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OPINIA CURTII DE CONTURI EUROPENE CU PRIVIRE LA RAPORTUL
COMISIEI PRIVIND MASURILE ANTICORUPTIE

Mesajul principal

1. Curtea saluté publicarea acestui raport* privind combaterea coruptiei,
primul document de acest tip elaborat de Comisie. Raportul priveste masurile
anticoruptie, in special cele din domeniul achizitiilor publice, si contribuie n
mod substantial la dialogul cu privire la frauda si coruptie. Acest dialog
reprezinta o contributie importanta la obligatia institutiilor publice (nationale) de
a raspunde pentru actul de gestiune, astfel cum este perceputa aceasta
obligatie de catre cetatenii europeni.

2. Raportul Comisiei descrie tendintele legate de coruptie si evolutiile
inregistrate in acest domeniu si identifica o serie de masuri anticoruptie care se
bucura de succes si sunt utilizate in statele membre. Astfel, documentul
acopera o gama larga de aspecte si de domenii specifice in care coruptia
reprezinta un risc deosebit de important. Raportul are insa un caracter in
principal descriptiv si se bazeaza pe rezultatele unor mese rotunde, pe
informatiile obtinute Tn urma unor sondaje Eurobarometru si pe o trecere in
revista a masurilor anticoruptie. Raportul nu contine informatii privind constatari

concrete.

3. La o prima vedere, concluziile raportului par alarmante. Constatarile sale se
bazeaza insa, in principal, pe perceptiile cetatenilor si ale societatilor, precum
si pe masuri anticoruptie care sunt efectiv aplicate. Este asadar posibil ca, in
realitate, lucrurile sa fie diferite. Raportul nu prezinta decat o analiza limitata a
relatiei dintre aceste perceptii si experienta practica dobandita de Comisie sau

de catre statele membre.

1 COM(2014) 38 final.
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4. Pe de alta parte, raportul nu stabileste nicio legatura cu constatarile OLAF,
Oficiul de Lupta Antifrauda al UE. El nu contine, asadar, informatiile necesare
Parlamentului European, Consiliului si parlamentelor nationale ale statelor
membre pentru a sta la baza deciziilor de politica referitoare la masurile
antifrauda si anticoruptie. Este, de asemenea, dezamagitor faptul ca institutiile

UE nu sunt incluse in primul raport al Comisiei privind masurile anticoruptie.

5. Curtea considera c3, la nivelul UE si al statelor membre, trebuie sa fie
elaborate in continuare date riguroase (exacte si disponibile in timp util),
precum si evaluari independente, cu scopul de a se identifica: (1) domeniile
reale de risc; (2) motivele de la baza aparitiei coruptiei si (3) masurile care se
impun si care s-au dovedit a fi eficace. Daca masurile anticoruptie se bazeaza
pe perceptii si nu pe ocurenta efectiva a cazurilor de coruptie, apare riscul ca
aceste masuri sa fie impovaratoare in mod inutil si s nu reuseasca sa elimine

cauzele reale ale coruptiei, ci dimpotriva, sa favorizeze coruptia.
Context

6. Mecanismul anticoruptie al UE, creat in 2011 si bazat pe articolul 83 TFUE,
incredinteaza Comisiei Europene sarcina de a elabora, la intervale de doi ani,
cu incepere din 2013, un raport privind combaterea coruptieiz. Raportul
Comisiei nu contine practic nicio referinta la cadrul juridic pentru masurile

anticoruptie din UE.

7. Actiunea UE se bazeaza pe principiul transparentei (articolul 15 TFUE).
Cetatenii UE au un drept executoriu la o buna administrare, ceea ce include
dreptul de a beneficia, In ceea ce priveste problemele pe care le au, de un
tratament impartial si echitabil (articolul 41 din carta®). Articolul 310 TFUE

prevede ca Uniunea si statele membre combat frauda si orice alta activitate

2 Articolul 4 - ,Publicarea Raportului anticoruptie al UE”, C(2011) 3673 final
(6 iunie 2011).

¥ cCarta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene.
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ilegala care aduce atingere intereselor financiare ale Uniunii.

Articolul 325 TFUE, axat pe combaterea fraudei, constituie temeiul juridic Tn
special pentru activitatea OLAF. Acest articol prevede, printre altele, ca
Uniunea si statele membre ar trebui sa ia masuri care sa aiba un efect disuasiv
si care sa ofere o protectie efectiva in statele membre, precum si in institutiile,

organele, oficiile si agentiile Uniunii.

