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ITALIJA
1. UVOD — GLAVNE ZNACAJKE I KONTEKST
Okvir za suzbijanje korupcije

Strateski pristup. U posljednja dva desetljeca strateski pristup Italije borbi protiv korupcije
oslanjao se u velikoj mjeri na represiju. Novi zakon o suzbijanju korupcije donesen je 6. studenog
2012. u cilju osiguranja uravnotezZenijeg pristupa politikama suzbijanja korupcije i bolje
prevencije kao i veée odgovornosti u javnoj upravi.' U rujnu 2013., nacionalno tijelo za
suzbijanje korupcije (Commissione indipendente per la Valutazione, la Trasparenza e l'Integrita
— CIVIT) odobrilo je trogodiSnji nacionalni plan suzbijanja korupcije koji je pripremilo
Ministarstvo javne uprave.” Pristup akcijskog plana usmjeren je na rizike i naglasak je na
preventivnim mjerama i mjerama za osiguranje transparentnosti javne uprave, ali njime je takoder
obuhvaceno nekoliko mjera koje su usmjerene na poboljSanje otkrivanja koruptivne prakse.
Ukljuceni su 1 neki pokazatelji uspjeSnosti, ali nisu navedeni to¢ni rokovi za provedbu mjera. U
Sirokom preventivnom okviru koji je predviden novim zakonodavnim okvirom veliko se
opterecenje stavlja na javnu upravu te je potrebno uloziti velike napore u osiguranje potrebnih
kapaciteta za u€inkovitu provedbu. Sli¢no vrijedi i za kapacitete nacionalne agencije za suzbijanje
korupcije (CIVIT) u cilju provedbe ambicioznih politika za suzbijanje korupcije.

Pravni okvir. Italija je u lipnju 2013. potvrdila Kaznenopravnu konvenciju i Gradanskopravnu
konvenciju Vijeéa Europe o korupciji.® Kao odgovor na veliku zabrinutost zbog korupcije
izrazenu u anketama o percepciji* i primije¢enom broju istrazenih sluajeva korupcije na visokoj
razini,” talijanska Vlada pokrenula je u 2012. novi niz reformi u cilju suzbijanja korupcije. Vlada
je pozvala na glasovanje o povjerenju kako bi osigurala donoSenje novog zakona o suzbijanju
korupcije koji je donesen 6. studenog 2012.° Cilj je novog zakona osigurati promjenu nacina
razmiS$ljanja u talijanskoj javnoj upravi i osigurati, izmedu ostalog, sljedece: jacu koordinaciju
politika za suzbijanje korupcije na nacionalnoj, regionalnoj i1 lokalnoj razini; pojacanu prevenciju;
obvezu svih javnih tijela da donesu i primjenjuju planove integriteta; Sire podrucje primjene
odredbi kaznenog prava o kaznenim djelima povezanima s korupcijom; stroza pravila integriteta
za izabrane duznosnike, transparentnost javnih rashoda; pristup podacima itd.” Medutim,

Zakon br. 190 od 6. studenog 2012. o prevenciji i represiji korupcije i o nepravilnostima u javnoj upravi.
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/1092881/p_n_a.pdf.
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1 _Add Italy EN.pdf.

Vidjeti u nastavku pod ,,IstraZivanja javnog mnijenja”.

Vise informacija nalazi se u nastavku teksta.

Zakon br. 190 od 6. studenog 2012. o prevenciji i represiji korupcije i o nepravilnostima u javnoj upravi.

Zakonom je predvideno, izmedu ostalog, nacionalno tijelo za suzbijanje korupcije zaduzeno za opéu politiku (zadaéa koju ée
izvrSavati Commissione indipendente per la Valutazione, la Trasparenza e I'Integrita - CIVIT), proSiruje se opseg kaznenih
djela korupcije, kriminalizira se trgovanje utjecajem putem nove odredbe kojom je obuhvadena i aktivna strana kaznenog
djela, kriminalizira se korupcija u privatnom sektoru te se povecavaju kazne za kaznena djela povezana s korupcijom. U njemu
su predvidena nova kaznena djela korupcije (kao $to je neprimjereno poticanje na davanje novca ili obe¢avanje novcanih ili
drugih pogodnosti — induzione indebita a dare o promettere utilit), zabrana kandidiranja osoba pravomoéno osudenih za
kaznena djela protiv javne uprave i veéa odgovornost osoba na vode¢im polozajima za sprjecavanje i suzbijanje koruptivne
prakse. Uvodi se obveza javne uprave da izradi vlastiti akcijski plan za suzbijanje korupcije, odredbe o vecoj transparentnosti
javnih rashoda i olakSava pristup podacima, prijavljivanje imovine (tj. oitovanje o imovini duznosnika kojima su povjerene
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politi¢ke ovlasti — izabranih duznosnika i svih drugih osoba koje imaju ovlasti donosenja politika na nacionalnoj, regionalnoj i
lokalnoj razini). Njime se uvodi materijalna odgovornost za nano$enje $tete ugledu javne uprave, predvidaju se eticki kodeksi,



zakonom neka pitanja ipak nisu rijeSena. Njime se ne uvode nova pravila u vezi sa zastarom ili
nove odredbe kaznenog prava o laznom racunovodstvu ili pranju vlastitog novca
(,,autoriciclaggio”). U njemu nisu predvidena kaznena djela kupovanja glasova. Takoder se dalje
dijele kaznene odredbe o podmicivanju i korupciji, §to bi u praksi moglo dovesti do nejasnoca 1
do ograni¢enih ovlasti kaznenog progona.® Osim toga, novim odredbama o korupciji u privatnom
sektoru i zastiti zvizdaca jo$ uvijek nije sve obuhvacéeno, §to je detaljnije objaSnjeno kasnije u
tekstu. U kontekstu Europskog semestra 2013. za koordinaciju gospodarske politike, Vijece je
preporucilo Italiji da u€vrsti svoj pravni okvir za suzbijanje korupcije, izmedu ostalog revizijom
pravila o rokovima zastare.’

Institucijski okvir. Mjere za suzbijanje korupcije u Italiji dugo su vremena provodila tijela za
provedbu zakona, tijela za kazneni progon, sudstvo i, u odredenoj mjeri, Revizorski sud. Sud je
imao aktivnu ulogu u provedbi politika za suzbijanje korupcije, ukljucujuéi u vezi s novim
zakonom za suzbijanje korupcije i putem njegove operativne aktivnosti koja se sastoji od
ucinkovite kontrole u kombinaciji s tuZziteljskim ovlastima za naknadu Stete za gubitak koji je
uzrokovala javna uprava. Transparency International je u svojem IzvjeSéu o nacionalnom
integritetu iz 2011. ocijenio da se Revizorski sud, tijela za provedbu zakona, sudstvo i tijela za
provedbu izbora relativno uspje$no bore protiv korupcije.'® Medutim, utvrdeno je da je opéa
sposobnost javne uprave, Parlamenta, Vlade, agencija za borbu protiv korupcije, politickih
stranaka, poduze¢a, Ombudsmana i medija za kontrolu korupcije relativno niska.""

Ispitivanja javnog mnijenja

IstraZivanja o percepciji korupcije. Prema rezultatima posebnog istrazivanja Eurobarometra o
korupciji iz 2013."%, ukupno 97 % talijanskih ispitanika (drugi najveéi postotak u EU-u) vjeruje
da je korupcija rasirena u njihovoj zemlji (prosjek za EU: 76 %), a njih 42 % smatra da korupcija
utjece na njih osobno u svakodnevnom Zivotu (prosjek za EU: 26 %). Ukupno 88 % talijanskih
ispitanika vjeruje da su mito i veze Cesto najlaksi nacin za dobivanje odredenih javnih usluga
(prosjek za EU: 73 %). Cini se da je nepovjerenje u javne ustanove vrlo rasireno. Prema istom
istrazivanju, polozaji i sektori prema kojima vlada najveée nepovjerenje su: politicke stranke,
politiGari na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini,"* sluzbenici koji odluéuju u javnim
natjecajima i sluzbenici koji izdaju gradevinske dozvole.

uvode se odredbe o zastiti zvizdaca i jacaju se neke odredbe o sukobu interesa i zabranama (kao $to je uvodenje razdoblja
mirovanja) te stegovni postupci.

Novim su zakonom predvidena specifi¢na kaznena djela odredena okolnostima i izvedena iz teksta jednog opéenito
definiranog kaznenog djela (npr. slucaj ,,concussione” i novo kazneno djelo ,induzione indebita a dare o promettere utilita”).
°  Preporuka Vijeéa 2013/C 217/11 od 9. srpnja 2013.

http://www.transparency.org/whatwedo/nisarticle/italy 2011.

