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(íslensk þýðing)

Greining og niðurstöður úr skýrslu 

á vegum GRECO um spillingu á Íslandi 
III.
GREINING
a.
Stefna til varnar gegn spillingu

54.
Nefndarmenn eru sammála því heildarmati að Ísland sé meðal þeirra landa í Evrópu þar sem spilling er minnst. Íslensk yfirvöld telja sig geta treyst því að spilling sé ekki mikilvægt áhyggjuefni fyrir íslenskt samfélag. Þetta er meðal annars byggt á því hve afar fá mútumál koma til rannsóknar og leiða til sakfellingar. Íslenskum yfirvöldum eru ljósar þær hugsanlegu hættur, sem landinu getur stafað af spillingu. 

55. Íslensk stjórnvöld bregðast nú við þessum hættum með aðild að alþjóðasamningum og breytingum á landslögum til samræmis við þá. Lagabreytingar til fullgildingar á  Evrópuráðssamningum tveimur eru nú til athugunar. Nefndin lagði til að því verki yrði hraðað.

56.
Mútur í millilandaviðskiptum voru gerðar refsiverðar 1998 til að uppfylla kröfur OECD-samningsins, og sett voru lög um refsiábyrgð lögaðila í tengslum við mútur til opinberra starfsmanna. Fram til þessa hefur lagákvæðum þessum ekki verið beitt í framkvæmd, enda þótt nokkrir þeir sem nefndin átti viðræður við kváðust í vafa um afstöðu íslenskra fyrirtækja sem stunda viðskipti erlendis, einkum í löndum Austur-Evrópu.

57.
Nefndin er þeirrar skoðunar að íslensk stjórnvöld líti á spillingu fremur þröngt, þannig að þau beini athygli sinni eingöngu að mútum, en hafi skyld vandamál, svo sem áhrifakaup og fjársvik ekki nægilega í huga. Samræmdri stefnu gegn spillingu hefur ekki verið komið á. Nefndin telur að nálgast þurfi vandann með virkari og breiðari hætti ef takast á að koma fyllilega í veg fyrir spillingu í landinu. Nefndin lagði til að undirbúningsstarf til fullgildingar Evrópuráðssamninganna tveggja yrði nýtt til að móta breiðari og heildstæðari stefnu gegn spillingu.

58.
Smæð íslensku þjóðarinnar getur annars vegar orðið að liði við að hamla gegn launung og halda samfélaginu opnu, en hins vegar getur hún valdið því að hagsmunaandstæður komi upp og gert spillingarvanda verri viðureignar en ella væri. Í þessu samhengi var það einkum nefndinni til áhyggju að ekki er fyrir að fara reglum um fjárútvegun stjórnmálaflokka. Fulltrúar fjölmiðla sem nefndarmenn hittu að máli voru einnig þessarar skoðunar. Svo virðist að fyrri tilraunir til að setja reglur á þessu sviði hafi mistekist. Nefndin getur þess að æskilegt er að þetta efni verði aftur sett á málaskrá Alþingis.

59.
Þótt mútur í millilandaviðskiptum hafi verið gerðar refsiverðar 1998 er nefndinni ekki kunnugt neinar tilraunir til vakningar innan atvinnulífsins eða að ásökunum sé fylgt eftir. Augljóst er að í samfélagi sem er sannfært um að það sé að miklu eða öllu leyti laust við spillingu er erfitt að vekja það til meðvitundar um spillingu eða hvetja til fyrirbyggjandi aðgerða vegna hugsanlegrar hættu eða framtíðarhættu. Engu að síður mæltist nefndin til þess við stjórnvöld að þau stuðluðu með virkari hætti að almennri meðvitundarvakningu og að því að þeir möguleikar sem felast í reglum og stofnunum sem þegar eru fyrir hendi verði nýttir til að efla meiri sóknarhug gegn spillingu.

