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ITALIA
1. INTRODUCERE — PRINCIPALELE CARACTERISTICI SI CONTEXTUL
Cadrul anticoruptie

Abordare strategici. In ultimele doua decenii, in Italia, abordarea strategica privind combaterea
coruptiei s-a bazat In mare masurd pe aspectul represiv. La 6 noiembrie 2012 a fost adoptata o
noud lege de combatere a coruptiei, care vizeaza asigurarea unei abordari mai echilibrate a
politicilor de combatere a coruptiei si instituirea unei conduite preventive mai ferme, precum si a
unei responsabilitati sporite in randul administratiei publice'. In septembrie 2013, autoritatea
nationald anticoruptie, Comisia Independenta pentru Evaluare, Transparentd si Integritate
(Commissione indipendente per la Valutazione, la Trasparenza e l'Integrita — CIVIT), a aprobat
planul national anticoruptie pe trei ani elaborat de Departamentul Functiei Publice’. Planul de
actiune adoptd o abordare orientatd catre riscuri si se concentreaza asupra masurilor preventive si
de asigurare a transparentei in administratia publica, cuprinzand si citeva masuri care vizeaza o
identificare mai eficientd a practicilor de coruptie. Se furnizeaza totodatd o serie de indicatori de
performantd, nsd nu se stabilesc cu exactitate termenele-limitd pentru punerea in aplicare a
masurilor. Cadrul preventiv amplu instituit de noul cadru legislativ presupune o sarcind
semnificativd pentru administratia publica si reclama eforturi considerabile pentru asigurarea
capacitatii necesare in vederea unei puneri in aplicare eficiente. Consideratii similare sunt
valabile si cu privire la capacitatea autoritatii nationale anticoruptie (CIVIT) de a promova
politici anticoruptie ambitioase.

Cadrul juridic. Italia a ratificat in iunie 2013 Conventia penald privind coruptia si Conventia
civila asupra coruptiei ale Consiliului Europei’. Ca riaspuns la profunda ingrijorare generata de
coruptie, reflectatd de sondajele de perceptie’ si de numirul cazurilor de coruptie la nivel inalt
care au fost cercetate’, guvernul italian a lansat in 2012 un nou set de reforme anticoruptie.
Guvernul a facut apel la un vot de incredere pentru a asigura adoptarea, la 6 noiembrie 2012, a
unei noi legi anticoruptie®. Noua lege urmireste si asigure o schimbare de mentalitate in rdndul
administratiei publice din Italia, contribuind, printre altele, la: o coordonare consolidata a
politicilor de combatere a coruptiei la nivel central, regional si local; o abordare preventiva mai
accentuatd; obligatia pentru toate institutiile publice de a adopta si de a pune in aplicare planuri
de integritate; un domeniu de aplicare mai vast al dispozitiilor de drept penal privind infractiunile
de coruptie; consolidarea normelor de integritate pentru reprezentantii alesi; transparenta
cheltuielilor publice, accesul la informatii etc.” Cu toate acestea, legea a lisat nesolutionate

Legea nr. 190 din 6 noiembrie 2012 privind prevenirea si reprimarea coruptiei si a neregulilor din administratia publica.
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.

A se vedea mai jos sectiunea ,,Sondaje de opinie”.

Pentru mai multe detalii, a se vedea mai jos.

Legea nr. 190 din 6 noiembrie 2012 privind prevenirea si reprimarea coruptiei si a neregulilor din administratia publica.

