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|. Einleitung
1. Politischer Hintergrund und Ziele des Berichts

Korruption fugt der Wirtschaft und der Gesellschaft als Ganzes erheblichen Schaden zu.
Zahlreiche Lé&nder weltweit leiden unter einer tief verwurzelten Korruption, die die
wirtschaftliche Entwicklung behindert, die Demokratie schwécht und der sozialen
Gerechtigkeit sowie der Rechtsstaatlichkeit schadet. Auch die EU-Mitgliedstaaten sind
dagegen nicht immun. Die Korruption ist von ihrer Art und ihrem Umfang her zwar von Land
zu Land unterschiedlich ausgepragt, betrifft jedoch alle Mitgliedstaaten. Sie stellt ein Problem
fiir die verantwortungsvolle Staatsfiihrung, den sparsamen Umgang mit 6ffentlichen Geldern
und fur wettbewerbsfahige Mérkte dar. Im Extremfall erschittert sie das Vertrauen der Biirger
in demokratische Institutionen und Verfahren.

Der vorliegende Bericht enthalt eine Analyse der Korruption in den EU-Mitgliedstaaten sowie
der jeweiligen Praventions- und AbhilfemalRnahmen. Auf dieser Grundlage soll eine
Diskussion zwischen der Kommission, den Mitgliedstaaten, dem Europaischen Parlament und
anderen Interessenvertretern angestoRen werden mit dem Ziel, die Antikorruptionsarbeit zu
unterstiitzen und Wege aufzuzeigen, wie die EU ihren Beitrag dazu leisten kann.

In den EU-Mitgliedstaaten sind die erforderlichen Rechtsinstrumente und Einrichtungen zur
Vorbeugung und Bek&mpfung von Korruption zwar weitgehend vorhanden, doch sind die
Ergebnisse EU-weit nicht zufriedenstellend. VVorschriften zur Korruptionsbekdmpfung werden
nicht immer konsequent angewandt, systemische Probleme nicht wirksam behoben, und die
zustandigen Stellen verftigen nicht immer Uber ausreichende Kapazitaten, um die Vorschriften
effektiv durchsetzen zu kénnen. Die konkreten Ergebnisse sind nach wie vor zu weit von den
erklarten Absichten entfernt. Auch scheint hdufig der echte politische Wille zu fehlen, die
Korruption vollstandig auszumerzen.

Damit die EU einen Beitrag zu dieser Problematik leisten kann, hat die Kommission im Juni
2011 die Mitteilung iiber die Korruptionsbekdampfung in der EU* herausgegeben, in der sie
die Erstellung eines Korruptionsbekampfungsberichts der EU anklndigte. Auf der Grundlage
dieses Berichts sollen die Bemuhungen der Mitgliedstaaten in diesem Bereich verfolgt und
bewertet werden, um ein stdarkeres politisches Engagement flr eine wirksame
Korruptionsbekdmpfung zu erreichen. Der vorliegende Bericht ist der erste dieser Art.
Weitere Berichte sollen alle zwei Jahre folgen.

Im Einklang mit internationalen Rechtsinstrumenten? ist der Begriff der Korruption im
vorliegenden Bericht weit definiert, d.h. er umfasst jeglichen Machtmissbrauch zur
Erlangung privater Vorteile. Im Bericht wird daher auf spezifische Korruptionshandlungen
und auf diejenigen MaRRnahmen eingegangen, die die Mitgliedstaaten speziell zur Verhitung

! http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:DE:PDF
2 Insbesondere das Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen Korruption sowie die Rechtsinstrumente des
Europarats zur Bekdmpfung der Korruption, einschlieBlich der Entschliefung (97) 24 (ber die 20 Leitlinien zur Bekdmpfung

der Korruption und die Empfehlungen Nr. R (2000)10 {ber Verhaltenskodizes fir Amtstrager und Nr. R (2003)4 (iber
gemeinsame Regelungen zur Bekdmpfung der Korruption bei der Finanzierung von politischen Parteien und von
Wahlkampagnen.




oder Ahndung von Korruption im Sinne der geltenden Rechtsvorschriften ergreifen. Darlber
hinaus werden auch verschiedene Bereiche und Malinahmen erwaéhnt, die sich auf das
Korruptionsrisiko und die Mdglichkeit, dieses zu begrenzen, auswirken.

Der Bericht konzentriert sich auf ausgewahlte Schwerpunkte, die fur die einzelnen
Mitgliedstaaten von besonderer Bedeutung sind. Ferner werden bewéhrte Verfahren
vorgestellt, Schwachstellen aufgezeigt und MalRnahmen beschrieben, die den Mitgliedstaaten
eine wirksamere Bekdmpfung der Korruption ermdglichen sollen. Der Kommission ist
bewusst, dass einige dieser Themen ausschlieBlich in die Zustédndigkeit der Mitgliedstaaten
fallen. Es liegt jedoch im Interesse der gesamten Union, dafiir zu sorgen, dass alle
Mitgliedstaaten Uber wirksame Antikorruptionsstrategien verfigen und dass die EU die
Mitgliedstaaten bei dieser Arbeit unterstiitzt. Mit dem Bericht sollen daher EU-weit hohe
Standards fiir die Korruptionsbekampfung geférdert werden. Indem der Bericht die Probleme
— und bewahrten Verfahren — innerhalb der EU herausstellt, verleiht er auch den Bemiihungen
der EU Glaubwurdigkeit, sich anderswo fiir solche Standards einzusetzen.

Korruption ist ein vielschichtiges Phanomen mit wirtschaftlichen, sozialen, politischen und
kulturellen Auspragungen, die nicht einfach zu beseitigen sind. Eine Patentlésung gibt es
nicht. Eine wirksame Strategie darf sich also nicht auf ein Repertoire an Standardmalinahmen
beschréanken. Im Bericht wird die Korruptionsproblematik daher im nationalen Kontext jedes
Mitgliedstaats analysiert und aufgezeigt, wie die einzelnen Mitgliedstaaten die wichtigsten
Problembereiche im eigenen Land angehen kdénnen.

Weitere Erlauterungen zur Methodik des Berichts finden sich im Anhang.

Der politische Kontext

Die Finanzkrise hat den Druck auf die EU-Birger und ihre Regierungen weiter erhoht.
Angesichts der derzeitigen wirtschaftlichen Probleme inner- und aullerhalb Europas bedarf es
besserer Garantien in Bezug auf die Integritat und die Transparenz der 6ffentlichen Ausgaben.
Die Burger erwarten, dass die EU die Mitgliedstaaten darin unterstutzt, die legale Wirtschaft
gegen organisiertes Verbrechen, Finanz- und Steuerbetrug, Geldwésche und Korruption zu
schitzen — gerade in Zeiten der Wirtschaftskrise und knapper Haushaltsmittel. Allein die
Korruption kostet die EU-Wirtschaft jedes Jahr schatzungsweise 120 Mrd. EUR — nur etwas
weniger als der jahrliche Haushalt der Europaischen Union.?

Europa 2020 ist die EU-Wachstumsstrategie fir dieses Jahrzehnt: Mit ihr sollen eine
intelligente, nachhaltige und integrative Wirtschaft geschaffen und die EU und ihre
Mitgliedstaaten  bei  ihren  Bemihungen unterstiitzt werden, fiir ein  hohes
Beschaftigungsniveau, Produktivitadt und sozialen Zusammenhalt zu sorgen. Untersuchungen
zufolge héngt der Erfolg der Strategie Europa 2020 auch von institutionellen Faktoren wie

®  Die Gesamtkosten der Korruption fiir die Wirtschaft lassen sich nicht ohne Weiteres berechnen. Der genannte Betrag

geht auf Schédtzungen von spezialisierten Einrichtungen und Gremien (internationale Handelskammer, Transparency
International, Globaler Pakt der Vereinten Nationen, Weltwirtschaftsforum, ,,Clean Business is Good Business* usw.)
aus dem Jahr 2009 zuriick, welche besagen, dass der Korruptionsanteil am weltweiten BIP 5 % betrdgt. Siehe auch die
Mitteilung der Kommission zur Korruptionsbekdmpfung in  der EU wvom 6.Juni2011: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:DE:PDF.
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einer  verantwortungsvollen  Staatsfihrung, der  Rechtsstaatlichkeit und  der
Korruptionsbekampfung ab.* Die Bekampfung der Korruption tragt dazu bei, die
Wettbewerbsfahigkeit der EU in der Welt zu sichern. Im Rahmen des Europdischen Semesters
wurde daher in Bezug auf eine Reihe von Mitgliedstaaten auf Antikorruptionsmafinahmen
eingegangen. In diesem jahrlichen Zyklus der wirtschaftspolitischen Steuerung werden die
Wirtschafts- und Strukturreformprogramme der Mitgliedstaaten eingehend analysiert und
landerspezifische Empfehlungen abgegeben. Ganz allgemein kdnnen die Korruptionsrisiken
durch eine effizientere oOffentliche Verwaltung verringert werden, insbesondere wenn
gleichzeitig die Transparenz erhoht wird. In ihrer Mitteilung ,,Fur ein Wiedererstarken der
europdischen Industrie” vom Januar 2014 weist die Kommission daher ausdriicklich darauf
hin, dass eine gute Offentliche Verwaltung fur die Wachstumsstrategie der EU von grofRRer
Bedeutung ist.’

Aufbau des Berichts

Der Korruptionsbekdmpfungsbericht der EU bezieht alle 28 EU-Mitgliedstaaten ein. Er ist
wie folgt aufgebaut:

I.  Einleitung: politischer Hintergrund und Ziele.

Il.  Ergebnisse der Eurobarometer-Erhebungen 2013 uber die
Korruptionswahrnehmung und Erfahrungen mit der Korruption.

I1l.  Allgemeiner Teil: Beschreibung der EU-weiten Trends im Bereich der Korruption.
Dieser Teil liefert eine Zusammenfassung der wichtigsten Erkenntnisse. Die
Schlussfolgerungen und Empfehlungen fur kinftige MalRnahmen in den einzelnen
Mitgliedstaaten finden sich (ausschlieBlich) in den jeweiligen L&nderkapiteln.

IV.  Thematischer Teil: Analyse eines Querschnittsthemas, das auf EU-Ebene besonders
wichtig ist. Im Mittelpunkt dieses ersten Berichts steht die 0Offentliche
Auftragsvergabe, die auf EU-Ebene umfassend geregelt und fir den Binnenmarkt von
entscheidender Bedeutung ist. Sie ist besonders korruptionsanféllig. Der thematische
Teil befasst sich daher mit der Korruption und den
Korruptionsbekdmpfungsmalinahmen im nationalen Beschaffungswesen.

V. Anhang zur Methodik: Beschreibung der vorbereitenden Arbeiten fur den Bericht,
der gewéhlten Methodik und ihrer Grenzen.

VI.  Landerkapitel zu allen 28 Mitgliedstaaten: Diese Kapitel enthalten keine umfassende
Beschreibung der korruptionsbezogenen Themen und

4  Excellence in public administration for competitiveness in  EU Member States* (2011-2012):
http://ec.europa.eu/enterprise/policies/industrial-competitiveness/monitoring-member-states/improving-public-
administration/.
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Korruptionsbek&dmpfungsmaRnahmen. Vielmehr wird auf ausgewahlte Schwerpunkte
hingewiesen, die bei der Bewertung jedes einzelnen Landes unter angemessener
Berucksichtigung des nationalen Kontexts ermittelt wurden.

a)

b)

Einfuhrung mit einem Uberblick uber die allgemeine Korruptionssituation: Hier
werden ausgewahlte Indikatoren, u.a. in Bezug auf die Wahrnehmung, sowie
Fakten, Trends, Herausforderungen und Entwicklungen in den Bereichen
Korruption und Korruptionsbek&mpfung vorgestelit.

Untersuchungsschwerpunkte: Fir jedes Land werden mehrere Problembereiche
genannt und analysiert. Zwar werden vorrangig Schwachstellen und
verbesserungsbedurftige Bereiche behandelt, jedoch ist die Analyse vorwarts
gerichtet und zeigt Plane und MalRnahmen auf, die in die richtige Richtung weisen,
sowie Themen, die weiterer Aufmerksamkeit bedirfen. Es werden bewéhrte
Verfahren herausgestellt, die anderen als Beispiel dienen konnen. Das
Themenspektrum beschrankt sich nicht allein auf die im thematischen Teil
erorterten Aspekte (6ffentliche Auftragsvergabe). Einige Landerkapitel umfassen
allerdings eine gesonderte Analyse zur 6ffentlichen Auftragsvergabe. Dies ist bei
den Landern der Fall, in denen in diesem Bereich erhebliche Probleme festgestellt
wurden.

Die Auswahl der Untersuchungsschwerpunkte in den einzelnen Landerkapiteln
basiert auf folgenden Uberlegungen:

e Schwere und Auswirkung des Problems im Verhaltnis zu anderen Problemen
im Land, die mit der Korruption in Zusammenhang stehen;

e Ausmal der moglichen Auswirkungen auf weitere Politikbereiche (z. B.
groRere Schlupflocher in der Uberwachung der offentlichen Auftragsvergabe,
die ein erhebliches Risiko fir die Veruntreuung 6ffentlicher Gelder darstellen),
sowie

e die Fahigkeit, konstruktive und konkrete MalRnahmen fir die Zukunft
aufzuzeigen.

Ausblick und Follow-up

Die in den Léanderkapiteln herausgestellten Aspekte, die weiterer Aufmerksamkeit bedurfen,
spiegeln die Bemuhungen der Kommission wider, wichtige offene Fragen im Bereich der
Korruptionspravention und -bekampfung anzugehen und hierfir MalRnahmen zu ermitteln, die
einen Mehrwert bieten. Diese MalRnahmen sind auf den jeweiligen Hintergrund und die
Bedurfnisse der einzelnen L&nder zugeschnitten. Sie sind konkret und zielgerichtet, ohne
jedoch zu sehr ins Detail zu gehen, und darauf ausgelegt, vor Ort spiirbare Veranderungen zu
bewirken. Der Bericht stiitzt sich — so vorhanden — auch auf Empfehlungen, die bereits von
anderen Berichtsmechanismen zur Korruptionsbekdmpfung (insbesondere von der
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Europarats-Gruppe der Staaten gegen Korruption GRECO und der OECD), formuliert worden
sind, von den Mitgliedstaaten aber noch nicht vollstandig bertcksichtigt wurden.

Als Follow-up zu dem Bericht méchte sich die Kommission an einer konstruktiven und
zukunftsgerichteten Diskussion beteiligen, wie dem Problem der Korruption am besten
beizukommen ist, insbesondere mit Blick auf die von ihr ermittelten Aspekte, die besonderer
Aufmerksamkeit bedurfen. Die Kommission hofft auf eine breite Diskussion (ber
AntikorruptionsmalRnahmen, an der sowohl die Mitgliedstaaten, das Europdische Parlament
und die nationalen Parlamente als auch der private Sektor und die Zivilgesellschaft mitwirken,
und mdchte sich aktiv in die Diskussionen sowohl auf nationaler auch auf EU-Ebene
einbringen.

Ferner beabsichtigt die Kommission, fir die Mitgliedstaaten, lokale NRO und andere
Beteiligte ein Programm fur den Erfahrungsaustausch einzurichten, um bewahrte
Verfahren zu ermitteln, Schwachstellen in den Antikorruptionsstrategien zu beseitigen, die
Sensibilisierung fur das Thema zu fordern und Schulungen bereitzustellen. Diese
Bemihungen sollten den im Bericht aufgezeigten Aspekte, die besonderer Aufmerksamkeit
bedirfen, Rechnung tragen und Folgemalinahmen erleichtern. Das Programm flr den
gegenseitigen Erfahrungsaustausch soll nach Annahme des Berichts auf den Weg gebracht
werden. Dabei sollen sowohl das eingegangene Feedback als auch die mit den beteiligten
Interessenvertretern gefuihrten Diskussionen uber die spezifischen Bedurfnisse, die mit dem
Programm erfullt werden sollen, berlicksichtigt werden.

Die Kommission wird das Feedback auf diesen ersten Bericht sorgfaltig analysieren,
mogliche Liicken und Fehler erortern und fir den zweiten Bericht die entsprechenden Lehren
ziehen. Dabei soll auch die Methodik tberarbeitet und die Mdglichkeit der Entwicklung neuer
Korruptionsindikatoren geprift werden.

Die kunftigen Arbeiten werden sich unter anderem damit befassen, inwieweit die in diesem
ersten Bericht vorgeschlagenen Malnahmen umgesetzt wurden, und eine Bilanz des
Programms fir den Erfahrungsaustausch ziehen.

II. Ergebnisse der Eurobarometer-Erhebung (iber die
Korruptionswahrnehmung und Erfahrungen mit der Korruption

Zur Vorbereitung des Korruptionsbekampfungsberichts der EU wurden Anfang 2013 zwei
Eurobarometer-Umfragen durchgefuhrt: 1) eine Eurobarometer-Sondererhebung (,,Special
Eurobarometer)® und 2) eine an Unternehmen gerichtete Eurobarometer-Kurzumfrage

®  Eine Erhebung, die alle zwei Jahre in allen Mitgliedstaaten in der allgemeinen Bevélkerung durchgefiihrt wird und bei

der (je nach der Bevolkerungszahl) 1000 oder 500 Teilnehmer personlich interviewt werden. An dieser Erhebung
nahmen Ende Februar/Anfang Mérz 2013 insgesamt 27 786 Personen (représentative Stichprobe) teil. Unter anderem
ging es um die Korruptionswahrnehmung allgemein, personliche Erfahrungen mit Korruption sowie die Einstellung in
Bezug auf Gefélligkeiten und Geschenke. Die Eurobarometer-Umfragen finden seit 2007 alle zwei Jahre statt. 2013 hat
die Kommission beschlossen, die Fragen gezielt auf den Bericht abzustimmen. Jeglicher Vergleich mit Vorjahren ist
somit mit Vorsicht vorzunehmen. Der vollstandige Bericht (englische Fassung) findet sich unter
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb_special_399 380_en.htm#397.
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(,Flash Eurobarometer“)’. Bei den meisten Landern deckt sich das Ranking des von
Transparency International verdffentlichten Korruptionswahrnehmungsindex® (,,corruption
perception index* - CPI) mit den Antworten der Umfrageteilnehmer.

In der Eurobarometer-Sondererhebung wurden zwei Aspekte untersucht: einerseits die
allgemeine Wahrnehmung der Verbreitung von Korruption, andererseits die personliche
Erfahrung mit Bestechung (d.h. ob von den Umfrageteilnehmern schon einmal
Bestechungsgelder erwartet worden waren). Aus den Ergebnissen geht hervor, dass sich die
Situation in den einzelnen Mitgliedstaaten recht unterschiedlich darstellt.

Die Antworten bestatigen eine niedrige Korruptionswahrnehmung und eine geringe Erfahrung
mit Bestechung in Danemark, Finnland, Luxemburg und Schweden. Nur wenige
Teilnehmer aus diesen Landern gaben an, von ihnen sei die Zahlung eines Bestechungsgelds
erwartet worden (weniger als 1 %). Auch liegt in diesen L&ndern die Zahl der Personen, die
die Korruption fur weit verbreitet halten (20 %, 29 %, 42 % bzw. 44 %), deutlich unter dem
EU-Durchschnitt. Im Vereinigten Konigreich gaben nur funf der 1115 Befragten an, von
ihnen seien Bestechungsgelder erwartet worden (weniger als 1 %), was europaweit das beste
Ergebnis darstellt. Den Daten zur Wahrnehmung zufolge halten jedoch 64 % der Befragten
aus dem Vereinigten Konigreich die Korruption in ihrem Land fur weit verbreitet (der EU-
Durchschnitt liegt bei 74 %).

In Landern wie Deutschland, den Niederlanden, Belgien, Estland und Frankreich gehen
zwar mehr als die Halfte der Befragten davon aus, dass Korruption ein weit verbreitetes
Phadnomen ist, jedoch gaben nur wenige Personen an, dass sie schon einmal ein
Bestechungsgeld zahlen mussten (rund 2 %). Diese Ldander schneiden auch laut dem
Transparency-International-Index gut ab. Bei Osterreich fielen die Ergebnisse dhnlich aus
wie in dieser Gruppe, nur dass hier etwas mehr Befragte (5 %) angaben, von ihnen seien
Bestechungsgelder erwartet worden.

In einigen Léandern, u. a. in Ungarn (13 %), in der Slowakei (14 %) und in Polen (15 %),
gaben relativ viele der Befragten an, personlich Erfahrung mit Bestechung gemacht zu haben,
wobei sich diese Féalle klar auf eine begrenzte Anzahl von Sektoren konzentrierten. In diesen
Landern konzentrierte sich die Bestechung auf einen Sektor — und zwar auf das
Gesundheitswesen. Strukturelle Probleme im Gesundheitswesen bieten bekanntermal3en einen
Anreiz fur die Bestechung des medizinischen Personals. In allen genannten Léndern zeigen
die ausfiihrlichen Antworten, dass das Gesundheitswesen von den meisten Befragten am
héaufigsten genannt wird, wéhrend die anderen Einrichtungen und Sektoren (z. B. Polizeli,
Zoll, Politik, Staatsanwaltschaft) von weniger als 1 % der Befragten angefiihrt werden. In
diesen Landern wird Korruption im weiteren Sinne als weit verbreitet angesehen (82 % in
Polen, 89 % in Ungarn und 90 % in der Slowakei).

In manchen L&ndern, u. a. in Portugal, Slowenien, Spanien und Italien, scheint Bestechung
selten vorzukommen, Korruption im weiteren Sinne stellt jedoch ein ernsthaftes Problem dar:
So gaben relativ wenige der Befragten an, dass jemand innerhalb der letzten 12 Monate von

Eine telefonische Eurobarometer-Umfrage (Flash Eurobarometer), die sich auf sechs Sektoren in der EU28 erstreckte,
wurde erstmals 2013 (zwischen dem 18. Februar und dem 8. Mérz) durchgefiihrt. Befragt wurden Unternehmen aus dem
verarbeitenden Gewerbe sowie aus dem Energie-, Gesundheits-, Bau-, Telekommunikations- und Finanzsektor (alle
UnternehmensgréRen). Der vollstandige Bericht (englische Fassung) findet sich unter
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/flash_arch_374_361_en.htm#374.

®  Der Korruptionswahrnehmungsindex (CPI) wird von Transparency International jahrlich verdffentlicht:
http://cpi.transparency.org/cpi2013/.




ihnen Bestechungsgelder verlangt oder erwartet habe. Zwar haben offensichtlich wenige der
Befragten personlich Erfahrung mit Bestechung gemacht (1-3 %), jedoch ist die
Wahrnehmung so stark durch die jlngsten politischen Skandale und die Finanz- und
Wirtschaftskrise beeinflusst, dass die allgemeine Korruptionswahrnehmung hoch ist (90, 91,
95 bzw. 97 %).

Zu den Lé&ndern, die sowohl hinsichtlich der Korruptionswahrnehmung als auch der
tatsdchlichen Erfahrung mit Korruption schlecht abschneiden, zahlen Kroatien, die
Tschechische Republik, Litauen, Bulgarien, Ruméanien und Griechenland. In diesen
Landern gaben zwischen 6 % und 29 % der Befragten an, dass jemand innerhalb der letzten
12 Monate von ihnen Bestechungsgelder erwartet habe. Zwischen 84 % und 99 % der
Befragten halten Bestechung in ihrem Land fur weit verbreitet. Kroatien und die Tschechische
Republik schneiden hierbei etwas besser ab als die Ubrigen Lander derselben Gruppe.

Die oben nicht genannten Lander (Lettland, Malta, Irland und Zypern) weichen bei keinem
der oben angeflihrten Aspekte erheblich vom EU-Durchschnitt ab.

