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(Informacija)

KOMISIJA

NADZORNI ODBOR OLAF

POROCILO O DELU
Junij 2003 - julij 2004
(2005/C 122/01)

OBVESTILO BRALCEM
Da bi uposteval predpis Komisije, ki zadeva omejitev dolzine prevedenih besedil v vseh uradnih jezikih, je
nadzorni odbor sestavil ta povzetek svojega porocila za jezike, za katere veljajo te omejitve (10 strani).

Celotno besedilo poro¢ila je na voljo v nemskem, francoskem in angleskem jeziku v tej izdaji Uradnega lista
v teh jezikih na spletni strani Eur-Lex (http://europa.eu.int/eur-lex).
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POVZETEK

UuvoD

Metode

Po petih letih uporabe Uredbe Evropskega parlamenta in Sveta
(ES) 3t. 1073/1999 se je prehodno obdobje, potrebno za vzpo-
stavitev struktur za prilagoditev novim funkcijam OLAF, izkazalo
za daljSe, kot je bilo predvideno, zato se je odbor ob transparent-
nejsih upravljavskih metodah, ki jih je oblikoval Urad, lahko bolj
usmeril na operativno podrodje in v celoti izvajal svojo funkcijo
rednega nadzora nad preiskovalno funkcijo.

Po petih letih odbor ugotavlja, da je bil klju¢ni izziv, s katerim se
je soocil OLAF, sprejetje kazenske narave preiskav, ki bi se morale
izvajati v okviru, ki je bil na zacetku zamisljen kot upravni okvir.

Ze od zacetka svojega delovanja je odbor poudarjal to tezavo in
opozarjal direktorja OLAF na potrebo po vzpostavitvi strukture
preiskovalne funkcije, ki se po svojem neodvisnem statusu jasno
razlikuje od izklju¢no upravne preiskave. Prav tako je odbor pri-
porocal sprejetje postopkovnih pravil, vzpostavitev nadzora, ki bi
zagotavljal spostovanje teh pravil, in jasno metodologijo preiskav.

Ugotovitev

Pri svoji oceni delovanja OLAF je odbor na eni strani uposteval
opredelitev iz Uredbe (ES) $t. 1073/1999 in na drugi strani dejav-
nosti, ki jih je dejansko izvajal OLAF.

Opredelitev naloge OLAF iz Uredbe (ES) $t. 1073/1999 temelji
na volji zakonodajalca, da vzpostavi neodvisno preiskovalno
tunkcijo in jo vklju¢i v strukturo, sposobno obstoja.

Uredba (ES) 3t. 1073/1999 ohranja ravnoteZje pristojnosti med
nacionalno ravnijo in ravnijo Skupnosti. Na ravni Skupnosti
stremi k izvajanju novih ali Ze obstojecih preiskovalnih sredstev
in v zvezi s preprecevanjem Uradu nalaga, da sodeluje s Komisijo
pri oblikovanju in razvoju metod za boj proti goljufijam.

Kar zadeva nacionalno raven, ima Urad v skladu z Uredbo ,uskla-
jevalno“ nalogo pri sodelovanju med pristojnimi organi drzav ¢la-
nic in na tem podrodju tezi k temu, da se OLAF dodelijo naloge,
ki jih je prej v imenu Komisije izvajala UCLAF.

Te dolocbe predstavljajo edinstvene resitve, ki pa so v vedji meri
zalasne. Odbor je kljub temu ocenil, da ta okvir lahko obstane
kot prehodna resitev na podlagi ,konstruktivne dvoumnosti,
s katero lahko oznacimo njegovo izvajanje.

Pri izvajanju teh okvirov s strani OLAF je bila znacilna teznja
raziskati vse moznosti sprejetih instrumentov in obenem nada-
lievati z dejavnostmi, ki jih je doslej izvajala UCLAF. Sele pred
kratkim pa je prislo do nacrtovanja za podrobno opredelitev
povezav med razli¢nimi nalogami Urada. Zato je tezko podati
jasno opredelitev o povezavah med njimi in z nalogami njenih
partnerjev.

POGLAVJE I

SREDSTVA OLAF ZA OPRAVLJANJE SVOJIH NALOG

V zvezi z organizacijo OLAF si odbor prizadeva opozoriti, da je
predlagal locitev funkcij, ki so se izvajale v neodvisnem reZimu,
od funkcij, izvajanih pod nadzorom Komisije, ter razdelitev oper-
acijskih sektorjev.