U ocjeni je zaklju¢eno da Nacionalni sustav za ocuvanje integriteta u Italji nije dovoljno ¢vrst i navedeno je da korupcija
,,MoZze cvjetati gotovo svugdje jer drZzavne institucije imaju znatnu autonomiju koja ne odgovara standardima odgovornosti i
integriteta”.

Posebno istrazivanje Eurobarometra 397 iz 2013.

U odnosu na regionalne razlike, u studiji o kvaliteti upravljanja koju je narucila Europska komisija i koja se bavila
regionalnom perspektivom pitanja upravljanja te je obavljena u prosincu 2010., Italija je smjestena medu drzave ¢lanice s
najveéim stupnjem razlika na podnacionalnoj razini, odnosno, u njoj postoje regije koje su daleko iznad i daleko ispod
prosjeénih rezultata EU-a u podruc¢ju kvalitete upravljanja. U Europskom indeksu o kvaliteti upravljanja za 2013., u koji je
ukljucen vedi broj europskih drzava, regija i ispitanika, potvrdeni su ti nalazi: http://nicholascharron.wordpress.com/european-
quality-of-government-index-eqi/



Iskustva s korupcijom. U odnosu na izravno iskustvo s podmicivanjem, Italija je u posebnom
istrazivanju Eurobarometra o korupciji za 2013. ostvarila bolje rezultate od prosjeka EU-a jer je
samo 2 % ispitanika izjavilo da je u prethodnoj godini netko od njih trazio ili ocekivao davanje
mita (prosjek za EU: 4 %).

IstraZivanja medu poduze¢ima. Ukupno se u 92 % talijanskih poduzeca koja su sudjelovala u
istrazivanju Eurobarometra o korupciji medu poduze¢ima iz 2013.'* smatra da pogodovanje i
korupcija utje¢u na trzisno natjecanje medu poduze¢ima u Italiji (prosjek za EU: 73 %) dok se u
90 % smatra da su mito i veze Cesto najlaksi nacin za dobivanje odredenih javnih usluga (prosjek
za EU: 69 %), a u 64 % da su politicke veze jedini nacin za uspjeh u poslovanju (prosjek za EU:
47 %). Prema Indeksu globalne konkurentnosti za 2013. — 2014., najproblemati¢nija podrucja
upravljanja u Italiji ukljucuju preusmjeravanje javnih sredstava zbog korupcije, donosenje odluka
u korist odredenih drzavnih duZnosnika i pad povjerenja javnosti u eti¢ke standarde politi¢ara.'’

Kontekst

Procijenjene posljedice korupcije. Talijanski je revizorski sud naglasio da ukupni izravni
troskovi korupcije iznose do 60 milijuna EUR godisnje (Sto iznosi oko 4 % BDP-a). Predsjednik
Revizorskog suda ponovio je u 2012. i 2013. zabrinutost zbog ucinka korupcije na nacionalno
gospodarstvo.'® To je utjecalo na gospodarstvo te drzave koje je veé bilo pogodeno posljedicama
gospodarske krize. U izvjeSéu ad-hoc komisije iz 2012."7 koja je osnovana u svrhu analize i
razrade prijedloga za transparentnost i prevenciju korupcije u javnoj upravi navedeno je da, osim
procjena Revizorskog suda o izravnim troskovima korupcije, postoje i neizravne gospodarske Stete
(tj. troskovi povezani s administrativnim kaSnjenjem, loSim funkcioniranjem javnih sluzbi,
neucinkovitoscu ili beskorisnos¢u javnih radova ili pruzenih usluga, gubitkom konkurentnosti 1
smanjenim ulaganjima)."® U podrugju javnih radova takvi su neizravni troikovi procijenjeni na
oko 40 % troSkova javne nabave. U studijama o razvoju sive ekonomije procijenjeno je da je ona u
2012. iznosila 21, 5 % BDP-a Italije."”

Zastita zvizdaca. Zakonom o suzbijanju korupcije po prvi puta su uvedene odredbe o zastiti
zvizdaca koji su prijavili korupciju u javnom sektoru. Odredbe se primjenjuju na drzavne
sluzbenike koji prijave povrede pod uvjetom da pritom ne pocine klevetu 1 ne ugroze neciju
privatnost. Zaposlenici mogu otkrivati podatke samo svojim nadredenima, sudbenom tijelu ili
Revizorskom sudu. Identitet zvizdaca ne moze se otkriti bez njihovog pristanka. Medutim, te su
odredbe prili¢no genericke i nisu potpune jer njima nisu obuhvaceni svi aspekti prijavljivanja ni
sve vrste zaStite koje bi trebalo odobriti u tim okolnostima. Osim toga, zvizdanje u privatnom
sektoru jo$§ uvijek nije uredeno. Kako bi se osigurao potpuno funkcionalan mehanizam za zastitu
zvizdaca, potrebno je uvesti dodatne mjere, ukljucujuéi objasnjenja o kanalima za prijavljivanje,
mehanizme zastite i jaCanje svijesti.

Transparentnost lobiranja. Lobiranje u Italiji nije uredeno zakonom. Ne postoji posebna
obveza registracije lobista ili prijavljivanja kontakata izmedu javnih duznosnika i lobista.

14 Flash Eurobarometar 374 iz 2013.
http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalCompetitivenessReport 2013-14.pdf.
http://www.corteconti.it/procura/giudizio_parificazione/parifica 2011/.

Komisiju je osnovala Vlada i njezini su ¢lanovi suci i akademici.
http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_6 1 1.wp?contentld=NOL783861.
http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/themes/06_shadow_ economy.pdf.



Mediji. Tako tiskani mediji imaju veliku sposobnost izvjes¢ivanja o korupciji,”® neovisnost i
vlasniS§tvo, uglavnom elektronickih medija, tijekom vremena bili su suoceni s ozbiljnim
izazovima, posebno zbog dugotrajnog kvazi-monopola.?' U novije se vrijeme trzi§no natjecanje u
tom podrucju malo poboljsalo. Italija je postigla lo§ rezultat u Indeksu slobode tiska Freedom
Housea iz 2013. i nalazila se medu drzavama u kojima je tisak ocijenjen kao ,,djelomi¢no

s 22
slobodan”.

2. NAJVAZNIJA PITANJA

Korupcija na visokim poloZajima i veze s organiziranim kriminalom

Kazneni progon korupcije klju¢ je za vjerodostojnost djelotvornog i odvracajuéeg okvira za
suzbijanje korupcije. Javnost je takoder izrazila zabrinutost u vezi s odvra¢aju¢im u¢inkom kazni
koje se primjenjuju u tom podrucju. Kao Sto se moze zakljuciti iz posebnog istrazivanja
Eurobarometra o korupciji iz 2013.% samo 27 % talijanskih ispitanika smatra da ima dovoljno
sluc¢ajeva kaznenog progona korupcije kojima se ljudi odvraéaju od davanja i primanja mita.

U izvjeS¢ima Skupine zemalja ¢lanica Vije¢a Europe za borbu protiv korupcije (GRECO) i
OECD-a navedeno je da je uspostavljen opéi kaznenopravni okvir. Medutim, postoji niz
nedostataka koji pridonose dojmu nekaZnjivosti 1 koji predstavljaju prepreke uspjeSnom
kaznenom progonu i okon&anju sudskih postupaka.**

Odnos izmedu politicara, organiziranog kriminala i poduzeca i stupanj integriteta medu izabranim
1 imenovanim duZnosnicima danas u Italiji predstavljaju najvec¢i problem, $to je ocito iz broja
istraga 1 slucajeva korupcije na nacionalnoj i regionalnoj razini. U studiji Centra za istrazivanje
demokracije iz 2010. navedeno je da Italija predstavlja najbolji primjer uske povezanosti izmedu
organiziranog kriminala i korupcije.”® Prema studiji, nije istina da je organizirani kriminal glavni
uzrok korupcije ve¢ raSirena korupcija u drustvenoj, gospodarskoj i politickoj sferi privlaci
skupine organiziranog kriminala. Prema talijanskim tuziteljima, jo§S uvijek postoji ocita
povezanost izmedu mafije i korupcije, ukljucujuéi u regijama izvan domacih teritorija skupina
organiziranog kriminala.

