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OSVRT EUROPSKOG REVIZORSKOG SUDA NA KOMISIJINO 1IZVJESCE O
MJERAMA SUZBIJANJA KORUPCIJE

Glavna poruka

1. Sud pozdravlja objavu ovog izvje§¢a® o suzbijanju korupcije koje je prvi
takav dokument kojeg je objavila Komisija. Ovo izvjeS¢e o mjerama suzbijanja
korupcije, posebice u podrucju javne nabave, znaCajan je doprinos dijalogu o
prijevari i korupciji. Taj je dijalog vazan kako bi se u o€ima europskih gradana

ucvrstila odgovornost (nacionalnih) javnih institucija.

2. U izvjeS¢éu Komisije opisuju se trendovi i promjene povezane s korupcijom
te se navodi odredeni broj uspjesnih mjera suzbijanja korupcije koje se
primjenjuju u drzavama ¢lanicama. Time izvje$¢e pokriva Siroki raspon tema i
posebnih podrucja koja su posebice izloZzena riziku od korupcije. No izvjeSce je
uglavnom opisne prirode. Temelji se na zaklju¢cima okruglih stolova,
informacijama Eurobarometra i pregledu mjera suzbijanja korupcije. lzvjeSce ne

sadrzi dostatne informacije o konkretnim nalazima.

3. Na prvi se pogled zakljuCci izvjeS¢a Cine izrazito zabrinjavaju¢ima. No nalazi
izvjeSca uglavnom se temelje na percepciji gradana i poduzeca te na mjerama
suzbijanja korupcije koje se u stvarnosti koriste. No stvarna bi situacija mogla
biti razliCita. 1zvjeS¢e ne pruza temeljitu analizu o tome kako je ta percepcija
gradana povezana s Komisijinim vlastitim iskustvima iz prakse ili onima drzava

¢lanica.

4. Ovo izvjeSc¢e takoder ne pruza nikakvu poveznicu s nalazima OLAF-a,
ureda za borbu protiv prijevara same Europske unije. I1zvjeS¢e stoga ne sadrZi
informacije koje su Europskom parlamentu, Vije¢u i parlamentima drzava
Clanica potrebne za donoSenje odluka o politikama povezanima s mjerama

suzbijanja prijevare i korupcije. Isto tako, razoCaravajuce je da Komisija u

1 CcOM2014/38 final.
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svojem prvom izvjeS¢u o mjerama suzbijanja korupcije nije obuhvatila institucije
EU-a.

5. Sud je miSljenja da je potrebno dodatno razraditi detaljne (pravodobne i
to¢ne) podatke, kao i nezavisne evaluacije na nacionalnoj razini i na razini EU-
a kako bi se utvrdila: (1) stvarna podrucja rizika, (2) razlozi zbog kojih dolazi do
korupcije i, (3) mjere koje je potrebno poduzeti, kao i mjere koje su se pokazale
djelotvornima. Temeljenje mjera za suzbijanje korupcije na percepciji, umjesto
na stvarnoj pojavi korupcije, sa sobom nosi rizik da bi takve mjere mogle
predstavljati nepotrebno opterecenje ili da ne bi bile uspjesne u otklanjanju
pravih uzroka korupcije. To bi €ak moglo dovesti do Sirenja korupcije.

Kontekst

6. Mehanizam EU-a za suzbijanje korupcije iz 2011. godine, koji se temelji na
Clanku 83. UFEU-a, obvezuje Europsku komisiju da svake druge godine,
pocevsi od 2013., objavi izvjescée o borbi protiv korupcije®. Komisijino izvie$ée
gotovo da se ni ne poziva na zakonski okvir za mjere suzbijanja korupcije u
EU-u.

7. Djelovanje EU-a temelji se na naCelu transparentnosti (Clanak 15. UFEU-a).
Gradani EU-a imaju zakonsko pravo na dobru upravu, Sto ukljucuje i pravo da
se njihovi predmeti obraduju nepristrano i praviéno (€lanak 41. Povelje®).
Clanak 310. UFEU-a propisuje da Unija i drzave &lanice moraju suzbijati
prijevaru i svaki drugi oblik nezakonitih aktivnosti koje utjeCu na financijske
interese Unije. Clanak 325. UFEU-a usmijeren je na suzbijanje prijevare te je
navedeni &lanak pravna osnova za, izmedu ostalog, djelovanje OLAF-a. Clanak

izmedu ostalog propisuje da Unija i njezine drzave €lanice moraju poduzeti

2 C(2011) 3673 final ( 6. lipanj 2011.) ¢lanak 4. ‘Objava izvje§éa EU-a o suzbijanju
korupcije.

¥ Povelja Europske unije o temeljnim pravima.
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mjere koje imaju odvracajuci ucinak i koje pruzaju djelotvornu zastitu u

drzavama Clanicama i u svim institucijama, tijelima, uredima i agencijama Unije.