8. Trebuie remarcat faptul ca articolul 83 TFUE, care constituie temeiul juridic
pentru Raportul anticoruptie, are un caracter mai general. Acesta se refera la
diferite tipuri de criminalitate transfrontaliera si confera competente legislative
Parlamentului European si al Consiliului, cu scopul de a promova cooperarea
in domeniul justitiei la nivelul UE. Articolul 325 TFUE pune accentul, mai
specific, pe combaterea fraudei care aduce atingere intereselor financiare ale
UE. Nu este clar modul in care Comisia vede relatia dintre articolul 83 TFUE si
articolul 325 TFUE in ceea ce priveste Raportul anticoruptie si raportul anual al
Comisiei privind combaterea fraudei*. In acest context, Curtea face trimitere la
concluziile si la recomandarile pe care le-a formulat in Avizul nr. 8/2005° cu
privire la simplificarea si consolidarea legislatiei comunitare antifrauda in
vederea evitarii repetitiilor si a dispozitiilor care se suprapun sau sunt

contradictorii.
Primul raport anticoruptie

9. Fraudele si coruptia erodeaza increderea in institutiile publice si in
democratie, subminand in acelasi timp functionarea pietei interne a UE.
Publicarea raportului reprezinta un punct de plecare promitator, iar dezbaterea
ocazionata de acesta nu poate fi decat benefica. Acest tip de dezbatere este
important, intrucat contribuie de o maniera semnificativa la modul in care

institutiile publice (nationale) raspund pentru actul de gestiune in fata

4 COM(2013) 548 final.

°  Avizul nr. 8/2005 (sectiunea VI, Concluzii si recomandari).
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cetatenilor europeni. Consolidarea bunei guvernante prin imbunatatirea
transparentei si a raspunderii pentru actul de gestiune — in special in domeniul
masurilor anticoruptie — este un aspect esential pentru obtinerea increderii
cetatenilor in institutiile publice. O politica de transparenta si de asigurare a
raspunderii ajuta aceste institutii sa isi indeplineasca sarcinile in mod
corespunzator si sa asigure integritatea personalului lor. Transparenta si

integritatea sunt conditii-cheie pentru combaterea fraudei si a coruptiei.

10. Comisia trebuie sa ia in considerare continutul si recomandarile Raportului
anticoruptie. Aceste aspecte sunt examinate in mod mai detaliat in cadrul

punctelor urmatoare.
Continut

11.1n primul sau raport anticoruptie, Comisia nu stabileste o legatura cu
problema generala a fraudei si a coruptiei in UE si in statele membre, dar ofera
argumente pentru a justifica accentul tematic asupra achizitiilor publice.
Achizitiile publice reprezintd un domeniu cu un impact deosebit asupra ratei de
eroare estimate de Curtea de Conturi Europeana si, prin urmare, este
considerat un domeniu cu grad ridicat de risc. Rata de eroare estimata de
Curte nu masoara incidenta fraudelor sau a coruptiei. Erorile din procedurile de
achizitii publice pot insemna ca obiectivele normelor din acest domeniu — si
anume promovarea concurentei echitabile si asigurarea faptului ca contractele
sunt atribuite ofertantilor celor mai calificati — nu au fost intotdeauna indeplinite.
Cazurile de acest tip in care exista o suspiciune de frauda sau de coruptie sunt

comunicate de Curte catre OLAF, care dispune de competente de investigare.

12.Curtea recunoaste importanta achizitiilor publice, aspect selectat de
Comisie pentru capitolul sau tematic. In 2013, Curtea a identificat achizitiile
publice ca tema specifica pentru viitoare audituri ale performantei, iar in
prezent desfasoara un audit al performantei pe aceasta tema in domeniul
fondurilor structurale. De asemenea, Curtea intentioneaza sa efectueze un

audit al performantei in domeniul politicilor interne.
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13.Raportul anticoruptie prezentat de Comisie evalueaza progresele realizate
ca urmare a initiativelor nationale. Nu se furnizeaza nicio explicatie
convingatoare pentru faptul ca institutiile si organele UE sunt excluse din
analiza. Cu toate acestea, reiese chiar din raport, precum si din feedbackul
primit, inter alia, din partea Ombudsmanului European® si din dezbaterea care
a avut loc n Parlamentul European’, ca omiterea institutiilor si a organelor UE
din raport este regretabila. Curtea doreste sa sublinieze faptul ca raportul sau
anual si rapoartele sale speciale nu pot, doar ele, sa compenseze aceasta

omisiune.