Posljednjih je godina sve veca pozornost javnosti bila usmjerena na velik broj istraga navoda o
korupciji 1 nezakonitom financiranju izbora i politickih stranaka u koje su bili ukljuceni istaknuti
politiCari i izabrani duZznosnici na regionalnoj razini. Zbog toga su brojni duznosnici podnijeli
ostavke, §to je dovelo do prijevremenih regionalnih izbora u jednom slucaju te do odluka Vlade o
raspustanju opc¢inskih vije¢a zbog navodnih veza s mafijom. Samo u 2012. izvijeS¢eno je o
kaznenim istragama i uhi¢enjima nekoliko regionalnih poiltiCara u gotovo polovici od 20

2 U Globalnom izvjes¢u o integritetu iz 2010., sposobnost medija za prijavljivanje korupcije iznosila je 89 od najvise 100:

https://www.globalintegrity.org/global/the-global-integrity-report-2010/italy/.

Europski sud za ljudska prava takoder je presudio protiv Italije u predmetu Centro Europe 7 srl i Di Stefano protiv Italije jer je
utvrdio povredu ¢lanka 10. Europske konvencije o ljudskim pravima (sloboda izraZzavanja) zbog zakona o radiodifuziji koji
nije pogodovao trziSnom natjecanju: http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-111399#{"itemid":["001-
111399"]}.

http://www.freedomhouse.org/report-types/freedom-press.

Posebno istrazivanje Eurobarometra 397 iz 2013.
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2011)7 Italy One EN.pdf.
http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/anti-briberyconvention/Italyphase3reportEN.pdf.

IstraZivanje veza izmedu korupcije i organiziranog kriminala. Centar za istrazivanje demokracije, 2010.
http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/crime/docs/study on_links between organised crime and corruption_en.pdf.
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talijanskih regija. Od 201 raspustenog opéinskog vijeéa u Italiji primjenom Zakona 221/1991,%

28 je raspusSteno nakon 2010. (veéinom u juznoj Italiji, ali odreden broj i na sjeveru) zbog
navodnih veza s organiziranim kriminalom. U nekim je predmetima nastupila zastara prije
okoncanja sudskog postupka.

Zbog niza slucajeva korupcije posljednjih godina vode politickih stranaka i ¢lanovi na viSim
poloZajima morali su podnijeti ostavke. U mnogim od tih sluc¢ajeva radilo se o zlouporabi
financijskih sredstava stranaka. Vise od 30 zastupnika u bivSem Parlamentu bili su ili jesu
predmetom istrage zbog kaznenih djela korupcije ili nezakonitog financiranja politi¢kih stranaka.
Protiv nekih od njih jo$ uvijek su u tijeku istrage ili sudski postupci, a protiv nekih su izre¢ene
prvostupanjske presude. U nekim su slucajevima predmeti odbaceni zbog zastare ili su kaznena
djela dekriminalizirana. U nekim je slucajevima doslo zbog zastare prije donoSenja pravomocne
presude. Jedan slu€aj koji vrijedi spomenuti je istraga protiv jednog parlamentarnog zastupnika
zbog veza s Camorrom - zlo¢inatkom skupinom Casalesi — u vezi s financiranjem njegove
izborne kampanje u zamjenu za ostvarivanje politickog utjecaja na nacionalnoj razini, posebno u
podrucju reciklaze otrovnog otpada. Talijanski je parlament dva puta onemoguéio uhicenje
doti¢nog zastupnika (tj. nije mu ukinuo imunitet). Za vrijeme izborne kampanje za parlamentarne
izbore pocetkom 2013., peticijom je prikupljeno preko 150 000 potpisa gradana i 878 potpisa
kandidata koji su se obvezali povecati u¢inkovitost novog zakona o suzbijanju korupcije.*’

U viSe je navrata onemogucena uspostava pravnog okvira kojim bi se osigurao u¢inkovit kazneni
progon i okoncanje sudskih postupaka u slozenim predmetima. Parlament je u nekoliko navrata
donio ili je pokusao donijeti ad personam zakone u korist politicara koji su bili optuzeni u
kaznenim postupcima, ukljucujuci za kaznena djela korupcije. Jedan primjer je prijedlog zakona o
»kratkom roku zabrane” (prescrizione breve) kojim bi se povecao rizik od odbacivanja predmeta
protiv optuzenika koji nisu prije osudivani.?® Drugi primjer bio je zakon kojim se dopustala
obustava kaznenog postupka do kraja mandata za kaznena djela koja su odredene kategorije
duznosnika na visokoj razini poéinili prije ili za vrijeme mandata.”’ Kasnije je utvrdeno da je
zakon neustavan.’® Jo§ jednim zakonom koji je donesen 2010. ¢lanovima Vijeéa ministara
omoguceno je pozivanje na ,legitimnu prepreku” u slucaju da se ne pojave na sudskoj raspravi u
kaznenom postupku.®’ Te su odredbe proglasene neustavnima.’> U ovom bi kontekstu trebalo
spomenuti dekriminalizaciju odredenih kaznenih djela, kao Sto su odredeni oblici laznog
radunovodstva u 2002.%

Pozitivan korak predstavlja novi zakon o suzbijanju korupcije i uredba koju je Vlada donijela
krajem 2012. o zabrani obavljanja javne sluzbe na nacionalnoj i regionalnoj razini osoba koje su
pravomoc¢no osudene za kazneno djelo korupcije ili druga kaznena djela protiv javne uprave.** U
skladu s uredbom, trajanje zabrane obavljanja javne sluzbe dvostruko je duze od odgovarajuce
kazne 1 ni u kom slucaju ne smije biti krac¢e od Sest godina. Pocetkom 2013. takoder je donesena
uredba o zabrani (privremenoj ili trajnoj, ovisno o vrsti primijenjene kazne) obavljanja javne
sluzbe osoba koje su pravomocno ili nepravomocéno osudene za kaznena djela protiv javne sluzbe,

26
27

75 u Kampaniji, 49 na Siciliji i 32 u Kalabriji.

Riparte 11 Futuro: http://www.riparteilfuturo.it/petizione/.

2 Zakon ex-Cirielli: http:/leg16.camera.it/5612appro=715&I1+c.d.+%22processo+breve%22+%28 A.C.+3137%29.
2 Zakon br. 128 iz 2008.: http://leg16.camera.it/561?appro=677.

3 Odluka Ustavnog suda 262/2009:

http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.do;jsessionid=5F85228828 EDDCABC6A33FB0A18C7FD2.
Zakon br. 51 od 7. travnja 2010. o pravilima u vezi sa zakonskom preprekom (Legittimo Impedimento):

32 Odluka Ustavnog suda 23/2011: temiap/temil6/corte%20costituzionale%2023%202011.pdf.

3 Uredba 61/2002: http://www.parlamento.it/parlam/leggi/deleghe/02061d1.htm.

3 Uredba br. 235 od 31. prosinca 2012.:
http://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2013-01-
04&atto.codiceRedazionale=13G00006.
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ukljuéujuéi korupciju.®> Odredbe o zabrani koje proizlaze iz zakona o suzbijanju korupcije
primijenjene su u slucaju u kojem je oduzet status zastupnika u Senatu bivSem predsjedniku vlade
1 parlamentarnom zastupniku osudenom za utaju poreza. Predsjedniku jedne pokrajine takoder je
privremeno obustavljen mandat na temelju istih odredbi kada je osuden za zlouporabu ovlasti.
Zakonske odredbe o prestanku mandata parlamentarnih zastupnika zbog pravomoéne presude
mogu se provoditi samo u domu Parlamenta kojem zastupnik pripada glasovanjem o prekidu
njegovog mandata na temelju pravomocne presude.

Osim navedenih odredbi, ne postoje eticki kodeksi koji se primjenjuju na izrabrane duZnosnike na
nacionalnoj ili lokalnoj razini. U vezi sa sukobom interesa, nisu uspostavljeni posebni mehanizmi
provjere. Takvim bi se kodeksima ponaSanja za izrabrane duznosnike, popra¢enima regulatornim
odredbama o sankcijama koje se primjenjuju u sluc¢aju povreda etickih normi, povecao integritet i
standardi odgovornosti te bi se osigurao veci raspon nekaznenih sankcija neetickog ponasanja
koje Steti javnom interesu. Time bi se takoder osigurala ucinkovitija provedba pravila o
integritetu putem samoregulatornih rjeSenja s obzirom na pojedinosti nekaznenih sankcija koje se
primjenjuju na izabrane duznosnike u usporedbi s drugim kategorijama javnih duznosnika
(imenovani duznosnici, drzavni sluzbenici itd.).