8. Valja napomenuti da je ¢lanak 83. UFEU-a, koji se koristio kao pravna
oshova za izvjeSce o suzbijanju korupcije, opcenitije prirode. On se bavi
razliCitim vrstama prekograni¢nog kriminaliteta te se njime uvode zakonodavne
ovlasti Europskog parlamenta i Vijec¢a Ciji je cilj promicati suradnju EU-a u
podrucju pravosuda. U ¢lanku 325. UFEU-a konkretnije se govori o suzbijanju
prijevare u vezi s financijskim interesima EU-a. Nije jasno kako Komisija dovodi
Clanak 83. u vezu s ¢lankom 325. UFEU-a u pogledu izvjeSc¢a o suzbijanju
korupcije i njezinom godinjem izvje$éu o suzbijanju prijevare®. U ovom
kontekstu Sud se poziva na zakljuCke i preporuke iznesene u svojem misljenju
br. 8/2005°, a koji se odnose na pojednostavnjenje i konsolidaciju
zakonodavstva Zajednice povezanog sa suzbijanjem korupcije radi

sprjeCavanja ponavljanja i preklapanja ili proturjecnih odredbi.
Prvo izvjesée o suzbijanju korupcije

9. Korupcija i prijevara naruSavaju povjerenje u javne institucije i demokraciju
te negativno utje€u i na unutarnje trzisSte EU-a. Objava izvjeS¢a obecavajuci je
pocCetak, pa tako i dijalog koji ¢e uslijediti moze samo biti koristan. Dijalog ove
vrste vazan je jer on predstavlja vazan doprinos odgovornosti (nacionalnih)
javnih institucija prema gradanima EU-a. Poticanje dobrog upravljanja
povecanjem transparentnosti i odgovornosti — posebice u podrucju mjera
suzbijanja korupcije — od klju¢ne je vaznosti za zadobivanje povjerenja gradana
u javne institucije. Politika transparentnosti i odgovornosti pomaze institucijama
da pravilno obavljaju svoje duznosti i osiguravaju integritet svojeg osoblja.

Transparentnost i integritet klju€ni su uvjeti za borbu protiv prijevare i korupcije.

4 COM(2013) 548 final:

> Misljenje br. 8/2005 (odjeljak VI., Zaklju&ci i preporuke).
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10.Komisija mora razmotriti sadrzaj i preporuke izvjeS¢a o suzbijanju korupcije.

O ovim je pitanjima podrobnije rije€ u odlomcima u nastavku.
Sadrzaj

11.Komisija svojim prvim izvje§¢em o suzbijanju korupcije ne pruza poveznicu
s op¢im pitanjem prijevare i korupcije u EU-u i drzavama ¢lanicama. Komisija,
medutim, ipak pruza obrazlozenje za svoju usmjerenost na temu javne nabave.
Javna je nabava podrucje koje uvelike utjeCe na stopu pogreske koju
procjenjuje Sud te se stoga smatra visokorizi€énim podrucjem. Procjenom stope
pogreske koju obavlja Sud ne mjeri se razina prijevare ili korupcije. PogreSke u
postupcima javne nabave mogu ukazivati na to da nisu uvijek postignuti ciljevi
pravila o javnoj nabavi, a to su promicanje pravednog trziSnog natjecanja i
osiguravanje da se ugovori dodjeljuju najkvalificiranijem ponudacu. Sud
slu€ajeve u kojima postoje pogreske i u kojima postoji sumnja na prijevaru ili

korupciju prijavljuje OLAF-u koji ima ovlasti za istrazivanje takvih slucajeva.

12.Sud prepoznaje vaznost javne nabave, teme koju je Komisija odabrala za
svoje tematsko poglavlje. Sud je 2013. godine izdvojio javnu nabavu kao
posebnu temu koja ¢e u buduénosti biti obuhvacena revizijama uspjeSnosti te
trenutaCno provodi reviziju uspjesnosti povezanu s tom temom u podrucju
strukturnih fondova. Sud takoder planira provesti reviziju uspjednosti u podrucju

unutarnjih politika.