Legea prevede, printre altele, instituirea unei autoritdti nationale anticoruptie responsabile cu politica generala (sarcind care
trebuie indeplinitd de catre CIVIT), extinde domeniul de aplicare al infractiunilor de coruptie, incrimineaza traficul de
influentd printr-o noua dispozitie care acopera si dimensiunea activa a infractiunii, incrimineaza coruptia din sectorul privat si
inaspreste sanctiunile penale pentru o serie de infractiuni de coruptie. Totodatd, legea prevede noi infractiuni de coruptie (de
exemplu, ,,incitarea in mod necuvenit la a da sau promite bani sau alte foloase” — induzione indebita a dare o promettere
utilita), interdictia de a fi ales in cazul persoanelor condamnate in ultima instantd pentru infractiuni impotriva administratiei
publice si responsabilitate sporitd pentru persoanele care ocupd functii de conducere in ceea ce priveste prevenirea si
reprimarea practicilor de coruptie. Introduce obligatia ca administratia sa isi dezvolte propriul plan de actiune pentru
combaterea coruptiei, introduce dispozitii privind transparenta sporita a cheltuielilor publice si faciliteaza accesul la informatii,
declararea averilor (de exemplu, comunicarea datelor privind averea functionarilor investiti cu puteri politice — reprezentantii
alesi si orice altd persoana care are competente de elaborare a politicilor la nivel national, regional si local). Legea introduce
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anumite aspecte. De exemplu, nu se introduc noi norme privind termenele de prescriptie sau noi
dispozitii de drept penal privind falsul in contabilitate si auto-spalarea de bani (autoriciclaggio). Legea
nu prevede infractiunea de cumpdrare de voturi. Dispozitiile penale privind darea sau luarea de
mita si coruptia sunt si mai fragmentate, fapt ce poate duce la ambiguitati In practica si, eventual,
la ingradirea libertitii parchetelor®. in plus, noile dispozitii privind coruptia din sectorul privat si
protectia persoanelor care denuntd nereguli nu sunt inca suficient de cuprinzatoare, dupa cum se
explicd in detaliu in cele ce urmeazi. In contextul semestrului european pentru coordonarea
politicilor economice 2013, Consiliul a recomandat Italiei sa isi consolideze cadrul juridic pentru
reprimarea coruptiei, inclusiv prin revizuirea normelor care reglementeaza termenele de
prescriptie’.

Cadrul institutional. Vreme indelungata, vectorii masurilor anticoruptie din Italia au fost doar
respectarea aplicarii legii, urmarirea penald, puterea judecatoreascd si, intr-o anumitd masura,
Curtea de Conturi. Aceasta a avut un rol activ In punerea in aplicare a politicilor anticoruptie,
inclusiv in ceea ce priveste noua legislatie anticoruptie, precum si prin activitatea sa operationala,
constand 1n exercitarea unui control eficient, impreund cu o competenta de urmarire penala unica,
de recuperare a despagubirilor pentru pierderile suportate de administratia publica. Raportul
national de Integritate pe 2011 al Transparency International apreciazd ca Curtea de Conturi,
autoritatile de aplicare a legii, sistemul judiciar si serviciile electorale actioneaza destul de bine
impotriva coruptiei'’. Cu toate acestea, pe ansamblu, capacitatea administratiei publice, a
Parlamentului, a guvernului, a agentiilor anticoruptie, a partidelor politice, a intreprinderilor, a
Ombudlslmanului si a mass-media de a controla coruptia a fost apreciatd ca fiind destul de
scazutd .

Sondaje de opinie

Sondaje de perceptie. Eurobarometrul special 2013 privind coruptia'” a aratat ca 97% dintre
respondentii din Italia (al doilea cel mai mare procent din UE) sunt de parere cad in tara lor
coruptia este raspandita pe scard largd (media UE: 76%), iar 42% afirma ca sunt personal afectati
de coruptie in viata de zi cu zi (media UE: 26%). 88 % dintre respondentii italieni sunt de parere
ca darea sau luarea de mita si utilizarea relatiilor sunt adesea cele mai simple modalitati de a
obtine anumite servicii publice (media UE: 73 %). Neincrederea in institutiile publice pare sa fie
larg raspanditd. Conform aceluiasi sondaj, functiile publice si sectoarele fata de care se constata
cel mai scazut grad de incredere sunt: partidele politice; politicienii de la nivel national, regional
si local;"? functionarii responsabili de atribuirea contractelor in cadrul licitatiilor publice si
functionarii care elibereaza autorizatii de constructie.

raspunderea materiala pentru prejudiciile aduse reputatiei administratiei publice, prevede coduri etice, introduce dispozitii cu
ar fi introducerea unor perioade de tranzitie) si procedurile disciplinare.