Auf europdischer Ebene sind drei Viertel der Befragten (76 %) der Ansicht, Korruption
sei in ihrem Land weit verbreitet. Die Lander, in denen die Befragten die Korruption am
ehesten als weit verbreitetes Problem ansehen, sind Griechenland (99 %), Italien (97 %),
Litauen, Spanien und die Tschechische Republik (jeweils 95 %). Ein Viertel der Europaer
(26 %) ist der Ansicht, dass sie in ihrem Alltag personlich von Korruption betroffen sind
(zum Vergleich: 29 % in der Eurobarometer-Erhebung von 2011). Am ehesten tendieren
die Befragten in Spanien und Griechenland (jeweils 63 %), Zypern und Ruménien (jeweils
57 %) sowie Kroatien (55 %) zu dieser Einschatzung, am seltensten die Befragten in
Déanemark (3 %), Frankreich und Deutschland (jeweils 6 %). Rund jeder zwolfte Européaer
(8 %) gibt an, in den letzten zwolf Monaten Zeuge von Korruption geworden oder selbst
von Korruption betroffen gewesen zu sein. Am ehesten tendieren zu dieser Einschatzung
die Befragten in Litauen (25 %), in der Slowakei (21 %) und in Polen (16 %), am seltensten
die Befragten in Finnland und Dénemark (jeweils 3 %), in Malta und im Vereinigten
Konigreich (jeweils 4 %).

Rund drei Viertel der Européer (73 %) sind der Ansicht, dass Bestechungen und
Beziehungen héaufig die einfachste Art und Weise sind, im eigenen Land an bestimmte
offentliche Dienstleistungen zu kommen. Am weitesten verbreitet ist diese Ansicht in
Griechenland (93 %), in Zypern (92 %), in der Slowakei und in Kroatien (jeweils 89 %).
Ahnlich wie im Jahr 2011 sind rund zwei Drittel der Europaer (67 %) der Auffassung,
dass die Finanzierung politischer Parteien zu intransparent ist und unzureichend
Uberwacht wird. Zu dieser Einschdtzung tendieren am ehesten die Befragten in Spanien
(87 %), Griechenland (86 %) und in der Tschechischen Republik (81 %), am seltensten die
Befragten in Danemark (47 %), im Vereinigten Konigreich (54 %) sowie in Schweden (55 %)
und Finnland (56 %). Weniger als ein Viertel der Européer (23 %) sind der Auffassung,
dass ihre Regierung wirksame MafRnahmen zur Korruptionsbekdmpfung ergreift. Rund
ein Viertel der Befragten (26 %) ist der Meinung, dass die Strafverfolgung in ihrem Land
genugend Wirkung zeigt, um vor Korruptionspraktiken abzuschrecken.

Bei der an Unternehmen gerichteten Erhebung (Flash Eurobarometer) zeigen die
landerspezifischen  Ergebnisse erhebliche Abweichungen: einen Unterschied von
89 Prozentpunkten zwischen der hdochsten (Griechenland: 99 %) und der niedrigsten
(Danemark: 10 %) Korruptionswahrnehmung. (Zum gleichen Ergebnis gelangt die oben
genannte Eurobarometer-Sondererhebung: Hier reicht die Bandbreite von 20 % bis 99 %.) In
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Griechenland waren alle bis auf einen Umfrageteilnehmer der Ansicht, dass die Korruption in
ihrem Land weit verbreitet ist.

Auf europaischer Ebene sind mehr als vierzig Prozent der Unternehmen der Ansicht,
dass die Korruption ein Problem fir ihre Geschaftstatigkeit darstellt. Gleiches gilt fur
das Thema Mazenatentum und Vetternwirtschaft. Bei der Frage, ob Korruption ein
Problem fiir die Geschaftstatigkeit darstellt, gaben 50 % der Unternehmen aus dem Bausektor
und 33 % der IT-/Telekommunikationsunternehmen an, dass es sich um ein sehr ernstes
Problem handle. Je kleiner das Unternehmen, desto h&ufiger scheint Korruption und
Mazenatentum ein Problem fir die Geschaftstatigkeit zu sein. Korruption wird am
h&ufigsten von Unternehmen in der Tschechischen Republik (71 %), in Portugal (68 %) sowie
in Griechenland und der Slowakei (jeweils 66 %) als problematisch angesehen.

I11. Wichtigste Erkenntnisse des Berichts

Aus den einzelnen Landeranalysen geht hervor, dass die Probleme, die mit der Korruption in
Zusammenhang stehen, sehr unterschiedlich sind. Dies gilt auch fir die
Korruptionskontrollmechanismen, von denen sich einige als wirksam, andere aber als
unwirksam erwiesen haben. Dennoch sind EU-weit oder innerhalb bestimmter Gruppen von
Mitgliedstaaten einige Gemeinsamkeiten festzustellen. Die L&nderanalysen zeigen, dass die
offentliche Auftragsvergabe in den Mitgliedstaaten zu den korruptionsanfélligsten Bereichen
zahlt, was sowohl auf unzureichende Kontrollmechanismen als auch auf ein mangelhaftes
Risikomanagement zurlickzufuhren ist. Der folgende Abschnitt enthélt eine Bewertung der
Korruptionsrisiken, wobei sowohl positive als auch negative Praktiken bei der 6ffentlichen
Auftragsvergabe untersucht werden.

Die vorliegende Zusammenfassung liefert einen Uberblick tiber die Schwerpunktthemen, auf
die in den landerspezifischen Kapiteln noch detaillierter eingegangen wird. Sie ist in vier
Themenbereiche gegliedert (A. Politische Dimension, B. Kontrollmechanismen und
Pravention, C. Repression, D. Risikobereiche), wobei es aufgrund der Komplexitat der
untersuchten  Aspekte  mitunter  Uberschneidungen geben  kann.  Detailliertere
Hintergrundinformationen und Analysen finden sich in den Landerkapiteln.

A. Politische Dimension
Priorisierung von Antikorruptionsstrategien

In den meisten Mitgliedstaaten haben Antikorruptionsstrategien auf der politischen Agenda
mehr Sichtbarkeit erlangt. Durch die Finanzkrise wurden Fragen der Integritat sowie die
Rechenschaftspflicht der Entscheidungstrager starker ins Blickfeld gerlickt. Die meisten
Mitgliedstaaten mit erheblichen wirtschaftlichen Schwierigkeiten haben den Ernst der Lage
erkannt und Korruptionsbekampfungsprogramme entwickelt (oder in die Wege geleitet), um
die bestehenden Risiken, u. a. fur die Veruntreuung Offentlicher Gelder, zu senken. In einigen
Mitgliedstaaten enthalten die wirtschaftlichen Anpassungsprogramme konkrete Vorgaben in
Bezug auf Antikorruptionsstrategien. Aber auch wenn eine Antikorruptionsstrategie nicht
formal an ein Anpassungsprogramm geknupft ist, ergénzt sie die AnpassungsmalRnahmen —
insbesondere in Landern, in denen die Korruption ein ernstes Problem darstellt. Auch im
Rahmen des Européischen Semesters der wirtschaftspolitischen Steuerung wurden
Empfehlungen zur wirksamen Korruptionsbekdmpfung abgegeben.
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Dieser Bericht beruht nicht auf der Annahme, dass bergreifende Antikorruptionsstrategien
fur die Vorbeugung und Bekampfung von Korruption unerldsslich sind. Die Tatsache jedoch,
dass es in einigen Mitgliedstaaten mit systemimmanenten Korruptionsproblemen seit langem
keine umfassende Antikorruptionsstrategien gibt, ist kritisch zu beurteilen, da sich Probleme
dieser Art nur durch ein umfassendes und koordinierten Vorgehen auf zentraler Ebene
bewaltigen lassen. In einigen dieser Mitgliedstaaten wurde Kkirzlich eine nationale
Antikorruptionsstrategie eingefihrt, in anderen hingegen gibt es eine derartige Strategie noch
nicht. Als positive Schritte sind die von einigen Mitgliedstaaten angenommenen
Antikorruptionsstrategien zu sehen. Sie beruhen auf Folgenabschatzungen friherer
strategischer Programme, zu denen vorab eine 6ffentliche Konsultation erfolgt war und an
denen Vertreter der Zivilgesellschaft wie auch eine Reihe 6ffentlicher und unabhéngiger
Einrichtungen in den Bereichen Rechtsdurchsetzung und Uberwachung mitgewirkt haben.
Hierbei gilt es jedoch zu bedenken, dass die Implementierungsphase noch nicht abgeschlossen
ist und die endgultigen Ergebnisse ausstehen.

Die meisten Mitgliedstaaten, in denen sich die Korruptionsbekdmpfung besonders schwierig
gestaltet, haben komplexe und differenzierte rechtliche und institutionelle Regelungen sowie
zahlreiche zielgerichtete Strategien oder Programme geschaffen. Diese MaRnahmen alleine
flhren aber nicht zwangslaufig zu greifbaren Ergebnissen. In anderen Mitgliedstaaten
hingegen, in denen entsprechende Rechtsvorschriften oder strategische Programme fehlen,
konnte die Korruption durch Préaventionssysteme, Praktiken und Gepflogenheiten, nach denen
Erbringer und Empfanger 6ffentlicher Dienstleistungen verfahren, oder in einigen Féllen
durch hohe Transparenzstandards, deutlich eingeddmmt werden.

Politische Rechenschaftspflicht

Bei den sozialen Protesten, zu denen es aufgrund der Krise kam, standen nicht nur die
Wirtschafts- und Sozialpolitik im Mittelpunkt, sondern auch die Integritdt und
Rechenschaftspflicht der politischen Entscheidungstrager. Prominente Skandale, bei denen es
um Korruption, die Veruntreuung o6ffentlicher Gelder oder unmoralisches Verhalten von
Politikern ging, haben zum Unmut der Offentlichkeit und zum Misstrauen in das politische
System beigetragen.

Integritét in der Politik ist fur viele Mitgliedstaaten ein heikles Thema. Verhaltenskodizes fir
politische Parteien oder gewdahlte Versammlungen auf zentraler oder lokaler Ebene sind eher
die Ausnahme als die Regel. Doch auch wenn es derartige Kodizes gibt, mangelt es h&ufig an
einem wirksamen Uberwachungsmechanismus oder klaren Sanktionen; nur selten werden
abschreckende Strafen verhdngt. Die unzureichende Rechenschaftspflicht hat teils gar den
Eindruck erweckt, das Fehlverhalten politischer Entscheidungstréger bliebe praktisch immer
ungestraft.

In manchen Mitgliedstaaten herrscht nicht nur Sorge darliber, dass das Misstrauen der
Offentlichkeit wachst — auch das internationale Ansehen steht auf dem Spiel. Dies hat zur
Folge, dass die Mitgliedstaaten der Korruptionsbekampfung nun weit grollere Bedeutung
beimessen und einschneidende Malinahmen veranlassen oder radikale Reformen ankundigen.

In einigen Mitgliedstaaten wurde die Berlcksichtigung der Parteizugehorigkeit bei
Stellenbesetzungen im mittleren Management und in niedrigeren Positionen in der
offentlichen Verwaltung auf zentraler oder regionaler/lokaler Ebene als ernsthaftes Problem
angefiihrt. Derartige Praktiken erhéhen das Risiko fur Korruption und Interessenkonflikte,
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schwéchen Kontrollmechanismen und beeintrdchtigen die Glaubwaurdigkeit der 6ffentlichen
Verwaltung insgesamt.

Strafrechtliche Verantwortung gewahlter Amtstrager

Ein grundlegendes Problem der Antikorruptionsstrategien ist, dass es auf EU-Ebene keine
einheitliche Definition des Begriffs ,,Amtstrager* gibt, die auch gewahlte Amtstrager mit
einschlieft. Die Kommission hat 2012 einen Vorschlag fur eine Richtlinie Gber die
strafrechtliche Bekdmpfung von gegen die finanziellen Interessen der Europaischen Union
gerichtetem Betrug9 vorgelegt, der eine Definition dieses Begriffs umfasst, die auch
Personen mit einem gesetzgebenden Amt einschlief3t. Bei den Verhandlungen im Ratl10
und im Europaischen Parlamentll {ber die vorgeschlagene Richtlinie mangelt es
allerdings an Unterstitzung fur die vorgeschlagene Definition, der zufolge die Korruption
durch gewahlte Amtstrager strafbar sein soll. Nach Ansicht der Kommission bedarf es
einer klaren Harmonisierung der strafrechtlichen Verantwortung gewéahlter Amtstrager ftr
Korruptionsdelikte.

Parteienfinanzierung

Eines der grundlegenden Themen, das sich erfahrungsgemél auf die Korruption auswirkt, ist
die Parteienfinanzierung. In die jlingsten groBen Korruptionsfélle, bei denen es um illegale
Parteienfinanzierung ging, waren Politiker einiger Mitgliedstaaten involviert. Stimmenkauf
und andere Formen unzuldssiger Beeinflussung der Waéhlerschaft wurden aus mehreren
Mitgliedstaaten berichtet.

Die Evaluierungen der GRECO zum Thema Parteienfinanzierung hatten spirbare
Auswirkungen auf die Reform des einschldgigen rechtlichen und — in gewissem Umfang —
institutionellen Rahmens. Bis auf einige Ausnahmen haben die meisten Mitgliedstaaten ihre
Rechtsvorschriften Gber die Parteienfinanzierung kirzlich (berarbeitet und die
Transparenzstandards verscharft, u. a. im Hinblick auf Spenden. In zwei Mitgliedstaaten gibt
es keine Beschrankungen fiir anonyme Spenden. In einem dieser Mitgliedstaaten ist die
Offenlegung der Parteikonten nicht vorgeschrieben. Die wichtigsten politischen Parteien
haben jedoch eine freiwillige Vereinbarung unterzeichnet, um finanzielle Transparenz zu
gewahrleisten. Ferner sollen die Rechtsvorschriften Uber die Parteienfinanzierung
entsprechend den GRECO-Empfehlungen geéndert werden. Der andere Mitgliedstaat hat
nicht vermeldet, dass er seine Rechtsvorschriften im Hinblick auf die GRECO-Empfehlungen
weiter anzupassen gedenkt. Ein weiterer Mitgliedstaat hat seine Rechtsvorschriften zur
Parteienfinanzierung kirzlich Uberarbeitet, jedoch gibt es weiterhin Schlupflocher im
Hinblick auf Spendenobergrenzen, Regelungen (ber das Sponsoring durch staatseigene
Unternehmen, Uberwachungsmechanismen und Sanktionsbefugnisse.

Gut geregeltes, transparentes System der Parteienfinanzierung — Finnland

° COM(2012) 363.
10 Siehe allgemeinen Ansatz vom 3. Juni 2013, Ratsdokument Nr. 10232/13.
u Siehe die Stellungnahme des Rechtsausschusses, A7-0000/2013.
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Finnland hat sein Parteiengesetz 2010 geéndert, um allen Empfehlungen der GRECO
Rechnung zu tragen. Zuvor gab es in Finnland nur begrenzte Vorschriften tber die
Finanzierung politischer Parteien. Mit der neuen Regelung soll die Finanzierung von
Wahlkandidaten, politischen Parteien sowie anderen den politischen Parteien angegliederten
Einrichtungen transparent gemacht werden. Wird das Gesetz wie geplant angewandt, wird
dies die Transparenz der Parteienfinanzierung erheblich verbessern. GRECO zufolge kann
Finnland anderen Landern als Beispiel dienen.

In einigen Fallen haben politische Parteien ihre Integritatsstandards verscharft und in
Korruptionsskandale verwickelte Mitglieder bestraft oder ihres Amtes enthoben. In einem
Mitgliedstaat wurden sowohl die Transparenz als auch die Rechenschaftspflicht des
parlamentarischen Systems deutlich verbessert. Doch auch in Landern, in denen es solche
Beispiele politischer Rechenschaftspflicht gibt, gehoren integritatsfordernde MafRnahmen
nicht zur allgemeinen Praxis.

Betrachtliche Mangel sind noch immer bei der Uberwachung der Parteienfinanzierung
festzustellen. Die Auswirkungen der jungsten legislativen Reformen sind noch abzuwarten.
Sobald eine Gesetzeslucke geschlossen ist (z. B. die Transparenz sowie die Begrenzung von
Spenden), scheinen sich oft andere aufzutun (z. B. laxe Darlehensregelung, Regelungen zu
Mehrfachspenden, unzureichende Uberwachung von Stiftungen oder Einrichtungen, die
politischen Parteien angegliedert sind). Eine proaktive Uberwachung und abschreckende
Sanktionen bei illegaler Parteienfinanzierung sind EU-weit noch immer nicht gangige Praxis,
und es bedarf weiterer Anstrengungen, um eine kohdrente Umsetzung sicherzustellen.

B. Kontrollmechanismen und Pravention
PraventivmalRinahmen

PraventivmaBnahmen treten in mannigfaltiger Form auf — als klare ethische Grundsétze,
SensibilisierungsmalRnahmen, als MaRnahmen zur Forderung einer Integritatskultur in
verschiedenen Organisationen, als klare Anweisung von oben zu integritatsbezogenen
Aspekten, wirksamen internen Kontrollmechanismen und Transparenz in Form eines
einfachen Zugangs zu Informationen von Offentlichem Interesse, als effizientes System zur
Beurteilung der Leistung 6ffentlicher Einrichtungen usw. Hierbei ist festzustellen, dass die
Mitgliedstaaten bei der Korruptionspravention sehr unterschiedlich verfahren. In einigen
Landern wurden bislang nur vereinzelt praventive MaRnahmen durchgefiihrt, die zu keinen
uberzeugenden Ergebnissen flihrten. In anderen hingegen hat eine wirksame Prévention dazu
geflhrt, dass sie seit langem zu den ,,sauberen Landern* zdhlen. Auch wenn die Korruption in
den letztgenannten L&ndern nicht als grolRes Problem gesehen wird, so geht man die
Problematik dort sehr aktiv und dynamisch im Wege von Integritats- und
Préventionsprogrammen an, die von den meisten zentralen und lokalen Behdrden als Prioritat
angesehen werden. In anderen Mitgliedstaaten wird die Korruptionsproblematik seit langerem
als weniger dringlich angesehen, weshalb man sich dort auch nicht aktiv fur umfassende
PréventivmalRnahmen einsetzt.

Aktive Forderung der Integritat im offentlichen Sektor — Niederlande
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Die niederlandischen Behorden setzen sich aktiv flir Integritdt, Transparenz und
Rechenschaftspflicht ein. Das vom Ministerium flr Inneres und Angelegenheiten des
Kdnigreichs eingerichtete Amt fur die Férderung der Integritat im Offentlichen Sektor (BIOS)
ist eine unabhangige Einrichtung, die im 6ffentlichen Sektor die Konzeption und Umsetzung
von Integritatsstrategien anregt und untersttzt.

Darber hinaus verfolgen viele niederlandische Stadte und Gemeinden Integritatsstrategien,
mit denen die Aufdeckung von Regelverstolien verbessert werden konnte (301 im Jahr 2010
im Vergleich zu 135 im Jahr 2003). Diese Integritatsstrategien wurden in den vergangenen 20
Jahren fortentwickelt und sind nunmehr in der lokalen Verwaltung fest verankert.

Externe und interne Kontrollmechanismen (auBRerhalb der Strafverfolgung)

Sowohl fir die Prévention als auch fiur die Aufdeckung von Korruption in Behorden spielen
Kontrollmechanismen eine wichtige Rolle. In einigen Mitgliedstaaten  haben
Strafverfolgungsbehérden und Staatsanwaltschaften oder Korruptionsbekampfungsstellen
eine grofle Verantwortung inne, denn sie sollen allein gegen die Korruption im Land
vorgehen. Die Tatigkeit dieser Behorden bzw. Stellen ist zwar von groliter Bedeutung, eine
tief verwurzelte Korruption I&sst sich aber nicht ohne einen umfassenden Ansatz bekampfen,
der auf eine bessere Pravention und wirksamere Kontrollmechanismen in der 6ffentlichen
Verwaltung auf zentraler und lokaler Ebene abzielt.

In manchen Mitgliedstaaten wurden die Antikorruptionsreformen malgeblich von den
Rechnungshofen vorangetrieben. In einigen wenigen Mitgliedstaaten unterrichtet der
Rechnungshof bei Korruptionsverdacht andere zustdndige Behdrden. Mitunter ist er auch fir
die Uberpriifung der Parteien- und Wahlkampffinanzierung verantwortlich. Seine proaktive
Tatigkeit geht jedoch nicht mit effektiven internen und externen Kontrollen auf regionaler und
lokaler Ebene einher.

In vielen Mitgliedstaaten sind die internen Kontrollen im Land (besonders auf lokaler Ebene)
unzureichend und es fehlt an Koordinierung. Diese Kontrollen missen verstarkt werden und
mit  wirksamen  PrdaventionsmalRnahmen  einhergehen, damit sich  bei  der
Korruptionsbekampfung konkrete und nachhaltige Ergebnisse erzielen lassen.

Offenlegung von Vermdégenswerten

Die Offenlegung der Vermdgenswerte von Amtstrdgern auf sensiblen Posten tragt zur
Starkung ihrer Rechenschaftspflicht bei, sorgt fir mehr Transparenz und vereinfacht das
Aufdecken potenzieller Falle von illegaler Bereicherung sowie von Interessenkonflikten und
der Unvereinbarkeit bestimmter Amter und Aufgaben. Auch die Aufdeckung und
Untersuchung potenzieller Korruptionspraktiken wird dadurch vereinfacht.
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Hinsichtlich der Offenlegung von Vermodgenswerten gewdéhlter Amtstrdger gibt es recht
unterschiedliche Ansatze: Sie reichen von der umfangreichen Offenlegung™ von
Informationen bis hin zu einer starkeren Einschrankung der Offenlegungspflicht oder gar der
vertraulichen Behandlung derartiger Informationen. In bestimmten Sektoren konnten durch
die Offenlegung der Vermogenswerte von berufsmafigen Amtstragern Interessenkonflikte
vermieden werden. Trotz dieser verschiedenen Ansédtze geht der allgemeine Trend zu
strengeren Offenlegungspflichten flir Amtstrager. Einige Mitgliedstaaten, in denen es bislang
keine Offenlegungspflichten gab, haben kirzlich entsprechende Regelungen eingefiihrt oder
angekindigt.

Wichtig ist hierbei, dass die Einhaltung der Regelungen tatsachlich (berwacht wird: In
einigen Mitgliedstaaten sind die Stellen, die die Offenlegung der Vermdégenswerte
uberwachen, nur mit begrenzten Befugnissen und Instrumenten ausgestattet. In anderen gibt
es kaum Hinweise darauf, dass die einschldgigen Regelungen tatséachlich umgesetzt oder
durchgesetzt werden. In einigen Landern ist das Uberwachungssystem komplex und
schwerfallig, was sich auf seine Wirksamkeit auswirkt. Nur in wenigen Mitgliedstaaten findet
eine eingehende Uberpriifung statt: Hier gibt es unabhangige
Integritats-/Korruptionsbek&mpfungsstellen, die Uber die nétigen Befugnisse und Instrumente
verfligen, um in zahlreichen Datenbanken (Steuerverwaltung, Handelsregister usw.) die
Herkunft der Vermogenswerte der betreffenden Amtstrager zu prifen und potenzielle
Falschangaben aufzudecken.

Regeln fur Interessenkonflikte

Interessenkonflikte treten in Situationen auf, in denen Amtstrdger aus privatem Interesse
handeln, zu handeln beabsichtigen oder zu handeln vorgeben.”* Der Aspekt des
Interessenkonflikts wurde daher in den Anwendungsbereich vieler
Korruptionsbekampfungsinstrumente  und  Uberpriifungsmechanismen  aufgenommen,
einschlieRlich solcher im Zusammenhang mit dem VN-Ubereinkommen gegen Korruption
(UNCAC), der GRECO und der OECD.

