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EUROOPAN TILINTARKASTUSTUOMIOISTUIMEN KANTA:
KORRUPTIONTORJUNTATOIMIA KOSKEVA KOMISSION KERTOMUS

Keskeinen viesti

1. Euroopan tilintarkastustuomioistuin suhtautuu mydnteisesti korruption
torjuntaa koskevaan kertomukseen'. Kyseessa on ensimmainen alaa koskeva
komission kertomus. Korruptiontorjuntatoimia koskeva kertomus tuo
huomattavan panoksen petoksista ja korruptiosta kaytadvaan vuoropuheluun
etenkin julkisten hankintojen alalla. Vuoropuhelu on tarke&aa pyrittdessa
tukemaan (kansallisten) julkisten instituutioiden vastuuvelvollisuutta EU:n

kansalaisiin ndhden.

2. Komission kertomuksessa kuvataan korruption suuntauksia ja kehitysta ja
yksildidaan joukko onnistuneita korruptiontorjuntatoimia, jotka ovat kaytossa
jasenvaltioissa. Nain ollen kertomus kattaa laajan kirjon eri aihealueita ja aloja,
joilla korruptioriski on erityisen suuri. Kertomus on kuitenkin luonteeltaan
l&ahinna kuvaileva. Se perustuu keskustelutilaisuuksien tuloksiin,
eurobarometritietoihin ja korruptiontorjuntatoimien lapikayntiin. Kertomus ei

sisalla tietoja konkreettisista havainnoista.

3. Ensi nakemalta kertomuksen tulos vaikuttaa halyttavalta. Kertomuksen
havainnot perustuvat kuitenkin lahinna kansalaisten ja yritysten nakemyksiin
seka jo kaytossa oleviin korruptiontorjuntatoimiin. Todellisuus saattaa olla
toisenlainen. Kertomuksessa ei juurikaan analysoida, kuinka ndkemykset
littyvat komission tai jasenvaltioiden omiin kaytannon kokemuksiin.

4. Kertomuksessa ei mydskaan yhdisteta havaintoja OLAFin — EU:n oman
petostentorjuntaviraston — havaintoihin. Kertomus ei nain ollen sisalla tietoja,
joita Euroopan parlamentti, neuvosto ja jasenvaltioiden kansalliset parlamentit

tarvitsevat petosten- ja korruptiontorjuntatoimia koskevien poliittisten paatosten

1 COM 2014/38 final.
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tueksi. On myds valitettavaa, ettei ensimmaisessa korruptiontorjuntatoimia

koskevassa komission kertomuksessa kasitella EU:n toimielimia.

5. Tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd EU:n ja jasenvaltioiden tasolla on
tarpeen kerata enemman perusteellisia (oikea-aikaisia ja tarkkoja) tietoja ja
laatia enemman riippumattomia arviointeja, jotta kyetaan yksildimaan

1) tosiasialliset riskialat, 2) korruption syyt, ja 3) toimenpiteet, jotka ovat tarpeen
ja toimenpiteet, jotka ovat osoittautuneet vaikuttaviksi. Kun
korruptiontorjuntatoimet perustetaan korruption tosiasiallisen esiintymisen
sijasta ndkemyksiin, riskina on, etta toimenpiteet ovat liilan raskaita ja korruption
tosiasiallisiin syihin puuttuminen sivuutetaan. Tilanne saattaa jopa suosia

korruption leviamista.
Tausta

6. Vuonna 2011 perustettu EU:n korruptiontorjuntamekanismi pohjautuu
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 83 artiklaan.
Mekanismin mukaan komission on laadittava vuodesta 2013 alkaen joka toinen
vuosi korruptiontorjuntaa kasitteleva kertomus?. Komission kertomuksessa ei
juurikaan viitata EU:n korruptiontorjuntatoimiin sovellettavaan

saadosperustaan.