Financiranje politickih stranaka

Politi¢ke stranke u Italiji trenutac¢no se financiraju iz javnih (koji trenutacno mogu iznositi do 80
% sredstava stranaka) i privatnih izvora. GRECO je u ozujku 2012. utvrdio ,kriticne nedostatke”
u pravnom okviru o financiranju politickih stranaka u Italiji, te u praksi.’® Zakljutio je da
postoje¢i nedostaci ostavljaju prostora za zlouporabu i stoga ne postoje dovoljna jamstva za
djelotvorno otkrivanje i objavu mogucéeg neprimjerenog utjecaja na financiranje politickih
stranaka. Utvrdeno je da je kontrola koju javna tijela vrSe nad financiranjem politi¢kih stranaka
fragmentirana 1 formalisticka te da je vrSe tri razliite institucije s ograni¢enim ovlastima, a one
ne suraduju medusobno niti s policijom. Prema tome, Revizorski sud u Parlamentu pregledava
godis$nja financijska izvjesca politickih stranaka, Odbor kontrolora Revizorskog suda zaduzen je
za provjeru izbornih rashoda politickih stranaka, a Odbor za regionalna izborna jamstva
provjerava izborne rashode kandidata.

GRECO je potaknuo politicke stranke da razviju vlastite sustave unutarnje kontrole te da svoje
racune podvrgnu neovisnoj reviziji. Politicke stranke ne moraju pripremati financijska izvjesc¢a u
konsolidiranom obliku. U financijskim izvjeS¢ima politickih stranaka trenutacno se ne daje potpun
pregled financijskih aktivnosti. GRECO je takoder preporucio vecu transparentnost financiranja
politi¢kih stranaka znatnim smanjenjem pragova za koje se ne trazi javno objavljivanje identiteta
donatora politi¢kim strankama i kandidatima. Preporucena je i zabrana anonimnih donacija.”’

Sankcije koje su trenutacno zakonom predvidene sastoje se od novcanih kazni i obustave naknade
sredstava za izbore. Predvideno je i kazneno djelo nezakonitog financiranja politickih stranaka.
GRECO je u svom izvjes¢u iz 2012. primijetio da se ¢ini da postojeci rezim sankcioniranja za
povrede pravila financiranja nije dovoljno djelotvoran te je preporucio preispitivanje postojecih
upravnih i1 kaznenih sankcija za povrede pravila financiranja politi¢kih stranaka kako bi se
osigurala njihova djelotvornost, razmjernost i odvraé¢ajuéi u¢inak. >*

33 Uredba br. 39 od 8. travnja 2013.:
http://www.gazzettaufticiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2013-04-
19&atto.codiceRedazionale=13G00081&elenco30giorni=false.
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2011)7 Italy Two EN.pdf.

7 Sada iznosi 50 000 EUR.

¥ http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2011)7_Italy Two_EN.pdf.
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Vlada je u prosincu 2013. donijela uredbu o postupnom ukidanju financiranja iz javnog prora¢una
u razdoblju od tri godine™ i njegovoj zamjeni doprinosima gradana koje oni kasnije mogu odbiti
od poreza.* U uredbi su sadrzane neke smjernice o definiciji strogih postupaka u vezi odredaba o
transparentnosti 1 proracuna stranaka. Medutim, u njoj se ne govori o nekim pitanjima koja je
postavio GRECO u vezi sa strogoS¢u mehanizama unutarnje kontrole, gornjim granicama za
privatne donacije ili odvracaju¢im uc¢inkom primjenjivih sankcija. Nedavno je Revizorski sud
dobio ovlasti provjere financiranja regionalnih politickih skupina.

Zastara

Pitanje zastare stalno predstavlja ozbiljan problem u opéem okviru za istragu i sudenje u
slucajevima korupcije u Italiji. Razdoblje zabrane koje se primjenjuje u skladu s talijanskim
zakonom, u kombinaciji s dugotrajnim sudskim postupcima, pravilima i na¢inima izra¢una koji se
primjenjuju na zastaru, nedovoljna fleksibilnost u vezi s osnovnom za obustavu i prekid i
postojanje apsolutne zastare koja se ne moze prekinuti ili obustaviti dovelo je, te i dalje dovodi do
odbacivanja velikog broja predmeta.*' U posebnim preporukama za drzavu koje je Vije¢e uputilo
Italiji u srpnju 2013. u kontekstu Europskog semestra govori se o reviziji postojecih pravila o
zastari kao vaznoj pokretackoj snazi za jacanje pravnog okvira za suzbijanje korupcije.

Prema istrazivanju Transparency Internationala iz 2010. o ucinku zastare na kazneni progon
korupcije u EU-u, otprilike jedan od deset postupaka u predmetima korupcije okoncan je u
predmetnom razdoblju (izmedu 2005. i 2010.) zbog isteka roka zastare.** Cini se da se situacija
nije s vremenom popravila, unato¢ zabrinutosti koju su GRECO* i OECD*stalno isticali u
razdoblju od 2009. do 2013. Prema jednom istrazivanju,*’ u otprilike 11,14 % kaznenih predmeta
u Italiji u 2007. nastupila je zastara za vrijeme trajanja sudskog postupka, dok je u 2008. taj
postotak iznosio 10,16 %. Prosjek u drugim drzavama ¢lanicama spomenutima u studiji za isto
referentno razdoblje iznosi izmedu 0,1 1 2 %. Prema podacima OECD-a, od 2011. u slu¢ajevima
podmicivanja stranih duznosnika doslo je do zastare u 30 od 47 predmeta (vise od 62 %).

Za veéinu ,klasi¢nih” kaznenih djela povezanih s korupcijom®® rok relativne zastare*’iznosio je
oko 6 godina prije stupanja na snagu novog zakona o suzbijanju korupcije, % a rok apsolutne

3 j. smanjenje na 60 % u prvoj godini nakon dono3enja zakona, 50 % u drugoj godini, 40 % u sljede¢oj godini i kona¢no

potpuno ukidanje.

http://www.governo.it/Governo/ConsiglioMinistri/dettaglio.asp?d=71338.

To ukljucuje predmet protiv bivseg predsjednika vlade koji je odbacen zbog zastare u veljaci 2012. Predmet se odnosio na
navode o korupciji u sudskom postupku i voden je protiv bivseg predsjednika vlade koji je navodno platio mito od 600 000
USD stranom odvjetniku u zamjenu za njegovo svjedoc¢enje u nizu starijih sudskih postupaka protiv istog optuzenika. Sudski
postupci trajali su pet godina dok nije zastupila zastara. Drugi optuzenici koji su sudjelovali u istom kaznenom djelu (t;.
aktivna strana kaznenog djela korupcije) osudeni su u prvom stupnju (potvrdeno u zalbenom postupku). Medutim, ¢ak i za njih
je u drugom Zalbenom postupku doslo do zastare. Nedavno je nastupila zastara i u nekima od optuzbi za korupciju protiv
potpredsjednika regionalnog vijeca u velikom predmetu.

Istek roka: Rokovi zastare i kazneni progon korupcije u drzavama EU-a
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1_Italy EN.pdf.
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2011)7 Italy One EN.pdf;
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1 Add_Italy EN.pdf.
http://www.oecd.org/daf/briberyininternationalbusiness/anti-briberyconvention/49377261.pdf.
http://www.transparency.it/upload_doc/SOL.pdf.

Podmicéivanje, trgovanje utjecajem.

Rok takozvane ,,relativne’ zastare moZe se obustaviti ili prekinuti dok su rokovi ,,apsolutne” zastare duzi i ne mogu se
obustaviti ili prekinuti.

Duzi za neka kaznena djela, kao §to je concussione — tezak oblik pasivnog podmicivanja pri ¢emu javni duznosnik
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prisiljava/nameée/poti¢e davatelja mita na djelo podmicivanja, zatim pranje novca, korupciju u sudstvu — 12 do 20 godina za
teze oblike.



zastare 7,5 godina.*” Reformom pravila zastare u 2005. promijenila su se pravila izratuna samo
utoliko Sto se omogudilo razliito produZenje roka zastare ovisno o kaznenoj evidenciji
optuzenika.”® Otegotne okolnosti za podinitelje koji nisu prije kaznjavani neée dovesti do duzih
rokova zastare. Vrlo vazna prepreka u postojeéim pravilima proizlazi iz Cinjenice da zastara
nastavlja te¢i nakon prvostupanjske presude (tj. dok presuda ne postane pravomocna). Zbog
duzine trajanja sudskih postupaka, u mnogim su sluc¢ajevima predmeti odbaceni zbog zastare
nakon prvostupanjske presude.