In der EU gibt es unterschiedliche Vorschriften und Sanktionen fir Interessenkonflikte.
Einige Mitgliedstaaten haben einschlagige Rechtsvorschriften, die eine Vielzahl gewahlter
oder bestellter Amtstrager betreffen, sowie spezielle Stellen, die mit der Durchfuhrung von
Kontrollen betraut sind. Wie streng kontrolliert wird, hangt vom jeweiligen Mitgliedstaat ab:
In einigen Mitgliedstaaten gibt es unabhangige Stellen, die Interessenkonflikte im Auge
behalten, allerdings nur begrenzt dazu in der Lage sind, landesweit tatig zu werden; zudem ist
das Follow-up ihrer Beschlisse unzureichend. In anderen Mitgliedstaaten gibt es eine

12 Die Offenlegung von Vermdgenswerten bedeutet nicht zwangsl&ufig deren Veroffentlichung, bei der das Recht auf

Datenschutz angemessen beriicksichtigt werden muss. Einige der Mitgliedstaaten mit Offenlegungspflicht vertffentlichen
nicht alle Vermdgenserklarungen. Jedoch missen Amtstrager den zustdndigen Behdrden detaillierte Angaben zu ihrem
Vermdgen Ubermitteln.

13 Der Europarat hat Interessenkonflikt als Situation definiert, in der ein Amtstréger ein privates Interesse hat, das sich
auf die unparteiische und objektive Wahrnehmung seiner offiziellen Pflichten auswirkt oder auszuwirken scheint, wobei
unter privatem Interesse jeglicher Vorteil fir den Betreffenden, seine Familie, enge Verwandte, Freunde und Personen oder
Organisationen, zu denen er geschéftliche oder politische Beziehungen unterhdlt bzw. unterhalten hat, zu verstehen ist. Dies
schlieRt jegliche diesbeziigliche finanzielle oder zivilrechtliche Haftung ein. Siehe Empfehlung Nr. R (2000) 10 des
Ministerkomitees an die Mitgliedstaaten zu Verhaltensregeln fiir gewahlte Amtstrager:
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/documents/Rec(2000)10_EN.pdf.
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Ethikkommission, die fir solche Uberpriifungen zustandig ist und dem Parlament Bericht
erstattet. Fir Kontrollen bei Parlamentsabgeordneten ist in einigen Fallen ein
parlamentarischer  Ausschuss und in anderen ein mit der Uberpriifung von
Interessenkonflikten und Vermdgenserklarungen betrauter Ausschuss zustandig; oft verfugt
ein solcher Ausschuss jedoch nur Uber begrenzte Kapazitaten und Sanktionsbefugnisse.
Inhaltliche Uberpriifungen sind haufig formalistischer Natur und beschranken sich meistens
auf Verwaltungskontrollen. Die zur Durchfiihrung inhaltlicher Uberpriifungen erforderlichen
Kontrollkapazitaten und -instrumente sind oftmals unzureichend.

Generell sind besondere Probleme auf die wenigen und unzureichenden Sanktionen flr
gewahlte Amtstrager zurlickzufiihren. Sofern in den Verhaltenskodizes einzelner gewéhlter
Versammlungen Interessenkonflikte erfasst sind, sind in der Regel keine abschreckenden
Sanktionen vorgesehen. Parteidisziplin und Selbstkontrolle zeigen in dieser Hinsicht
maoglicherweise keine ausreichende Wirkung. Zudem sind die Auflésung geschlossener
Vertrage und die Annullierung durchgefuhrter Verfahren in Interessenkonfliktsituationen oder
die Einziehung der dem geschatzten Schaden entsprechenden Betrdge h&ufig nur in
allgemeinen zivilrechtlichen Vorschriften geregelt und werden in der Praxis nicht effektiv
angewandt.

In vielen Mitgliedstaaten kommt es immer wieder zu Interessenkonflikten bei der
Beschlussfassung, der Zuweisung 6ffentlicher Mittel und der Vergabe 6ffentlicher Auftrage,
insbesondere auf lokaler Ebene. In diesem Bericht werden die diesbezlglichen besonderen
Herausforderungen auf regionaler und lokaler Ebene in denjenigen Mitgliedstaaten analysiert,
in denen diese Probleme gravierender scheinen als in anderen. Es besteht ein (mitunter
groRer) Unterschied zwischen regionalen und lokalen Verwaltungen, und es fehlt ein
koharenter Ansatz fur die Auferlegung von Mindeststandards und eine entsprechende
Sensibilisierung. In der Regel werden Interessenkonflikte in den EU-Mitgliedstaaten nicht
strafrechtlich geahndet. In einem Mitgliedstaat sind sie zwar strafbar, Erfolge bei der
Strafverfolgung sind aber noch nicht nachzuweisen. Einige Formen von Interessenkonflikten
sind auch in einem anderen Mitgliedstaat strafbar (rechtswidriges Interesse an einer von
Amtstragern verwalteten oder beaufsichtigten Tatigkeit).

Die Mobilitat von Arbeitskréften zwischen dem oOffentlichen und dem privaten Sektor ist
wichtig fur das Funktionieren einer modernen Gesellschaft und kann flr beide Sektoren von
groBem Nutzen sein. Sie birgt jedoch mdglicherweise das Risiko, dass ehemalige Amtstrager
Informationen, in deren Besitz sie aufgrund ihrer friiheren Funktionen gelangt sind,
weitergeben, die nicht weitergegeben werden sollten, und dass ehemals im privaten Sektor
beschaftigte Personen offentliche Amter wahrnehmen, die in Bezug auf ihren friiheren
Arbeitgeber zu Interessenkonflikten fiihren. Nur in einigen Mitgliedstaaten wurden
ausdriickliche Malnahmen fiir diese Situation getroffen, die jedoch h&ufig unzulé&nglich
umgesetzt wurden.

C. Repression

Strafrecht

Strafrechtliche Vorschriften zur Bekdmpfung der Korruption, die den Standards der
Vorschriften des Europarats, der VN und der EU entsprechen, sind weitgehend vorhanden.
Ein Mitgliedstaat hat das UNCAC nicht ratifiziert. In diesem Mitgliedstaat steht der
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Ratifizierung vor allem entgegen, dass Mandatstrager wegen Bestechung nicht strafrechtlich
zur Verantwortung gezogen werden kénnen.

Einige Mitgliedstaaten planen wesentliche strafrechtliche und strafprozessuale Reformen oder
haben bereits solche Reformen eingefiihrt. Dabei wird das gemeinsame Ziel verfolgt, die
Verfahren ~ zu  beschleunigen  und  effizienter ~zu  gestalten  sowie  die
Korruptionsbekdmpfungsinstrumente zu verstarken (darunter eine genauere Definition der
Straftatbestdande, in einigen Fallen héhere Sanktionen und Bestimmungen fiir beschleunigte
Verfahren). Aufgrund des schmalen Grats zwischen rechtmaBigem und rechtswidrigem
Verhalten ist der Spielraum fir die strafrechtliche Ahndung in einigen Mitgliedstaaten noch
sehr eng.

Der Rahmenbeschluss 2003/568/J1 zur Bekampfung der Bestechung im privaten Sektor
wurde unterschiedlich gut umgesetzt.'* Besonders mangelhaft ist die Umsetzung der
Bestimmungen, wonach sédmtliche Tatbestandsmerkmale der Bestechung und der
Bestechlichkeit unter Strafe zu stellen und juristische Personen zur Verantwortung zu ziehen
sind. Selbst fir die Mitgliedstaaten, die den Rahmenbeschluss umgesetzt haben, liegen kaum
Informationen zum Stand der Durchsetzung vor.

Effizienz von Korruptionsbekampfungsstellen

Es steht jedem Mitgliedstaat frei, je nach Ausmall und Art der Korruption im Land,
Verfassungs- und Rechtsrahmen, Traditionen, Verbindungen zu anderen nationalen
Politikbereichen, den allgemeinen institutionellen Gegebenheiten usw. dariber zu
entscheiden, welche institutionellen Strukturen fiir die Korruptionsbekdmpfung im jeweiligen
nationalen Kontext erforderlich sind.

Mehrere Mitgliedstaaten haben zentrale Korruptionsbekampfungsstellen, die sowohl
Préventions- als auch Repressionsaufgaben wahrnehmen, waéhrend es in anderen
Mitgliedstaaten ausschlieBlich far die Préavention verantwortliche
Korruptionsbekdmpfungsstellen gibt, von denen einige auch fiir die Vermogensuberprufung,
Interessenkonflikte, Unvereinbarkeiten und in einigen Fallen die Parteienfinanzierung
zustdndig sind. In anderen Lé&ndern gibt es spezielle Strafverfolgungsbehérden oder
Staatsanwaltschaften fiir die Korruptionsbekampfung.

Inzwischen  wird  weithin  eingerdumt, dass die Einrichtung spezialisierter
Korruptionsbekampfungsstellen, deren Schwerpunkt entweder auf der Prévention oder auf der
Repression oder auf beidem liegt, kein Allheilmittel ist. Es wurden unterschiedliche
Ergebnisse erzielt. Den Landeranalysen dieses Berichts ist jedoch zu entnehmen, dass manche
dieser Stellen die Antikorruptionsreformen in dem jeweiligen Land wirksam vorangetrieben
haben.

Einige Korruptionsbekdmpfungsstellen haben nachhaltigere Erfolge zu verzeichnen als
andere. Zu den Faktoren, die sich auf ihren (vorlaufigen oder langfristigen) Erfolg auswirken,
gehdren: Garantien flr ihre Unabhangigkeit und die Vermeidung politischer Einflussnahme,
leistungsbezogene  Auswahl und Beforderung von  Personal, multidisziplinare
Zusammenarbeit zwischen operativen Teams und mit anderen Einrichtungen, schneller

14 KOM(2011) 309 endg., Zweiter Bericht (ber die Umsetzung des Rahmenbeschlusses 2003/568/J1 vom 6. Juni 2011:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0309:FIN:DE:PDF.
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Zugriff auf Datenbanken und einschldgige Erkenntnisse sowie Bereitstellung der
erforderlichen Ressourcen und Kompetenzen. Diese Elemente werden nicht in allen
Mitgliedstaaten konsequent berticksichtigt.

Bewahrte Verfahren bei Korruptionsbekdmpfungsstellen

Die slowenische Kommission fiir Korruptionspravention (CPC) hat ihre auch vom
slowenischen Verfassungsgericht anerkannte Rolle, fur die ,,Wahrung der Rechtsstaatlichkeit
durch Korruptionsbekdmpfungsmanahmen* einzutreten, gefestigt. Trotz begrenzter
Ressourcen hat die CPC eine solide Erfolgsbilanz mit jahrlich Giber 1000 Uberpriifungen und
Untersuchungen vorzuweisen. Sie hat die Vermdgenswerte und Beteiligungen der Fuhrer der
wichtigsten politischen Parteien Gberprift und dabei unlangst VerstoRe gegen die
Vorschriften zur Offenlegung von Vermodgenswerten aufgedeckt und ist bei wichtigen
politischen Personlichkeiten auf Vermodgenswerte vermutlich ungeklarter Herkunft gestoRen.

Die rumdnische Nationale Antikorruptionsdirektion (DNA) ist eine Staatsanwaltschaft, die
sich auf die Bekampfung von Korruption auf mittlerer und hoher Ebene spezialisiert hat. Sie
kann eine beachtliche Erfolgsbilanz in Bezug auf unparteiische Untersuchungen und
Strafverfolgungen bei Korruptionsverdacht auf hochster politischer Ebene, in der Justiz und
in anderen Sektoren wie Steuerverwaltung, Zolle, Energie, Verkehr, Bauwirtschaft,
Gesundheitswesen usw. vorweisen. In den vergangenen sieben Jahren erhob die DNA
Anklage gegen (ber 4700 Personen. 90,25 % der Anklagen wurden durch rechtskraftige
Gerichtsentscheidungen bestatigt. Fast 1500 Angeklagte wurden durch rechtskraftige
Gerichtsentscheidungen verurteilt. Nahezu die Halfte von ihnen hatte hochrangige Positionen
inne. Malgeblich fiir diese Ergebnisse war die Struktur der DNA, der neben Staatsanwaélten,
die die Untersuchungen leiten und beaufsichtigen, Kriminalpolizisten sowie Wirtschafts-,
Finanz- und IT-Experten angehdoren.

Das lettische Biiro fiir Korruptionsprévention und -bek&mpfung (KNAB) hat sich in und
auBerhalb Lettlands einen soliden Ruf erarbeitet. Seine Aufgaben erstrecken sich auf die
Bereiche Pravention, Untersuchung und Ausbildung, einschlielich der Kontrolle der
Parteienfinanzierung. Auerdem flhrt das KNAB vorgerichtliche Ermittlungen durch; zu
diesem Zweck ist es mit herkémmlichen Polizeibefugnissen ausgestattet und hat Zugang zu
Bank- und Steuer-Datenbanken. Vor Kurzem erlebte das Buro eine Phase interner
Spannungen.

Das der Generalstaatsanwaltschaft angegliederte kroatische Biro fiir die Bek&mpfung von
Korruption und organisierter Kriminalitdt (USKOK) hat bei proaktiven Untersuchungen und
bei Strafverfolgungen auch in bedeutenden Fallen, die hochrangige gewahlte und bestellte
Amtstrager betrafen, Erfolge zu verzeichnen.

Die zentrale auf die Korruptionsbekdmpfung spezialisierte spanische Staatsanwaltschaft hat
solide Erfolge bei Untersuchungen und Strafverfolgungen erzielt, unter anderem in Féallen auf
hoher Ebene, in denen es um Vorwirfe illegaler Parteienfinanzierung komplexer Art ging.
Das Betrugsbekdmpfungsamt Kataloniens, eine auf Prédvention und Untersuchung von
Korruption und Betrug spezialisierte regionale Korruptionsbekampfungsstelle, ist das einzige
seiner Art in Spanien. Es soll die Veruntreuung Offentlicher Gelder verhindern und
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diesbezligliche Untersuchungen durchfihren und darlber hinaus anderen Stellen
Empfehlungen erteilen.

In einigen Mitgliedstaaten sahen sich Korruptionsbek&mpfungsstellen, die gegen Politiker
ermitteln, hinterher direktem oder indirektem Druck ausgesetzt. Druckmittel sind unter
anderem offentliche Erklarungen oder sonstige MalRnahmen, mit denen die Legitimitat der
Fihrungskrafte dieser Stellen oder deren institutionelle Befugnisse und Kompetenzen in
Frage gestellt werden. Es muss unbedingt gewahrleistet werden, dass diese
Korruptionsbekdmpfungsstellen ihre Aufgaben kunftig ohne ungebihrlichen Druck
wahrnehmen koénnen.

Leistungsfahigkeit von Staatsanwaltschaft, Strafverfolgung und Justiz

Hinsichtlich der Effizienz von Strafverfolgungsbehdrden und Staatsanwaltschaften bei der
Untersuchung von Korruption sind groBe Unterschiede in der EU festzustellen. Bei der
Bewertung ihrer Effizienz wurden unter anderem folgende Faktoren zugrunde gelegt:
geschatztes Ausmal und Art der zu bek&dmpfenden Korruption, ausgewogene
Berlcksichtigung von PraventionsmaBnahmen, politische Entschlossenheit zur Forderung
ihrer Unabhangigkeit, verfligbare Kapazitaten und Ressourcen, etwaige Hindernisse fur
Untersuchungen, Effektivitdt und insbesondere Unabhangigkeit der Justiz usw. Eine
Bewertung l&sst sich nur schwer vornehmen, da es den Statistiken fiir Korruptionsdelikte in
den meisten Mitgliedstaaten an Kohdrenz fehlt. Es gibt kaum aktuelle, prézise konsolidierte
Statistiken, die allen Verfahrensphasen der Korruptionsfalle Rechnung tragen.

Durch repressive MaRnahmen allein l&sst sich die Korruption nicht wirksam angehen.
Dennoch ist es wichtig, dass die Justiz abschreckende strafrechtliche Sanktionen verhdangen
kann, denn dies ist ein deutliches Signal dafir, dass Korruption nicht toleriert wird.

Einige Mitgliedstaaten messen der repressiven Komponente besondere Bedeutung bei, so dass
die Strafverfolgung zum sichtbarsten Aspekt der KorruptionsbekdmpfungsmaRnahmen wird.
Herausragende Ergebnisse sind auch in Mitgliedstaaten zu verzeichnen, in denen es (liber die
Antikorruptionsstellen hinaus) generell eine wirksame Strafverfolgung gibt. In anderen
Mitgliedstaaten werden bei der Strafverfolgung nur dirftige Erfolge erzielt oder die
Untersuchungen ziehen sich in die L&nge.

Die Unabhéangigkeit der Justiz ist ein malRgeblicher Bestandteil von Antikorruptionsstrategien.
Dies gilt sowohl fir die Fahigkeit der Justiz, sich effektiv mit Korruptionsfallen,
einschlieBlich solcher auf hoher Ebene, zu befassen, als auch fir die Integritatsstandards
innerhalb der Justiz selbst. Wirksame Unabhéangigkeitsgarantien und hohe ethische Standards
innerhalb der Justiz tragen wesentlich zu den erforderlichen Rahmenbedingungen fur eine
effiziente Justiz bei, die in Korruptionsfallen objektiv und unparteiisch ohne ungebihrliche
Beeinflussung Recht spricht. In einigen Mitgliedstaaten gibt es Probleme hinsichtlich der
Unabhangigkeit von Strafverfolgung und Staatsanwaltschaft. Ohne Beurteilung der
allgemeinen institutionellen Struktur, die die verfassungsmaRigen, rechtlichen und kulturellen
Gegebenheiten des jeweiligen Mitgliedstaats widerspiegelt und separaten Mechanismen und
Verfahren auf EU-Ebene unterliegt — insbesondere dem jahrlichen EU-Justizbarometer und
dem Rahmen fir die Rechtsstaatlichkeit, wie von Prasident Barroso in seiner Rede zur Lage
der Union in den Jahren 2012 und 2013 angekundigt und erldutert — wurden bei mehreren
Gelegenheiten  insbesondere  Bedenken im  Hinblick darauf geduBert, dass
Strafverfolgungsbehérden und Gerichte in Korruptionsféllen der politischen Einflussnahme
ausgesetzt sind. Beispiele hierflir sind unter anderem die nicht transparente oder willkirliche
Anwendung von Verfahren zur Ernennung, Befdrderung oder Entlassung fiihrender
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Staatsanwalte, die mit Korruptionsféllen befasst sind, sowie Entlassungen in
Korruptionsbekdmpfungseinrichtungen oder Versuche, diese Einrichtungen oder ihre Leiter
zu diskreditieren, ohne dass es hierfiir einen ersichtlichen objektiven Grund gibt. In anderen
Fallen haben sich politische Akteure in die Verwaltung und Arbeitsweise von mit der
Korruptionsbekampfung befassten Strafverfolgungsbehdrden eingemischt. Die
weitreichenden Befugnisse einiger Korruptionsbekdmpfungseinrichtungen gehen nicht immer
mit einer Rechenschaftspflicht einher, so dass der Eindruck entsteht, die Einrichtungen
wirden sich eher nicht an Aufsehen erregende Félle wagen oder kdnnten auf umstrittene
Ermittlungsmethoden zurtickgreifen.

Es gibt keinen einheitlichen Standard, der als Modell fir die Verfahren zur Ernennung oder
Entlassung der Leiter von Strafverfolgungsbehdrden oder Staatsanwaltschaften angesehen
werden kann. In den meisten Mitgliedstaaten liegt die Verantwortung fir die betreffenden
Entscheidungen bei den Regierungen. Damit wird die politische Rechenschaftspflicht zum
Ausdruck gebracht und dem Umstand Rechnung getragen, dass Strafverfolgung und
Staatsanwaltschaft in der Exekutive angesiedelt sind. Unabhéngig von dem einzuhaltenden
Verfahren muss glaubwirdig und leistungsbezogen vorgegangen werden, damit der Eindruck
politischer Voreingenommenheit vermieden wird und Polizei und Staatsanwaltschaft bei
jeglichem Korruptionsverdacht ermitteln konnen.

Das Fehlen einer effizienten Koordinierung von Strafverfolgungsbehdrden und
Korruptionsbekampfungsstellen wurde ebenfalls als Schwachstelle in einigen Mitgliedstaaten
aufgezeigt.

In einzelnen L&nderanalysen werden Bedenken hinsichtlich der Integritit der Justiz bei der
Arbeit an Korruptionsfallen und hinsichtlich ihrer Unabhéngigkeit geduf3ert; Vielfalt und Art
der Korruptionsfalle, an denen Richter oder Staatsanwaélte beteiligt sind, verdeutlichen diese
Bedenken. Ein in einem Mitgliedstaat errichtetes spezielles Antikorruptionsgericht sah sich
betréchtlichen Herausforderungen (und sogar der einstweiligen Auflésung) gegenuber, was
sich negativ auf seine Stabilitdt und seine Fahigkeit, Uberzeugende Ergebnisse zu erzielen,
auswirkte.

In mehreren Mitgliedstaaten scheint es der Justiz an der Entschlossenheit und der Fahigkeit zu
fehlen, komplexe oder sensible Korruptionsfalle zu behandeln. In einigen Mitgliedstaaten
konnten Korruptionsfélle verjahren, wenn sich die Gerichtsverfahren als zu langwierig und
schwerfallig erweisen. Die Art und Weise, wie die Verfahrensvorschriften in der Praxis
angewandt werden, fuhrt mitunter zu erheblichen Verzdgerungen, mit denen in einigen Fallen
der Abschluss des Gerichtsverfahrens verhindert werden soll.

In mehreren Mitgliedstaaten, in denen es immer wieder vorkommt, dass in Korruptionsfallen
Sanktionen ausgesetzt oder nur geringe Sanktionen verhdngt werden, wurde auch auf die
begrenzte abschreckende Wirkung von Gerichtsurteilen hingewiesen. In anderen Fallen haben
Gerichte unléngst allerdings abschreckende Freiheitsstrafen fur Korruption ausgesprochen.

Es wurde festgestellt, dass die Ermittlungsgerichte in einem Mitgliedstaat zwar entscheidend
dazu beitragen, legislative und institutionelle Reformen in Bezug auf Korruptionsfalle
voranzutreiben, allerdings wurden auch Fragen hinsichtlich der Lange der Verfahren und ihrer
tatsdchlichen Auswirkung auf die Strafverfolgung aufgeworfen.

Es ist darauf hinzuweisen, dass in bestimmten Mitgliedstaaten die Untersuchung von
Korruptionsfallen oftmals durch Verfahrensméangel behindert wird. Beispielhaft genannt
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seien hier Uberzogene oder unklare Bestimmungen zur Aufhebung der Immunitat oder
deren fehlerhafte Anwendung und Verjahrungsfristen, die den Abschluss komplexer Falle
erschweren, insbesondere in Kombination mit langwierigen Verfahren oder inflexiblen
Regeln fir den Zugang zu Bankdaten, die Finanzermittlungen und die
grenziberschreitende Zusammenarbeit behindern.

D. Besondere Risikobereiche

Kleinkorruption

Die Kleinkorruption ist nur noch in einigen Mitgliedstaaten ein weit verbreitetes Problem.
Trotz zahlreicher Korruptionsbekdmpfungsinitiativen ist es nicht gelungen, die
Kleinkorruption in diesen L&ndern zu bekdmpfen. Mehrere Mitgliedstaaten, in denen die
Kleinkorruption vor Jahrzehnten als gangiges Problem galt, konnten in diesem Bereich
Fortschritte erzielen. Dies zeigen Erhebungen Uber unmittelbare Erfahrungen mit Korruption,
die positive Trends erkennen lassen und die betreffenden L&nder in dieser Hinsicht sogar uber
dem EU-Durchschnitt einreihen. Trotz vielversprechender Fortschritte bei der Reduzierung
der Kleinkorruption im Allgemeinen gibt es in einer Reihe von Mitgliedstaaten immer noch
risikoanféllige Strukturen im Gesundheitswesen, wo weiterhin Anreize bestehen, inoffiziell
fur eine besondere Behandlung zu zahlen.