Kar zadeva sredstva za izvajanje svojih nalog, bi moral OLAF
vzpostaviti: UCLAF, od katere je OLAF podedoval strukture in
osebje, ni bila preiskovalni organ in za to ni imela niti pooblastil
niti sredstev. Prva naloga OLAF je bila torej vzpostavitev teh
instrumentov, vendar pa ostaja vprasanje o nacinih nadzora zako-
nitosti preiskav $e odprto.

A. INSTRUMENTI VODENJA POSTOPKOV

Zaradi u¢inkovitosti vodenja in zagotovitve neodvisnosti odlo¢i-
tev, je odbor predlagal OLAF vzpostavitev instrumentov proak-
tivnega vodenja.

Ko bo to nacelo sprejeto, se obvladovanje vodenja lahko obrav-
nava na ve¢ razli¢nih nacinov in OLAF jih je hkrati preizkusil ve¢:
,Board“, Manual, program dejavnosti.

B. INSTRUMENTI ZA UPRAVNO IN PRORACUNSKO
UPRAVLJANJE

Odbor je predlagal proracunsko avtonomijo za OLAF, ki bi mu
omogocila ovrednotiti svoje prednostne naloge, zato da se pred-
vidijo izdatki, ki izhajajo iz neodvisnosti, in da se ocenijo njihova
sredstva. Poleg tega se je OLAF pozvalo, da deluje kot neodvisna
sluzba na nacin, ki spodbuja upravljanje osebja v skladu s poseb-
nostmi svojih nalog.
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C. VPRASANJE O NADZORU ZAKONITOSTI PREISKAV

Odbor je na zacetku podprl dodelitev nadzorne pristojnosti sku-
pini sodnikov, ki se razlikuje od hierarhi¢nega nadzora, ker je
menil, da je zunanji nadzor preve¢ oddaljen od preiskav, ki na tej
tocki posegajo na podrodje individualnih pravic.

OLAF se je odlocil, da se bo omejil na hierarhi¢ni nadzor in je
skupini sodnikov zaupal posvetovalno vlogo pri odlocanju. Tre-
nutno preucuje drugo moznost za podelitev tak§nega nadzora
odboru.

Kakor koli Ze, resni¢en nadzor zakonitosti preiskav bo mogoc¢
samo, ¢e bo OLAF imel na voljo natan¢na postopkovna pravila,
katerih trenutno $e nima.

POGLAVJE II

OCENA OPERACIJSKEGA DELOVANJA OLAF

Priporocila odbora v zvezi z oblikovanjem sredstev za dosego
ciljev, ki jih je dolocil zakonodajalec, so se le delno izvajala; tezko
je namre¢ prepoznati in oceniti u¢inek, ki bi jih lahko imela na
ucinkovitost in kakovost delovanja OLAF.

Odbor je dal prenesti bistveni del svojega nadzora in vrednotenja
na neodvisno preiskovalno funkcijo in na dejavnosti povezane
z njo. Ta funkcija je v sredid¢u naloge, ki jo je zakonodajalec pov-
eril OLAF, in naloga odbora je, da najprej okrepi neodvisnost
Urada v okviru izvajanja preiskovalne funkcije.

Glavna tezava, na katero naletimo pri ocenjevanju operacijskega
delovanja, izhaja iz dejstva, da kategorije, ki jih opredeli Manual,
sistemati¢no ne ustrezajo resni¢no izvajanim dejavnostim. To
neskladje med drugim preprecuje upravljanje sredstev in ¢love-
skih virov, ki temelji na vrsti (neodvisni ali ne) dejavnosti, kar
Komisiji in proraunskemu organu onemogoca, da natan¢no
ocenita potrebna sredstva za vsako podrogje. Treba se je torej
osredotociti na vrsto dejavnosti, kakor je opredeljena v Uredbi, in
upostevati dejstvo, da Uredba nekatere neodvisne dejavnosti
OLAF doloca izrecno (preiskave), druge pa implicitno (podpora
preiskavam nacionalnih sodnih organov).

Nedavni razvoj operacijskega delovanja izpostavlja dva pozitivna
elementa: po eni strani zaklju¢ek prizadevanj za potrditev prime-
rov, ki jih je obravnavala UCLAF, in po drugi strani izvajanje u¢in-
kovitejsih metod upravljanja.