14.Uniunea Europeana nu face parte, in prezent, din Grupul de state impotriva
coruptiei (GRECO) care activeaza in cadrul Consiliului Europei®. Toate cele

28 de state membre ale UE sunt deja membri ai GRECO. Este dificil sa se
explice cetatenilor UE faptul ca institutiile nationale din toate cele 28 de state
membre ale UE sunt evaluate in functie de standardele anticoruptie ale
Consiliului Europei, n timp ce administratia UE nu face obiectul unei asemenea
evaluari. Consiliul a solicitat in mod repetat Comisiei sa intreprinda demersuri

in vederea aderérii la acest grup”®.

15. Puterea informatiei: cetatenii sunt parti interesate importante in raport cu
institutiile publice si, prin urmare, acestia ar trebui sa aiba la dispozitie cat mai
multe informatii posibil. Datele deschise inseamna ca datele produse de

institutiile publice pot fi utilizate, reutilizate si redistribuite de catre oricine.

»-..88 includa institutiile UE in urmatorul raport anticoruptie.” Ombudsmanul
European, Comunicat de presa nr. 4/2014 (4 februarie 2014).

Comisia pentru libertati civile, justitie si afaceri interne, 12 februarie 2014.
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/default_EN.asp?

A se vedea punctul 4.4.5 din Programul de la Stockholm - O Europé deschisé si
sigura in serviciul cetétenilor si pentru protectia acestora, documentul 17024/09 al
Consiliului, adoptat de Consiliul European la 10/11 decembrie 2009. Consiliul a
reiterat, in februarie 2013, solicitarea adresata Comisiei in vederea aderarii la
GRECO.
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Raportul Comisiei contine exemple de buna utilizare a informatiilor deja

disponibile (a se vedea caseta 1).

Caseta 1. Puterea informatiei: Slovacia®™

X

Initiativa ,Administratie locala deschisa” — Slovacia

in cadrul monitorizérii externe a cheltuielilor publice, initiativa ,Administratie locald

deschisa” a Slovaciei claseaza 100 de orase slovace in functie de un set de criterii
bazate pe transparenta procedurilor de achizitii publice, accesul la informatii,
disponibilitatea datelor de interes public, participarea publicului, deontologie si

conflicte de interese. Proiectul este derulat de Transparency International.

16. Informatiile furnizate in raport se refera in mare masura la rezultatele unor
sondaje in randul cetatenilor si al intreprinderilor, raportul continénd si o
descriere a masurilor anticoruptie planificate sau puse in aplicare. Aceasta
abordare ridica problema raportului dintre perceptia coruptiei si realitate.
Utilizarea generalizata a sondajelor privind perceptia coruptiei necesita o
examinare mai amanuntita. Desi rezultatele unor sondaje pot parea alarmante
la prima vedere, atunci cand este vorba de fapte concrete cu privire la
frecventa coruptiei in diferite state membre, realitatea poate fi oarecum diferita.
Cu toate acestea, coruptia trebuie sa fie luata in serios. Din pacate, raportul nu
mentioneaza niciun studiu realizat in acest domeniu, cum ar fi, de exemplu,
studiul PWC/Ecorys realizat in numele Comisiei Europene in 2013*. Astfel de
studii, precum sondajul Eurobarometru privind coruptia, arata ca frecventa
coruptiei este adesea mult mai scazuta decat perceptia cetatenilor si decat
estimeaza factorii de decizie politica. Faptul de a se concentra asupra

perceptiilor, mai degraba decéat asupra datelor reale, poate alimenta, in mod

19 COM(2014) 38 final, p. 32.

11

http://www.pwc.be/en_BE/be/publications/2013/pwc-olaf-study.pdf.
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inutil, un sentiment negativ in randul cetatenilor cu privire la administratia

publica, fie din statele membre, fie de la nivelul UE.