60.
Svo að dæmi séu nefnd, þá hefur Lögmannafélag Íslands samþykkt siðareglur sem hafa verið  í gildi frá desember 2000. Félag löggiltra endurskoðenda hefur einnig gefið út siðareglur fyrir endurskoðendur. Þrátt fyrir þetta, og enda þótt almennar reglur séu til um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna, þar á meðal viss ákvæði um hagsmunaandsstæður (stjórnsýslulög nr. 37/1993), þá hafa engar siðareglur eða áþekkar reglur verið settar kjörnum fulltrúum eða embættismönnum. Nefndin lagði til að stjórnvöld íhuguðu setningu slíkra reglna sem tækis til að vekja aukna meðvitund um möguleika á spillingu og koma í veg fyrir hana. Slíkar reglur ættu einnig að leggja þá skyldu á opinbera starfsmenn að kæra spillingarmál.

61.
Almenningur hefur víðtækan aðgang að upplýsingum frá yfirvöldum (þó að 1. mgr. 4. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 kunni að virðast nokkuð þröng þar sem hún undanskilur skjöl tengd ríkisráðs- og ríkisstjórnarfundum), og fjölmiðlar eru sagðir nýta sér þetta. Nefndinni var tjáð að fjölmiðlar geti sinnt hlutverki sínu án óhæfilegs pólitísks þrýstings frá hluthöfum, eigendum eða stjórnmálamönnum.

b. Stofnanir, aðilar og embætti sem vinna að því að fyrirbyggja spillingu, sinna rannsókn eða saksókn í spillingarmálum eða dæma í þeim 

b1.
Lögregla og ákæruvald 

62.
Afar erfitt er að meta hvernig réttargæslustofnanir standa sig í rannsókn og saksókn spillingarmála, þar sem einungis þrjú mútumál hafa verið rannsökuð hingað til og þar af sakfellt í tveimur. Bæði málin voru lítilvæg. 

63.
Rannsóknardeild efnahags- og umhverfisbrota hjá embætti ríkislögreglustjóra gegnir lykilhlutverki í baráttu gegn efnahagsbrotum í heild sinni. Þar sem deildin hefur nú aðeins tíu rannsóknarlögreglumönnum á að skipa getur hún þó aðeins brugðist við málum sem fyrir hana eru lögð. Nefndin lagði til að deildin nálgaðist fyrirbyggingar-, rannsóknar- og saksóknarstarf þannig að meira yrði sótt á, og að ríkisvaldið útvegaði nauðsynlegt fé í því skyni. Með tilliti til hinnar takmörkuðu reynslu af spillingarmálum myndi starfslið deildarinnar þarfnast frekari þjálfunar til að auka sérhæfingu sína. Þannig gæti deild þessi orðið helsta sérhæfða löggæslustofnunin sem fæst við spillingarafbrot.

64.
Ríkissaksóknari annast saksókn í öllum spillingarmálum. Það, að saksóknari sé yfirmaður deildar sem falið er að rannsaka efnahagsbrot innan embættis ríkislögreglustjóra er fyrirkomulag sem fallið er til árangurs og tryggir nána samvinnu milli lögreglu og ákæruvalds.

65.
Nefndin veitti athygli 1. mgr. 26. gr. laga um meðferð opinberra mála, þar sem segir að dómsmálaráðherra hafi eftirlit með framkvæmd ákæruvalds og geti krafið ríkissaksóknara skýrslna um einstök mál, og að haldast skuli sérákvæði í lögum þar sem svo er mælt að mál skuli því aðeins höfða að dómsmálaráðherra mæli svo fyrir. Þegar svo standi á gefi dómsmálaráðherra ríkissaksóknara fyrirmæli um rannsókn og aðrar aðgerðir og leggi samþykki sitt á ákæru og áfrýjun. Sérákvæði þessi lúta að landráðum, brotum gegn stjórnskipun ríkisins og æðstu stjórnvöldum þess, brotum gegn erlendum þjóðhöfðingjum og brotum sem falla undir ákveðna þjóðréttarsamninga sem kveða á um alþjóðlega lögsögu. Í þeim tilvikum verður dómsmálaráðherra að fyrirskipa saksókn. Að öðru leyti er ríkissaksóknari ekki háður fyrirmælum dómsmálaráðherra hvað snertir meðferð einstakra mála, og nefndin hefur ekki fengið neinar upplýsingar sem benda til þess að dómsmálaráðherra skipti sér af störfum handhafa ákæruvalds með óeðlilegum hætti. Hins vegar eru skipulagsleg tengsl og valdaraðartengsl milli ríkissaksóknara, sem sér um saksókn vegna spillingarbrota, og dómsmálaráðherra. Af þessum sökum lætur nefndin þess getið að ekki megi sofna á verðinum gegn óhæfilegum afskiptum handhafa ríkisstjórnarvalds af saksókn vegna spillingarbrota.