7. EU:n toiminta perustuu avoimuuden periaatteeseen (SEUT, 15 artikla).
EU:n kansalaisilla on laillinen oikeus hyvaan hallintoon; jokaisella on oikeus
siihen, etta hanen asiansa kasitelladn puolueettomasti ja oikeudenmukaisesti
(perusoikeuskirja, 41 artikla®). SEUT:n 310 artiklan mukaan unioni ja
jasenvaltiot suojaavat unionin taloudellisia etuja petolliselta menettelylta ja
muulta laittomalta toiminnalta. SEUT:n 325 artiklassa kasitelladn petosten

torjuntaa. Artikla muodostaa saaddsperustan esimerkiksi OLAFin tyélle.

2 C(2011) 3673 final (6. kesakuuta 2011), 4 artikla (‘Publication of the EU Anti-
corruption Report').

®  Julistus Euroopan unionin perusoikeuskirjasta.
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Artiklassa maarataan esimerkiksi, ettd unioni ja jasenvaltiot toteuttavat
toimenpiteitd, joilla on ennaltaehkaiseva vaikutus ja jotka tarjoavat tehokkaan

suojan jasenvaltioissa seka unionin toimielimissa, elimissa ja laitoksissa.

8. On syyta panna merkille, ettéa korruptiontorjuntaa koskevan kertomuksen
saadosperusta — SEUT:n 83 artikla — on sisalléltaan yleisluontoisempi.
Artiklassa kasitellaan erilaisia valtioiden rajat ylittavan rikollisuuden muotoja ja
annetaan Euroopan parlamentille ja neuvostolle valtuudet saataa lakeja, joiden
tarkoituksena on edistda oikeusalan yhteistyota EU:ssa. SEUT:n 325 artikla
keskittyy nimenomaisesti EU:n taloudellisiin etuihin vaikuttavien petosten
torjuntaan. Epaselvaa on, millaisena komissio nakee SEUT:n 83 ja 325 artiklan
valisen yhteyden korruptiontorjuntaa koskevan kertomuksen ja
petostentorjuntaa koskevan komission vuosikertomuksen kannalta®.
Tilintarkastustuomioistuin viittaa tassa yhteydessa lausuntonsa nro 8/2005°
paatelmiin ja suosituksiin, jotka koskevat yhteison petostentorjuntaan liittyvan
lainsdadannon yksinkertaistamista ja konsolidointia paallekkaisten ja

ristiriitaisten sdanngosten valttamiseksi.
Ensimmainen korruptiontorjuntaa koskeva kertomus

9. Korruptio ja petokset heikentavat luottamusta julkisiin instituutioihin ja
demokratiaan. Ne myds vaarantavat EU:n sisdmarkkinoiden toiminnan.
Kertomuksen julkaiseminen on lupaava alku, ja sen tavoitteena olevasta
vuoropuhelusta voi olla ainoastaan hydtya. Tamantyyppinen vuoropuhelu on
tarkeaa, koska se vaikuttaa merkittavasti (kansallisten) julkisten instituutioiden
vastuuvelvollisuuteen EU:n kansalaisiin ndhden. Jotta suuri yleiso luottaisi
julkisiin instituutioihin, on ensiarvoisen tarkeaa, etta hyvaa hallintotapaa
edistetdan lisaamalla avoimuutta ja vastuuvelvollisuutta erityisesti

korruptiontorjuntatoimien alalla. Avoimuuteen ja vastuuvelvollisuuteen

4 COM(2013) 548 final.

Lausunto nro 8/2005 (osa VI, Paatelmat ja suositukset).
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perustuvan toimintapolitikan avulla tuetaan sit&, etté instituutiot huolehtivat
vastuualueistaan asianmukaisesti. Toimintapolitikan avulla varmistetaan myods
instituutioiden henkildston lahjomattomuus. Avoimuus ja lahjomattomuus ovat

petosten- ja korruptiontorjunnan perusedellytyksia.

