu rezultata za AFCOS). Stoga
Komisijin prijedlog ve¢ predstavlja znatno poboljSanje u odnosu na postojece stanje, jer bi AFCOS
trebao osigurati pruzanje pomo¢i OLAF-u, neovisno o tome pruza li tu pomo¢ izravno AFCOS ili je
pruza drugo tijelo koje djeluje na zahtjev AFCOS-a.
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Revizorski tim

U tematskim izvjeS¢ima Suda iznose se rezultati revizija koje su provedene za politike i
programe EU-a ili teme povezane s upravljanjem u posebnim proracunskim
podrucjima. U odabiru i osmiSljavanju takvih revizijskih zadataka Sud nastoji postiéi Sto
vedi u€inak uzimajudéi u obzir rizike za uspjeSnostili uskladenost, vrijednost predmetnih
prihoda ili rashoda, predstojeée razvojne promjene te politickiijavni interes.

Ovu reviziju uspjesnosti provelo je Il. revizijsko vijeée, kojim predsjeda ¢lanica Suda
lliana Ivanova i koje je specijalizirano za rashodovna podrucja ulaganja u koheziju, rasti
ukljucivanje. Reviziju je predvodio ¢lan Suda Henri Grethen, a potporu sumu pruzali
ataSe u njegovu uredu lldiko Preiss, glavni rukovoditelj Juan Ignacio Gonzalez Bastero,
voditelj radnog zadatka Jorge Guevara Lépez (ovlasteni istraZitelj prijevara — CFE) te
revizori Dana Christina lonita, Sandra Dreimane (ovlastena istraZiteljica prijevara —
CFE), Florence Fornaroli, Efstratios Varetidis, Marton Baranyi, Zivka KalajdZieva, i
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Suzbijanje prijevara i drugih nezakonitih radnji koje Stete
financijskim interesima EU-a zajednicka je odgovornost
Komisije i drzava ¢lanica. U podru¢ju kohezijske politike
EU-a, u kojem je broj prijavljenih prijevara znatno vedi nego
u drugim rashodovnim podru¢jima, prvu liniju obrane u
borbi protiv prijevara Cine tijela drzava ¢lanica odgovorna
za upravljanje programima EU-a.

U okviru ove revizije Sud je procijenio jesu li upravljacka
tijela postupala u skladu sa svojim odgovornostima u svakoj
fazi procesa upravljanja borbom protiv prijevara:
sprjecavanju prijevara, otkrivanju prijevara i poduzimanju
odgovarajucih mjera u pogledu prijevara.

Sud je utvrdio da su upravljacka tijela poboljsala nacin na
koji obavljaju procjenu rizika od prijevara i oblikuju mjere
za sprjecavanje prijevara, no ona i dalje moraju poboljsati
otkrivanje prijevara, poduzimanje odgovarajucih mjera i
koordinaciju relevantnih aktivnosti medu razli¢itim tijelima
drzava ¢lanica. Naime, ona nisu ostvarila nikakav bitan
napredak u pogledu proaktivnog otkrivanja prijevara i
uporabe alata za analiticku obradu podataka. Upravljacka
tijela u nedovoljnoj mjeri prijavljuju Komisiji slu¢ajeve
prijevare, $to narusava pouzdanost objavljenih stopa
otkrivanja prijevara. Destimulacija je ogranic¢ena na
prijetnju od uskracivanja financijskih sredstava EU-a te ne
postoje druge destimulativne kazne ili sankcije. Povrh toga,
sumnje na prijevaru ne prijavljuju se na sustavan nacin
istraznim tijelima i tijelima kaznenog progona.
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