13.U izvjeScu o suzbijanju korupcije koje je objavila Komisija ocjenjuju se
postignuc¢a nacionalnih inicijativa. Nije pruzeno uvjerljivo objasnjenje zasto su iz
te analize izostavljene institucije i tijela EU-a. No na temelju samog izvjeSca i
povratnih informacija zaprimljenih od, izmedu ostalog, Europskog

ombudsmana®, kao i na temelju rasprave odrzane u Europskom parlamentu’,

& ...ukljugiti institucije EU-a u sljedeée izvje$ée o suzbijanju korupcije.” Europski

ombudsman Priopcenje za javnost br. 4/2014 (4. veljace 2014.).

7

Odbor za gradanske slobode, 12. veljace 2014.
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ocito je da bi bilo bolje da su bile ukljucene i institucije i tijela EU-a. Sud zeli
naglasiti da njegova godisSnja i tematska izvjeS¢a sama po sebi ne mogu

nadoknaditi takvo iskljucivanje.

14.Europska unija trenutacno ne sudjeluje u Skupini drzava za borbu protiv
korupcije pri Vijeéu Europe (GRECO)®. Svih 28 drzava ¢&lanica EU-a ve¢ su
Clanice skupine GRECO. Tesko je objasniti gradanima Unije da se nacionalne
institucije svih 28 drzava ¢lanica ocjenjuju prema standardima za suzbijanje
korupcije Vije¢a Europe, dok to isto ne vrijedi i za upravu EU-a. Vijecée je u viSe
navrata trazilo od Komisije da poduzme potrebne mjere kako bi postala

¢lanicom?®.

15.Moc¢ podataka: gradani su vazni dionici u javnim institucijama te im se stoga
mora omoguciti pristup $to ve¢em broju informacija. Otvoreni podatci oni su
podatci koje proizvode javne institucije i koje bilo tko moze koristiti, ponovno
koristiti i prosljedivati. Komisijino izvjeS¢e ve¢ navodi primjere dobrog koriStenja

vec¢ dostupnih informacija (vidjeti okvir 1).

http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/default_EN.asp?

Vidjeti odlomak 4.4.5 Stockholmskog programa: Otvorena i sigurna Europa koja

usvojilo 10.-11. prosinca 2009. Vijece je u veljaci 2013. godine ponovno uputilo
zahtjev Komisiji da se ukljuci u djelovanje skupine GRECO.
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Okvir 1. Moé podataka: Slovaéka™
Inicijativa Otvorene lokalne vlasti - Slovacka

U okviru vanjskog pracéenja javne potroSnje, pomocu inicijative Otvorene lokalne vlasti
u Slovackoj izradena je rang-lista 100 slovackih gradova na temelju niza kriterija koji
ukljucuju transparentnost javne nabave, pristup informacijama, dostupnost podataka
od javnog interesa, sudjelovanije javnosti, profesionalnu etiku i sukobe interesa.

Projekt provodi Transparency International.

16. Informacije sadrzane u izvjeS¢u velikim su dijelom povezane s rezultatima
anketa medu gradanima i poduzecima te s opisom planiranih ili provedenih
mjera suzbijanja korupcije. Takav pristup povlaci pitanje percepcije korupcije
naspram stvarnog stanja. RaSirena uporaba anketa o percepciji korupcije mora
biti detaljnije ispitana. lako su rezultati nekih anketa na prvi pogled
zabrinjavajuci, §to se tice konkretnih Cinjenica o ucestalosti korupcije u
razli€itim drzavama ¢lanicama, stvarnost bi mogla biti ponesto drugacija. No
korupciju je potrebno shvatiti ozbiljno. NazZalost izvjeS¢e ne govori detaljno o
ikakvim studijama provedenima u ovom podrucju, kao Sto je, primjerice, studija
koju su 2013. godine provela drustva PWC i Ecorys u ime Europske komisije™*.
Takve studije, kao Sto je anketa Eurobarometra o korupciji, ukazuju da je
uCestalost korupcije Cesto mnogo manja nego $to je percipiraju gradani,
odnosno predvidaju tvorci politika. Usmjerenost na percepciju, a ne na stvarne
podatke mogla bi nepotrebno raspiriti negativne osjecaje gradana prema javnoj

upravi, kako u drzavama ¢lanicama tako i na razini EU-a.