17.Exista limitari in ceea ce priveste concluziile formulate in urma sondajelor in
materie de coruptie, dupa cum se arata in exemplul de mai jos (a se vedea
exemplul prezentat in caseta 2). Cu toate acestea, este ingrijorator faptul ca
25 % dintre cetatenii europeni considera ca este normal sa ofere mita in

schimbul unui serviciu public.

Caseta 2. Exemplu: sondaje in materie de coruptie in Tarile de Jos™

In opinia a 61 % dintre neerlandezi, coruptia este larg raspandita in tara lor. Totusi,
doar 2 % dintre acestia afirma ca li s-a cerut, in mod explicit sau implicit, sa dea mita

in anul precedent. Motivele acestei discrepante nu sunt discutate.

18.Dupa cum s-a aratat anterior, sursele de informare pe care Comisia
mentioneaza ca le-a utilizat la elaborarea Raportului anticoruptie sunt
informatiile disponibile provenind din sistemele de monitorizare existente,
datele provenind de la autoritatile publice nationale si studiile de cercetare ale
unor institutii academice si ale unor experti independenti*. Tn ciuda acestui
fapt, raportul este mai degraba descriptiv si nu contine informatii de substanta
(operationale) cu privire la eficacitatea si impactul diferitelor masuri
anticoruptie. Raportul nu se bazeaza pe dovezi riguroase (a se vedea exemplul

prezentat in caseta 3).

12 http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-14-67 en.htm. Sinteze ale

capitolelor nationale din Raportul anticoruptie al UE.

13 COM(2014) 38 final, p. 42.
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Caseta 3. Exemplu: evaluarea importantei contextului regional: care sunt factorii

determinanti?*

Potrivit continutului sdu, Raportul anticoruptie ,,...acorda o atentie deosebita aspectelor
care functioneaza si celor care nu functioneaza in ceea ce priveste combaterea

coruptiei intr-o anumita tara.”

In opinia Curtii, contextul national si regional este important, deoarece el determina
impactul diferitelor masuri. Avand in vedere acest caracter determinant al contextului
local, este dificil sa se traga concluzii generale cu privire la eficacitatea diferitelor
masuri. Totusi, nu exista o analizd comparativa (transnationald) care ar permite sa se
identifice factorii contextuali care sunt importanti si motivele pentru care acestia sunt
importanti. in plus, nu exista informatii cu privire la interactiunile si interdependentele
dintre diferitele masuri anticoruptie. Cum sunt sprijinite (sau limitate) diferitele
interventii prin alte masuri si prin reforme mai ample ih materie de guvernanta, cum ar
fi reforma gestiunii finantelor publice (privind, de exemplu, administratia fiscala si
gestionarea bugetului, statisticile publice, autoritatile responsabile de achizitiile

publice, institutiile supreme de audit)?

19.Raportul nu abordeaza cauzele coruptiei, in special in domeniul achizitiilor
publice. Axandu-se pe mecanismele de control, pe prevenire si pe riscuri,
raportul nu analizeaza acest aspect. Acest subiect trebuie insa analizat daca
se doreste identificarea unor masuri eficace pentru remedierea problemei. De
mai multi ani, Curtea subliniaza necesitatea de a se simplifica normele, inclusiv
Tn domeniul achizitiilor publice: cu cat normele sunt mai complexe, cu atat
numarul de erori tinde sa fie mai ridicat. Printre alte cauze, punerea in aplicare
a unor norme complexe poate, de asemenea, crea un mediu care sa permita
ocultarea coruptiei si a fraudei. Complexitatea normelor privind achizitiile
publice reprezinta, probabil, un factor care favorizeaza un numar ridicat de erori

si care sporeste riscul de coruptie.

14

COM(2014) 38 final, p. 44 (Metodologia de evaluare si utilizarea indicatorilor).
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20.1n ceea ce priveste unele dintre mecanismele de control mentionate, cum ar
fi normele privind conflictele de interese sau eficacitatea agentiilor anticoruptie,
Curtea a publicat rapoarte de audit care contin recomandari ce pot fi utile
ntr-un context mai general®®.