Pravila o zastari nisu se medutim promijenila u zakonu o suzbijanju korupcije iz 2012. Novim se
zakonom povecava najveca kazna za neka kaznena djela, §to dovodi do produzenja roka zastare
jer su oni medusobno povezani. Medutim, za neka su nova kaznena djela, kao Sto je ,,concussione
per induzione” (ili .induzione indebita a dare o promettere ultilitd)”' za koja prakti¢ari smatraju
da se javlja GeS¢e nego klasi¢na ,concussione”, kazne niZe, §to zna&i i kraéi rok zastare™.
Potrebno je takoder uzeti u obzir ¢injenicu da se povoljnije odredbe kaznenog prava primjenjuju

na tekuce postupke, tj. one kojima bi se osigurao kraci rok zastare za optuzenika.

Ministarstvo pravosuda osnovalo je radnu skupinu (ad hoc povjerenstvo) koja ¢e istraziti pitanje
zastare i mogucih alternativa za reformu u tom podru&ju.”® Komisija je analizirala uginak zastare
na predmete od 2005. do 2010. i predstavila rezultate analize u travnju 2013. Analizom su
obuhvacena najreprezentativnija tijela za provedbu zakona u Italiji 1 pokazalo se da postoji blagi
pad (manje od 3 %) stope slucajeva korupcije u kojima je nastupila zastara. Prema misljenju ad
hoc povjerenstva, to predstavlja uobicajenu stopu, koja je djelomic¢no opravdana sustavom nacela
zakonitosti (tj. obveznog kaznenog progona). GRECO je istaknuo da se zbog kombinacije nacina
izraCuna rokova zastare i drugih ¢imbenika (kao Sto su kasnjenja, preoptere¢enost kaznenim
postupcima i slozenost predmeta korupcije) povecava rizik od zastare u predmetima koji se ti¢u
korupcije; naglasio je da se samo povecanjem visine kazni za odredena kaznena djela korupcije
ne moze rijesiti problem na odgovarajuci nacin te je predlozio donoSenje plana s to¢no odredenim
vremenskim okvirom i dostupnim moguénostima politike za rje§avanje tog problema.>*

Mogucénost za osiguranje djelotvorne provedbe novog zakona o suzbijanju korupcije

Vlada je donijela niz provedbenih odluka nakon donoSenja zakona o suzbijanju korupcije iz 2012.
Prva se uredba s kraja 2012. odnosila na zabranu obavljanja javne duZnosti javnih duznosnika
koji su pravomoc¢no osudeni za odredena kaznena djela protiv javne uprave, ukljucujuci
korupciju.” U ozujku i travnju 2013. donesene su jo§ dvije uredbe. Jedna se odnosila na zabranu
obavljanja odredenih javnih duznosti u sluc¢aju osude (pravomocne ili nepravomocne) za kaznena
djela protiv javne uprave, ukljucujuéi korupciju, te na nemoguénost i zabrane zaposlenja javnih
duznosnika u privatnom sektoru.”® Druga se uredba odnosila na transparentnost i distribuciju

4 Duzi za neka kaznena djela, kao §to je concussione, pranje novca, korupcija u sudstvu — 15 do 25 godina u slu¢aju teZih

povreda.
30 Ex-Cirielli zakon br. 251 od 5. prosinca 2005.
51 Oblik aktivnog podmiéivanja u kojem javni duZnosnik, zlouporabom svojeg poloZaja ili ovlasti, utvrduje nekoga kome ¢e dati
ili obecati neopravdanu prednost (materijalnu ili drugaciju) za duznosnika ili tre¢e osobe.
Npr. u odnosu na concussione per induzione kazne su od 3 do 8 godina, umjesto 4 do 12 godina, a rok zastare bi bio skracen s
15 na 10 godina.
http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1 12 1.wp?previsiousPage=mg 1 12&contentld=SPS914317.
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1 _Add_Italy EN.pdf.
Decreto Legislativo 31 dicembre 2012, n. 235: Testo unico delle disposizioni in materia di incandidabilita’ e di divieto di
ricoprire cariche elettive e di Governo conseguenti a sentenze definitive di condanna per delitti non colposi, a norma
dell'articolo 1, comma 63, della legge 6 novembre 2012, n. 190.
Decreto Legislativo 8 aprile 2013, n. 39: Disposizioni in materia di inconferibilita' ¢ incompatibilita' di incarichi presso le
pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati in controllo pubblico, a norma dell'articolo 1, commi 49 e 50, della legge 6
novembre 2012, n. 190.
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informacija javne uprave.”’ Vlada je u 2013. odobrila eti¢ki kodeks za javnu upravu koji je
pripremilo Ministarstvo javne uprave.® Neka druga podru&ja obuhvaéena zakonom iz 2012., kao
Sto je koordinirani pristup mehanizama kontrole, jo§ nisu razmotrena.

Zakonom o suzbijanju korupcije iz 2012. osnovana je Commissione indipendente per la
Valutazione, la Trasparenza e l'Integrita (CIVIT) kao nacionalno tijelo za suzbijanje korupcije u
Italiji, koje je zaduZeno za koordinaciju preventivne politike za suzbijanje korupcije na
nacionalnoj razini. Medutim, ¢ini se da CIVIT-u nedostaje nuzna sposobnost za ucinkovito
obavljanje te uloge. On ima samo tri ¢lana i 30 pomo¢nih zaposlenika koji se ¢esto mijenjaju.
Sam CIVIT svoju ulogu smatra vrlo ograni¢enom, vise reaktivnom nego proaktivhom, s
naglaskom na transparentnost, savjetodavne funkcije i formalnu provjeru strateSkih dokumenata
koje su pripremile uprave. Cini se da inspekcijske i istrazne zadace iz zakona o suzbijanju
korupcije imaju nizak prioritet. CIVIT ima gotovo nepostojece ovlasti sankcioniranja, posebno na
regionalnoj i lokalnoj razini.

U zakonu o suzbijanju korupcije iz 2012. predvideno je donoSenje trogodi$njeg nacionalnog
plana za suzbijanje korupcije i nacionalnih akcijskih planova za o¢uvanje integriteta (s naglaskom
na prevenciji) za sva upravna tijela. Akcijski planovi za oCuvanje integriteta moraju se temeljiti
na procjenama rizika. Gospodarske komore na regionalnoj razini takoder razvijaju visegodisnje
akcijske 5;g)lanove za suzbijanje korupcije. Velik broj komora ve¢ je pripremio takve akcijske
planove.

CIVIT je u srpnju 2013. donio niz smjernica za azuriranje trogodiSnjeg programa za
transparentnost i integritet za razdoblje 2014. — 2016.°° U rujnu 2013. odobrio je trogodisnji
nacionalni plan suzbijanja korupcije koji je pripremilo Ministarstvo javne uprave.®’ U akcijskom
planu utvrdene su opée smjernice za provedbu zakona o suzbijanju korupcije u javnoj upravi.
Mnoge uprave (ukljucujuci lokalne) ve¢ su dostavile svoje planove djelovanja CIVIT-u; u 2011. 1
2012. pripremljeno je vise od 100 planova za oCuvanje integriteta.

Svako upravno tijelo mora imenovati duznosnika koji ¢e biti odgovoran za pitanja integriteta 1
koji ¢e u slu€aju utvrdenih nedostataka snositi disciplinarnu i upravnu odgovornost. Vecéina
imenovanja izvrSena je ve¢ u 2013.

Iako je ambicioznost novog pristupa politikama integriteta u javnoj upravi dobrodosla, jednako je
vazno ublaziti rizik od toga da se taj veliki projekt pretvori u formalisticki proces koji je vise
usmjeren na programske dokumente i institucionalno okruzenje nego na poduzimanje ciljanih i
neposrednih aktivnosti za uklanjanje postoje¢ih nedostataka. Ne zna se imaju li sve uprave nuznu
sposobnost za razvoj mjerodavnih akcijskih planova i osiguranje njihove djelotvorne provedbe i
prac¢enja. To se posebno odnosi na lokalne uprave.

U 2012. je ad hoc povjerenstvo odgovorno za pripremu prijedloga o transparentnosti i
sprjecavanju korupcije u javnoj upravi ocijenilo da je javna uprava jedno od podrucja u kojem
postoji najveci rizik od korupcije. Neki od istaknutih rizika ukljucuju: odnos izmedu uprave i
politike (posebno u vezi s odlukama o prostornom planiranju) i izmedu uprave i privatnog sektora

7 Decreto Legislativo 14 marzo 2013, n. 33:Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicita', trasparenza e

diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni.