Korruptionsrisiken auf regionaler und lokaler Ebene

Hohere Korruptionsrisiken bestehen auf regionaler und lokaler Ebene, wo in der Regel
weniger strikte Kontrollen und Gegenkontrollen sowie weniger strikte interne Uberpriifungen
stattfinden als auf zentraler Ebene. In Bezug auf eine verantwortungsvolle Staatsfuhrung und
die Effizienz von Antikorruptionsstrategien gibt es innerhalb einiger Mitgliedstaaten
erhebliche Unterschiede.™

In vielen Mitgliedstaaten gehen die weitreichenden Ermessensbefugnisse regionaler
Regierungen oder lokaler Verwaltungen (die ebenfalls betrachtliche Mittel verwalten) nicht
mit einem entsprechenden Mal an Rechenschaftspflicht und Kontrollmechanismen einher.
Interessenkonflikte flhren zu besonderen Problemen auf lokaler Ebene. Es bedarf weiterer
Anstrengungen zur Verbreitung der von einigen regionalen oder lokalen Verwaltungen
angewandten bewahrten Verfahren und zur Schaffung gleicher Ausgangsbedingungen fir
gewdhlte und bestellte Amtstrdger auf lokaler Ebene, insbesondere in Bezug auf
Transparenzstandards, die Offenlegung von Vermdgenswerten, die Verhinderung und
Ahndung von Interessenkonflikten sowie die Kontrolle 6ffentlicher Ausgaben.

Positiv ist zu vermerken, dass auf lokaler oder regionaler Ebene wirksame
Praventionspraktiken angewandt werden. In einem Mitgliedstaat wurde ein Netz von Uber
200 Regional-, Kommunal- und Provinzverwaltungen eingerichtet, die bei der Verhinderung
von Korruption und Mafia-Unterwanderung in 6ffentlichen Strukturen zusammenarbeiten.

Ausgewahlte korruptionsanfallige Sektoren

In mehreren Mitgliedstaaten sind einige Sektoren anscheinend besonders korruptionsanféllig
und erfordern daher gezielte Gegenmalinahmen.

15 Laut Erkenntnissen des Instituts fiir Regierungsqualitat der Universitat Géteborg (Schweden).
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Stadtentwicklung und Bauwirtschaft sind Sektoren, in denen die Korruptionsanfélligkeit in
der EU in der Regel hoch ist. Besonders korruptionsanfallig sind sie in einigen
Mitgliedstaaten; dort wurden in den letzten Jahren viele Korruptionsfélle untersucht und
strafrechtlich verfolgt. Als Reaktion auf die Risiken in diesem Bereich richtete ein
Mitgliedstaat eine Fachstaatsanwaltschaft fir die Bekampfung von Stadtplanungs- und
Umweltkriminalitat ein, die fir eine Vielzahl von Straftaten einschliellich Korruption
zustandig ist. In einem Mitgliedstaat wurde die Umweltplanung als betrugsanfélliger Bereich
ausgemacht. Dort besteht der Verdacht, dass Korruption und illegale Parteienfinanzierung in
Zusammenhang mit der Erteilung von Baugenehmigungen, insbesondere fur Grofl3projekte,
stehen.

Das Gesundheitsweisen ist ein weiterer Sektor, in dem das Korruptionsrisiko generell hoch
ist, was vor allem fir die Auftragsvergabe und die Pharmaindustrie gilt. Dieser Bereich wurde
in einer Reihe von Mitgliedstaaten genauer beleuchtet. Diese Lénder entwickeln derzeit
Strategien und Reformen zur Bekampfung der Korruption im Gesundheitswesen. Bislang sind
jedoch kaum greifbare Ergebnisse festzustellen. Informelle Zahlungen und Korruption bei der
Offentlichen Auftragsvergabe und in der Pharmaindustrie geben weiterhin Anlass zur Sorge.

Die Korruption in der Steuerverwaltung, die in einem Mitgliedstaat als gravierendes Problem
ermittelt wurde, erfordert eine gezielte strategische Intervention.

Insgesamt fehlen in den meisten Mitgliedstaaten, auf die oben Bezug genommen wird,
koharente Risikobewertungsmechanismen oder sektorspezifische Strategien fir die
Bekadmpfung der Korruption in risikoanfalligen Sektoren.

Integritat und Transparenz im Finanzsektor

Nach der Finanzkrise wurde oft darauf hingewiesen, dass es im Finanzsektor besserer
Integritats- und Transparenzstandards bedarf. Diese Aspekte werfen in einer Reihe von
Mitgliedstaaten Probleme auf.

Laut einem Bericht der Parlamentarischen Versammlung des Europarats besteht ein
Zusammenhang zwischen ,groen Korruptionsféllen“ und Steuerhinterziehung durch
Offshore-Gesellschaften und Steueroasen.™® In dem Bericht wird auf die Initiative ,,Stolen
Asset Recovery* (Ruckfiihrung gestohlener Vermdgenswerte) der Weltbank'’ und des Biiros
der Vereinten Nationen fir Drogen- und Verbrechensbek&mpfung (UNODC) verwiesen, in
deren Rahmen 150 grofle Korruptionsfalle analysiert wurden. Dabei wurde ein direkter
Zusammenhang zwischen grol? angelegter Korruption durch hochrangige Amtstrager und der
Verschleierung gestohlener Vermoégenswerte durch undurchsichtige Briefkastenfirmen,
Stiftungen und Trusts festgestellt. Aullerdem wurde aufgezeigt, inwiefern die Untersuchung
und Rickverfolgung gestohlener Vermdgenswerte aufgrund des fehlenden Zugangs zu
Angaben zum wirtschaftlichen Eigentum und aufgrund hochkomplexer
Unternehmensstrukturen, die unterschiedlichen Rechtsordnungen unterliegen, erschwert
werden.

In dem Bericht der Parlamentarischen Versammlung wird unter anderen
Europaratsmitgliedern ein Mitgliedstaat genannt, der mehr oder weniger fragwirdigen
finanziellen und rechtlichen Arrangements des Offshore-Systems Vorschub leistet oder solche

16 http://assembly.coe.int/ASP/XRef/X2H-DW-XSL .asp?fileid=18151&lang=EN
o http://star.worldbank.org/star/
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Arrangements toleriert. Der betreffende Mitgliedstaat hat kiirzlich Pldne zur Uberarbeitung
seines Rechtsrahmens fur den Zugang zu Bankdaten angekundigt.

In einem anderen Mitgliedstaat haben die jingsten Kontroversen im Zusammenhang mit dem
Finanzsektor, einschlieBlich der GrolRbanken, Uber Fragen wie die Festsetzung von
Zinssatzen, unverantwortliche und spekulative Kreditvergabe sowie die Nichterfullung der
Sorgfaltspflicht Bedenken hinsichtlich der Regulierung und der Durchsetzung vorhandener
Vorschriften ausgeldst. Die Rolle der Banken bei der Erleichterung oder Erméglichung der
Geldwésche wurde ebenfalls umfassend erortert. Die geplante Einrichtung eines 6ffentlich
zuganglichen Registers der Eigentimer eingetragener Unternehmen kann zu mehr
Transparenz beitragen.

Ein anderer Mitgliedstaat hat sich verpflichtet, die Bankenaufsicht und den Rechtsrahmen
sowie die Schutzmalinahmen gegen Geldwasche zu verstarken.

Auslandsbestechung

Die Mitgliedstaaten, die im eigenen Land wirksam gegen Korruption vorgehen, sehen sich
aufgrund des Verhaltens ihrer Unternehmen im Ausland — insbesondere in Landern, in denen
Korruptionspraktiken weit verbreitet sind — oftmals gefordert. Die OECD fuhrt in dieser
Hinsicht strenge Kontrollen durch und weist in ihren regelméiigen Bewertungen sowohl auf
positive als auch auf weniger zufriedenstellende Ergebnisse bei der Durchsetzung
entsprechender Vorschriften hin. In einer Reihe von Mitgliedstaaten gibt es bewéhrte
Verfahren. So wurden zahlreiche Falle mit Erfolg strafrechtlich verfolgt und mit schweren
Sanktionen geahndet, Félle von Auslandsbestechung erhielten Vorrang, und es wurde
unlangst ein umfassendes Antibestechungsgesetz erlassen, das die rechtlichen und
verfahrenstechnischen Instrumente zur Verhinderung und Strafverfolgung von Korruption,
vor allem von Auslandsbestechung, verstarkt.

Das britische Antibestechungsgesetz — ein solider Rechtsrahmen fur die Bekampfung von
Inlands- und Auslandsbestechung

Dank des Antibestechungsgesetzes (Bribery Act) von 2010, das am 1. Juli 2011 in Kraft trat,
gehoért das Vereinigte Konigreich zu den Landern mit den weltweit strengsten
Antibestechungsvorschriften. Das Gesetz stellt nicht nur die Zahlung und die Annahme von
Bestechungsgeldern sowie die Bestechung auslandischer Amtstrager unter Strafe, sondern
dehnt auch die strafrechtliche Haftung auf Handelsorganisationen aus, die in ihrem Namen
begangene Bestechungsdelikte nicht verhindern. Aufgrund der Bestimmungen Uber die
extraterritoriale Zustéandigkeit kann das Amt flir schweren Betrug (Serious Fraud Office —
SFO) Unternehmen mit einer Niederlassung im Vereinigten Konigreich oder an diesen
Unternehmen beteiligte Personen auch dann strafrechtlich verfolgen, wenn sich der
Unternehmenssitz in Ubersee befindet. Handelsorganisationen unterliegen nicht der
strafrechtlichen Haftung, wenn sie angemessene Verfahren zur Verhinderung von Bestechung
und Bestechlichkeit eingeflihrt haben.

Der zugehorige SFO-Leitfaden fiir Handelsorganisationen (Guidance to Commercial
Organisations — GCO) informiert Uber den neuen Rechtsrahmen und enthalt praktische
Empfehlungen fir Unternehmen (einschlieBlich Fallstudien) in Bezug auf die ihnen aus dem
Gesetz erwachsenden Verpflichtungen zur Verhinderung oder Aufdeckung von Bestechung
oder Bestechlichkeit. Im Einklang mit einer friheren OECD-Empfehlung wird im GCO
deutlich gemacht, dass bestimmte Gefalligkeiten als Bestechungsgelder gelten, und
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Unternehmen werden Kriterien an die Hand gegeben, um zwischen Gastfreundschaft und
verschleierten Formen von Bestechung unterscheiden zu kénnen.

Das SFO hat weitreichende Befugnisse zur Untersuchung und Strafverfolgung von schwerem
und komplexem Betrug einschlieflich Korruption. Unter gewissen Umstanden kann es im
Einklang mit dem erwahnten Leitfaden zivilrechtliche Einziehungsanordnungen und
Vergleiche erwagen.

Die OECD hat andere Mitgliedstaaten — in Anbetracht der Korruptionsrisiken, denen ihre
Unternehmen im Ausland ausgesetzt sind — dafur kritisiert, dass sie Auslandsbestechung nicht
oder nur unzureichend strafrechtlich verfolgen.

Staatseigene Unternehmen

In einigen Mitgliedstaaten bestehen Defizite bei der Beaufsichtigung staatseigener
Unternehmen. Die diesbeziiglichen Rechtsvorschriften sind unklar und die Berticksichtigung
der Parteizugehorigkeit behindert leistungsbezogene Ernennungen und die Verfolgung des
offentlichen Interesses. Aullerdem sind die Schutzmaflnahmen gegen Korruption und die
Mechanismen zur Verhinderung und Ahndung von Interessenkonflikten unzureichend. Es
besteht wenig Transparenz hinsichtlich der Zuweisung von Mitteln und in einigen Fallen
hinsichtlich des Erwerbs von Dienstleistungen durch diese Unternehmen. Die jlingsten
Untersuchungen Gber mutmaRliche Veruntreuungen von Geldern, Korruptionspraktiken und
Geldwésche im Zusammenhang mit staatseigenen Unternehmen lassen auf hohe
Korruptionsrisiken in diesem Bereich sowie Schwachstellen bei Kontrolle und Pravention
schlieRen.

Es ist darauf hinzuweisen, dass in einigen Mitgliedstaaten bei beschleunigten
Privatisierungen, die die Korruptionsrisiken erhthen konnten, mehr Transparenz und
effiziente Kontrollen erforderlich sind.

Verbindungen zwischen Korruption und organisierter Kriminalitat

In den Mitgliedstaaten, in denen die organisierte Kriminalitat ein gravierendes Problem
darstellt, leistet die Korruption dieser Form der Kriminalitdt haufig Vorschub. In einem
Mitgliedstaat standen zahlreiche Falle vermutlich illegaler Parteienfinanzierung auf zentraler
oder regionaler Ebene auch in Zusammenhang mit kriminellen Vereinigungen. Verbindungen
zwischen kriminellen Vereinigungen, Unternehmen und Politikern geben in diesen
Mitgliedstaaten weiterhin Anlass zur Sorge, besonders auf regionaler und lokaler Ebene, und
bei der Offentlichen Auftragsvergabe, in der Bauwirtschaft, bei Instandsetzungs- und
Wartungsdienstleistungen, in der Abfallwirtschaft und in anderen Sektoren. Untersuchungen
zufolge ist in einem anderen Mitgliedstaat der Einfluss der organisierten Kriminalitat auf allen
Ebenen, unter anderem in der Politik, spirbar. Politische Korruption gilt dort haufig als Mittel
zur Erlangung eines direkten oder indirekten Zugangs zur Macht; unter allen EU-
Mitgliedstaaten gilt das betreffende Land als das mit der gréf3ten Schattenwirtschaft. Wie
Europol in seiner 2013 vorgenommenen Bewertung der Bedrohungslage im Bereich der
schweren und organisierten Kriminalitat in der EU festgestellt hat, machen sich kriminelle
Vereinigungen Korruption zunutze, um den Offentlichen und den privaten Sektor zu
infiltrieren, so dass insgesamt von der Korruption weiterhin eine ernst zu nehmende
Bedrohung ausgeht.

E. Weitere Aspekte
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Es gibt eine Reihe von Aspekten, die — auch wenn sie per se nicht unbedingt einen Bezug zur
Korruption aufweisen — Einfluss darauf haben konnen, inwieweit in einem bestimmten
Umfeld der Korruption Vorschub geleistet wird. Durch wirksame Strategien in Bezug auf
diese Aspekte lassen sich die Gelegenheiten zur Korruption reduzieren.

Transparenzstrategien und Informationsfreiheit

Offenheit und Transparenz konnen eine abschreckende Wirkung auf die Korruption haben
und dazu beitragen, etwaige RegelverstoRe aufzudecken. In den meisten Mitgliedstaaten gibt
es zwar angemessene einschldgige Rechtsvorschriften (in einigen sollen in Kirze
entsprechende Gesetze erlassen werden), die Transparenzstandards werden aber
unterschiedlich umgesetzt. Ein Mitgliedstaat hat eine Online-Anwendung entwickelt, die
einen Uberblick tiber alle 6ffentlichen Ausgaben fiir Guter und Dienstleistungen bietet (siehe
auch Abschnitt ,,Offentliche Auftragsvergabe*). Abrufbar sind auBerdem nahere Angaben zu
den Geschaftsfihrungs- und Aufsichtsorganen aller staatseigenen oder vom Staat
kontrollierten Unternehmen und deren Jahresberichte.

Die wirksamen Antikorruptionsstrategien in einigen Mitgliedstaaten sind teilweise auf eine
Tradition der Offenheit, Transparenz und Freigabe von Dokumenten zurlickzufuhren.

Verstarkung der Transparenz der Beschlussfassung in der 6ffentlichen Verwaltung -
Griechenland

Ein 2010 erlassenes Gesetz'® verpflichtet alle 6ffentlichen Einrichtungen, ihre Beschliisse —
einschlieBlich derer im Zusammenhang mit der Vergabe Offentlicher Auftrage — online zu
verdffentlichen. Aufgrund des Programms ,,Klarheit“ (diavgeia — diadyeir)™ sind alle
offentlichen Einrichtungen, Regulierungsbehérden und lokalen Verwaltungen seit dem
1. Oktober 2010 verpflichtet, ihre Beschliisse ins Internet zu stellen. Die Beschlisse
offentlicher Stellen durfen erst umgesetzt werden, wenn sie auf die Klarheits-Webseiten
hochgeladen wurden. Nur Beschlisse, die sensible personenbezogene Daten und/oder
Informationen zur nationalen Sicherheit enthalten, unterliegen nicht dieser Verpflichtung.
Jedes Dokument wird digital signiert und erhalt automatisch eine individuelle Nummer.
Weicht der im Staatsanzeiger veroffentlichte Wortlaut von dem auf den Klarheits-Webseiten
ab, so hat letzterer Vorrang. Abgeschlossene 6ffentliche Vertrdge werden ebenfalls
veroffentlicht.

Schutz von Hinweisgebern (,,Whistleblower*)

Adéquate Hinweisgeber-Mechanismen zur Formalisierung der in 6ffentlichen Verwaltungen
anzuwendenden offiziellen Verfahren fir die Meldung von Verhaltensweisen, bei denen es
sich nach Ansicht der Hinweisgeber um Unregelméiigkeiten oder sogar rechtswidrige
Handlungen handelt, kdnnen dazu beitragen, Korruption (und auch Missstande anderer Art),
die naturgemald schwer feststellbar sind, aufzudecken. Da jedoch solche Verhaltensweisen in

18 Gesetz 3861/2010.
1 hitp://diavgeia.gov.gr/en
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der eigenen Organisation — unter anderem aus Angst vor Vergeltung — generell ungern
gemeldet werden, sind entsprechende Hinweise nur schwer zu erhalten. Von entscheidender
Bedeutung sind daher der Aufbau einer Integritatskultur innerhalb der jeweiligen
Organisation, die Schéarfung des Bewusstseins fir die Problematik und die Schaffung
wirksamer Schutzmechanismen, die potenziellen Hinweisgebern Vertrauen vermitteln.?

Transparenz der Lobbyarbeit

Im komplexen Umfeld politischer Entscheidungsfindung ist es wiinschenswert, dass
offentliche Verwaltungen einen stdndigen Dialog mit externen Interessenvertretern fiihren.
Alle interessierten Parteien sollten sich &uRern kénnen; dies sollte jedoch auf transparente
Weise erfolgen. Lobbytatigkeiten konnen mit Korruptionsrisiken verbunden sein und zu einer
Beeinflussung von Rechtsvorschriften fiihren. Daher sollten Verfahren zur Festlegung von
Rahmenbedingungen fur solche Tétigkeiten vorhanden sein, die sich entweder auf
Rechtsvorschriften oder auf eine freiwillige Eintragung von Interessenvertretern stiitzen.

Solche Verfahren koénnen zu Klarheit und Transparenz in den Beziehungen zwischen
Behdrden und externen Interessenvertretern beitragen. Somit kénnen sie dabei helfen, das
Korruptionsrisiko zu verringern. Bislang sind in diesem Bereich in relativ wenigen
Mitgliedstaaten Fortschritte erzielt worden, allerdings sind in manchen Mitgliedstaaten
entsprechende Rechtsvorschriften oder Regeln in Vorbereitung, oder es wird dariber
diskutiert, ob neue Verfahren eingefuhrt werden kdnnen.

20 Transparency International fiilhrte im Rahmen eines von der EU kofinanzierten Projekts eine vergleichende Analyse des
Rechtsrahmens fiir den Schutz von Hinweisgebern in der EU durch, siehe
http://www.transparency.org/whatwedo/pub/whistleblowing_in_europe_legal_protections_for_whistleblowers_in_the e
u.
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V. Offentliche Auftragsvergabe

A. Allgemeine Ubersicht tiber den EU-Rahmen
GrolRe des Markts fur 6ffentliche Auftrage in der EU

Die offentliche Auftragsvergabe ist ein bedeutendes Element der Volkswirtschaften in der
EU. Rund ein Funftel des BIP der EU wird jedes Jahr von Behdrden und Einrichtungen des
Offentlichen Rechts fir die Beschaffung von Gitern, Arbeiten und Dienstleistungen
ausgegeben.?! Etwa 20 % dieser Gesamtsumme entfallen auf die ffentliche Vergabe von
Auftragen, die die Schwellenwerte, ab denen die EU-Vergabevorschriften gelten, tbersteigen.
Schétzungen der Kommission zufolge betrug der Gesamtwert dieser Ausschreibungen im
Jahr 2011 etwa 425 Mrd. EUR.?

Bedeutung von Antikorruptionsstrategien bei der 6ffentlichen Auftragsvergabe

Die offentliche Auftragsvergabe ist aufgrund des Umfangs der damit verbundenen
Finanzstrome und einer Reihe anderer Faktoren ein fur Korruptionspraktiken anfalliger
Bereich. Untersuchungen zum Thema offentliche Auftragsvergabe und Korruption aus dem
Jahr 2008 zufolge kdnnen sich die Kosten, die infolge von Korruptionspraktiken zu einem
Auftrag hinzukommen, auf zwischen 20 und 25 % und in manchen Féllen sogar auf 50 % der
Gesamtkosten des Auftrags belaufen.?® In den Grundsétzen der OECD fiir Integritét bei der
offentlichen Auftragsvergabe heiflt es sinngeméal3: Eine unzureichende Steuerung bei der
offentlichen Auftragsvergabe behindert den Wettbewerb auf dem Markt und erhéht den Preis,
den eine Behorde fur Guter und Dienstleistungen bezahlt, was sich unmittelbar auf die
oOffentlichen Ausgaben und damit auf die Gelder der Steuerzahler auswirkt. Aufgrund der auf
dem Spiel stehenden finanziellen Interessen und der engen Interaktion zwischen dem
oOffentlichen und dem privaten Sektor ist die Gffentliche Auftragsvergabe ein Bereich mit
besonders hohem Risiko. [...]**

Eine Studie aus dem Jahr 2013 Uber die Aufdeckung und Einddmmung von Korruption im
offentlichen Auftragswesen in der EU kam zu dem Schluss, dass sich die direkten Kosten der
Korruption im o&ffentlichen Auftragswesen in nur fiinf Sektoren (StraRen und Schienen,
Wasser und Abfall, Raumplanung/Wohnungsbau, Bildung sowie Forschung und

2L http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/modernising_rules/public-procurement-indicators-

2011 _en.pdf

http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/modernising_rules/public-procurement-indicators-

2011_en.pdf

2 hitp://www.nispa.org/files/conferences/2008/papers/200804200047500.Medina_exclusion.pdf

2 OECD-Grundsitze fiir Integritit bei der offentlichen  Auftragsvergabe (in  englischer  Sprache),
http://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf.

22

26



Entwicklung) in acht Mitgliedstaaten®® im Jahr 2010 auf 1,4 Mrd. bis 2,2 Mrd. EUR
beliefen.?®

Aus den einzelnen Landerbewertungen dieses Berichts geht hervor, dass das offentliche
Auftragswesen einer der am starksten fur Korruption anfalligen Bereiche ist. Dies wird auch
anhand einer Reihe von Korruptionsfallen auf hoher Ebene deutlich, an denen ein oder
mehrere Léander beteiligt waren. Da das Korruptionsrisiko bei der o6ffentlichen
Auftragsvergabe relativ hoch ist, sind Sicherheitsvorkehrungen gegen Korruption und Betrug
im 6ffentlichen Auftragswesen sowohl fur die EU-Mitgliedstaaten als auch die EU-Organe
ein vorrangiges Anliegen.?’