66.
Nefndin hefur veitt athygli þeirri saksóknartilhögun sem mælt er fyrir um í 111., 112. og 113. gr. laga um meðferð opinberra mála. Til viðbótar öðrum ástæðum þess að fallið sé frá saksókn samkvæmt 113. gr. (sjá 17. lið hér að ofan) er unnt að falla frá saksókn “ef sérstaklega stendur á og telja verður að almannahagsmunir krefjist ekki saksóknar”. Unnt er að skjóta öllum ákvörðunum um að falla frá saksókn til ríkissaksóknara og þaðan til dómsmálaráðherra. Ákvörðun um að falla frá saksókn vegna almannahagsmuna myndi sjálfkrafa verða vísað til ríkissaksóknara. Einnig má leggja fram kvörtun vegna slíkrar ákvörðunar til umboðsmanns Alþingis. Saksóknarar eru að sjálfsögðu háðir agaviðurlögum ef þeir misnota stöðu sína.

67.
Nefndin veitir því eftirtekt að vanhæfisreglur eru í gildi ef hagsmunaárekstrar verða hjá starfsmönnum  sem vinna að rannsókn, saksókn og dómum í sakamálum, þ.e. um saksóknara, lögreglumenn, dómara og aðra opinbera starfsmenn eða nefndarmenn.

b2. 
Heimildir að upplýsingum

68.
Sérstakar rannsóknaraðferðir kunna að vera mikilvægar til rannsóknar spillingarmála. Í lögum um meðferð opinberra mála er mælt fyrir um þær aðferðir sem nota má og við hvaða aðstæður. Þær eru að ástæða sé til að ætla að upplýsinga sem miklu skipta fyrir rannsókn máls megi afla með viðkomandi aðferð, að afbrotið geti varðað átta ára fangelsi, eða að ríkir almannahagsmunir eða einkahagsmunir krefjist þess að gripið sé til viðkomandi aðferðar. Í dag eru mútugjafir refsiverðar með allt að þriggja ára fangelsi og mútuþægni refsiverð með allt að sex ára fangelsi. Einnig má nefna að refsing sú sem kveðið er á um fyrir þvættisbrot er allt að fjögurra ára fangelsi. Af þessu leiðir að slíkum aðferðum er aðeins unnt að beita ef unnt er að sýna fram á að ríkir almannahagsmunir eða einkahagsmunir krefjist þess. GRECO tók fram að nauðsynlegt er að tryggja að sérstökum rannsóknaraðferðum megi beita við rannsókn alvarlegra spillingarmála, annað hvort samkvæmt núgildandi lögum eða, sé það ekki unnt, með nýrri löggjöf.

69.
Nefndin veitir því athygli að bankaleynd er ekki til hindrunar við rannsókn spillingarmála.

70.
Í mörgum löndum hefur opinberum starfsmönnum verið gert lögskylt að tilkynna um afbrot sem þeim er kunnugt um, þar á meðal spillingarbrot. Svo er ekki á Íslandi. Ekki er fyrir að fara neinni lagaskyldu til að tilkynna grun um spillingarbrot, jafnvel ekki hjá lögreglumönnum, enda þótt litið kynni að verða á misbrest á slíku sem vanrækslu á starfsskyldum. Nefndin mælti með því að lögleiddar verði reglur sem tryggja að upplýsingar um spillingarbrot eða grun um slík brot sem berast opinberum starfsmönnum við störf sín verði framsendar til þeirra stjórnvalda sem rannsókn annast.
b3.
Aðrar stofnanir sem taka þátt í baráttu gegn spillingu