17.Postoje odredena ogranicenja u pogledu onoga $to nam ankete o korupciji

mogu poruciti, kako je navedeno u nastavku (vidjeti primjer u okviru 2). No

19 COM(2014) 38 final, str. 28.

11

http://www.pwc.be/en_BE/be/publications/2013/pwc-olaf-study.pdf
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zabrinjavajuce je da 25 % gradana EU-a smatra da je normalno dati mito u

zamjenu za javnu uslugu.

Okvir 2. Primjer: ankete o korupciji u Nizozemskoj*?

61 % Nizozemaca slaZze se da je u njihovoj zemlji raSirena korupcija. No naprotiv,
2 %Nizozemaca navelo je da je od njih tijekom proSle godine zatrazeno mito ili da se

od njih o€ekivalo da plate mito. Nisu pojasnjeni razlozi za takvu razliku.

18.Kako je prije navedeno, Komisija kao izvore informacija za izvje$¢e o
suzbijanju korupcije navodi dostupne informacije postojecih sustava pracenja,
podatke nacionalnih javnih tijela i istrazivanja koja su provele akademske
institucije i nezavisni struénjaci*®. Unato& tome, izvje$¢e je dosta opisno i ne
sadrzava dovoljno znacajnih (operativnih) informacija o djelotvornosti i u€inku
razli€itih mjera suzbijanja korupcije. I1zvjeSée se ne temelji na Evrstim dokazima

(vidjeti primjer u okviru 3).

12 http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-14-67 en.htm SaZetci poglavlja o

drzavama €lanicama iz Europskog izvjeS¢a o suzbijanju korupcije.

13 COM(2014) 38 final, str. 37.
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http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-14-67_en.htm�

Okvir 3 Primjer: procjena vaznosti regionalnog konteksta: §to je bitno?*
U izvjeS¢u o suzbijanju korupcije navodi se da je ,Naglasak... [...] na onome 3to

funkcionira i onome $to ne funkcionira u suzbijanju korupcije u odredenoj drzavi”.

Sud smatra da je nacionalan i regionalan kontekst vazan jer on utjeCe na djelovanje
razliCitih mjera. Zbog tog je kljuéno vaznog konteksta teSko opcenito govoriti 0
djelotvornosti razli€itih mjera. No nije provedena komparativha (medudrzavna) analiza
kojom bi se moglo ustanoviti koji su kontekstualni ¢imbenici vazni i zasto. Nadalje ne
postoje informacije o medudjelovanju i meduovisnosti razli€itih mjera suzbijanja
korupcije. Kako su razliite intervencije podrzane (ili ograni¢ene) drugim mjerama i
Sirim reformama upravljanja, kao Sto su reforme upravljanja javnim financijama (npr.
porezna uprava i upravljanje proraunom, vladina statistika, tijela nadlezna za nabavu,

vrhovne revizijske institucije)?

19.U izvjeScu se ne navode razlozi zbog kojih dolazi do korupcije, posebice u
podrucju javne nabave. Ovo je pitanje izostavljeno iz izvije$¢a jer je izvjeSce bilo
usmjereno na kontrolne mehanizme, sprjeCavanije i rizike. No to je pitanje koje
se ipak treba postaviti ako se Zele pronaci djelotvorne mjere za rjeSavanje
problema. Dugi niz godina Sud je naglaSavao potrebu pojednostavnjivanja
pravila, pa tako i u podrucju javne nabave: §to su pravila sloZenija, izglednije je
da ¢e doci do veceg broja pogreSaka. lzmedu ostalog, provedba slozenih
pravila moze dovesti do stvaranja okoline u kojoj je moguce prikriti korupciju ili
prijevaru. Izgledno je da je sloZenost pravila o javnoj nabavi ¢imbenik koji

doprinosi velikom broju pogreSaka i koji povec¢ava rizik od korupcije.

20.0 nekim od navedenih kontrolnih mehanizama, kao Sto su pravila o sukobu
interesa, kao i o djelotvornosti agencija za suzbijanje korupcije, Sud je objavio

14

COM(2014) 38 final, str. 39 (metodologija procjene i uporaba pokazatelja).
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revizijska izvjeS¢a koja pruzaju preporuke koje mogu biti korisne u Sirem

smislu®®.