Schwachstellen bei der Pravention und Repression von Korruption im Offentlichen
Auftragswesen beeintrachtigen die Verwaltung von nationalen Mitteln und EU-Mitteln.

Derzeitiger EU-Rechtsrahmen

Das Hauptziel der EU-Rechtsvorschriften fir die offentliche Auftragsvergabe (d. h. der
Richtlinie Gber die 6ffentliche Auftragsvergabe, der ,,Sektorenrichtlinie®, der Richtlinie Gber
die oOffentliche Auftragsvergabe in den Bereichen Verteidigung und Sicherheit und der
~Rechtsmittelrichtlinien“)?® besteht darin, sicherzustellen, dass die Grundsatze des Vertrags
uber die Arbeitsweise der Europdischen Union, insbesondere die Grundsédtze des freien
Warenverkehrs, der Niederlassungsfreiheit und des freien Dienstleistungsverkehrs sowie
andere sich daraus ableitende Grundsatze gewahrt werden. Die Rechtsvorschriften fir die
offentliche Auftragsvergabe sollen gewahrleisten, dass die Markte fir Auftrdge EU-weit
geoffnet bleiben, so zur moglichst effizienten Verwendung offentlicher Mittel beitragen und
auf diese Weise eine gerechte, einheitliche und transparente Plattform flr offentliche
Ausgaben fordern. Dies kann auch die EU-Antikorruptionsstrategien, wo Transparenz und
fairer Wettbewerb eine wichtige Rolle bei der Pravention korruptiver Praktiken spielen,
positiv beeinflussen.

Die Rechtsvorschriften fur die offentliche Auftragsvergabe enthalten dartiber hinaus
Bestimmungen, die unmittelbarere Auswirkungen auf Antikorruptionsstrategien haben (wie
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Frankreich, Italien, Litauen, Niederlande, Polen, Rumanien, Spanien und Ungarn.

,»ldentifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU — Development of a methodology to estimate the
direct costs of corruption and other elements for an EU-evaluation mechanism in the area of anti-corruption, 30. Juni
2013, PricewaterhouseCoopers und ECORYS.

Spezifischere Beispiele finden sich im Abschnitt Uber positive und negative Praktiken.

28 Richtlinie 2004/18/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 31. Mdrz 2004 (ber die Koordinierung der
Verfahren zur Vergabe 6ffentlicher Bauauftrége, Lieferauftrage und Dienstleistungsauftrage, ABI. L 134 vom 30.4.2004,
S. 114; Richtlinie 2004/17/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 31. Mérz 2004 zur Koordinierung der
Zuschlagserteilung durch Auftraggeber im Bereich der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung sowie der
Postdienste, ABI. L 134 vom 30.4.2004, S. 1; Richtlinie 2009/81/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
13. Juli 2009 iiber die Koordinierung der Verfahren zur Vergabe bestimmter Bau-, Liefer- und Dienstleistungsauftrage
in den Bereichen Verteidigung und Sicherheit und zur Anderung der Richtlinien 2004/17/EG und 2004/18/EG,
ABI. L 216 vom 20.8.2009, S. 76.

Richtlinie 89/665/EWG des Rates vom 21. Dezember 1989 zur Koordinierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften
fir die Anwendung der Nachpriifungsverfahren im Rahmen der Vergabe oOffentlicher Liefer- und Bauauftrage,
ABI. L 395 vom 30.12.1989, S. 33, gedndert durch die Richtlinie 2007/66/EG des Européischen Parlaments und des
Rates und die Richtlinie 92/13/EWG des Rates vom 25. Februar 1992 zur Koordinierung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften fur die Anwendung der Gemeinschaftsvorschriften (ber die Auftragsvergabe durch
Auftraggeber im Bereich der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung sowie im Telekommunikationssektor,
ABI. L 76 vom 23.3.1992, S. 14-20.
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http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:2004/18/EG;Year:2004;Nr:18&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=ABL&code2=&gruppen=Code:L;Nr:134;Day:30;Month:4;Year:2004;Page:114&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=ABL&code2=&gruppen=Code:L;Nr:134;Day:30;Month:4;Year:2004;Page:114&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:2004/17/EG;Year:2004;Nr:17&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=ABL&code2=&gruppen=Code:L;Nr:134;Day:30;Month:4;Year:2004;Page:1&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:2009/81/EG;Year:2009;Nr:81&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:2004/17/EG;Year:2004;Nr:17&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:2004/18/EG;Year:2004;Nr:18&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=ABL&code2=&gruppen=Code:L;Nr:216;Day:20;Month:8;Year:2009;Page:76&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:89/665/EWG;Year:89;Nr:665&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=ABL&code2=&gruppen=Code:L;Nr:395;Day:30;Month:12;Year:1989;Page:33&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:2007/66/EG;Year:2007;Nr:66&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=RIL&code2=&gruppen=Link:92/13/EWG;Year:92;Nr:13&comp=
http://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXV&inr=15558&code1=ABL&code2=&gruppen=Code:L;Nr:76;Day:23;Month:3;Year:1992;Page:14&comp=

den Ausschluss von Bietern, die wegen Korruptionsvorwiirfen rechtskraftig verurteilt
wurden), ausfihrliche Bestimmungen zur Bekanntmachung und Transparenz verschiedener
Phasen des Beschaffungszyklus, Mindestnormen fiir Rechtsmittel, spezielle Bestimmungen
fur ungewohnlich niedrige Angebote sowie Vorschriften, in denen bestimmte Anforderungen
fiir die Anderung von Auftragen festgelegt sind. Die Vergabe von Baukonzessionen unterliegt
derzeit  nur  einigen  wenigen  Sekundarrechtsbestimmungen®,  und  fir
Dienstleistungskonzessionen gelten allein die allgemeinen Grundsétze des Vertrags Uber die
Arbeitsweise der Européischen Union

Einige Mitgliedstaaten haben spezifische Rechtsvorschriften fir den Umgang mit Korruption
im offentlichen Auftragswesen oder wenden spezielle Malinahmen an, die das Risiko wie
nachstehend dargelegt verringern sollen. In den meisten Mitgliedstaaten fallt die Korruption
im Offentlichen Auftragswesen jedoch unter die allgemeinen Rechtsvorschriften gegen
Korruption.

Die Datenbank TED (,,Tenders Electronic Daily*), die Online-Version der Beilage des
Amtsblatts der Européischen Union, wird regelmaRig mit Ausschreibungen aus ganz Europa
aktualisiert. Bekanntmachungen o6ffentlicher Auftrdge und Bekanntmachungen vergebener
Auftrage, die die Schwellenwerte der Richtlinien fir die offentliche Auftragsvergabe
uberschreiten, werden im Amtsblatt bzw. in TED verdffentlicht. Im Umsetzungsbericht zum
oOffentlichen Auftragswesen von 2012 wurde festgestellt, dass die Zahl der veroffentlichten
Bekanntmachungen offentlicher Auftrdge und Bekanntmachungen vergebener Auftrage in
den vergangenen Jahren kontinuierlich gestiegen ist.* Dies zeigt, dass die Richtlinien und
TED dazu beigetragen haben, Ausschreibungen und die Vergabe oOffentlicher Auftrage in
hoherem Mal3e Offentlich sichtbar zu machen.

Uberwachung der ordnungsgemaRen Anwendung der EU-Vorschriften fiir die 6ffentliche
Auftragsvergabe

In ihrer Funktion als Hiiterin der Vertrage wird die Kommission bei potenziellen Verst6lien
gegen die EU-Vorschriften fur die offentliche Auftragsvergabe entweder infolge von
Beschwerden oder auf eigene Initiative tatig. Dabei bemdiht sich die Kommission, die
Einhaltung der Vergabevorschriften unabhangig von den Griinden fur den jeweiligen Verstof3
sicherzustellen, das heif3t ohne Ricksicht darauf, ob ein Versto3 wissentlich begangen wurde
oder infolge unzureichenden Wissens oder durch einen Fehler zustande kam.

Im Allgemeinen untersucht die Kommission nicht, ob ein Verstol? gegen die EU-Vorschriften
fir die offentliche Auftragsvergabe mdglicherweise aufgrund von Korruption begangen
wurde. Hierfir sind die Mitgliedstaaten zustandig. In Vertragsverletzungsverfahren® wird

% Die Vergabe von Baukonzessionen unterliegt derzeit grundlegenden Bestimmungen der Richtlinie 2004/18/EG des

Européischen Parlaments und des Rates vom 31. Mérz 2004 Uber die Koordinierung der Verfahren zur Vergabe
oOffentlicher Bauauftrage, Lieferauftrdige und Dienstleistungsauftrage, wéhrend fiir die Vergabe von
Dienstleistungskonzessionen mit grenziibergreifender Bedeutung die Grundsétze des Vertrags gelten, inshesondere die
Grundsatze des freien Warenverkehrs, der Niederlassungsfreiheit und der Dienstleistungsfreiheit, sowie die davon
abgeleiteten Grundsatze, wie Gleichbehandlung, Nichtdiskriminierung, gegenseitige Anerkennung, Verhaltnismagigkeit
und Transparenz.
% SWD(2012) 342 final: http://ec.europa.eufinternal_market/publicprocurement/docs/implementation/20121011-staff-
working-document_en.pdf.
Vertragsverletzungsverfahren sind die Verfahren, die die Europdische Kommission bei mutmalRlichen Verstélen gegen
das EU-Recht gegen einen Mitgliedstaat einleitet. Jeder Mitgliedstaat ist fir die Umsetzung des EU-Rechts
(UmsetzungsmaRnahmen innerhalb einer bestimmten Frist, Ubereinstimmung und ordnungsgemaRe Anwendung) in
seinem eigenen Rechtssystem verantwortlich. Die Europdische Kommission hat dafir zu sorgen, dass das EU-Recht
ordnungsgemaR angewendet wird. Halt ein Mitgliedstaat dieses Recht aufgrund einer Handlung oder Unterlassung nicht
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jedoch h&ufig auf Unregelmaligkeiten verwiesen, die auf gewisse Anfalligkeiten bei der
Anwendung der Vergabevorschriften hindeuten, die auch bei der Bewertung der Wirksamkeit
von Korruptionspraventions- und -kontrollmechanismen eine wichtige Rolle spielen.

Im Umsetzungsbericht zum o6ffentlichen Auftragswesen von 2012 wurden 97 anhangige
Vertragsverletzungsverfahren wegen fehlerhafter Anwendung der Vergabevorschriften
angefuhrt, von denen Uber die Halfte auf nur drei Mitgliedstaaten entfiel. In den meisten
dieser Félle ging es um Vorwirfe der unberechtigten Verwendung des
Verhandlungsverfahrens ohne vorherige Veroffentlichung einer Bekanntmachung, der
Diskriminierung, der direkten Vergabe, der mangelnden Transparenz, ungerechtfertigter
Auftragsanderungen, der fehlerhaften Anwendung der internen Vorschriften oder des
VerstoRes gegen allgemeine Grundsatze des Vertrags.*

Nach der Art der Falle zu urteilen, in denen die Kommission Vertragsverletzungsverfahren
wegen eines mutmallichen VerstolRes gegen die EU-Vorschriften fur die Koordinierung der
Verfahren zur Vergabe offentlicher Bauauftrége, Lieferauftrage und Dienstleistungsauftrage
einleitet, ist das am stdrksten von UnregelmaRigkeiten betroffene Verfahren das
Verhandlungsverfahren ohne Veroffentlichung einer Bekanntmachung. Die meisten Félle von
fehlerhafter ~ Anwendung  betreffen  den Infrastruktursektor, gefolgt von der
Abwasser-/Abfallentsorgung,  der  Beschaffung  von  IT-Dienstleistungen,  dem
Eisenbahnsektor, dem Gesundheitssektor und dem Energiesektor.

Laufende legislative Reformen der EU

Eine umfassende Evaluierung hat ergeben, dass die Richtlinien fur die Offentliche
Auftragsvergabe ihre Ziele weitgehend erreicht haben.®® Sie haben zu gréRerer Transparenz,
starkerem Wettbewerb und messbaren Einsparungen durch niedrigere Preise gefihrt.
Dennoch werden weitere Verbesserungen als notwendig erachtet, um die Verfahren zu
vereinfachen und Betrugs- und Antikorruptionsgarantien zu starken. Daher hat die
Kommission im Dezember 2011 eine Uberarbeitung der Richtlinien fiir die 6ffentliche
Auftragsvergabe vorgeschlagen. Die vorgeschlagenen neuen Rechtsvorschriften erstrecken
sich auf die auf EU-Ebene regulierte Auftragsvergabe im Bereich der Wasser-, Energie- und
Verkehrsversorgung sowie der Postdienste®® und die Vergabe o6ffentlicher Bauauftrage,
Lieferauftrage und Dienstleistungsauftrage® sowie von Konzessionen. Die Kommission hat
Bestimmungen zu Interessenkonflikten (die erstmals in EU-Rechtsvorschriften definiert
wurden), zentralisierte Daten zu Korruption, Betrug und Interessenkonflikten, strengere
Vorschriften fir die Anderung von Auftragen, weiter gefasste Ausschlusskriterien und die
Uberwachung abgeschlossener Vertrage vorgeschlagen. Der Vorschlag der Kommission wird
derzeit im Européischen Parlament und im Rat erdrtert und umfasst auch die Einrichtung
einer Aufsicht Gber die Umsetzung der Vorschriften fiir die 6ffentliche Auftragsvergabe sowie

ein, verfligt die Europdische Kommission (ber eigene Befugnisse, um diese Zuwiderhandlung (,,Vertragsverletzung®)
abzustellen. Gegebenenfalls ruft sie den Gerichtshof der Européischen Union an. Die Kommission kann drei Arten von
Vertragsverletzungsverfahren einleiten: bei Nichtmitteilung von UmsetzungsmaBnahmen innerhalb der vorgegebenen
Fristen, wenn die Umsetzung nicht den EU-Vorschriften entspricht und bei fehlerhafter Anwendung (den
Mitgliedstaaten anzulastende Handlung oder Unterlassung).

Weitere VerstdRe betrafen unter anderem die Verwechslung von Auswahl- und Zuschlagskriterien, die fehlerhafte
Anwendung der Vorschriften fir die 6ffentlich-6ffentliche Zusammenarbeit (nicht intern), die Berechnung des
Auftragswerts, die Auswahlkriterien (nicht mit diskriminierenden Kriterien verbundene Probleme), ungerechtfertigte
Ausschliisse vom Verfahren, Rahmenvereinbarungen und die ungerechtfertigte VVerwendung der Ausnahmeregelung fir
Verteidigung und Sicherheit.

¥ Evaluierungsbericht SEC(2011) 853 final.

#  KOM(2011) 895 endgiiltig: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0895:FIN:DE:PDF.

% KOM(2011) 896 endgiiltig: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0896:FIN:DE:PDF.
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»Red Flag“-Indikatorsysteme und Warnsysteme, um Betrug und Korruption aufzudecken. Die
Mitgliedstaaten erhoben jedoch grundsatzliche Einwéande gegen derartige MalRnahmen, die sie
als zu schwerfallig fir ihre Behorden erachteten.

Der Vorschlag tber die Konzessionsvergabe® soll die Unsicherheit bei der Vergabe
derartiger Auftrage verringern und 6ffentliche und private Investitionen in Infrastrukturen und
strategische Dienstleistungen bei einem optimalen Preis-Leistungs-Verhaltnis fordern. Die
vorgeschlagene Richtlinie tber die Konzessionsvergabe enthélt zudem Bestimmungen, laut
denen die Mitgliedstaaten Vorschriften zur Bekdampfung von Gilnstlingswirtschaft oder
Korruption und zur Vermeidung von Interessenkonflikten erlassen muissen, um die
Transparenz des Vergabeverfahrens und die Gleichbehandlung aller Bieter sicherzustellen.

Das neue Paket fiir die offentliche Auftragsvergabe wird voraussichtlich zu Beginn des
Jahres 2014 verabschiedet.

Ergebnisse von Eurobarometer-Umfragen zu Korruption

Laut der Eurobarometer-Umfrage von 2013 zum Thema Korruption, die Unternehmen
betrifft*’, geben mehr als drei von zehn (32 %) Unternehmen in den Mitgliedstaaten, die an
der Vergabe offentlicher Auftrage teilgenommen haben, an, dass sie aufgrund von Korruption
einen Auftrag nicht bekommen haben. Diese Ansicht wird am h&ufigsten von Unternehmen in
den Bereichen Bauwirtschaft (35 %) und Maschinenbau (33 %) vertreten. Mehr als die Halfte
der Unternehmensvertreter aus Bulgarien (58 %), der Slowakei (57 %), Zypern (55 %) und
der Tschechischen Republik (51 %) haben sich entsprechend geédufRert.

% KOM(2011) 897 endgiiltig: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0897:FIN:DE:PDF.
" Flash Eurobarometer 374 von 2013.
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Q3. In the last three years, do you think that corruption has prevented you or your company from winning a public tender or a
public procurement contract?
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Laut derselben Umfrage sind der birokratische Aufwand (21 %) und Kriterien, die
anscheinend auf bestimmte Teilnehmer zugeschnitten sind (16 %), die Hauptgrinde dafiir,
dass Unternehmen in den letzten drei Jahren an keinem offentlichen Ausschreibungs- oder
Vergabeverfahren teilggnommen haben. Mehr als vier von zehn Unternehmen sagen, dass bei
oOffentlichen Vergabeverfahren eine Vielzahl illegaler Praktiken verbreitet ist, insbesondere
auf bestimmte Unternehmen zugeschnittene Anforderungen (57 %), Interessenkonflikte bei
der Bewertung der Angebote (54 %), Angebotsabsprachen (52 %), unklare Auswahl- oder
Bewertungskriterien (51 %), die Mitwirkung von Bietern an der Formulierung von
Anforderungen (48 %), der Missbrauch des Verhandlungsverfahrens (47 %), der Missbrauch
von Ausnahmeregelungen zur Begriindung des Verzichts auf ein Ausschreibungsverfahren
oder der Verwendung des Schnellverfahrens (46 %) sowie Anderungen der
Vertragsbedingungen nach Abschluss des Vertrags (44 %). Allgemein geben vor allem
Maschinenbau- und Bauunternehmen an, dass all diese Praktiken verbreitet sind.

Mehr als die Halfte aller Unternehmen sind der Ansicht, dass Korruption bei der 6ffentlichen
Auftragsvergabe durch nationale (56 %) oder regionale/lokale Behdrden (60 %) weit
verbreitet ist.

Der Spezial-Eurobarometer-Umfrage 2013 zum Thema Korruption zufolge glauben 45 % der
befragten Unionsbiirger, dass Bestechung und Machtmissbrauch zur Erlangung personlicher
Vorteile unter Amtstragern, die offentliche Auftrdge vergeben, verbreitet sind. Zu den
Landern, in denen die Befragten am ehesten glauben, dass Korruption unter Amtstragern, die
offentliche Auftrage vergeben, verbreitet ist, zdhlen die Tschechische Republik (69 %), die
Niederlande (64 %), Griechenland (55 %), Slowenien (60 %), Kroatien (58 %) und Italien
(55 %). Die Lander mit der bestandigsten positiven Wahrnehmung von Amtstragern in diesem
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Bereich sind Danemark (22 %), Finnland (31 %), Irland (32 %), Luxemburg (32 %) und das
Vereinigte Konigreich (33 %).

B. Positive und negative Praktiken bei der Verringerung von Korruptionsrisiken im
offentlichen Auftragswesen

Allgemeine Bemerkungen

In diesem Kapitel wird ausgehend von den Ergebnissen der landerspezifischen Bewertungen
dieses Antikorruptionsberichts sowie anderer Studien und Daten der Kommission auf die mit
der offentlichen Auftragsvergabe assoziierten Korruptionsrisiken eingegangen. Fir diese
Analyse werden samtliche Phasen des 6ffentlichen Beschaffungszyklus untersucht, d. h. vor
der Angebotsabgabe (einschliellich Bedarfsermittlung und Anforderungen), wéhrend der
Angebotsphase (einschlieBlich des Vergabeprozesses: Auswahl, Bewertung und Vergabe des
Auftrags) und nach der Vergabe. Die Auftragsausfiihrungsphase wird ebenfalls
berucksichtigt. Dies entspricht der Analyse der OECD aus dem Jahr 2009, in der darauf
hingewiesen wurde, dass weitere Malinahmen erforderlich sind, um Korruptionsrisiken zu
unterbinden, die wahrend des gesamten Offentlichen Beschaffungszyklus auftreten, d. h. von
der Bedarfsermittlungsphase bis zur Auftragsverwaltung und Zahlung und einschlieRlich der
Verwendung von Vergabeverfahren zur nationalen Sicherheit und in Ausnahmesituationen.®

In diesem Abschnitt wird allgemein auf positive und negative Praktiken in der ganzen EU
eingegangen. Eingehendere Analysen von Aspekten der 6ffentlichen Auftragsvergabe finden
sich auch in einigen der landerspezifischen Kapitel. Die Mitgliedstaaten, fur die eine solche
eingehende landerspezifische Analyse der Korruptionsrisiken im 6¢ffentlichen Auftragswesen
durchgefuhrt wurde, wurden ausgehend von einer Bewertung des Ausmafes des Problems
und/oder der Ernsthaftigkeit der Schwierigkeiten, die dieses in den betreffenden L&ndern
verursacht, ausgewdéhlt. Das bedeutet nicht, dass die Ubrigen Mitgliedstaaten dem Thema
Offentliche Auftragsvergabe nicht groRere Aufmerksamkeit schenken sollten, sondern dass die
Kommission beschlossen hat, anderen mit Korruption verbundenen Problemen, die starker in
den Vordergrund zu treten schienen, einen hoheren Stellenwert einzurdumen.

Mutmaliliche Félle von Korruption und Interessenkonflikten bei der Verwaltung von EU-
Mitteln kénnen nach den derzeit geltenden EU-Vorschriften dazu fiihren, dass Zahlungen
unterbrochen und/oder ausgesetzt werden, bis der betreffende Mitgliedstaat geeignete
AbhilfemaRnahmen einschlielich einer Verstarkung der Verwaltungs- und Kontrollsysteme
ergriffen hat.

Weder die allgemeinen noch die landerspezifischen Analysen sollen dazu dienen, in diesem
Bereich allgemein gultige Vorgaben festzulegen, sondern ihr Ziel besteht eher darin,
Schwachstellen und passende Losungen (sowohl was die Prévention als auch was die
Repression angeht) aufzuzeigen, die sich in der Praxis als erfolgreich oder ungeeignet
erwiesen haben.

Spezifische Erkenntnisse

Risikobereiche und Korruptionsmuster

3 http://www.oecd.org/gov/ethics/oecdprinciplesforintegrityinpublicprocurement.htm
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Den strafrechtlich verfolgten Korruptionsfallen im o6ffentlichen Auftragswesen in den
Mitgliedstaaten nach zu urteilen betreffen die am héufigsten auftretenden Probleme: die
Formulierung von auf bestimmte Bieter zugeschnittenen Anforderungen, um diesen einen
Vorteil zu verschaffen; die Aufteilung Offentlicher Auftrdge in Kkleinere Teile, um
Ausschreibungen zu vermeiden; Interessenkonflikte, die verschiedene Phasen des Verfahrens
beeintrachtigen und nicht nur fir die Vergabe von Auftrdgen zustandige Amtstréger, sondern
auch hohere Ebenen von Vergabebehtrden betreffen; unverhaltnismaRige und unberechtigte
Auswabhlkriterien; den unberechtigten Ausschluss von Bietern; die unberechtigte Verwendung
von Notfallverfahren; die unzureichende Analyse von Situationen, in denen die Preisangebote
zu niedrig waren; die UbermaRige Gewichtung des niedrigsten Preises als wichtigstes
Kriterium zu Lasten von Kiriterien, die die Qualitat der Ergebnisse und die Fahigkeit zur
Leistungserbringung betreffen, sowie unberechtigte Ausnahmen von der Verdffentlichung
von Ausschreibungen. Prifungen haben ergeben, dass neben dem o6ffentlichen
Vergabeverfahren auch in der Phase nach der Auftragsvergabe Risiken bestehen: Es kann zur
Zahlung von Bestechungsgeldern kommen, und die Qualitdt der Ergebnisse kann
beispielsweise vorsatzlich beeintrachtigt werden. Weitere Muster in der Phase nach der
Auftragsvergabe, die in Korruptionsfallen ermittelt wurden, sind unter anderem: die
unzureichende Begriindung von Anderungen an offentlichen Auftragen, anschlieRende
Auftragsédnderungen, bei denen die Anforderungen und Bedingungen geandert werden, und
Erhéhungen des Budgets.