A. DEJAVNOSTI, KI JIH IZRECNO DOLOCA UREDBA (ES)
$t. 1073/1999: PREISKAVE

Zagotovitev neodvisnosti preiskav (polozaj direktorja in vloga
odbora) presega zagotovitev neodvisnosti, ki je bila poverjena
navadnim upravnim preiskovalnim organom (npr. IDOC). Kljub
temu za zagotovitev neodvisnosti trenutno velja upravno pravo.
V pricakovanju morebitne kazenske narave preiskav, bi morala
zagotovitev neodvisnosti vkljuciti tudi predpise nacionalnega
kazenskega prava in nadnacionalna nacela (Evropska konvencija
za zaiCito ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in ter Listina
EU).

(a) Razlikovanje med notranjimi in zunanjimi preiskavami

Merila razlikovanja niso zelo natan¢na, kar skoduje transparent-
nosti odlocitev v zvezi z meSanimi zadevami in povzroca dvojne
preiskave ter negativne ucinke za za$cito pravic posameznika.

(b) Ocena delovanja razli¢nih faz postopka

Analiza priporo¢il iz zakljuénih poroéil o preiskavah daje spre-
menljivo sliko o vrsti preiskovalne dejavnosti OLAF. Odbor na
splo$no meni, da mora ocena zajeti rezultate preiskovalne funk-
cije in se ne omejiti na kvantitativne elemente: upostevati mora
odzive organov, na katere je naslovljena. Iz tega vidika odbor
ugotavlja, da trenutno potekajo prizadevanja, da sodni organi
bolje upostevajo prispevek OLAF, vendar poudarja, da sta lahko
pomanjkanje u¢inkovitega pravnega nadzora in ,mesani“ status
Urada do neke mere oslabila legitimnost in verodostojnost pri-
spevkov Urada.

B. DEJAVNOSTI, KI JIH IMPLICITNO DOLOCA UREDBA (ES)
st. 1073/1999: SODELOVANJE OLAF Z NACIONALNIMI
SODNIMI ORGANI

Problematika odnosov med OLAF in nacionalnimi sodnimi
organi je zaznamovana z dejstvom, da njihova pravna podlaga ni
jasna. Ti odnosi potekajo v okviru, ali bolje, kot sodno spremlja-
nje preiskav ali podporne dejavnosti. Ta dejavnost se je izkazala
za zelo koristno in predstavlja nepogresljiv podaljsek preisko-
valne dejavnosti. Kljub temu se mora Steti za dejavnost OLAF, ki
deluje kot neodvisna sluzba. Neko¢ bi morala ta dejavnost preiti
v pristojnost bodocega Evropskega javnega tozZilstva. V prehod-
nem obdobju bi pozvala k sprejetju notranjih pravil, kar zadeva
sodelovanje OLAF. Zakonodajalec bi moral za ta namen natan¢no
opredeliti pravno podlago in predvideti njen okvir.
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POGLAVJE III

PRIPOROCILA ODBORA: IZBOLJSATI DELOVANJE OLAF IN
PRIPRAVITI PREHOD K EVROPSKEMU JAVNEMU TOZILSTVU

Odbor pripravlja priporocila, ki naj bi OLAF omogocila, da
v celoti izpolni svojo nalogo in da se razvije v ,pomozni sodni
organ“, na kar je namigoval predsednik Prodi, ko je predstavil svoj
akcijski naért. Ta je tudi poudarjal potrebo po razmisleku
o ponovni koncentraciji dejavnosti OLAF v okviru naloge, ki jo
je dolocil zakonodajalec. OLAF je zares izkusil tezave pri oprede-
litvi vsebine svojih razli¢nih nalog in povezav med njimi ter
z nalogami svojih partnerjev.

A. POVEZAVA PREISKOVALNE FUNKCIJE Z DRUGIMI
FUNKCIJAMI OLAF

Naloge Urada so zelo razli¢ne: preiskave, podpora preiskavam
nacionalnih organov in prispevek k politicnemu in zakonoda-
jnemu delovanju Komisije v okviru boja proti goljufijam v pro-
racunu Skupnosti. Glede na izkusnje se postavlja vprasanje o nji-
hovih sinergijah v novih okolid¢inah, pri ¢emer je glavna tezava
skladnost celote.