71.
Nefndinni var ánægjuefni hve margar og traustar stofnanir fara eða geta farið með mikilvægt hlutverk við að tryggja opið samfélag, fyrirbyggja spillingu og koma upp um spillingu. Meðal þeirra eru umboðsmaður Alþingis, Samkeppnisstofnun, Ríkisendurskoðun og Fjármálaeftirlit. Einnig ber að nefna Samtök atvinnulífsins, Verslunarráð og fjölmiðla. Nefndin mæltist til að möguleikar þessara stofnana verði nýttir betur.

72.
Umboðsmaður Alþingis getur lagt sitt af mörkum við að koma upp um einstök spillingarbrot með því að hlutast til um rannsókn í kjölfar kvörtunar, með tilkynningu til viðkomandi stjórnvalda ef opinber starfsmaður bregst skyldu sinni eða fremur afbrot, eða með því að kveðja mann fyrir  héraðsdómara til skýrslugjafar. Hann getur enn fremur stuðlað að úrbótum á löggjöf og starfsháttum, og dregið þannig úr hættu á spillingu og takmarkað tækifæri til spillingarbrota.

73.
Samkeppnisstofnun hefur víðtækar heimildir varðandi efnahags- og fjármálabrot. Eitt hlutverk hennar er að framfylgja banni við mútum í atvinnurekstri einkaaðila. Nefndin getur þess að aukin þjálfun er æskileg – helst í samvinnu við lögreglu – til að bæta hæfni stofnunarinnar við rannsókn mála. 

74.
Ríkisendurskoðun er mikilvæg gæslustofnun, ekki aðeins hvað varðar sóun á almannafé, heldur einnig til að leiða í ljós spillingu og koma í veg fyrir hana. Hins vegar er eftirlitshlutverk hennar takmarkað þegar um sveitastjórnir er að ræða.  Stofnuninni er rétt að endurskoða efndir á verksamningum og yfirfara verk sveitastjórna og einkafyrirtækja sem ríkið leggur fé til. Almennt framkvæmir Ríkisendurskoðun þó ekki endurskoðun hjá sveitastjórnum. Hið sama er að segja um Ríkiskaup. Nefndin getur þess að unnt væri að bæta þessa tilhögun með því  að hafa sjálfstætt innkaupaeftirlit með sveitastjórnum og skapa þanig vörn gegn hættu á spillingu.

75.
Fjármálaeftirliti er skylt að tilkynna lögreglu eða handhafa ákæruvalds ef það verður vart við þvætti eða önnur brot (innherjaviðskipti eru raunhæft dæmi). Eftirlitið getur þannig stuðlað að því að spilling sé uppgötvuð og að sönnun sé tryggð. Eftrilitið getur einnig haft áhrif til að fyrirbyggja spillingu með því að veita fjármálastofnunum tilmæli eða fyrirmæli um að leggja af hæpna starfsháttu eða breyta um vinnulag. Nefndin hvatti Eftirlitið til að halda áfram starfi sínu við að móta reglur um hagsmunaandstæður.

76.
Meðal stofnana utan hins opinbera, sem gætu lagt fram verulegan skerf til að koma í veg fyrir spillingu og takmarka hana, eru Samtök atvinnulífsins, sem eru samtök um 2800 atvinnufyrirtækja og gætu myndað öflugan grunn til varnar gegn spillingu. Á sama hátt gæti Verslunarráð hjálpað til við að vekja meðvitund um spillingarhættu og efna til sóknaraðgerða. Nefndinni virtist sem fjölmiðlafólk hafi miklar grunsemdir um spillingu, sérstaklega hvað það snertir að fjárútvegun til stjórnmálamanna og stjórnmálaflokka fer ekki fram með sýnilegum hætti, og ekki þarf að gera grein fyrir slíku. Augljóslega fara fjölmiðlar með lykilhlutverk við að móta skoðanir almennings.

c.
Friðhelgi

77.
Nefndin álítur að með reglum um friðhelgi og áþekk fríðindi til handa ákveðnum embættismönnum á Íslandi séu möguleikar landsins til lögsóknar vegna spillingar ekki hindraðir svo að óviðunandi sé.