In einer Studie aus dem Jahr 2013 ber die Aufdeckung und Einddmmung von Korruption im
offentlichen Auftragswesen in der EU* wurden anhand von 96 Fallen, in denen
Korruptionsvorwirfe bereits durch rechtskréftige Gerichtsentscheidungen bestatigt wurden
oder wo deutliche Hinweise auf Korruptionspraktiken vorlagen, vier Hauptarten von illegalen
Praktiken ermittelt. Bei diesen Praktiken handelt es sich um: 1.) Manipulationen von
Ausschreibungen (durch Unterbindung von Angeboten, Scheingebote, Rotation von Geboten
und Unterauftragsvergabe), wenn der Auftrag mit oder ohne Einwilligung von Amtstragern
einem Auftragnehmer ,,versprochen“ wird; 2.) Bestechungsgelder, wenn der Amtstrager ein
Bestechungsgeld fordert oder annimmt, das im Vergabeprozess einschliellich bei
Verwaltungsvorgingen berlcksichtigt wird; 3.) Interessenkonflikte und 4.) andere
UnregelmaBigkeiten einschlieBlich des vorsétzlichen Fehlverhaltens bzw. der vorsétzlichen
Unwissenheit, wenn Amtstrager keine ordnungsgemalien Kontrollen durchfiihren oder die
erforderlichen Verfahren nicht einhalten und/oder offenkundiges vorsétzliches Fehlverhalten
von Auftragnehmern ignorieren.

Die Verwendung des Verhandlungsverfahrens und der direkten Vergabe kann zwar unter
bestimmten Umsténden gerechtfertigt sein, doch gibt es Falle, in denen diese Verfahren
angewendet werden, um Verpflichtungen im Rahmen von Ausschreibungen zu vermeiden. In
einigen Mitgliedstaaten wird wesentlich haufiger als im EU-Durchschnitt auf
Ausschreibungsverfahren verzichtet. Die unberechtigte Verwendung von
Verhandlungsverfahren erhéht auch das Risiko korruptiver Praktiken. Um dem Risiko der
missbrauchlichen Verwendung von Verhandlungsverfahren oder der direkten Vergabe
entgegenzuwirken, besteht in manchen Mitgliedstaaten die rechtliche Verpflichtung,
Verhandlungsverfahren ohne Veroffentlichung einer Bekanntmachung vorher den Kontroll-
oder Prufstellen flr die 6ffentliche Auftragsvergabe mitzuteilen.

¥ ldentifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU — Development of a methodology to estimate the

direct costs of corruption and other elements for an EU-evaluation mechanism in the area of anti-corruption®, 30. Juni
2013, PricewaterhouseCoopers und ECORYS.
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Die Bereiche Bau, Energie, Verkehr und Verteidigung sowie das Gesundheitswesen scheinen
am anfélligsten fiir Korruption bei der 6ffentlichen Auftragsvergabe zu sein.

In mehreren Mitgliedstaaten, in denen Vorwiirfe der illegalen Parteienfinanzierung erhoben
wurden, gab es Situationen, in denen eine solche Finanzierung angeblich im Austausch gegen
entsprechende Entscheidungen bei der Vergabe Offentlicher Auftrdge gewahrt wurde. In
einigen anderen Fallen betrafen die Vorwirfe die zu engen Verbindungen zwischen
Unternehmen und Politikern auf zentraler oder lokaler Ebene, die angebliche
Korruptionspraktiken im Zusammenhang mit der VVergabe Offentlicher Auftréage begunstigten.

Risiken bei der 6ffentlichen Auftragsvergabe auf regionaler und lokaler Ebene

Die offentliche Auftragsvergabe auf regionaler und lokaler Ebene schafft besondere
Probleme, wenn lokale Behorden tiber umfangreiche Ermessensbefugnisse verfuigen, denen
nur unzureichende Kontrollen und Gegenkontrollen gegeniiberstehen, wenn betrachtliche
Anteile der offentlichen Mitteln auf dieser Ebene zugewiesen werden und wenn gleichzeitig
die internen und externen Kontrollmechanismen schwach sind. In den Konvergenzlandern,
wo ein erheblicher Teil der o6ffentlichen Investitionen von den Strukturfonds kofinanziert
wird, werden diese Risiken durch die Verwaltungs- und Kontrollanforderungen der Fonds
gemindert. Ihre wirksame Umsetzung stellt jedoch eine echte Herausforderung dar. In
manchen Mitgliedstaaten haben die Kontrollmechanismen Félle ans Licht gebracht, in denen
Amtstrdger Vermogenswerte lokaler Behdrden benutzten, um Geschéfte mit Unternehmen,
die mit ihnen verbunden waren, abzuschlieBen. In einigen Gemeinden und Regionen
entwickelte sich um kleine Interessengruppen herum eine starke Konsolidierung von
»Klientel“-Netzen. Die meisten Félle betrafen Vorwirfe oder Anschuldigungen wegen
illegaler Parteienfinanzierung, illegaler personlicher Bereicherung, der Abzweigung von
staatlichen Mitteln oder EU-Mitteln, Gunstlingswirtschaft und Interessenkonflikten. In
einigen Mitgliedstaaten kam es zu Féllen, in denen Anflihrer von Gruppen der organisierten
Kriminalitdit auf Gemeindeebene ihre eigenen Parteien grindeten oder Gemeinderate
infiltrierten, um Einfluss auf die lokalen Strafverfolgungs- oder Justizbehdrden auszutiben
und offentliche Vergabeverfahren zu manipulieren. Um diesem Risiko entgegenzuwirken,
haben einige Gemeinden zu AntikorruptionsmaBnahmen wie der Einrichtung von Systemen
fur die interne Finanzverwaltung und -kontrolle gegriffen.

Die mit der Stadtentwicklung verbundene Bauwirtschaft sowie die Abfallwirtschaft zahlen zu
den Sektoren, die fur Korruption auf lokaler Ebene am anfalligsten sind. Korruptionsfélle auf
hoher Ebene, an denen regionale und lokale Amtstrédger in mehreren Mitgliedstaaten beteiligt
waren, haben ergeben, dass Umwidmungsbeschliisse* im Zusammenhang mit kiinftigen
Bauauftragen teilweise unter dem Druck lokaler Bauunternehmer gefasst wurden.

In manchen Mitgliedstaaten haben lokale Behorden ihre eigenen Integritats- oder
Aktionsplédne gegen Korruption entwickelt oder werden gebeten, dies zu tun. Wahrend
manche dieser Plane nur auf dem Papier existieren oder uneinheitlich durchgesetzt werden
und die tatsdchlichen Auswirkungen nur schwer messbar sind, haben andere den Weg fur
Modelle bereitet, die in der Praxis funktionieren. In einigen Mitgliedstaaten sind die

40 Beschliisse zur Anderung der Klassifizierung eines Grundstiicks oder eines Viertels hinsichtlich der baulichen Nutzung.

Jede Klassifizierung hat verschiedene Einschrankungen und Verpflichtungen zur Folge.
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Vergabebehorden verpflichtet, ihre eigenen Integritatsplane zu entwickeln und
Korruptionsrisiken zu beurteilen.

In einigen Fallen haben sich Initiativen der Zivilgesellschaft positiv auf die
Rechenschaftspflicht lokaler Behdrden in Bezug auf die Transparenz offentlicher Ausgaben
ausgewirkt.

Initiative ,,Offene Kommunalverwaltung““ — Slowakei

Im Rahmen der externen Uberwachung offentlicher Ausgaben erstellt die slowakische
Initiative ,,Offene Kommunalverwaltung‘ anhand mehrerer Kriterien auf der Grundlage von
Transparenz bei der offentlichen Auftragsvergabe, Zugang zu Informationen, Verfugbarkeit
von Daten von offentlichem Interesse, Beteiligung der Offentlichkeit, Berufsethos und
Interessenkonflikten eine Rangfolge unter 100 slowakischen Stadten. Das Projekt wird von
Transparency International betreut. Nahere Einzelheiten enthalt das Landerkapitel zur
Slowakei.

Leitlinien zur Korruptionspravention im offentlichen Auftragswesen auf lokaler Ebene —
Deutschland

Die vom Deutschen Stadte- und Gemeindebund und von der Bundesvereinigung
mittelstandischer Bauunternehmen gemeinsam herausgegebene Broschire
,.Korruptionspravention bei der o6ffentlichen Auftragsvergabe — Manipulation verhindern,
Korruption bekampfen* bietet einen Uberblick (iber Praventionsmanahmen gegen
Korruption bei der dffentlichen Auftragsvergabe auf Stadte- und Gemeindeebene.** Dazu
zéhlen: SensibilisierungsmalRnahmen und Verhaltenskodizes; Personalrotation; die strikte
Einhaltung des ,,Mehr-Augen-Prinzips*; klare Sponsoring-Regelungen und das Verbot der
Annahme von Geschenken; die Einrichtung zentraler Ausschreibungs- und Vergabebehorden;
eine genaue Beschreibung des Angebots und die Kontrolle von Kostenvoranschlagen; die
Organisation von Ausschreibungsverfahren einschliellich der Geheimhaltung von Angeboten
und die Verhinderung einer nachtraglichen Manipulation von Angeboten; die verstarkte
Nutzung der elektronischen Auftragsvergabe; die Dokumentation des Verfahrens und
sorgfaltige Kontrolle durch Kontrollorgane; der Ausschluss von Unternehmen, die
erwiesenermallen Korruptionsdelikte begangen haben, und die Erstellung von schwarzen
Listen und Korruptionsregistern.

Interessenkonflikte und Offenlegung von Vermdgenswerten

Interessenkonflikte in den Mitgliedstaaten unterliegen den allgemeinen Rechtsvorschriften zur
Korruptionspravention oder spezifischen Bestimmungen zur Offentlichen Auftragsvergabe.
Die Wirksamkeit der Prévention und Aufdeckung von Interessenkonflikten bei der
Offentlichen Auftragsvergabe héangt daher von der Wirksamkeit der Gesamtheit der
Kontrollmechanismen in diesem Bereich ab. Besondere Schwachstellen lassen sich in Bezug
auf Interessenkonflikte feststellen, die offentliche Vergabeverfahren auf lokaler Ebene
beeintrachtigen. Einige Mitgliedstaaten haben Uber ihre Korruptionsbekampfungs- oder
Integritatsstellen in als besonders anfillig erachteten Bereichen gezielte Uberpriifungen mit
Blick auf mogliche Interessenkonflikte durchgefiihrt. Dies hat dazu gefuhrt, dass eine hohere

* Sie ist speziell als Leitfaden fir die 6ffentliche Auftragsvergabe in einem der am starksten fiir Korruption anfélligen

Bereiche, dem Bausektor, konzipiert, ist letztendlich jedoch fiir die gesamte 6ffentliche Auftragsvergabe von Gemeinden
gultig.
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Zahl von Interessenkonflikten aufgedeckt wurde und dass mehr offentliche Auftrdge zutage
traten, die zum privaten Vorteil und zu Lasten des Offentlichen Interesses vergeben wurden.

Wo es flr Amtstrager geltende Vorschriften fir die Offenlegung von Vermdgenswerten gibt,
gelten diese fast immer ebenso fur Amtstrager, die fir die Vergabe 6ffentlicher Auftrége
zustandig sind.

Weitere Einzelheiten finden sich im Abschnitt ,,Wichtigste Erkenntnisse* sowie in den
Unterabschnitten zu Interessenkonflikten und der Offenlegung von Vermdégenswerten.

Risikomanagementstrategien in Bezug auf Korruption*?

Mehrere Mitgliedstaaten haben in jungster Zeit Reformen im Bereich der 6ffentlichen
Auftragsvergabe durchgefiihrt oder tun dies derzeit, um die Transparenz zu erh6hen und den
fairen Wettbewerb starker zu foérdern. In manchen Mitgliedstaaten gibt es nationale
Antikorruptionsstrategien, die auf die Pravention und Repression von Korruption im
offentlichen Auftragswesen gerichtet sind. Dennoch haben haufige Anderungen der
Rechtsvorschriften in manchen Mitgliedstaaten zu Rechtsunsicherheit und Méngeln bei der
Umsetzung und den entsprechenden Kontrollmechanismen gefiihrt. Die Komplexitat der
Rechtsvorschriften wird in einigen Mitgliedstaaten ebenfalls als Hindernis fir die
reibungslose Umsetzung wahrgenommen.

Die Vergabebehorden werden nur in wenigen Mitgliedstaaten aufgefordert, Integritatspléane
zu verabschieden und Korruptionsrisiken zu bewerten. In den meisten Féllen werden solche
Risikobewertungen mit der Unterstiitzung von Strafverfolgungs- oder
Korruptionsbekdmpfungsstellen durchgefiihrt. Es gibt einige Mitgliedstaaten, die seit
geraumer Zeit ,,Red Flag“-Systeme® einsetzen und so auf zentraler und lokaler Ebene die
Aufmerksamkeit fur diese Problematik schéarfen. Manche Mitgliedstaaten haben auch
spezielle Risikomanagementinstrumente entwickelt, die auf bestimmte Schwierigkeiten, die
bei ihnen auf nationaler oder regionaler Ebene auftreten, zugeschnitten sind.

Risikomanagementinstrumente und Plattformen fiir die o6ffentliche Auftragsvergabe in Italien

Mehrere Netze und Verbande regionaler und lokaler Behdrden setzen aktiv MalRnahmen zur
Pravention der Mafiainfiltration 6ffentlicher Strukturen und zur Férderung der Transparenz
bei der offentlichen Auftragsvergabe auf regionaler Ebene um (z. B. Awviso Pubblico,
ITACA*). Auf Behérdenebene wurden verschiedene weitere MaRnahmen ergriffen, um
kriminelle Infiltration bei offentlichen Auftragen zu verhindern (z. B. das Projekt CAPACI —
Creation of Automated Procedures Against Criminal Infiltration (Einrichtung automatischer
Verfahren gegen kriminelle Infiltration) und vom Ausschuss fir die Koordinierung der
Uberwachung groRer 6ffentlicher Bauvorhaben herausgegebene Leitlinien fur Anti-Mafia-
Kontrollen bei groRen Infrastrukturprojekten). Nahere Einzelheiten enthélt das Landerkapitel
zu ltalien.

2 Bej Risikomanagementstrategien geht es um die Ermittlung, Bewertung und Prioritatseinstufung von Risiken und

anschliefende konkrete Malnahmen, um die potenziellen Auswirkungen solcher Risiken zu mindern und zu
kontrollieren.

Bei den ,,Red Flag“-Mechanismen, die den Vergabebehdrden oder den zentralen fur das offentliche Auftragswesen
zusténdigen Stellen bei der Aufdeckung von Korruptionspraktiken helfen sollen, handelt es sich um ,,Warnsysteme*, mit
denen bestimmte Indikatoren ermittelt und Uberwacht werden, deren Auftreten auf mogliches korruptives Verhalten
hindeuten kann (z. B. kann die Haufung einer bestimmten Zahl von Indikatoren eine Warnmeldung in Form einer
~Fahne* im System ausldsen, woraufhin weitere eingehende Uberpriifungen und Kontrollen erforderlich werden).
Istituto per I’innovazione e trasparenza degli appalti e la compatibilitd ambientale.
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Daten zu bei offentlichen Vergabeverfahren auf nationaler und/oder regionaler Ebene
aufgedeckten Korruptionsfallen oder Interessenkonflikten werden nur selten zentral erfasst
oder in einem nationalen Register gespeichert. Eine solche zentralisierte Datenerfassung wird
von den Mitgliedstaaten groRtenteils als unnoétiger Verwaltungsaufwand aufgefasst. Solche
Daten konnten jedoch bei der Entwicklung fundierter Risikobewertungen genutzt werden und
zudem wesentlich zur einheitlichen Umsetzung von Antikorruptionsstrategien auf nationaler
und regionaler bzw. lokaler Ebene beitragen.

Mit Ausnahme komplexer Auftrdge und von Auftragen mit hohem Wert z&hlt es nicht zur
gangigen Praxis, vor einer offentlichen Auftragsvergabe regelmafige und strukturierte
Marktstudien durchzuftihren. Stlckkosten-Datenbanken werden nur in sehr wenigen
Mitgliedstaaten auf zentraler oder lokaler Ebene entwickelt oder betreffen nur spezifische
Sektoren. Solche Datenbanken kénnen helfen, vergleichende Analysen zwischen dhnlichen
Projektarten (z. B. Bau- oder Lieferauftrdge) und den damit verbundenen Leistungen
durchzufthren. Trotz der Einschrankungen, die angesichts der Komplexitat der Produkte und
der Vielfalt an Elementen, die in die Leistung einflieRen®®, mit einer solchen Vorgehensweise
verbunden sind, kdnnen derartige Datenbanken helfen, Risiken oder mutmalilich korruptives
Verhalten zu identifizieren, wenn eine ernsthafte Diskrepanz auftritt.

Transparenz

In der Mehrheit der Mitgliedstaaten wurden — teilweise infolge der Umsetzung und
Anwendung der Richtlinien fur die 6ffentliche Auftragsvergabe — erhebliche Verbesserungen
in Bezug auf die Transparenz oOffentlicher VVergabeverfahren erzielt. Einige Mitgliedstaaten
haben umfangreiche MalRnahmen ergriffen, um sicherzustellen, dass die Jahresabschliisse und
Bilanzen von Behdrden einschlieBlich Angaben zu den Bau- und Dienstleistungskosten in
Echtzeit und in benutzerfreundlichen Formaten veroffentlicht werden.

Rickverfolgung oOffentlicher Gelder — Online-Anwendung der slowenischen Kommission fiir
Korruptionsprévention

Die Online-Anwendung ,,Supervizor* liefert Informationen Uber den Geschéftsverkehr der
Legislative, der Judikative und der Exekutive, autonomer staatlicher Stellen, von Gemeinden
und ihren Stellen mit Rechtspersonlichkeit usw. Die Anwendung enthalt Angaben zu
Vertragsparteien, den groBRten Empfangern, verbundenen juristischen Personen, Daten,
Betragen und Zwecken von Transaktionen. Sie bietet einen Uberblick tber die
durchschnittlich 4,7 Mrd. EUR, die jahrlich vom o6ffentlichen Sektor fur Guter und
Dienstleistungen ausgegeben werden. Aufllerdem liefert sie ndhere Angaben zu den
Geschaftsfihrungs- und Aufsichtsorganen aller staatseigenen oder vom Staat kontrollierten
Unternehmen und ihrer Jahresberichte. Dieses Transparenzsystem erleichtert die Aufdeckung
von UnregelmaRigkeiten bei 6ffentlichen Auftragen und Ausgaben.

Nationales Internetportal fiir die Zentralisierung der Informationen tber Offentliche Auftrage
— BASE — Portugal

Seit dem Inkrafttreten des Gesetzes uber offentliche Auftrdge im Jahr 2008 hat Portugal ein
nationales Internetportal namens BASE (www.base.gov.pt) eingerichtet, in dem
Informationen Uber oOffentliche Auftrage zentral erfasst werden. Fiur die Verwaltung dieses

50 kénnen sich z. B. beim Bau einer Autobahn die Materialien abhangig vom Klima, von den geografischen

Gegebenheiten, vom Ort, an dem gebaut wird usw. von einem Ort zum anderen stark unterscheiden.
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Portals ist das Bau- und Immobilieninstitut (InCl) zustandig. BASE erhalt Daten aus der
elektronischen Ausgabe des portugiesischen Amtsblatts und von den zertifizierten
elektronischen Plattformen fiir offene und beschrankte Verfahren vor der Auftragsvergabe.
Samtliche Vergabebehdrden nutzen den nicht-6ffentlichen Bereich des Portals, um
Auftragsdaten einzugeben, selbst Auftrdge hochzuladen und Informationen Gber ihre
Erfallung einzutragen. Von 2008 bis 2011 wurden nur direkt vergebene Auftrage in BASE
veroffentlicht. Seit Januar 2012 missen alle Auftrage, die aufgrund aller Arten von Verfahren
zustande kommen, die dem Gesetz ber Offentliche Auftrage unterliegen, in BASE
veroffentlicht werden. Zudem werden dort Informationen (ber die Auftragserfullung
veroffentlicht. Die Veroffentlichung von Auftrégen sowohl in BASE als auch im Amtsblatt ist
bei direkten Anpassungen, Erhohungen des Preises bereits geschlossener Vertrdge um
mindestens 15 % und mdglichen Strafen vorgeschrieben.

Elektronische Datenbank fiir die 6ffentliche Auftragsvergabe — Kroatien

Im Marz 2013 richtete eine lokale NRO in der Folge eines von der EU finanzierten Projekts
ein Internetportal und eine elektronische Datenbank fir die 6ffentliche Auftragsvergabe ein.
Die Datenbank konsolidiert Informationen im Zusammenhang mit der Durchfiihrung
offentlicher Vergabeverfahren und an 6ffentlichen Vergabeverfahren beteiligten Unternehmen
und ist fir die Offentlichkeit kostenlos zuganglich. Ferner enthalt die elektronische
Datenbank entsprechend den Vorschriften fur die Offenlegung von Vermdégenswerten
Informationen Uber Vermdgenswerte und Interessen von Amtstragern. Solche aggregierten
Daten ermoglichen die Durchfuhrung von Gegenkontrollen.

In manchen Mitgliedstaaten ist der Zugang zu Dokumenten und Informationen Uber die
offentliche Auftragsvergabe durch tibermé&Rig groliziigige Ausnahmeregelungen und eine weit
gefasste Definition von Vertraulichkeit in Bezug auf Unterlagen zur o6ffentlichen
Auftragsvergabe eingeschrankt.

In einigen anderen Mitgliedstaaten gelten fir die Auftragsvergabe durch staatliche
Unternehmen nicht dieselben Transparenz-, Wettbewerbs- oder Kontrollstandards wie flr die
reguléren oOffentlichen Vergabeverfahren. Es gab Falle in einigen Mitgliedstaaten, in denen
staatliche Unternehmen mit bevorzugten Partnern auflerwettbewerbliche Kaufvertrage Uber
den Marktpreisen abschlossen.

Die Veroffentlichung geschlossener Vertrage ist noch keine géngige Praxis in der EU. In
einigen Mitgliedstaaten werden Vertrdge vollstandig verdffentlicht, und in einem
Mitgliedstaat ist die Veroffentlichung sogar eine Voraussetzung fir die Giltigkeit des
Vertrags (d.h. der Vertrag ist binnen drei Monaten nach der Unterzeichnung zu
veroffentlichen, andernfalls wird er annulliert).