1. Potreba po boljsi organizaciji delovanja OLAF na podlagi
neke preiskovalne politike

Odbor je naklonjen uporabi nacela sorazmernosti in ene preisko-
valne politike, izrecno vzpostavljene z natan¢no doloéitvijo
izbirnih meril, ki so nepogresljiva zaradi nacela subsidiarnosti in
omejenih sredstev. Neodvisnost direktorja pri njegovi odlo¢itvi,
da zacne preiskavo, pomeni, da lahko odgovorno izbere na pod-
lagi teh meril in preiskovalcem bolj natan¢no pojasni cilj preis-
kave, njen obseg, sredstva in vire za njeno izvedbo ter vrsto iska-
nih ugotovitev. Taka preiskovalna politika bi morala prav tako
omogociti opredelitev vloge preiskav OLAF glede na nacionalne
postopke in postopke Skupnosti, dolociti hierarhi¢no lestvico
prednostnih nalog in spodbujati transparentnost odlocitev in
s tem neodvisnost.

2. Potreba po spremembi statusa OLAF

Ogrodje Uredbe (ES) 3t. 1073/1999 in Sklepa Komisije
1999/352[ES, ESPJ, Euratom temelji na razlikovanju med popol-
noma neodvisnim izvajanjem novih nalog preiskovanja in nalo-
gami, ki jih izvaja Urad kot sluzba Komisije. V praksi pa razliko-
vanje ni vedno jasno.

(a) Notranja organizacija OLAF

Priporoc¢ilo 1: vzpostaviti strukturo, ki bi lo¢ila sluzbe, pri-
stojne za neodvisne funkcije, od sluzb, pristojnih za funkcije
,Komisije“, ter razjasniti porazdelitev pristojnosti med
OLAF in sluzbami GD Komisije glede upravnega
sodelovanja.

Priporocilo 2: vzpostaviti rezim za usluzbence (zacasno
osebje ali uradniki), ki bi bil prilagojen njihovim funkcijam.

Priporodilo 3: vzpostaviti proracunski rezim Urada, ki ne bi
oviral neodvisnosti preiskav.

(b) Upravni status in pristojnosti

Upravni status OLAF, ki je vkljucen v strukturo Komisije, bi lahko
slednjo postavil v navzkrizje interesov, kadar nastopa kot zago-
vornica v okviru tozbe, ki jo vlozZi uradnik, in ki ga mora zascititi
pred ukrepi v okviru ali na podlagi preiskave OLAF, ali ena izmed
institucij.

Kar zadeva status direktorja OLAF, mu ureditev prav tako pod-
eljuje pristojnosti na disciplinskem podrocju, s prilagoditvijo
z AIPN, hkrati z vodenjem preiskav in preucitvijo pritozb proti
ukrepom preiskave, kar je mogoce v upravnem pravu, vendar je
lahko problemati¢no v primerih kazenske narave preiskav.

(c) Zunanji odnosi OLAF

Priporocilo 4: natanéno doloc¢iti naloge OLAF, njegov polo-
Zaj in njegove odnose z njegovimi partnerji ter njegove
ukrepe v razli¢nih postopkih, zlasti disciplinskih; zakonsko
urediti podporo, ki jo OLAF nudi sodnim organom
z natan¢no opredelitvijo zakonskega okvira.

B. POTREBNI MEHANIZMI IN STRUKTURE ZA IZVAJANJE
PREISKOVALNE FUNKCIJE

Urad analizira svoje preiskave kot pripravljalne ukrepe, ki imajo
enak pomen kot obicajni upravni ukrepi. Dejstvo je, da OLAF
v zvezi z osebami nima na voljo vseh pooblastil prisile, znacilnih
za kazenske zadeve. Kljub temu pa ima na voljo pomembna
pooblastila, kot je dostop do prostorov ali dokumentov ter
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dolznost pricevanja. Ukrep OLAF lahko tako zadeva pravice posa-
meznika. Zato odbor meni, da je izklju¢no notranji nadzor zako-
nitosti nezadosten in ima ve¢ pomanjkljivosti. Njegova priporo-
Cila zadevajo:

1. Postopkovna pravila

Priporocilo 5: zato da bi kar najbolj uposteval kazensko
naravo preiskav, odbor ponovno opozarja OLAF na pripo-
rocilo, ki ga je pripravil v svojem prvem porocilu o delu
v zvezi z notranjimi postopkovnimi pravili, prilagojenimi
razli¢nim fazam preiskave in dovolj natanénim za zagotovi-
tev spoStovanja obstojecih nacel.