21.Potrebni su iscrpni podatci o stvarnoj pojavi korupcije, zajedno s
naknadnom analizom toga zasto dolazi do korupcije, kako bi Komisija mogla
djelotvorno obrazloziti svoje prijedloge za mjere suzbijanja prijevare i korupcije
koje ne samo da su propisane ¢lankom 83. UFEU-a, ve¢ i ¢lankom 325.
stavkom 4. UFEU-a (,[...] postizanja u€inkovite i jednake zastite u drzavama

Clanicama i u svim institucijama [...] Unije”).
Preporuke Komisije

22.Preporuke iznesene u izvjeS¢u predstavljaju polaziSnu toCku te je potrebna
znatna daljnja razrada: dosta su opcenite, a samim time i povrdne (vidjeti
primjer u okviru 4 u nastavku). Opce bi preporuke trebale sadrzavati visSe
detalja o radnjama koje valja poduzeti, o tome kako bi se te radnje trebale
provesti u djelo i tko bi ih trebao provesti. Takoder bi bile korisne i informacije o
sustavima pracenja. No da bi se mjere mogle poduzimati na razini drzave,
prilog izvjeS¢u o suzbijanju korupcije posvecen drzavama trebao bi sadrzavati

konkretnije preporuke.

5 U izvje$éu se upucuje na tematsko izvjeSée br. 15/2002 pod nazivom ,Upravljanje

sukobima interesa u odabranim agencijama EU-a” i tematsko izvje$¢e br. 2/2011
o Uredu EU-a za borbu protiv korupcije (OLAF).
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Okvir 4 Preporuke: primjeri*®

1. Provaditi ciljane politike suzbijanja korupcije za regionalne i lokalne uprave.
Procjene rizika mogu biti korisne za otkrivanje posebnih osjetljivih to¢aka na toj

razini uprave.

2. Osigurati zajedni¢ke minimalne standarde transparentnosti na razini regionalnih i

lokalnih uprava u postupcima javne nabave i fazi provedbe javnih ugovora.

3. Osigurati dovoljnu sposobnost tijela za kontrolu postupaka javne nabave,
savjetodavnih i nadzornih tijela, te revizorskih sudova, ovisno o slucaju, za

provedbu zadaca provjere.
4. Osigurati u€inkovitu koordinaciju izmedu tijela zaduzZenih za nadzor javne nabave.

5. Osigurati u€inkovite mehanizme pracenja u slu¢aju ukidanja odluka i/ili ponistavanja

javnih ugovora u odgovaraju¢em roku kada koruptivne prakse utjeCu na proces.

Zakljucci

23.lzvjesc¢e o suzbijanju korupcije koje ¢e se objavljivati svake dvije godine za
Komisiju predstavlja priliku da dillem EU-a pokrene raspravu o uspostavi
znacajnih poveznica izmedu integriteta, korupcije, prijevare i odgovornosti. Sud
pozdravlja ovo prvo izvjeS¢e o suzbijanju korupcije koje sadrzi informacije o
trendovima povezanima s korupcijom, kao i detalje o dobroj praksi koja se

primjenjuje u podru€ju mjera suzbijanja korupcije.

24.No izvjesc€e je prekomjerno opisno, ne sadrzava temeljitu analizu, kao ni
znacajne nalaze te se, umjesto toga, temelji na rezultatima anketa o percepciji
korupcije koje su alati ograni¢ene korisnosti. Sud je prepoznao potrebu za
istrazivanjem koje bi bilo uze vezano za operativni aspekt, kao i za strogim

evaluacijama, ukljuCujuci i analizu stvarnih podrucja rizika. Time bi se

1% COM(2014) 38, final, str. 35. i 36.
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uspostavila trenutacno nepostoje¢a dokazna osnova za ciljeve i rezultate
razliitih mjera suzbijanja korupcije te bi se pojasnilo medudjelovanje razli€itih
intervencija za suzbijanje korupcije u drzavama ¢lanicama s institucijama EU-a,

kao Sto je OLAF koji djeluje u ime Komisije.

25.Institucije EU-a trebale su biti ukljuCene u Komisijino prvo izvjeSce o
suzbijanju korupcije. Bilo kakve informacije koje Komisija u tom pogledu moze
pruziti jos uvijek bi bile dobrodosle, ¢ak i u ovoj kasnoj fazi. Nisu pruzena
uvjerljiva objadnjenja toga zasto Europska unija trenutacno ne sudjeluje u
Skupini drzava za borbu protiv korupcije pri Vijecu Europe (GRECO). Europska
unija trebala bi se ukljuciti u rad skupine GRECO s cillem dobivanja
punopravnog ¢lanstva, i to kako bi se uprava EU-a dovela na istu razinu kao i
vlade 28 drzava €lanica EU-a €ija je uskladenost sa standardima suzbijanja

korupcije Vije€a Europe vec podlozna evaluaciji.
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