Integritatspakte und Rolle der Zivilgesellschaft

Bei Integritatspakten handelt es sich um Vereinbarungen zwischen o6ffentlichen
Auftraggebern und Bietern. Darin verpflichten sich alle Parteien, von jeglichen
Korruptionspraktiken Abstand zu nehmen. Solche Vereinbarungen enthalten auch
Vorschriften zur Uberwachung, Transparenz und Sanktionierung. Damit ihre wirksame
Umsetzung gewahrleistet ist, werden sie hdufig von Organisationen der Zivilgesellschaft
Uberwacht. In einigen Mitgliedstaaten, die eine weitreichende Transparenzpolitik verfolgen,
kommt der Zivilgesellschaft mittlerweile eine tragende Rolle bei der komplexen
Uberwachung von Vergabeverfahren und 6ffentlichen Auftragen zu. In einigen
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Mitgliedstaaten finden Integritatspakte oftmals auf Betreiben von NRO insbesondere bei
grolRen Offentlichen Auftragen (z. B. bei InfrastrukturgroBprojekten) Anwendung.

Elektronische Auftragsvergabe

Die elektronische Auftragsvergabe verbessert nicht nur die Effizienz der offentlichen
Vergabeverfahren, sondern bietet zusétzliche Sicherheit im Hinblick auf die Verhinderung
und Aufdeckung von Korruptionspraktiken, da sie fiir gréRere Transparenz und eine bessere
Anwendung standardisierter Verfahren sorgt und Kontrollmechanismen erleichtert. Den
derzeitigen Richtlinien fur die offentliche Auftragsvergabe zufolge missen alle
Mitgliedstaaten die elektronische Auftragsvergabe einfuhren, beispielsweise durch die
elektronische ~ Veroffentlichung ~ von  Auftragsbekanntmachungen, elektronische
Kommunikation (einschlieBlich der Unterbreitung von Angeboten) sowie eine neue, ganzlich
elektronische Auftragsvergabe tber dynamische Beschaffungssysteme und Online-Auktionen.
Zum Zeitpunkt ihrer Annahme im Jahr 2004 lag den Richtlinien ein Aktionsplan bei.*

Aus dem Umsetzungsbericht zum 6ffentlichen Auftragswesen von 2012 geht hervor, dass
trotz der erzielten Fortschritte bei der elektronischen Auftragsvergabe lediglich 5 bis 10 % der
Vergabeverfahren in der EU elektronisch durchgefuhrt werden. Einige Mitgliedstaaten jedoch
sind auf dem Weg zur ausschliel3lich elektronischen Auftragsvergabe in den Phasen vor der
Zuschlagserteilung erheblich fortgeschritten. Dies gilt insbesondere fiir Mitgliedstaaten, in
denen die elektronische Vergabe gesetzlich vorgeschrieben ist und schrittweise erreicht
werden soll.

Das Legislativpaket der Kommission zum offentlichen Auftragswesen sieht den abgestuften
Ubergang zur ausschlieBlich elektronischen Kommunikation vor.

Bewahrte Verfahren zur Einfilhrung der elektronischen Auftragsvergabe

Litauen hat erhebliche Fortschritte im Hinblick auf den Online-Zugang zu Daten gemacht, die
mit dem oOffentlichen Auftragswesen verknipft sind. Das Spektrum der verdffentlichten
Informationen Ubertrifft die Anforderungen des EU-Rechts und umfasst Entwiirfe von
technischen Spezifikationen sowie vergebene und ausgefiihrte offentliche Auftrage. Zudem
mussen Bieter in ihren Angeboten Unterauftragnehmer angeben. Seit 2009 muss das Volumen
der elektronisch abzugebenden &ffentlichen Angebote mindestens 50 % des Gesamtwerts
betragen. In der Folge stieg der Anteil der elektronischen Vergabe von 7,7 % auf 63 % im
Jahr 2010 und néherte sich dem Zielwert von 70 % flr das Jahr 2013.

Estland hat ein Portal flr die elektronische Vergabe und fiir verbundene Online-Dienste (z. B.
Portal flr die Eintragung und Verwaltung von Unternehmen und zentralisierte Buchflihrung
im offentlichen Sektor) eingerichtet. Das Landesregister fiir das 6ffentliche Auftragswesen ist
ein Portal fur elektronische Ausschreibungen, in dem samtliche Bekanntmachungen fir
Offentliche Auftrage seit 2003 veroffentlicht werden. Das Gesetz Uber das offentliche
Auftragswesen sieht weitere Entwicklungen wie Online-Auktionen, ein elektronisches
Beschaffungssystem und einen elektronischen Katalog vor. Zudem miissen ab dem Jahr 2013
50 % aller 6ffentlichen Auftrége elektronisch ausgeschrieben werden. 2012 wurden 15 % der
oOffentlichen Auftrage elektronisch ausgeschrieben - dreimal so viel wie 2011.

% http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/eprocurement/actionplan/actionplan_de.pdf
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Das portugiesische Programm zur elektronischen Auftragsvergabe ging im Juni 2003 als
zentralisiertes leistungsstarkes Portal in Betrieb. Es soll durch mehr Transparenz und
Einsparungen im Verfahren der Offentlichen Auftragsvergabe Effizienz und Wettbewerb
fordern. Das Portal — http://www.ancp.gov.pt/EN/Pages/Home.aspx — bietet die Moglichkeit,
alle Ausschreibungsunterlagen und Spezifikationen gebiihrenfrei herunterzuladen. Uber das
Portal werden Ausschreibungen verdoffentlicht, Anfragen von Bietern entgegengenommen und
samtliche Aspekte des Informationsaustauschs online verwaltet. Ein Auftragsverwaltungstool
ermdglicht das Hochladen von offentlichen Auftragen, die Uberwachung erteilter Auftrage
und die elektronische  Rechnungsstellung. Zudem  werden  mithilfe  eines
Informationsverwaltungssystems statistische Angaben zum Vergabeverfahren gesammelt,
gespeichert und systematisiert.

Néheres zu diesen Verfahren findet sich in den jeweiligen Landerkapiteln.

Kontrollmechanismen

Gemdll den geltenden EU-Vorschriften ist die Einrichtung einer zentralen
Beschaffungsstelle fakultativ. Die meisten Mitgliedstaaten haben diese Option jedoch in ihre
nationalen Vorschriften aufgenommen. Dem Umsetzungsbericht zum &ffentlichen
Auftragswesen von 2012 zufolge haben die meisten Mitgliedstaaten besondere Behdrden
benannt, die fur viele oder alle Aufgaben im Rahmen der Auftragsvergabe zusténdig sind. In
einigen Ausnahmeféllen stellt die Zustandigkeit fir die Auftragsvergabe nur eine der
Aufgaben der betreffenden Behorde dar (wie etwa im Fall der Wettbewerbsbehorden). In
einigen Mitgliedstaaten, in denen eine Zentralstelle eingerichtet wurde, sind deren
Kapazitaten fir die Wahrnehmung immer komplexerer Aufgaben durch mangelnde
Personalausstattung und Ausbildung beschrankt.

Die Rechtsmittelrichtlinien stellen es den Mitgliedstaaten frei, die Zusténdigkeit fir
Uberpriufungen Verwaltungs- oder Justizbehérden zu tibertragen. Die Mitgliedstaaten haben
sich zu gleichen Teilen flr eine der Optionen entschieden. In einigen Mitgliedstaaten ist die
politische Unabhangigkeit solcher Prifstellen nicht hinreichend gewéhrleistet, unter anderem
in Bezug auf die Ernennung der Leiter und Mitarbeiter.

In den vergangenen Jahren war eine zunehmende Professionalisierung des offentlichen
Auftragswesens zu beobachten, die in der Nachfragebiindelung und Zentralisierung durch
Rahmenauftrage (17 % des Gesamtwerts der oberhalb des Schwellenwerts liegenden
Auftrage, die im Zeitraum 2006-2010 vergeben wurden*’) und gemeinsamen Einkauf (12 %
des jeweiligen Gesamtwerts) zum Ausdruck kommt. Zentrale und lokale staatliche
Verwaltungen nutzen zunehmend Spezialorgane wie zentrale Vergabestellen. Gleichzeitig
andert sich durch den vermehrten Ruckgriff auf Rahmenauftrdage der Charakter des
Vergabewesens. In der Vergabepraxis bestehen zwischen den Mitgliedstaaten derzeit
erhebliche Unterschiede.

Zwar haben sich in den vergangenen Jahren in den meisten Mitgliedstaaten
Sensibilisierungs- und Ausbildungsmaflinahmen im Bereich der
Antikorruptionsstrategien verbessert, doch spielen im offentlichen Auftragswesen tatige
Beamte bei der Aufdeckung von Korruptionspraktiken nach eigener Auffassung eine eher
bescheidene Rolle. Dartiber hinaus arbeiten die Vergabe-, Strafverfolgungs- und
Betrugsbekdmpfungsbehdrden in den einzelnen Mitgliedstaaten nicht immer effektiv

47 “pyblic procurement in Europe — cost and effectiveness”, PwC Ecorys London Economics, Marz 2011.
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zusammen. Die Zusammenarbeit besteht vielfach nur auf dem Papier, und Statistiken belegen,
dass Vergabebehdrden mutmaRliche Korruption oder Interessenkonflikte nur in geringem
Malie Strafverfolgungsbehorden oder Integritatsstellen melden.

In einigen Mitgliedstaaten, in denen die Kontrollmechanismen — vor allem auf lokaler Ebene
— eher schwach sind und nur vereinzelt bestehen, scheint Gunstlingswirtschaft bei der
Zuweisung Offentlicher Mittel in nationalen, lokalen und regionalen Behorden, die an der
offentlichen Auftragsvergabe beteiligt sind, weit verbreitet zu sein.

Waéhrend in den Mitgliedstaaten die Effizienz der Kontrollmechanismen vor und wahrend
der Angebotsabgabe sowie bei der Zuschlagserteilung gestiegen ist, sind Kontrollen nach der
Auftragsvergabe weniger stark ausgepragt. Einige nationale Rechnungshofe oder Prifstellen
haben des Ofteren darauf hingewiesen, dass es in der Ausfihrungsphase zu
UnregelmaRigkeiten kommt. In zahlreichen Mitgliedstaaten haben sich die Rechnungshéfe zu
wichtigen Akteuren bei der Aufdeckung von Licken und Schwachstellen in 6ffentlichen
Vergabeverfahren entwickelt. Ihren Empfehlungen in diesem Bereich wird haufig nicht
genugend nachgekommen.

Die Unternehmensstruktur von Bietern und Unterauftragnehmern wird im 6ffentlichen
Vergabeverfahren sehr selten geprift. In mindestens einem Mitgliedstaat lasst es die
Gesetzeslage zu, dass oOffentliche Auftrage an Unternehmen mit anonymen Anteilseignern
vergeben werden, ohne dass ausreichend starke Schutzbestimmungen gegen
Interessenkonflikte vorhanden sind.

Aufsichtskoordinierung, partielle Uberschneidungen, Aufgabenteilung oder nur vereinzelte
zentrale und lokale Kontrollmechanismen (unter anderem in der Ausfiihrungsphase) stellen in
einer Reihe von Mitgliedstaaten nach wie vor Probleme dar.

Kontrollmechanismen flr Offentliche Auftrdge unterhalb der in der EU geltenden
Schwellenwerte sind in den meisten Mitgliedstaaten besonders schwach. Dies gibt Anlass zur
Sorge insbesondere im Hinblick auf die gemeldeten Praktiken, bei denen Auftrége in kleinere
Partien aufgeteilt werden mit dem Ziel, Vergabeanforderungen und Kontrollen in der EU zu
umgehen.

Ausschluss

Im Einklang mit den EU-Vorschriften bestehen in allen Mitgliedstaaten verbindliche
Ausschlussbestimmungen, denen zufolge Bieter, die wegen Korruption rechtskraftig verurteilt
wurden, vom Vergabeverfahren ausgeschlossen sind. Viele nationale Rechtsvorschriften
enthalten sogenannte Selbstreinigungsbestimmungen.*® Die Mitgliedstaaten sind nicht
verpflichtet, Ausschlusslisten zu verdffentlichen,*”® und im Allgemeinen tun sie dies auch
nicht. In zahlreichen Mitgliedstaaten haben 6ffentliche Auftraggeber gegenseitigen Zugang zu
ihren internen Ausschlussdatenbanken. Internationale Ausschlusslisten werden in den EU-
Mitgliedstaaten grundsatzlich nicht als Ausschlussgrundlage berticksichtigt.

Sanktionen

8 Durch SelbstreinigungsmaRnahmen kénnen Unternehmen eine Situation bereinigen, die dazu gefiihrt hat, dass sie auf

Ausschlusslisten gefiihrt werden. In der Folge kdnnen sie wieder an Vergabeverfahren teilnehmen.
49 Z. B. Listen von Unternehmen, die aufgrund einer rechtskraftigen Verurteilung wegen Korruption oder anderer schwerer
Straftaten von Vergabeverfahren ausgeschlossen wurden.
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In den meisten Mitgliedstaaten fallt Korruption im 6ffentlichen Auftragswesen unter die
Straftatbestdnde der Bestechung oder der missbrauchlichen Einflussnahme. Es gibt
Mitgliedstaaten, in denen es fur korruptionsbezogene Straftaten, die Vergabeverfahren
betreffen, einen eigenen Straftatbestand gibt. Grundsétzlich werden Vergabeverfahren
ausgesetzt, unterbrochen oder annulliert, wenn korruptives Verhalten oder Interessenkonflikte
aufgedeckt werden. Dabei wird jedoch unterschieden, ob das korruptive Verhalten bzw. der
Interessenkonflikt vor oder nach der Auftragsvergabe aufgetreten ist. In vielen Féallen muss
uber die Sanktionierung des korruptiven Verhaltens oder des Interessenkonflikts hinaus ein
zivilrechtliches Verfahren zur Annullierung des 6ffentlichen Auftrags angestrengt werden.
Dies umfasst haufig langwierige Verfahren, deren Wirkungen sich moglicherweise zu spat
entfalten, so dass es letztlich schwer oder sogar unmdglich sein kann, Verluste vollstandig
auszugleichen. In einigen Mitgliedstaaten enthalten Offentliche Auftrdge eine
Antikorruptionsklausel, die im Falle von Korruptionspraktiken, die wéhrend der
Vertragslaufzeit nachgewiesen werden, wirksamere FolgemalRnahmen gewahrleisten (z. B.
klare Verfahren fur die Annullierung eines Auftrags oder fir die Anwendung von
Vertragsstrafen).

In einigen Mitgliedstaaten, in denen Korruption im Offentlichen Auftragswesen besonders
besorgniserregend ist, gibt es kaum Erfolge im Hinblick auf Strafverfolgungsmalinahmen und
rechtskraftige Verurteilungen, und nur in wenigen Fallen werden letztlich abschreckende
Sanktionen verhdngt. Die Ermittlungen verlaufen in diesen Féllen in der Regel schleppend,
und h&ufig sind Auftrdge oder Projekte bereits ausgefiihrt, wenn Korruptionspraktiken
aufgedeckt werden. Korruptionsfalle im 6ffentlichen Auftragswesen sind oftmals komplex
und betreffen bisweilen hochrangige Beamte. Zur Gewaéhrleistung wirksamer und fairer
Gerichtsverfahren bedarf es deshalb besonderer Fachkenntnisse. In einigen Mitgliedstaaten
besteht Verbesserungsbedarf im Hinblick auf die Ausbildung von Staatsanwalten und/oder
Richtern im Bereich des 6ffentlichen Auftragswesens.

C. Schlussfolgerungen und Empfehlungen zum 6ffentlichen Auftragswesen

Wie  vorstehend  ausgefiihrt, sind  Fortschritte  bei  der  Umsetzung  der
Korruptionsbekampfungsstrategien im 6ffentlichen Auftragswesen der Mitgliedstaaten zu
erkennen. Dieser Bereich birgt jedoch nach wie vor Risiken. Es bedarf weiterer
Anstrengungen zur Verstarkung der Integritatsstandards. Die Uberarbeiteten Auftragsvergabe-
und Sektorenrichtlinien sowie die vorgeschlagene Konzessionsvergabe-Richtlinie enthalten
als wichtigen Teil der allgemeinen Modernisierungsbestrebungen Standards fur die
Korruptionsbekdmpfung und fir eine verantwortungsvolle Verwaltung. Die in diesen
Richtlinien  vorgeschlagenen  Mindeststandards zu  Interessenkonflikten,  vorherige
Marktkonsultationen, verbindliche und freiwillige Ausschlusskriterien,
Selbstreinigungsbestimmungen, strengere Vorschriften fiir die Anderung und Kiindigung von
Vertragen, die Zentralisierung von Korruptions- und Interessenkonfliktdaten sowie die
Uberwachungs- und Meldepflichten tragen den oben genannten Bedenken weitgehend
Rechnung.

Im Hinblick auf etwaige weitere von den Mitgliedstaaten zu ergreifende MalRnahmen ergeben
sich aus den 17 Landerkapiteln, in denen Probleme im 6ffentlichen Auftragswesen behandelt
wurden, und aus der Analyse in diesem Abschnitt die folgenden allgemeinen Empfehlungen:

1. Systematische Bewertung der Korruptionsrisiken im 6ffentlichen Auftragswesen

¢ Risikobewertungen sollten mit Unterstiitzung der Strafverfolgungsbehérden oder der
Korruptionsbekdmpfungs- bzw. Integritatsstellen auf der Aufsichtsebene fir das
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Offentliche Auftragswesen erfolgen. Dabei ist es unerheblich, wo diese Aufsicht
institutionell angesiedelt ist.

Daten zu aufgedeckten  Korruptionspraktiken —und  -mustern,  darunter
Interessenkonflikte und  Drehtiir-Praktiken, sollten zentral erfasst werden.
Risikobewertungen sollten auf diesen Daten beruhen.

Auf der Grundlage von Risikobewertungen sollten malRgeschneiderte Losungen fur
besonders  korruptionsanféallige Sektoren und die géngigsten Arten von
UnregelmaRigkeiten, die waéhrend des Vergabezyklus oder danach auftreten,
entwickelt werden.

Es sollten gezielte Antikorruptionsstrategien fur regionale und lokale
Verwaltungsbehdrden eingefiihrt werden. Dabei konnten Risikobewertungen
beleuchten, wo die besonderen Schwachstellen auf dieser Verwaltungsebene liegen.

Es sollten einheitliche Leitlinien fur den Einsatz von Warnsystemen ausgearbeitet und
verbreitet werden. Diese sollen den Offentlichen Auftraggebern und den
Aufsichtsbendrden  bei  der  Aufdeckung von  korruptivem  Verhalten,
Gunstlingswirtschaft und Interessenkonflikten helfen.

Umsetzung hoher Transparenzstandards fir den gesamten Vergabezyklus sowie fur die
Ausfuihrungsphase nach der Auftragsvergabe

Auf lokaler und regionaler Verwaltungsebene sollten Mindest-Transparenzstandards
fiir Vergabeverfahren und fiir die Phase der Auftragsausfiihrung gelten.

Offentliche Auftrage einschlieBlich der Bestimmungen zu Rechten, Pflichten und
Strafen sollten verdffentlicht oder zugénglich gemacht werden. Hiervon sollte nur in
genau festgelegten, beschréankten und gerechtfertigten Ausnahmeféllen in Bezug auf
gewisse vertrauliche Vertragsklauseln abgewichen werden.

Die Transparenz der Offentlichen Vergabeverfahren - vor und nach der
Auftragserteilung — sollte erhdht werden, indem alle Verwaltungsstellen (auf zentraler,
regionaler und lokaler Ebene) Jahresabschliisse und Bilanzen sowie aufgeschlisselte
Bau-, Liefer- und Dienstleistungskosten online verdffentlichen. Die Transparenz der
von staatseigenen Unternehmen und im Rahmen einer 6ffentlich-privaten
Partnerschaft ausgefuihrten Auftrage sollte erhéht werden.

. Verstarkung der internen und externen Kontrollmechanismen fir den gesamten
Vergabezyklus sowie fur die Ausfihrungsphase nach der Auftragsvergabe

Prifstellen fir die Vergabe offentlicher Auftrége, Beratungsgremien, Aufsichtsorgane
und Rechnungshdéfe (je nach Fall) sollten mit ausreichenden Kapazititen ausgestattet
sein, um ihre Prifaufgaben wahrnehmen zu kénnen.

Interne  Kontrollmechanismen zur  Verhinderung und Aufdeckung von
Korruptionspraktiken und Interessenkonflikten sollten verstarkt werden. Dabei ist zu
gewahrleisten, dass wahrend des gesamten Vergabezyklus ordnungsgemaRe und
einheitliche Kontrollen erfolgen, die auf Korruptionspraktiken und Interessenkonflikte
abzielen. Hierbei sollten vorrangig die anfélligsten Vergabeverfahren oder
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Verwaltungsebenen  unangemeldeten  Ad-hoc-Kontrollen  durch  unabhéngige
Aufsichtsorgane unterzogen werden.

Kontrollmechanismen und -instrumente fir die Ausfuhrungsphase nach der
Auftragserteilung sollten verbesserten werden.

Fur Empfehlungen von Rechnungshofen, die Unregelmélligkeiten im offentlichen
Auftragswesen  festgestellt haben, sollten angemessene FolgemalRnahmen
gewahrleistet werden.

Die Unternehmensstruktur von Bietern und Unterauftragnehmern sollte gepruft
werden.

Es sollten angemessene Kontrollmechanismen fir Auftrédge, die von staatseigenen
Unternehmen und im Rahmen einer &ffentlich-privaten Partnerschaft ausgefiihrt
werden, gewahrleistet werden.

. Vermittlung eines koharenten Gesamtbildes und Sensibilisierung fur die notwendige
und sachgemdle Verhinderung und Aufdeckung von Korruptionspraktiken auf allen
Ebenen des 6ffentlichen Auftragswesens

Es sollte fir eine effektive Koordinierung zwischen den fir die Aufsicht im
offentlichen Auftragswesen zustandigen Behorden gesorgt werden.

Es sollten detaillierte Leitlinien zur Verhinderung und Aufdeckung von
Korruptionspraktiken und Interessenkonflikten im o6ffentlichen Auftragswesen,
insbesondere auf regionaler und lokaler Ebene, entwickelt und verbreitet werden.

Staatsanwélten und Richtern sollten maRgeschneiderte Schulungen zu fachlichen und
rechtlichen Aspekten der 6ffentlichen Auftragsvergabe angeboten werden.

. Verscharfung der Sanktionen

Es sollten abschreckende Sanktionen in Bezug auf Korruptionspraktiken,
Gunstlingswirtschaft und Interessenkonflikte im offentlichen  Auftragswesen
angewendet werden.

Fur den Fall, dass Vergabeverfahren von Korruption betroffen sind, sollten wirksame

Folgemechanismen fir die rechtzeitige Aufhebung von Vergabebeschliissen und/oder
Annullierung von o6ffentlichen Auftragen gewahrleistet werden.
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ANHANG
Methodik

Gegenstand des Berichts

Wie eingangs bemerkt, ist unter Korruption im Einklang mit internationalen
Rechtsinstrumenten jeder ,,Machtmissbrauch zur Erlangung privater Vorteile* zu verstehen.
Wenngleich die genaue Bedeutung und Abgrenzung des Begriffs Gegenstand
wissenschaftlicher Diskussionen sind, impliziert seine Verwendung im Bericht zwei Aspekte:
Erstens umfasst der Begriff bestimmte Korruptionshandlungen sowie die MalRnahmen, die
von den Mitgliedstaaten zur Verhinderung oder Ahndung gesetzlich definierter
Korruptionshandlungen ergriffen werden. Zweitens umfasst er bestimmte Verhaltensweisen
und MaRnahmen, die sich auf das Korruptionsrisiko sowie auf die Fahigkeit des Staates
auswirken, Korruption zu kontrollieren. Deshalb befasst sich der Bericht mit einer Vielfalt
von Aspekten, die U(ber Bestechung und Bestechlichkeit hinaus mit Korruption in
Zusammenhang stehen, beispielsweise missbrauchliche Einflussnahme, Amtsmissbrauch,
Vettern- und Giinstlingswirtschaft, illegaler Lobbyismus und Interessenkonflikte. Dieser erste
Korruptionsbekampfungsbericht der EU zielt darauf ab, das Hauptaugenmerk auf eine
begrenzte Anzahl von Hauptproblemen im Zusammenhang mit Korruption zu richten. Auf
Randaspekte wird kontextbedingt eingegangen.