2. Nadzor zakonitosti preiskav

Pri izvajanju nadzora zakonitosti ukrepov preiskav OLAF pri-
znava potrebo po spostovanju dolocb iz uvodne izjave (10)
Uredbe (ES) $t. 1073/1999, vendar v zvezi s tem daje pristojnost
drugim institucijam in pri tem tvega, da zmanj$a njeno ucinko-
vitost. Odbor torej meni, da je koristno opozoriti, da je bila od
zacetka veljavnosti Uredbe (ES) §t. 1073/1999 ta pomanjkljivost
odkrita in predlagane so bile resitve.

C. VLOGA IN STATUS ODBORA

Odbor opozarja na dve funkciji, ki mu jih je poverila Uredba: sta-
len nadzor preiskovalne funkcije in pomo¢ direktorju pri izvaja-
nju njegovih funkcij.

Za prihodnje obdobje je bilo v zvezi z nadzorom zakonitosti
predlagano, da se poveca pristojnosti odbora, ki bi torej imel
novo vlogo, ki mu jo trenutna Uredba prepoveduje. Odbor je
zadrzan do tak$nega predloga.

Glede na njegovo sestavo, ki dolo¢a njegovo delovanje (mese¢na
zasedanja), je glavni adut odbora neodvisnost in nepristranskost
njegovih ocen. Ce bi moral imeti pristojnost odlo¢anja pri poteku
preiskav, bi se moral njegov status obvezno spremeniti na racun
stalnega statusa vkljucenosti v institucije Skupnosti: tako bi se nje-
gove pristojnosti povecale, vendar bi se lahko njegova neodvis-
nost in nepristranskost zmanjsali.

Zato je odbor predlagal ustanovitev ,zagovornika svobos¢in®, ki
bi mu pomagal pri izvajanju teh novih funkcij.

Na podlagi svojega delovanja odbor med drugim meni, da bi
lahko prispeval k resitvi tezav, s katerimi se soo¢a OLAF v zvezi
z ureditvijo odnosov s svojimi razli¢nimi partnerji in ki v najvedji
meri izhajajo iz problemov njegovega operativnega delovanja.

Priporodilo 6: odboru izrecno dodeliti medinstitucionalno
nalogo usklajevanja med razli¢nimi udeleZenci operativnega
delovanja zascite finan¢nih interesov Skupnosti, s katero bi
preprecili zmedo in navzkriZje pristojnosti.

Kar zadeva njegov status, odbor ponovno opozarja institucije na
dejstvo, da bi moral imeti na voljo potrebna sredstva za svoje
naloge, tako v zvezi z informacijskim na¢rtom, ki mu mora biti
na voljo, kakor tudi glede njegovega upravnega in proracunskega
polozaja, ki mora zagotavljati njegovo ustrezno delovanje. Se
zlasti je treba opozoriti, da je njegova posebnost to, da je neod-
visni organ, ki poro¢a vsem institucijam. Da se potrdi to poseb-
nost, bi moral biti status njegovih ¢lanic natan¢no dolocen. Poleg
tega bi moralo biti delovanje odbora in njegovega sekretariata
(dolotitev sedeza, zaposlovanje in napredovanje usluzbencev,
proracun) popolnoma neodvisno od nadziranih organov.

SKLEP

Pogodba o Ustavi za Evropo ponuja konkretno vizijo razvoja tre-
nutnega sistema zascite finan¢nih interesov s tem, da predvideva
vzpostavitev postopkov izvajanja pristojnosti Eurojusta v zvezi
z zaletkom kazenskih preiskav na podro¢ju PIF in njihovega
usklajevanja ter v tem okviru nacrtuje ustanovitev Evropskega jav-
nega tozilstva iz Eurojusta, ki bi moral prevzeti njegove naloge,
kamor bi nato dodali sodni pregon, po potrebi v povezavi
z Europolom.

Uredba (ES) $t. 1073/1999 je nakazala mozno kazensko naravo
sklepov in informacij, ki jih je v okviru preiskav pridobil OLAF,
in je zanje uveljavila strozja pravila in nacela od tistih, ki se upo-
rabljajo za preiskave, dolocene v statutu, vendar je bil u¢inek teh
dolo¢b nezadosten. Ob upostevanju rezultatov revizije Racun-
skega sodisca je treba v okviru spremembe te uredbe opredeliti
smernice za prehod k okviru, predvidenem z Ustavo, in hkrati
izboljsati notranjo organizacijo OLAF in odnose z njegovimi
partnerji.

Tako bi morali resiti ve¢ino problemov, s katerimi se je doslej
soocal OLAF, in omogociti prehod k Evropskemu javnemu
tozilstvu.
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