21.Comisia trebuie sa dispuna de date aprofundate cu privire la frecventa reala
a coruptiei si sa efectueze apoi o analiza a cauzelor acesteia, pentru a justifica
in mod eficace propunerile sale de masuri antifrauda si anticoruptie care sunt
prevazute nu numai la articolul 83 TFUE, ci si la articolul 325

alineatul (4) TFUE (,[...] pentru a oferi o protectie efectiva si echivalenta in

statele membre, precum si in institutiile [...] Uniunii”).
Recomandarile Comisiei

22.Recomandarile raportului reprezinta un punct de pornire care merita
dezvoltat in continuare de o maniera substantiala: ele sunt mai curand
generale si, din acest motiv, superficiale (a se vedea exemplele din caseta 4
de mai jos). Recomandarile generale ar trebui sa contind mai multe detalii cu
privire la actiunile care trebuie intreprinse, la modul in care acestea pot fi
realizate si la actorii implicati. Ar fi, de asemenea, utila introducerea unor
informatii despre mecanismele de monitorizare. In ceea ce priveste insa
masurile care trebuie sa fie luate la nivel national, anexele la Raportul

anticoruptie corespunzatoare fiecarei tari ofera recomandari mai specifice.

> Este vorba despre RS nr. 15/2012 ,Gestionarea conflictelor de interese in cadrul

unor agentii selectate ale UE” si despre RS nr. 2/2011 privind Oficiul de Lupta
Antifrauda al UE (OLAF).
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Caseta 4. Recomandari: exemple®®

1. Punerea in aplicare a unor politici anticoruptie specifice pentru administratiile
regionale si locale. Evaluarile de riscuri pot servi, de asemenea, la examinarea, in

mod util, a vulnerabilitatilor specifice ale acestui nivel al administratiei.

2. Asigurarea unor standarde minime comune de transparenta la nivelul
administratiilor regionale si locale in ceea ce priveste procedurile de achizitii publice

si etapa de executare a contractelor de achizitii publice.

3. Asigurarea unei capacitati suficiente a organismelor de revizuire a achizitiilor
publice, a organismelor consultative si a organismelor de supraveghere, precum i

a curtilor de conturi, dupa caz, pentru a-si indeplini sarcinile de verificare.

4. Asigurarea unei coordonari efective intre autoritatile cu atributii de supraveghere a

achizitiilor publice.

5. Asigurarea unor mecanisme de monitorizare eficace in vederea abrogarii deciziilor
si/sau a anularii contractelor publice in timp util atunci cand practicile de coruptie au

afectat procesul respectiv.

Concluzii

23.Raportul anticoruptie bienal reprezinta o ocazie pentru Comisie de a
demara un dialog la nivelul UE si de a stabili legaturi concrete intre
transparentd, integritate, coruptie, frauda si raspundere. Curtea saluta acest
prim raport anticoruptie, care contine informatii referitoare la tendintele privind
coruptia si care ofera detalii privind bunele practici aplicate in domeniul

masurilor anticoruptie.

24.Raportul este Thsa mult prea descriptiv, contine o analiza limitata si nu

prezinta constatari de substanta, bazadndu-se mai degraba pe rezultatele unor

® COM(2014) 38 final, p. 39-41.
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sondaje cu privire la perceptia coruptiei, acestea fiind un instrument de o
utilitate limitata. Curtea constata ca sunt necesare activitati de cercetare mai
relevante din punct de vedere operational, precum si evaluari riguroase,
inclusiv 0 analiza a domeniilor reale de risc. S-ar crea astfel o baza probanta,
inexistenta in prezent, care ar permite justificarea obiectivelor si a rezultatelor
diferitelor masuri anticoruptie si care ar clarifica interactiunile dintre diferitele
actiuni anticoruptie intreprinse in statele membre si cele intreprinse de

institutiile UE, cum ar fi OLAF, in numele Comisiei.

25.Institutiile UE ar fi trebuit sa fie incluse in primul Raport anticoruptie al
Comisiei. Orice informatie din partea Comisiei ar fi mai mult decat binevenita,
chiar si Tn acest stadiu tardiv. Nu este explicat Tn mod convingator motivul
pentru care Uniunea Europeana nu face inca parte din Grupul de state
Tmpotriva coruptiei (GRECO) care activeaza in cadrul Consiliului Europei.
Uniunea Europeana ar trebui sa angajeze un dialog cu GRECO, cu scopul de a
obtine statutul de membru cu drepturi depline, obiectivul fiind acela de a aduce
administratia UE la acelasi nivel ca si administratiile celor 28 de state membre,
a caror conformitate cu standardele anticoruptie ale Consiliului Europei face

deja obiectul unei evaluari.
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