Verfassungsrechtliche Regelungen (Mall an Dezentralisierung, Stellung der Gerichte,
Beziehung zwischen Staatsanwaltschaft und Exekutive), Organisation und Qualitdt des
Offentlichen Dienstes, die aktive Rolle des Staates in der Wirtschaft und Privatisierung sind
aus Sicht der Korruption relevant. Der Bericht enthdlt kein allgemeines Werturteil tber
verfassungsrechtliche Regelungen oder darlber, wie staatliches von privatem Eigentum
abgegrenzt wird. Er verhélt sich also neutral im Hinblick auf die Dezentralisierung, pruft
jedoch, ob angemessene Kontrollmechanismen fir den Umgang mit Korruptionsrisiken
bestehen. Gleiches gilt fir die Privatisierung: Die Ubertragung staatlicher Vermogenswerte
auf den Privatsektor birgt gewisse Korruptionsrisiken, kann jedoch langfristig Risiken senken,
die mit Korruption, Vetternwirtschaft und Klientelismus in Verbindung stehen. Der Bericht
widmet sich lediglich der Frage, ob es transparente wettbewerbsorientierte Verfahren zur
Verringerung des Korruptionsrisikos gibt. Das Verhéltnis zwischen Staatsanwaltschaft und
Exekutive ist verfassungsrechtlich und nach dem Gesetz unterschiedlich geregelt. Der Bericht
verhdlt sich neutral gegeniiber den verschiedenen Modellen, da lediglich gepriift wird, ob
Staatsanwélte in Korruptionsféallen wirksam ermitteln kénnen.

Informationsquellen

Ziel der Kommission war es, die Duplizierung bestehender Berichterstattungsmechanismen
und die Erhohung des Verwaltungsaufwands fiir die Mitgliedstaaten, die verschiedenen
ressourcenaufwandigen Peer-review-Evaluierungen unterliegen (GRECO, OECD, UNCAC,
FATF, Moneyval), zu vermeiden. Der Bericht beruht deshalb nicht auf ausfuhrlichen
Fragebogen oder Landerbesuchen von Experten. Ihm liegen die vielféltigen Informationen aus
bestehenden Uberwachungsmechanismen sowie Daten aus anderen Quellen zugrunde,
darunter nationale Behorden, akademische Einrichtungen, unabhdngige Experten,
Denkfabriken, Organisationen der Zivilgesellschaft usw.
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AuBerdem stitzt sich der Bericht auf korruptionsbezogene Informationen, die ein breites
Spektrum von Politikbereichen (z. B. 0Offentliches Auftragswesen oder Regionalpolitik)
betreffen und von verschiedenen Kommissionsdienststellen sowie den einschldgigen EU-
Agenturen (Europol und Eurojust) stammen. Studien und Umfragen wurden eigens in Auftrag
gegeben, um die Wissensbasis in den Bereichen, die fur den Bericht relevant sind, zu
erweitern. Auf Initiative des Europdischen Parlaments gab OLAF eine umfassende Studie
uber Korruption im auch EU-Mittel umfassenden 6ffentlichen Auftragswesen in Auftrag. Die
Ergebnisse der Studie flossen in das thematische Kapitel und in die Landerkapitel ein. Eine
weitere Studie betraf Korruption im Gesundheitswesen. Im Jahr 2013 wurden zwei
Eurobarometer-Erhebungen durchgefiihrt: Zielgruppe der ersten Erhebung war die breite
Offentlichkeit, die zweite wurde bei einer reprasentativen Auswahl von Unternehmen in
jedem Mitgliedstaat durchgefiihrt. Daten zu Korruption auf regionaler Ebene wurden der vom
QOG (Quality of Government Institute) der Universitiat Goteburg durchgefuhrten Studie Uber
die Qualitat der Regierungsarbeit entnommen. SchlieBlich verwendete die Kommission
Informationen aus von der EU kofinanzierten Forschungsprojekten wie den nationalen
Integritatsberichten, die von Transparency International erstellt wurden.

Der Korruptionsbekdmpfungsbericht der EU stiitzt sich zudem auf den Kooperations- und
Uberpriifungsmechanismus (CVM), einem fiir die Zeit nach dem EU-Beitritt eingerichteten
Kontrollverfahren fur Rumdnien und Bulgarien, das von der Europdischen Kommission
verwaltet wird. Zwar dienen diese beiden Mechanismen unterschiedlichen Zwecken, doch
greift der aktuelle Bericht auf die im Rahmen des CVM-Verfahrens gemachten umfassenden
Erfahrungen zuriick und enthélt entsprechende Verweise in den beiden L&nderkapiteln. Nach
Abschluss des CVM-Verfahrens wird sich dieser Bericht weiterhin den Problemen widmen,
die im Zusammenhang mit Korruption relevant sind.

In Bezug auf Kroatien wurden im Rahmen des Heranfiihrungsprozesses und des damit
verbundenen Monitoring umfassende Informationen erhoben. Aus dem Monitoring der
Korruptionsbekampfungsbemiihungen im Rahmen des Erweiterungsprozesses lieBen sich
zahlreiche wertvolle Erkenntnisse gewinnen, die insbesondere Aufschluss uber Faktoren
gaben, die sich auf die Nachhaltigkeit der Agenda zur Korruptionsbekampfung auswirken.

Vorbereitungsprozess und unterstitzende Instrumente

Im September 2011 nahm die Kommission einen Beschluss zur Einsetzung einer
Expertengruppe ,,Korruption* an, die am Korruptionsbekdmpfungsbericht der EU
mitwirken sollte. Die Expertengruppe wirkt beratend im Hinblick auf die allgemeine
Methodik und die im Bericht enthaltenen Bewertungen. 17 von knapp 100 Experten, die im
Zuge einer offenen Ausschreibung ihr Interesse bekundet hatten, wurden ausgewéhlt. Die
ausgewdhlten Experten kommen aus den verschiedensten Bereichen (Verwaltung,
Strafverfolgung, Gerichte, Préaventionsdienste, Privatsektor, Zivilgesellschaft, internationale
Organisationen, Forschung usw.). Sie handeln in personlicher Eigenschaft und vertreten nicht
die Einrichtungen, denen sie angehdren. Die Gruppe nahm ihre Arbeit im Januar 2012 auf und
traf sich durchschnittlich alle drei Monate.*

Die Kommission hat zudem ein Netz von lokalen Forschungskorrespondenten
eingerichtet, das seit August 2012 tétig ist. Das Netz erganzt die Arbeit der Expertengruppe,

% Die Namen der Mitglieder der Gruppe und die Sitzungsprotokolle sind iiber folgenden Link zuganglich:

http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/detailGroup.cfm?grouplD=2725.
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indem es die betreffenden Informationen aus jedem Mitgliedstaat sammelt und verarbeitet.
Ihm gehoren Experten auf dem Gebiet der Korruption an, die aus Forschung und
Zivilgesellschaft kommen. Um ein unvoreingenommenes Herangehen zu gewahrleisten,
beurteilen 28 externe Prifer die wichtigsten Leistungen der Korrespondenten und nehmen zur
Ausgewogenheit dieser Beitrage Stellung.

Die Kommission organisierte zwei Workshops, an denen nationale Behorden
(Korruptionsbekampfungsstellen,  Staatsanwaltschaften,  koordinierende  Ministerien),
Wissenschaftler, NRO, Journalisten und Unternehmensvertreter teilnahmen. Der erste
Workshop fand am 11. Dezember 2012 in Sofia statt; es nahmen Akteure aus
14 Mitgliedstaaten (AT, BG, CY, CZ, EL, ES, FR, HR, HU, IT, PT, RO, SK, SI) teil. Der
zweite Workshop fand am 5. Mérz 2013 im schwedischen Goteborg unter Beteiligung von
Akteuren aus den restlichen 14 Mitgliedstaaten (BE, DE, DK, EE, IE, LU, MT, NL, LT, LV,
PL, SE, FI, UK) statt. Die Workshops sollten Informationen tber die Arbeit der Kommission
am Bericht sowie landerspezifische Beispiele fur gute und schlechte Verfahren bei
korruptionsbezogenen Problemen in den Mitgliedstaaten vermitteln.

Die Kommission hat auch Beitrdge von den nationalen Betrugsbek&mpfungsstellen erhalten,
die dem EPAC/EACN-Netz (European Partners Against Corruption/European Contact-Point
Network Against Corruption) angeschlossen sind.

Die Kommission hat den Behotrden der Mitgliedstaaten zudem Gelegenheit gegeben, die
frihen Entwirfe der jeweiligen Landerkapitel (ohne die Probleme, zu denen die
Mitgliedstaaten Folgemalinahmen ergreifen sollten) einzusehen und zu kommentieren. Diese
Kommentare wurden bei der Erstellung des Berichts sorgféltig geprift.

Bewertungsmethodik und Indikatoren

Dem Bericht liegt in erster Linie eine qualitative und weniger eine quantitative Bewertung
zugrunde. Dabei geht es um eine Bewertung der einzelnen Lander im jeweiligen nationalen
Kontext, d.h. darum, in welchen Bereichen die Korruptionsbek&mpfung im betreffenden
Land erfolgreich ist und wo noch Verbesserungsbedarf besteht. Quantitative Aspekte sind vor
allem deshalb untergeordnet, weil sich zahlenmaRig schwer bestimmen lasst, welchen Anteil
die Korruption an einem bestimmten Problem hat. Noch schwerer ist es, eine Rangliste der
Lander nach Ergebnissen zu erstellen. Gegen einen quantitativen Ansatz spricht auch, dass
Indizes von bekannten Umfragen tendenziell auf Daten Dritter beruhen. Dies schafft einen
Kaskadeneffekt: Synthetische Indizes auf der Basis dieses Ansatzes konnen die
Informationslage ein oder zwei Jahre vor Veroffentlichung der betreffenden Daten
wiedergeben. So werden bei Umfragen fur gewohnlich Eurobarometer-Ergebnisse verwendet.
Zum Zeitpunkt der Veroffentlichung des synthetischen Index kdnnte jedoch bereits eine
aktuellere Eurobarometer-Umfrage verfligbar sein.

Wahrnehmungserhebungen erweisen sich angesichts des verborgenen Charakters von
Korruption mit der Zeit als wichtiger Indikator fur die Allgegenwaértigkeit des Problems.
Umfragen sind per definitionem durch den vorgegebenen Fragekatalog begrenzt und sind in
starkem MaRe von der Offenheit der Befragten abhéngig. Umfrageergebnisse werden zudem
zweifellos von aktuellen Ereignissen zum Zeitpunkt der Befragung beeinflusst. Zugleich kann
in Fallen, in denen ein Land massiver gegen Korruption vorgeht und in der Folge mehr
Korruptionsfalle enthillt werden, eine intensivere Berichterstattung in den Medien und ein
gesteigertes  oOffentliches  Bewusstsein ~ zu  einer  negativen  Dynamik  bei
Wahrnehmungserhebungen fiihren, d. h. Korruption wird von mehr Menschen als zuvor
verstarkt wahrgenommen. Auch kénnen Antworten politisch motiviert sein, etwa wenn die
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Wirksamkeit der Umsetzung von Strategien an der Popularitit einer Regierung gemessen
wird. Und dennoch: Die bloRe Wahrnehmung von weit verbreiteter Korruption kann fur sich
genommen als Indikator fir ineffiziente Strategien angesehen werden.

Abseits von Wahrnehmungserhebungen gibt es interessante Forschungsergebnisse zur
Korrelation zwischen einigen wirtschaftlichen und sozialen Indikatoren einerseits und
Korruption andererseits. So wurde Korruption beispielsweise vor dem Hintergrund einer
maoglichen Korrelation mit der Wirtschaftswachstumsrate, der Zuweisung offentlicher Mittel,
der Verbreitung des Internets, den Mitteln fiir die Strafverfolgung und der Durchsetzung von
Wettbewerbsvorschriften untersucht. In der Praxis erwies es sich jedoch als schwierig, in den
Mitgliedstaaten glaubwurdige vergleichbare Daten von hoher Gute zu erheben und auf
Uberzeugende Weise eine Verbindung zwischen den genannten Faktoren und Korruption zu
belegen. Aullerdem lassen sich nicht so einfach klare politikorientierte Schlussfolgerungen
aus diesen Korrelationen ziehen.

Trotz dieser Beschréankungen beschloss die Kommission, auf die bereits vorhandenen
Indikatoren zuriickzugreifen. Es wurde ein moglichst umfassendes Inventar dieser Indikatoren
erstellt, ohne die Zuverl&ssigkeit oder Relevanz der verfligbaren Daten grundsatzlich zu
beurteilen. Das Inventar besteht aus Daten von bereits durchgefiihrten Erhebungen (von
OECD, Weltbank, Weltwirtschaftsforum, Transparency International, Akademien usw.), von
Eurobarometer und zahlreichen anderen Quellen. Es war nicht als Grundlage fur einen neuen
Korruptionsindex konzipiert, sondern sollte in Ergdnzung der qualitativen Bewertung, die das
Kernstiick des Berichts darstellt, Analysezwecken dienen. Bei der Erstellung der Inventarliste
wurde der Kommission bewusst, dass es grundsatzlich problematisch sein koénnte, sich
vorrangig auf Indikatoren und statistische Daten zu stiitzen, um Korruptionsprobleme ihrem
Wesen nach zu erfassen und durchfiihrbare maligeschneiderte politische Empfehlungen
auszuarbeiten. Dennoch wurden durch zuverldssige Daten gestitzte, bereits vorhandene
Indikatoren mit unmittelbarem Bezug zur Betrugsbekampfung erhoben, um die Situation in
den Mitgliedstaaten zu untersuchen und Bereiche fir eingehendere landerspezifische
Analysen zu ermitteln. Diese Daten wurden (1) als Hintergrundinformationen (Einfiihrung in
die jeweiligen Landerkapitel) verwendet und dienen (2) als (erganzender) Ausgangspunkt flr
weitere  Untersuchungen zu besonderen Fragestellungen/Sektoren auf Ebene der
Mitgliedstaaten oder der EU im Interesse der Problemerkennung und Reaktionsbewertung.
Sie trugen (3) auch dazu bei, Fehler oder mangelnde Kohé&renz in verschiedenen Quellen zu
identifizieren.

Bei der Interpretation der Strafrechtsstatistiken im Kontext der Korruption ist mit Bedacht
vorzugehen. Bei schweren Verbrechen wie Diebstahl, Raub, Einbruch oder Uberfall liegt die
Annahme nahe, dass das Opfer die Straftat bei der Polizei meldet. Deshalb dirften die
Kriminalstatistiken das tatsachliche Ausmal} des betreffenden Problems wiedergeben. Mit
Korruption verhélt es sich anders: Sie erfolgt im Verborgenen, und in den meisten Fallen gibt
es kein unmittelbares Opfer, das Anzeige erstatten konnte. Aus diesem Grund dirfte die
Dunkelziffer bei Korruption wesentlich héher liegen als bei anderen Straftaten.

Erfolgt in einer hohen Zahl von Fallen eine Meldung an Strafverfolgungsbehdrden mit
anschlielendem Gerichtsverfahren und rechtskraftiger Verurteilung, kann dies auf das
Ausmal des Korruptionsproblems hindeuten. Andererseits vermittelt es auch ein positives
Bild: Korruption wird vermutlich weniger toleriert, die Bereitschaft zur Meldung von
Korruptionsfallen durfte deshalb hoéher sein und sowohl Strafverfolgungsbehorden als auch
Gerichte sind mit den notwendigen Mitteln ausgestattet, um Korruption aufzudecken und
strafrechtlich zu verfolgen. Wahr ist jedoch auch, dass eine geringe Zahl gemeldeter und
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strafrechtlich verfolgter Falle nicht unbedingt bedeutet, dass das Korruptionsniveau niedrig
ist: Dies kdnnte darauf zuruckzufiihren sein, dass der Wille zur Bekdmpfung von Korruption
fehlt, Staatsanwélte und Richter nicht motiviert sind und/oder nicht mit den notwendigen
Instrumenten und Ressourcen ausgestattet sind, um sich mit Korruptionsfallen zu befassen.
Hinzu kommt, dass sich Daten zu Strafverfahren nur sehr schwer vergleichen lassen: Erstens
ist der Straftatbestand der Korruption in den Mitgliedstaaten nicht einheitlich definiert,
weshalb korruptionsbezogene strafbare Handlungen unterschiedlich erfasst werden. Zweitens
konnte es sein, dass Korruption angesichts der Unterschiede in den Strafverfahren —
beispielsweise im Hinblick auf die Vorschriften Gber die Beweisaufnahme — im Rahmen
anderer strafbarer Handlungen (z. B. Betrug oder Geldwésche) strafrechtlich verfolgt wird.

Die Menge der verfligbaren Daten Uber — nicht nur strafrechtlich relevante — Korruption
schwankt erheblich von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat. Dieser Umstand kann wie oben
angefiihrt auf zweifache Weise ausgelegt werden: Zum einen lieRe sich eine Korrelation
herstellen zwischen dem Ausmal} des Problems und der Menge der verfugbaren Daten. Zum
anderen gibt es Félle, in denen Korruption nicht vorrangig behandelt wird, und anhand der
relativ wenigen Informationen lassen sich weder das Ausmal} der Korruption bestimmen noch
der Grad der Wirksamkeit politischer MalRnahmen beurteilen. Diese methodische
Herausforderung macht es noch schwerer, aussagekraftige Vergleiche zwischen
Mitgliedstaaten zu ziehen.

Korruptionsbekampfungsmalinahmen

Dem Bericht liegt die Annahme zugrunde, dass es keine Patentlosung fur das
Korruptionsproblem gibt. Deswegen werden auch keine standardisierten Lésungen fir alle
Mitgliedstaaten vorgeschlagen. Um dies am Beispiel von Interessenkonflikten zu
verdeutlichen: Die Wahl der Ldsungen hdngt von einer Vielzahl von Faktoren ab, unter
anderem davon, in welchem MalR Interessenkonflikte in einem Land als Problem
wahrgenommen werden, welche kulturellen Normen bestehen oder wie sehr anerkannte
gesellschaftliche Normen in Rechtsvorschriften zum Ausdruck kommen sollen. In dem
Bericht sollen Empfehlungen vorgelegt werden, die auf den jeweiligen nationalen Kontext der
Mitgliedstaaten zugeschnitten sind.

Umfassende Antikorruptionsstrategien galten vor einem Jahrzehnt als probates Allheilmittel,
um der Korruptionsbekdmpfung auf der politischen Tagesordnung mehr Gewicht zu geben,
den politischen Willen zu starken und mehr Ressourcen zu mobilisieren. Die Ergebnisse
fielen indes unterschiedlich aus. Wéhrend in einigen Fallen echte Fortschritte erzielt wurden,
hatten in anderen Féllen eindrucksvolle Strategien nur eine geringe oder gar Kkeine
Auswirkung auf die Situation vor Ort. Deshalb ist dieser Bericht zurlckhaltend, was
diesbezugliche Empfehlungen anbelangt. Empfehlungen werden nur ausgesprochen, wenn
anzunehmen ist, dass die mit der Ausarbeitung einer Strategie verbundenen Anstrengungen zu
positivem Engagement und zu einer deutlichen Verbesserung der zwischenbehdérdlichen
Zusammenarbeit flihren werden.

Wie Strategien waren auch Betrugsbek&mpfungsstellen eine Zeitlang in Mode. Doch auch
diese lieferten unterschiedliche Ergebnisse: In einigen Fallen erwiesen sich solche Stellen,
wenn sie mit einem starken Mandat und einer engagierten unabh&ngigen Leitung ausgestattet
waren, als wahrer Durchbruch bei der strafrechtlichen Verfolgung von Korruptionsfallen auf
hoher Ebene. In anderen Féllen ist durch die Einrichtung solcher Stellen unter Umstanden der
falsche Eindruck entstanden, dass andere Behdrden sich weniger einbringen mussen. Deshalb
wird jede Situation im jeweiligen nationalen Kontext unter Berlcksichtigung der
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Gegebenheiten jedes einzelnen Landes bewertet, ohne dass eine einheitliche Ldsung
propagiert wird.

In dem Bericht wird darauf hingewiesen, dass bestimmte Behorden, denen eine Schlisselrolle
bei der Korruptionsbekampfung zukommen konnte, nicht angemessen mit Human- und
Finanzressourcen ausgestattet sind. Der Kommission ist bewusst, dass es angesichts der
derzeitigen Sparpolitik duRerst schwer ist, mehr Mittel fur bestimmte Einrichtungen und fir
Implementierung bereitzustellen. In bestimmten Situationen kdnnte jedoch die Bereitstellung
solcher Mittel durch die Verringerung der korruptionsbezogenen Kosten langfristig erhebliche
Einsparungen mit sich bringen. In diesem Bericht wird deshalb in manchen Féllen
nachdrucklich empfohlen, der Mittelzuweisung fiir besonders wichtige o6ffentliche Stellen
oder Programme fir die Korruptionspravention oder Korruptionsbekdmpfung Vorrang
einzurdumen.

Synergien mit bestehenden Uberwachungsmechanismen und Bewertungsvorgaben

Auf internationaler Ebene sind als wichtigste bestehende Uberwachungsmechanismen die
Europarats-Gruppe der Staaten gegen Korruption (GRECO), die OECD-Arbeitsgruppe
»Bestechung” und der Uberwachungsmechanismus des Ubereinkommens der Vereinten
Nationen gegen Korruption (UNCAC) zu nennen. Bei der Erstellung des Berichts griff die
Kommission umfassend auf Erkenntnisse zuriick, die aus diesen Mechanismen (vor allem
GRECO und OECD) gewonnen wurden. Die Korruptionsbekdmpfungsstandards von
UNCAC, GRECO und OECD (beispielsweise Strafrechtsiibereinkommen des Europarats tiber
Korruption und sein Zusatzprotokoll, Zivilrechtsubereinkommen uber Korruption,
20 Grundsatze des Europarats fir die Korruptionsbekdmpfung, Empfehlungen des Europarats
zur Parteienfinanzierung, Empfehlungen des Europarats zu Verhaltenskodizes fir Amtstrager
sowie OECD-Ubereinkommen iiber die Bekdmpfung von Bestechung) sind ein wichtiger
Bezugsrahmen fiir die Bewertung.

Der Bericht reproduziert die fachlichen Analysen der GRECO- oder OECD-Berichte nicht
einfach, stiitzt sich jedoch auf ihre Empfehlungen, sofern diese noch nicht umgesetzt wurden
oder flr die Hauptprobleme, die fir die jeweiligen Landerkapitel ermittelten wurden, relevant
sind. Durch das EinflieRen dieser ausgewahlten, aus anderen Mechanismen gewonnenen
Empfehlungen in den Bericht soll ihre Umsetzung gefdrdert werden.

Die Synergien mit GRECO sind besonders wichtig, da GRECO sémtliche EU-Mitgliedstaaten
sowie andere europdische L&nder umfasst, die fur einen kinftigen EU-Beitritt oder die
Ostliche Partnerschaft in Frage kommen. Die Kommission ergreift derzeit MaRnahmen, die
den vollumfanglichen kinftigen Beitritt der EU ermdglichen. Hierdurch wird auch der Weg
fir ~ eine  engere  Zusammenarbeit im Hinblick auf  die  folgenden
Korruptionsbekdmpfungsberichte der EU geebnet.
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