10.Komission on tarkasteltava korruptiontorjuntaa koskevan kertomuksen
sisaltba ja kertomuksessa esitettavia suosituksia. Naita nakokohtia kasitellaan

tarkemmin seuraavissa kohdissa.
Sisalto

11.Komissio ei ensimmaisessa korruptiontorjuntaa koskevassa
kertomuksessaan luo selvaa yhteytta yleiseen petoksia ja korruptiota
koskevaan ongelmaan EU:ssa ja sen jasenvaltioissa. Komissio esittaa
kuitenkin argumentteja, joilla se perustelee keskittymistaan julkisiin
hankintamenettelyihin. Julkisilla hankintamenettelyilla on alana keskeinen
merkitys tilintarkastustuomioistuimen arvioimassa virhetasossa. Niita pidetaan
nain ollen korkean riskin alana. Tilintarkastustuomioistuimen arvioima virhetaso
ei kuvasta petosten tai korruption maaraa. Julkisiin hankintamenettelyihin
littyvat virheet saattavat merkita, etté julkisia hankintoja koskevien saantojen
tavoitteita — oikeudenmukaista kilpailua ja sopimuksen tekoa parhaan tarjoajan
kanssa — ei ole aina saavutettu. Tilintarkastustuomioistuin raportoi virheisiin

liittyvista petos- ja korruptioepailyista OLAFille, jolla on tutkintavaltuudet.

12. Tilintarkastustuomioistuin tiedostaa, ettd komission temaattisen luvun
aiheeksi valitsemat julkiset hankintamenettelyt ovat tarkeita. Vuonna 2013
tilintarkastustuomioistuin maaritti julkiset hankintamenettelyt tulevien
tuloksellisuuden tarkastusten kohteeksi. Se toimittaa parhaillaan tallaista
tarkastusta rakennerahastojen alalla. Tilintarkastustuomioistuimen
suunnitelmissa on toimittaa tuloksellisuuden tarkastus myds sisaisten

politiikkojen alalla.

13. Korruptiontorjuntaa koskevassa komission kertomuksessa arvioidaan

kansallisten aloitteiden saavutuksia. Kertomuksessa ei perustella vakuuttavasti,
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miksi EU:n toimielimet ja elimet on jatetty analysoimatta. Niiden jattdAminen
kertomuksen ulkopuolelle on kuitenkin valitettavaa. Taméa kay ilmi itse
kertomuksesta seka muun muassa Euroopan oikeusasiamiehen®
kertomuksesta antamasta palautteesta ja Euroopan parlamentissa
kertomuksesta kaydysta keskustelusta’. Tilintarkastustuomioistuin haluaa
korostaa, ettd sen julkaisema vuosikertomus ja erityiskertomukset eivat

yksindéan korjaa tata puutetta.

14.EU ei talla hetkelld osallistu Euroopan neuvoston perustaman, lahjonnan
vastaisen valtioiden ryhmén (GRECO) toimintaan®. Kaikki EU:n

28 jasenvaltiota ovat jo GRECOn jasenia. EU:n kansalaisille on vaikea
perustella, ettéd kaikkien 28 EU-jasenvaltion kansallisia instituutioita arvioidaan
Euroopan neuvoston korruptiontorjuntanormien perusteella, mutta arviointi ei
kohdistu EU:n hallintoon. Neuvosto on toistuvasti kehottanut komissiota

ryhtymaan toimiin jasenyyden toteuttamiseksi.”

15.Tiedon merkitys: kansalaiset ovat julkisten instituutioiden keskeisia
sidosryhmid, joten heidan saatavillaan olisi oltava mahdollisimman paljon
tietoa. Tietojen avoimuus tarkoittaa, ettd kuka tahansa saa hyodyntaa, kayttaa
ja jakaa julkisten instituutioiden tuottamia tietoja. Komission kertomuksessa
viitataan esimerkkeihin, joissa jo saatavilla olevia tietoja on hyédynnetty hyvin
(ks. laatikko 1).

"...to include the EU institutions in the next anti-corruption report.” (...EU:n
toimielimet olisi sisallytettava seuraavaa korruptiontorjuntaa koskevaan
kertomukseen), Euroopan oikeusasiamies, lehdistétiedote nro 4/2014

(4. helmikuuta 2014).

Kansalaisvapauksien valiokunta, 12. helmikuuta 2014.
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/default_EN.asp?