Eticki kodeks koji je odobren 4. lipnja 2013. dekretom Predsjednika Republike br. 62/2013, i kojim se u potpunosti zamjenjuje
Eticki kodeks iz Ministarskog dekreta Ministarstva javne uprave, odobren 28. studenog 2000.
http://www.unioncamere.gov.it/P42A0C1570S 1064/Piani-di-prevenzione-della-corruzione.htm.

Odluka br. 50/2013 Smjernice za azuriranje trogodi$njeg programa za transparentnost i integritet 2014. — 2016.
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/1092881/p_n_a.pdf.

2 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1_Add_Italy EN.pdf.
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(npr. vecée koriStenje vanjskih izvodaca i pregovarackih postupaka zbog gospodarske krize) te
nejasnu podjelu ovlasti medu razli¢itim razinama upravljanja. Ad hoc povjerenstvo predlozilo je
niz mjera za uklanjanje tih rizika, ukljuc¢ujuc¢i jasnu podjelu odgovornosti izmedu regionalnih
vijeca 1 upravnih tijela, vecu transparentnost i disciplinu u provedbi upravnih postupaka, pojacane
mehanizme unutarnje kontrole i posvecivanje vece pozornosti rizicnim podruc¢jima, kao Sto je
prostorno planiranje.®

Sukob interesa i oCitovanje o imovinskom stanju

U zakonodavstvu koje se primjenjuje na javnu upravu® i zakonu o suzbijanju korupcije iz 2012.
sadrzane su posebne odredbe kojima je utvrden Sirok opseg stvarnih, ocitih i moguéih sukoba
interesa te aktivnosti pracenja, ukljucujuéi o praksi prelaska duznosnika iz javnog u privatni
sektor (tj. razdoblje mirovanja od tri godine). Ugovori ili druge zadacée koji su rezultat povrede
pravila o praksi prelaska duznosnika iz javnog u privatni sektor nistavi su. U slucaju povrede
pravila prelaska duznosnika iz javnog u privatni sektor, privatni subjekti koji su sklopili takve
sporazume ne¢e moci sklopiti ugovor s javnom upravom sljedece tri godine.

Nakon donosenja zakona o suzbijanju korupcije iz 2012., u ozujku 2013. Vlada je donijela uredbu
o transparentnosti informacija u javnoj upravi® u skladu s kojom se prijavljuje imovina izabranih i
imenovanih duznosnika i njihove rodbine do drugog koljena. Uredba se temelji na nacelu da je
pristup javnim podacima pravilo te da bi iznimke trebalo izri¢ito propisati zakonom. Sustav
izvjes¢a o imovinskom stanju primjenjuje se na izabrane i imenovane duznosnike na nacionalnoj,
regionalnoj 1 lokalnoj razini, ukljuc¢uju¢i 1 one koji izvrSavaju privremene zada¢e u ime javnih
tijela. Osim toga, u uredbi iz svibnja 2013. utvrdena su pravila o nespojivosti i zabrana obavljanja
odredenih javnih rukovoditeljskih zadaca ako je predmetni duznosnik prethodno osuden za
kazneno djelo protiv javne uprave, u prvom stupnju ili pravomoénom presudom.’® Takoder je
predvidena zabrana istovremenog obavljanja javnih rukovoditeljskih mjesta i mjesta u poduze¢ima
u drzavnom vlasnistvu ili pod kontrolom drzave kao i nespojivost javnih rukovoditeljskih mjesta i
politicki imenovanih duznosti.

Unato¢ tim pohvalnim pravilima, pravnim okvirom nije dovoljno uredeno osnivanje neovisnog
stru¢nog mehanizma provjere i odgovarajuceg sustava sankcioniranja koji ima odvrac¢ajuci uc¢inak
a tice se prijavljivanja imovine i sukoba interesa javnih duznosnika na nacionalnoj, regionalnoj i
lokalnoj razini. Nije u potpunosti jasno kako teske povrede u tom podru¢ju mogu dovesti do
sankcija kao S$to je razrjeSenje s duznosti, niti kako odluke donesene u tim situacijama mogu biti
ukinute 1 kako je moguce nadoknaditi Stetu. Isto vrijedi 1 za prijavljivanje imovine izabranih 1
imenovanih duznosnika.

U GRECO-voj najnovijoj ocjeni u vezi s prvim i drugim zajedni¢kim krugom ocjenjivanja
spominju se upucivanja talijanskih tijela na ulogu tijela za zastitu trziSnog natjecanja u pracenju
sukoba interesa ¢lanova Vlade (ukljucujuci njihove bracne partnere i rodbinu). Prema talijanskim
tijelima, tijelo za zastitu trziSnog natjecanja donijelo je stroge smjernice za tumacenje kojima se
promiée $irok opseg pravnih odredbi u tom podru¢ju. Cini se da je taj pristup potvrden u
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http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_6_1_1.wp?contentld=NOL783861.

Zakon 215 iz 2004. o sukobu interesa:_http://www.camera.it/parlam/leggi/042151.htm.

Uredba br. 33 od 14. ozujka 2013. IznoSenje, transparentnost i distribucija administrativnih informacija.

Decreto Legislativo 8 aprile 2013, n. 39: Disposizioni in materia di inconferibilita' ¢ incompatibilita' di incarichi presso le
pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati in controllo pubblico, a norma dell'articolo 1, commi 49 e 50, della legge 6
novembre 2012, n. 190.
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dostupnoj sudskoj praksi. Osim toga, talijanska su tijela izvijestila da je tijelo za zastitu trziSnog
natjecanja takoder koristilo financijska izvjeS¢a za utvrdivanje posebnih rizi¢nih sektora u kojima
postoji veca vjerojatnost pojave sukoba interesa (npr. radio i televizija).”” Medutim, nije jasno
kako ¢e se provjera imovinskih kartica i sukoba interesa izvrSavati u praksi u skladu sa zakonom o
suzbijanju korupcije iz 2012. CIVIT je sada odgovoran za osiguranje poStovanja zahtjeva za
objavu 1 za pracenje mogu(:lh nepravinosti, ali njegove su ovlasti uglavnom regulatorne,
savjetodavne ili usmjeravajuce prirode. On nema ulogu u materijalnoj provjeri sukoba interesa i
imovinskih kartica javnih duznosnika. GRECO je takoder istaknuo da je ,,pitanje sukoba interesa
vrlo kontéré)verzno pitanje u Italiji te je potreban pazljiv nadzor u cilju ocuvanja vjerodostojnosti
sustava.”

Javna nabava

Javni radovi, roba i usluge &inili su 15,9 % BDP-a u Italiji u 2011.% Vrijednost poziva na
podnosenje ponuda objavljenih u Sluzbenom listu izraZzena kao postotak ukupnih rashoda za javne
radove, robu i usluge iznosila je 18,3% u 2011. U izvjes¢u iz listopada 2012. ad hoc povjerenstva
na temu analize i pripreme prijedloga o transparentnosti i sprje¢avanja korupcije u JaVIIOJ upravi,
javna nabava istaknuta je kao podrugje u kojem postoji veliki rizik od korupcije.”’ Cini se da se
pregovaracki postupci (posebno bez objave natjecaja) u Italiji koriste ¢eS¢e nego obi¢no: u 2010.
su ¢inili 14 % vrijednosti ugovora, u usporedbi s 6 % u EU-u. To bi mogao biti ¢imbenik koji
utjece na povecanje rizika od korupcije i praksu prijevara.

Prema istraivanju Eurobarometra o korupciji medu poduze¢ima iz 2013.”" 70 % talijanskih
ispitanika smatra da je korupcija raSirena u javnoj nabavi kojom upravljaju nacionalna tijela
(prosjek za EU: 56 %), a 69% isto misli za tijela lokalne vlasti (prosjek za EU: 60 %). Talijanski
su ispitanici posebno izjavili da je sljede¢a praksa raSirena u postupcima javne nabave:
specifikacije prilagodene odredenim poduze¢ima (52 %); zlouporaba pregovarackog postupka (50
%); sukobi interesa u ocjenjivanju ponuda (54 %); manipuliranje ponudama na javnom natjecaju
(45 %); nejasni kriteriji za odabir ili ocjenjivanje (55 %); uklju€enost ponuditelja u izradu
specifikacija (52 %); zlouporaba razloga hitnosti za izbjegavanje natjecaja (53 %); 1 izmjene
ugovornih uvjeta nakon sklapanja ugovora (38 %).