IV.
NIÐURSTÖÐUR
78.
Ísland er meðal þeirra Evrópulanda þar sem spilling er minnst. Enda þótt engar sérhæfðar stofnanir gegn spillingu hafi verið settar á fót sinnir hópur stofnana störfum sem miða að því að fyrirbyggja og takmarka spillingu. Meðal þeirra eru embætti ríkissaksóknara, lögreglan (sérstaklega rannsóknardeild efnahags- og umhverfisbrotamála), umboðsmaður Alþingis, Samkeppnisstofnun, Ríkisendurskoðun, Fjármálaeftirlit og Ríkiskaup, ásamt stofnunum utan hins opinbera og fjölmiðlar. Auk sérstakra laga gegn mútum eru reglur um aðgang almennings að upplýsingum og – að nokkru leyti – um hagsmunaandstæður til þess fallnar að takmarka og koma í veg fyrir spillingu. Löggæslustofnanir og aðrir eftirlitsaðilar hafa aðgang að umpplýsingum um fjármál og bankaviðskipti. Friðhelgi stendur ekki í vegi fyrir rannsókn afbrotamála (sjötta grundvallarregla). Það, að spilling er lítil, virðist staðfesta að varnarkerfið verki eins og til stendur.

79.
Þó að spilling sé ekki talin vandamál er talin stafa hugsanleg hætta eða framtíðarhætta af spillingu. Aðild að viðeigandi þjóðréttarsamningnum er meðal viðbragða við þeirri hættu. Íslenskum yfirvöldum er ljós þörfin fyrir frekari fyrirbyggjandi aðgerðir. Krafan hlýtur að vera að Íslendingar sofni ekki á verðinum, að tekin sé upp virkari afstaða, að lokað sé fyrir tækifæri til spillingar, að nýttir séu möguleikar þeirra stofnana sem þegar eru fyrir hendi (þriðja grundvallarregla), og að hvatt sé til sérhæfingar (sjöunda grundvallarregla). Í þessu ljósi beinir GRECO eftirfarandi tilmælum til Íslands:

i)
að lögð verði drög að virkri stefnu gegn spillingu og varið til þess nauðsynlegu fé, þannig að innan ramma hennar verði unnt að nýta betur möguleika eftirtalinna stofnana til að koma í veg fyrir og takmarka spillingu: Umboðsmanns Alþingis, Samkeppnisstofnunar, Ríkisendurskoðunar, Fjármálaeftirlits, Verslunarráðs, Samtaka atvinnulífsins, fjölmiðla og annarra.

ii)
Að rannsóknardeild efnahags- og umhverfisafbrota hjá embætti ríkislögreglustjóra verði séð fyrir nauðsynlegri þjálfun til að unnt verði að sækja meira á í fyrirbyggingu, rannsókn og saksókn spillingarmála. Deildin gæti þannig orðið sérhæfðara tæki til löggæslu á sviði spillingarmála.

iii)
Að leidd verði í lög ákvæði sem tryggja að upplýsingar, sem opinberir starfsmenn fá í starfi sínu um spilingarmál eða grun um slíkt verði tilkynntar þeim stjórnvöldum sem rannsókn annast.

80.
Enn fremur væntir GRECO þess að íslensk yfirvöld taki tillit til athugasemda sérfræðinganna, sem settar eru fram í greiningarkafla skýrslu þessarar.

81.
Samkvæmt 2. tl. 30. gr. málsmeðferðarreglna sinna beinir GRECO því að lokum til íslenskra stjórnvalda að þau leggi fram skýrslu um framkvæmd ofangreindra tilmæla fyrir 31. desember 2002.
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