Ks. Tukholman ohjelma, kohta 4.4.5: An open and secure Europe serving and
protecting the citizen, neuvoston asiakirja 17024/09. Eurooppa-neuvosto hyvaksyi

asiakirjan 10. ja 11. joulukuuta 2009. Neuvosto esitti komissiolle uudelleen
GRECOn jasenyyttd koskevan pyynnon helmikuussa 2013.
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Laatikko 1. Tiedon merkitys: Slovakia™®
Avoimeen paikallishallintoon tahtadva aloite — Slovakia

Avoimeen paikallishallintoon tahtddvassa aloitteessa sata slovakialaista kaupunkia
asetetaan julkisten varojen kaytdn ulkoisen seurannan puitteissa
paremmuusjarjestykseen seuraavien kriteerien perusteella: l[apinakyvyys julkisissa
hankinnoissa, tiedon julkisuus, yleista etua koskevan tiedon saatavuus, julkinen
osallistuminen, toiminnan etiikka ja eturistiriidat. Hanketta vetaa Transparency

International.

16.Kertomuksen sisaltamaét tiedot painottuvat pitkalti kansalaisten ja yritysten
keskuudessa toteutettujen kyselyiden tuloksiin. Lisaksi kertomuksessa
kuvataan suunniteltuja tai toteutettuja korruptiontorjuntatoimia. L&hestymistapa
herattda kysymyksen siitd, mika on korruptiosta esitettyjen nakemysten suhde
todellisuuteen. Korruptiokyselyita toteutetaan laajalti, ja niiden laaja-alainen
kaytto edellyttaa lahempaa tarkastelua. Joidenkin kyselyiden tulokset
vaikuttavat ensi nakemalta halyttavilta, mutta kun tarkastellaan konkreettisia
tosiasioita korruption esiintyvyydesta eri jAsenvaltiossa, todellisuus saattaa
nayttaytya toisenlaisena. Korruptioon on joka tapauksessa suhtauduttava
vakavasti. Kertomuksessa ei valitettavasti kasitella lainkaan alan tutkimuksia,
kuten esimerkiksi Euroopan komission vuonna 2013
PriceWaterhouseCoopersilla ja Ecorysilla teettamaa tutkimusta®®. Tallaiset
tutkimukset — esimerkiksi korruptiota koskeva eurobarometrikysely — osoittavat,
ettd korruptiota esiintyy usein paljon vahemman kuin mita kansalaisten ja
poliittisten paatoksentekijoiden nakemykset antaisivat ymmartaa. Nakemyksiin
keskittyminen tosiseikkojen sijasta saattaa tarpeettomasti ruokkia kansalaisten

kielteistd mielikuvaa julkishallinnosta niin jasenvaltioiden kuin EU:n tasolla.

19 COM(2014) 38 final, s. 28.
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17.Korruptiokyselyilla on rajoitteensa, kuten seuraavasta esimerkista kay ilmi
(ks. esimerkki |laatikossa 2). On kuitenkin halyttavaa, etta 25 prosenttia EU:n

kansalaisista pitda lahjontaa julkisista palveluista normaalina toimintana.

Laatikko 2. Esimerkki: korruptiokyselyt Alankomaissa®

Hollantilaisista 61 prosenttia katsoo, etta korruptio on levinnyt laajalle heidan
kotimaassaan. Sitd vastoin vain kaksi prosenttia hollantilaisista ilmoitti, etta heiltd on
pyydetty tai odotettu lahjuksia viimeisen vuoden aikana. Mainitusta erosta aiheutuvan

ristiriidan syit& ei kasitella.

18.Kuten edella tuotiin esille, komissio kayttda korruptiontorjuntaa koskevan
kertomuksen tietoldhtein& olemassa olevista seurantajarjestelmista saatavilla
olevia tietoja, kansallisilta viranomaisilta saatuja tietoja seka akateemisten
tutkimuslaitosten ja riippumattomien asiantuntijoiden®® tutkimuksiin perustuvaa
tietoa. Tasta huolimatta kertomus on luonteeltaan I&ahinna kuvaileva eika se
sisélla olennaisia (operatiivisia) tietoja erilaisten korruptiontorjuntatoimien
vaikuttavuudesta ja vaikutuksesta. Kertomus ei perustu vahvaan evidenssiin

(ks. esimerkki |laatikossa 3).

12 http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-14-67 en.htm Summaries of the

national chapters from the European Anti-Corruption Report (tiivistelmat
yksittaisia maita koskevista EU:n korruptiontorjuntakertomuksen luvuista).