Cini se da je infrastruktura jedno od podruéja koja su najosjetljivija na korupciju u javnoj nabavi u
Italiji. S obzirom na velike iznose sredstava, taj je sektor izloZeniji korupciji i infiltraciji skupina
organiziranog kriminala. Osim toga, vrsta radova, robe i usluga koji se pruzaju u tim podrucjima
ukljucuju ogranicen broj dobavljaca, ¢ime se povecava rizik od manipulacije. Prema empirijskom
istrazivanju, povrat od korupcije u Italiji se najceS¢e pojavljuje u fazi nakon dodjele ugovora,
posebno u podrugju provjere kvalitete ili dovrietka radova, usluga ili robe.” Revizorski sud
zakljucio je u nekoliko navrata da je postupak javne nabave odgovarajuéi, da se postuju postupci i
da se zaista ¢ini da se posao dodjeljuje najpovoljnijim ponudacima, ali se, s druge strane, kvaliteta
kona¢nih proizvoda namjerno ugrozava u fazi izvrSenja. lako ne ukazuju nuzno na korupciju,
takve nepravilnosti i prethodno navedeni pokazatelji Eurobarometra, ukazuju na ranjivosti
postoje¢ih mehanizama kontrole, posebno u vezi s fazom provedbe javnih ugovora. Revizorski
sud takoder je upozorio na nedostatke u odnosu na svoje ovlasti kontrole: nemoguc¢nost obavljanja

7 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1_Add_Ttaly EN.pdf.

68 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1 _Add Italy EN.pdf.

% http://ec.curopa.eu/internal market/publicprocurement/docs/modernising_rules/public-procurement-indicators-2011_en.pdf.
" http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_6 1 1.wp?contentld=NOL783861.

"' Flash Eurobarometar 374 iz 2013.

2 Ecorys, PwC, London Economics, Javna nabava u Europi: trokovi i ucinkovitost, 2011.
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ad hoc provjera bez prethodnog upozorenja, zbog cega se smanjuje stopa otkrivanja
nepravilnosti.”” Vodenje laznog ra¢unovodstva ne kaznjava se’* i to ima negativan utjecaj na
sprje¢avanje nepravilnosti, posebno u fazi izvrsenja.

Samo za velike javne radove, procjenjuje se da korupcija (ukljucujuci neizravne gubitke) iznosi 40
% ukupne vrijednosti javne nabave.” Veliki gradevinski projekti kao §to su oni povezani s
izgradnjom grada L’Aquila nakon potresa u 2009., World Expo u 2015. koji ¢e biti odrzan u
Milanu ili buduca brza zeljeznica Torino — Lyon, u javnosti se dozivljavaju kao veliki projekti u
kojima postoji veliki rizik od moguceg preusmjeravanja javnih sredstava ili infiltracije
organiziranog kriminala. Zeljeznica velike brzine medu najskupljim je infrastrukturnim radovima i
oko nje se vode brojne rasprave o usporedbi jedini¢nih cijena. Prema istrazivanju, jedan kilometar
zeljeznicke pruge za zeljeznice velike brzine na trasi Pariz-Lyon kosta oko 10,2 milijuna EUR, od
Madrida do Sevilje 9,8 mil. EUR; od Tokija do Osake 9,3 mil. EUR, a od Rima do Napulja 47,3
mil. EUR, od Torina do Novare 74 mil. EUR, od Novare do Milana 79,5 mil. EUR i od Bolonje
do Firence 96,4 mil. EUR. U prosjeku, procjenjuje se da u Italiji takve pruge koStaju 61 milijun
EUR po km.” Tako razlike u cijeni same po sebi nista ne dokazuju, one mogu sluziti kao
pokazatelj — koji ¢e biti potvrden drugim pokazateljima — mogucih zlouporaba ili nepravilnosti u
postupcima javne nabave.

S obzirom na rizik od korupcije 1 infiltraciju organiziranog kriminala u javnoj nabavi, Italija tim
problemima posvecuje viSe pozornosti. Donijela je novo zakonodavstvo, primjerice o sljedivosti
sredstava u javnoj nabavi, promicala je nove projekte za pracenje financijskih transakcija i
sprjecavanje infiltracije mafijaskih skupina te je povecala sposobnosti Odbora za koordinaciju
nadzora velikih javnih radova na visokoj razini (grandi opere).”’

Daljnje mjere koje su predvidene u zakonu o suzbijanju korupcije iz 2012. ukljucivale su objavu
svih godi$njih izvjes¢a 1 bilanci javne uprave na internetu, rasclambu troSkova javnih radova i
usluga te detaljne podatke o teku¢im i proSlim postupcima javne nabave. U zakonu je takoder
predvidena izrada baze podataka o javnim ugovorima i obveza predstojnika da uspostave ,bijele
liste” gospodarskih subjekata za koje ne postoji rizik od infiltracije organiziranog kriminala.
Provedba ove mjere je u tijeku.

U odnosu na Sire pitanje transparentnosti javne potroS$nje i javne uprave, talijanska tijela vlasti
provela su velik broj mjera za osiguranje vece transparentnosti. Pravna inicijativa koju vrijedi
spomenuti u ovom kontekstu je zakon br. 136 iz 2010. o kontroli financijskih tokova u kojem je
predviden jedan poseban racun za sva placanja prilikom izvrSenja ugovora o javnoj nabavi, ¢ime
se pridonosi sprje¢avanju korupcije u tom podrugju.’® Osim toga, u uredbi iz 2012. predvidena je
uporaba e-uprave, uskladenih postupaka podnoSenja prijava za poduzeca koja sudjeluju u javnoj
nabavi te imenovanje menadzera kojima se gradani mogu obratiti u slucaju upravnog
nedjelovanja.”
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Idem.

Ne postoji stvarno kazneno djelo laznog racunovodstva jer je dekriminalizirano u 2002. Medutim, ono je u odredenoj mjeri

ukljuceno u neka druga kaznena djela.

http://www.corteconti.it/procura/giudizio_parificazione/parifica_2011.

6 Ivan Cicconi, Il libro nero della TAV

"7 http://www .interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/ministero/ccasgo. and http://www.civit.it.

8 Zakon 136 od 13. kolovoza 2010. o iznimnom planu borbe protiv mafije:
http://www.gazzettaufficiale.it/gunewsletter/dettaglio.jsp?service=1&datagu=2010-08-
23&task=dettaglio&numgu=196&redaz=010G0162&tmstp=1283782945903

™ Uredba ,,Semplifica Italia” od 4. travnja 2012.:

http://www.funzionepubblica.gov.it/media/970067/semplificaitalia_opuscolo.pdf
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Dobra praksa — platforme za transparentnost

Bussola della trasparenza®: alat kojim upravija Ministarstvo javne uprave i pojednostavijenja i
kojim se prati dostupnost i razina dostupnosti podataka na web-mjestima ministarstava.

Awviso Pubblico (http://www.avvisopubblico.it/): mreza od preko 200 regionalnih, opcinskih i
pokrajinskih uprava koje rade zajedno u cilju aktivnog sprjecavanja korupcije i infiltracije mafije
u javne strukture.

ITACA®: udruga koja radi na transparentnosti u javnoj nabavi i na transparentnosti javnih
rashoda opcenito. Njezini ¢lanovi obuhvacaju gotovo 90 % regionalne javne uprave.

CAPACI® (Stvaranje automatiziranih postupaka protiv infiltracije kriminala u javne ugovore):
projekt koji financira EU za pracenje financijskih tokova u opskrbnom lancu za velike javne
ugovore. Sustavom ce se omoguciti nadleznim tijelima da sprijece unos kapitala nezakonitog
podrijetla stvaranjem baze podataka bankovnih transfera i upozorenja na neuobicajena
ponasanja. Projekt je u pokusnoj fazi u nizu regija u Italiji.

Linee guida®: Odbor za koordinaciju nadzora javnih radova na visokoj razini odobrio je
strateSki dokument za borbu protiv mafije kao preventivnu mjeru protiv infiltracije mafije u
program za strateSke infrastrukture. Izdane su smjernice koje ukljucuju upute za provjere
umijesanosti mafije u ugovore i podugovore za radove, robu i usluge u strateskim infrastrukturnim
projektima, kao sto je obnova Abruzza ili World Expo 2015.