13 COM(2014) 38 final, s. 37.
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Laatikko 3. Esimerkki: alueellisen toimintaympariston merkityksen arviointi:

mika on olennaista?

Korruptiontorjuntaa koskevan kertomuksen mukaan kertomuksessa ”...keskitytaan
siihen, mika toimii ja mika ei toimi, kun on kyse korruptiontorjunnasta tietyssa

maassa.”

Tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd kansallinen ja alueellinen toimintaymparistd on
tarked, koska se muokkaa eri toimien vaikutusta. Koska paikallinen toimintaymparistt
on ratkaisevan tarked, eri toimenpiteiden vaikuttavuudesta on vaikea tehda yleistyksia.
Kertomuksessa ei kuitenkaan esiteté kattavaa (useita eri maita koskevaa) analyysia,
jonka perusteella voitaisiin maarittaa, mitka toimintaymparistoon liittyvat tekijat ovat
olennaisia ja mista olennaisuus johtuu. Kertomuksessa ei myoskaan esiteta tietoja eri
korruptiontorjuntatoimien valisista suhteista tai rijppuvuuksista. Miten muut
toimenpiteet ja laajemmat hallintojarjestelman uudistukset kuten julkistalouden
hallinnointia koskevat uudistukset (esim. vero- ja budjettihallinto, julkisyhteisdjen
tilastot, hankintaviranomaiset ja ylimmat tarkastuselimet) tukevat (tai rajoittavat) eri

toimenpiteita?

19.Kertomuksessa ei arvioida, miksi korruptiota ilmenee esimerkiksi julkisten
hankintojen alalla. Kertomus sivuuttaa taman kysymyksen ja keskittyy sen
sijasta valvontamekanismeihin, ehkaisyyn ja riskeihin. Korruption syitéa on
kuitenkin arvioitava, jos tavoitteena on loytaé vaikuttavia toimenpiteita, joiden
avulla ongelmaan kyetaan puuttumaan. Tilintarkastustuomioistuin on useiden
vuosien ajan korostanut, ettd saantdja on tarpeen yksinkertaistaa esimerkiksi
julkisten hankintojen alalla: mitd monimutkaisempia saannoét ovat, sita
enemman virheita yleensa ilmenee. Muun muassa monimutkaisten sdantéjen
taytantdonpano saattaa luoda ympariston, jossa korruptio ja petokset voidaan
salata. Hankintasaantojen monimutkaisuus muodostaa hyvin todennékdisesti
tekijan, joka edesauttaa useiden virheiden esiintymista ja lisdé korruption riskia.

4 COM(2014) 38 final, s. 39 (arviointimenetelmét ja indikaattoreiden kaytto).
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20. Tilintarkastustuomioistuin on laatinut tarkastuskertomuksia joistakin
mainituista valvontamekanismeista, kuten esimerkiksi eturistiriitoja koskevista
saanndista tai korruptiontorjuntaviranomaisten toiminnan vaikuttavuudesta.

Kertomuksiin sisaltyvista suosituksista voi olla laajempaakin hyotya™®.

21.Korruption tosiasiallisesta esiintymisesta tarvitaan perusteellista tietoa,
minka liséksi esiintymisen syitd on analysoitava, jotta komissio kykenee
vaikuttavasti perustelemaan ehdotuksensa petosten- ja
korruptiontorjuntatoimista, joita edellytetddn sekd SEUT:n 83 artiklassa etta
SEUT:n 325 artiklan 4 kohdassa ('[...] tarkoituksena tehokkaan ja yhtalaisen

suojelun tarjoaminen jasenvaltioissa seka unionin toimielimissa [...]").
Komission suositukset

22.Kertomuksessa esitettavat suositukset muodostavat lahtdkohdan, mutta
niitd on syyta tyostaa huomattavasti: suositukset ovat melko yleisluontoisia ja
siten samalla myos pintapuolisia (ks. esimerkit [aatikossa 4). Yleisissa
suosituksissa olisi tasmennettava tarkemmin, millaiset toimet ovat tarpeen,
miten ne voidaan toteuttaa ja kenen toimesta. Myos seurantaa koskevista
saannoksista olisi hyddyllista antaa tietoa. Maakohtaisia tietoja siséltavassa
korruptiontorjuntakertomuksen liitteessa annetaan kuitenkin tarkempia

suosituksia siitd, millaiset toimet ovat tarpeen yksittdisten maiden tasolla.