Korupcija u privatnom sektoru

Italija jo$ nije u potpunosti prenijela Okvirnu odluku 2003/568/PUP o suzbijanju korupcije u
privatnom sektoru.*® Korupcija u privatnom sektoru nije u talijanskom Kaznenom zakonu
utvrdena kao kazneno djelo, ali je obuhvacena odredbama kaznenog prava u Gradanskom
zakoniku. Zakonom o suzbijanju korupcije iz 2012. izmijenjene su te odredbe te je predvidena
nova definicija korupcije u privatnom sektoru i nove sankcije. Medutim, jo§S uvijek nisu
obuhvacene sve nepravilnosti koje se odnose na opseg kaznenih djela korupcije u privatnom
sektoru 1 na rezim sankcioniranja. Novim se odredbama ne definiraju dovoljno Siroko vodeci
polozaji u poduzecu zbog kojih je poduzece odgovorno za kaznena djela korupcije koja su
pocinile osobe na tim polozajima. Njima nije predvidena odgovornost u slucaju nedostatka
nadzora. Cini se da reZim sankcioniranja koji se primjenjuje na pravne osobe nije dovoljno
odvracajuci. Postoje¢e odredbe o podmiéivanju u privatnom sektoru stoga su preuske i njima se
ograni¢ava podrucje primjene na kategorije rukovoditelja u privatnom sektoru koji su odgovorni
za kazneno djelo. Osim toga, kazneni postupak ne pokrece se po sluzbenoj duznosti ve¢ na
temelju prigovora, osim u sluc¢ajevima kada dovodi do naruSavanja trziSnog natjecanja u nabavi
robe i usluga.

Sto se ti¢e radunovodstvenih zahtjeva poduze¢a, GRECO je napomenuo da radunovodstveni
sustav u Italiji nije u skladu s Kaznenopravnom konvencijom Vije¢a Europe o korupciji. To je
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http://www.magellanopa.it/bussola/.

http://www.itaca.org/index.asp

82 http://www.cbi-org.eu/Engine/RAServePG.php/P/280110010410/L/0.

8 http://www.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/ministero/ccasgo/linee_guida/.

8 COM(2011) 309 zavrina verzija, Drugo izvjesée o provedbi Okvirne odluke 2003/568/PUP od 6. lipnja 2011.:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-
trafficking/corruption/docs/report_corruption private sector_en.pdf.
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posebno ocito kad je rije¢ o granici odgovornosti, ogranicenom opsegu rac¢unovodstvenih zahtjeva
(4. primjenjivi su samo na poduzecéa koja kotiraju na burzi, na drzavna poduzeca i1 osiguravajuce
tvrtke), utvrdivanju kazni i opsegu kaznenog djela laznog ra¢unovodstva.®

Italija ima sveobuhvatan okvir za kazneni progon kaznenog djela podmicivanja stranih duznosnika
i ulozila je velike napore u istrage i kazneni progon takvih kaznenih djela.®® Nedavne istrage
navodne koruptivne prakse u inozemstvu u sektorima obrane i energije pokazale su da je
podmiéivanje stranih duznosnika jos uvijek aktualno, kao i da tijela za provedbu zakona ulazu
vjerodostojne napore u otkrivanje i istrage takvih djela. OECD ukazuje na preostale nedostatke u
rezimu sankcioniranja te je u prosincu 2011. napomenuo da iako je pokrenut kazneni postupak
protiv 60 optuzenika, a istraga u 9 slucajeva, konacne su sankcije odredene samo protiv 3 pravne
osobe i 9 fizi¢kih osoba, u svim sluajevima na temelju nagodbe (,partteggiamento™).®” Takoder
je naglasio da su mnogi predmeti protiv pravnih osoba odbaceni zbog zastare.

3. BUDUCI KORACI

DonoSenje novog zakona o suzbijanju korupcije u studenom 2012. predstavlja novi znacajan
korak u borbi protiv korupcije u Italiji. U njemu se naglasak stavlja na politike prevencije Ciji je
cilj povecati razinu odgovornosti u javnoj upravi i politickim elitama te uspostaviti ravnotezu u
borbi protiv korupcije za koju su trenutaéno odgovorna samo tijela za provedbu zakona. Medutim,
unato¢ znatnim naporima Revizorskog suda, tijela za provedbu zakona, tuZziteljstava i1 sudova,
korupcija u Italiji i dalje predstavlja veliki problem. Pojavio se novi val slu¢ajeva korupcije u
politici u koje su ukljuceni brojni izabrani duznosnici na lokalnoj razini i u kojima je otkriveno
nezakonito financiranje izbornih kampanja i1 politickih stranaka, kao i1 veze s mafijaSkim
skupinama. Rijetki su predmeti protiv duznosnika na visokim polozajima u kojima su odvracajuce
sankcije stvarno primijenjene. Nije rijeSen problem prepreka koje nastaju zbog ogranicavajuceg
rezima zastare u sudskom progonu slucajeva korupcije. Okvir koji se primjenjuje na sukobe
interesa 1 financiranje politi¢kih stranaka i dalje je u odredenoj mjeri nezadovoljavajuéi. Javna
poduzet niz mjera. Sve u svemu, potrebno je uloziti dodatne napore u osiguranje djelotvorne
provedbe i1 pracenja pravnog okvira za suzbijanje korupcije, ukljucujuéi zakonodavstvo, kako bi se
osigurao odrziv ucinak na terenu.

Sljedece tocke iziskuju posebnu pozornost:

e Jafanje reZima integriteta za izabrane i imenovane duZnosnike, na nacionalnoj,
regionalnoj i1 lokalnoj razini, ukljuuju¢i putem sveobuhvatnih etickih kodeksa s
odgovarajuc¢im alatima za odgovornost te odvrac¢ajucih sankcija za mogucée povrede takvih
kodeksa; razmotriti promicanje etickih kodeksa u politickim strankama ili etickih paktova
izmedu politickih stranaka i skupina; suzdrzati se od donoSenja zakona ad personam.
JaCanje pravnog i provedbenog okvira o financiranju politickih stranaka, posebno u vezi
sa strozim odredbama o donacijama, konsolidacijom racuna politickih stranaka,
koordinacijom i primjerenom razinom ovlasti za nadzor financiranja politi¢kih stranaka 1
primjenom odvracajucih sankcija.

8 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2011)1 _Add Italy EN.pdf
8 http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/anti-briberyconvention/Italyphase3reportEN.pdf .
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Idem.
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Uklanjanje nedostataka u rezimu zastare, u skladu s preporukama koje su upucene Italiji u
2013. u kontekstu Europskog semestra, razmatranje izmjene pravila koja se primjenjuju na
zastaru (iskljucivanje Zalbenog postupka iz roka zastare) i uvodenje fleksibilnijih pravila o
obustavi i prekidu; ocjenjivanje rizika od nastupanja zastare u nerijeSenim predmetima
korupcije 1 osiguravanje da predmeti u kojima postoji takav rizik imaju prioritet.

Jacanje ovlasti i sposobnosti nacionalne agencije za suzbijanje korupcije (CIVIT) kako bi
mogla obavljati snaznu koordinacijsku ulogu i uc¢inkovite funkcije nadzora i i inspekcije,
ukljucujuéi na regionalnoj i1 lokalnoj razini; osiguranje ujednacenog okvira za unutarnje
kontrole i primjena vanjskih neovisnih revizija na regionalnoj i lokalnoj razini u vezi s
javnom potro$njom, ukljucujuéi realizaciju ugovora o javnoj nabavi; osiguravanje
ujednacene, neovisne i sustavne provjere sukoba interesa i imovinskih kartica javnih
duznosnika i odgovarajuceg sustava sankcioniranja koji ima odvracéajuci uc¢inak.

JaCanje transparentnosti u javmoj nabavi, prije 1 poslije dodjele ugovora, u skladu s
preporukama upucenima Italiji u srpnju 2013. u kontekstu Europskog semestra. To bi se
moglo ostvariti objavom na internetu svih administrativnih struktura godisnjih izvje$ca i
bilanci te rasclambi troSkova javnih radova, robe i1 usluga, u skladu sa zakonodavstvom o
suzbijanju korupcije; razmatranje dodjele ovlasti za provedbu ad hoc provjera bez
prethodnog upozorenja Revizorskom sudu; osiguranje potpunog prenoSenja i provedbe
Okvirne odluke 2003/568/PUP o suzbijanju korupcije u privatnom sektoru; razmatranje
razvoja alata za sprjeCavanje i pracenje korupcije za poduzeca aktivna u sektorima u
kojima su zabiljezene afere koje su pokazale da postoji opasnost od podmicivanja stranih
duznosnika, kao $to su obrambeni i energetski sektor.
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