5 Viittaus erityiskertomukseen nro 15/2012 "Eturistiriitojen hallinta tarkastetuissa

EU:n virastoissa” ja erityiskertomukseen nro 2/2011 EU:n
petostentorjuntavirastosta (OLAF).
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Laatikko 4. Suositukset: esimerkkeja'®

1. Olisi toteutettava alue- ja paikallishallinnolle kohdennettuja
korruptiontorjuntatoimenpiteita. Riskinarvioinneista voi olla hyétya myoés taman

hallintotason erityisten heikkouksien tarkastelussa.

2. Alue- ja paikallishallinnon tasolla olisi varmistettava yhteiset vahimmaisnormit
julkisia hankintoja koskevien menettelyjen ja hankintasopimusten toteutusvaiheen

l&pinakyvyydelle.

3. Olisi varmistettava, etta julkisten hankintojen muutoksenhakuelimilld, neuvoa-
antavilla elimilld ja valvontaelimilla seka tilintarkastuselimilla on riittavat valmiudet

hoitaa tarkastustehtavansa.

4. Olisi huolehdittava tuloksellisesta koordinoinnista julkisia hankintoja valvovien

viranomaisten valilla.

5. Kun korruptoituneet kaytannot ovat vaikuttaneet hankintaprosessiin, olisi
varmistettava, etta paatosten kumoamiseen ja/tai hankintasopimusten

mitatdimiseen on tehokkaat mekanismit.

Paatelmat

23.Joka toinen vuosi annettava korruptiontorjuntaa koskeva kertomus tarjoaa
komissiolle mahdollisuuden kaynnistdd koko EU:n laajuinen vuoropuhelu ja
luoda olennaisia yhteyksia avoimuuden, lahjomattomuuden, korruption,
petosten ja vastuuvelvollisuuden valille. Tilintarkastustuomioistuin suhtautuu
myonteisesti tAhdn ensimmaiseen korruptiontorjuntaa koskevaan
kertomukseen, joka sisaltaa tietoa korruption suuntauksista ja jossa yksildidaan

korruptiontorjuntatoimien alalla sovellettavia hyvia kaytantoja.

® COM(2014) 38 final, sivut 35 ja 36.
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24.Kertomus on kuitenkin luonteeltaan liian kuvaileva. Siiné ei juurikaan esiteta
analyyseja tai olennaisia havaintoja, vaan luotetaan sen sijaan
korruptiokyselyihin, joiden hyodyllisyys arviointivalineené on rajallinen.
Tilintarkastustuomioistuin katsoo, ettd on tarpeen toteuttaa operatiiviselta
kannalta relevantimpia tutkimuksia ja perusteellisempia arviointeja, joiden
yhteydesséa analysoidaan varsinaisia riskialoja. Nain eri
korruptiontorjuntatoimien tavoitteita ja tuloksia varten saataisiin luotua
nayttoperusta, joka talla hetkella puuttuu. Liséksi kyettaisiin selkiyttAmaan
jasenvaltioissa toteutettavien korruptiontorjuntatoimien ja EU:n elinten, kuten
OLAFin, komission puolesta toteuttamien korruptiontorjuntatoimien valista
suhdetta.

25.EU:n toimielimet olisi pitdnyt sisallyttaa komission ensimmaiseen
korruptiontorjuntaa koskevaan kertomukseen. Kaikki mahdollinen tieto
komissiolta olisi tervetullutta, vaikka néin viiveellakin. Kertomuksessa ei
perustella vakuuttavasti, miksi EU ei viela osallistu Euroopan neuvoston
perustaman, lahjonnan vastaisen valtioiden ryhméan (GRECO) toimintaan.
Euroopan unionin olisi sitouduttava GRECOn toimintaan taysimaaraista
jasenyytta silmalla pitden. Tavoitteena olisi saattaa EU:n hallinto samalle
tasolle kuin 28 jasenvaltion valtionhallinnot, joita arvioidaan jo Euroopan

neuvoston korruptiontorjuntanormien perusteella.
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