8 Noua lege cuprinde infractiuni mai specifice si descrise in amanunt, care deriva din definitia, formulatd in termeni mai
generali, a unei singure infractiuni (de exemplu, cazul asa-numitei ,,concussione” si al noii infractiuni de ,, induzione indebita a
dare o promettere utilita”).

9  Recomandarea 2013/C 217/11 a Consiliului din 9 iulie 2013.

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

11 Evaluarea a conchis ca sistemul national de integritate al Italiei nu este suficient de solid, precizand ca fenomenul coruptiei
este ,,de naturd sa se dezvolte aproape peste tot, intrucat institutiile statului se bucurd de un grad considerabil de autonomie,
care nu corespunde standardelor de responsabilitate si integritate”.

12 Eurobarometrul special 397 din 2013.

13 In ceea ce priveste distributia regionald, studiul privind calitatea guvernantei (comandat de Comisia Europeani si publicat in
decembrie 2010), care a analizat aspectele legate de guvernanta din perspectiva regionala, a asezat Italia in randul statelor
membre cu cel mai inalt grad de disparitati la nivel subnational, deoarece are regiuni care se situeaza la un nivel cu mult mai
ridicat sau cu mult mai scazut decat media UE in materie de calitate a guvernantei. Indicele de calitate a guvernantei europene



Experienta coruptiei. In privinta experientelor directe in materie de dare sau luare de mita, Italia
obtine un punctaj mai bun decat media UE in Eurobarometrul special 2013 privind coruptia, doar
2 % dintre respondenti afirmand ca li s-a cerut sau li s-a dat de inteles sa ofere mitd in anul
precedent (media UE: 4%).

Sondaje in randul intreprinderilor. 92 % dintre intreprinderile din Italia care au raspuns la
sondajul Eurobarometru in randul intreprinderilor din 2013 privind coruptia'* considera ci
favoritismul si coruptia reprezintd un obstacol in calea concurentei dintre intreprinderi in Italia
(media UE: 73 %), in timp ce 90 % afirmd ca darea sau luarea de mita si utilizarea relatiilor
reprezintd adesea cea mai simpla cale de a obtine anumite servicii publice (media UE: 69 %), iar
64 % — cd singura modalitate de a reusi In afaceri sunt relatiile politice (media UE: 47 %).
Conform Indicelui competitivitatii globale 2013-2014, deturnarea fondurilor publice prin acte de
coruptie, favoritismul in deciziile adoptate de functionarii publici si scaderea increderii populatiei
in standardele etice ale politicienilor se numara printre aspectele cele mai problematice ale
administratiei din Italia'.

Context

Impactul estimat al coruptiei. Curtea de Conturi din Italia a subliniat faptul ca costurile directe
totale ale coruptiei se ridica la 60 de miliarde EUR pe an (echivalentul a aproximativ 4 % din
PIB). In 2012 si 2013, presedintele Curtii de Conturi si-a exprimat in repetate randuri ingrijorarea
fata de impactul coruptiei asupra economiei nationale'®. Coruptia a avut un impact asupra
economiei tarii, deja afectatd de consecintele crizei economice. Intr-un raport din 2012 al Comisiei
ad hoc'” infiintate pentru a analiza si elabora propuneri privind transparenta si prevenirea coruptiei
in administratia publicd se afirma ca, pe langa estimarile Curtii de Conturi privind costurile directe
ale coruptiei, existd si costuri economice indirecte (de exemplu, costurile legate de intarzierile
administrative, exercitarea defectuoasa a functiilor publice, ineficienta sau chiar lipsa de utilitate a
lucrarilor publice ori a serviciilor prestate, pierderea competitivititii si reducerea investitiilor)'®.
Pentru marile lucrari publice, aceste costuri indirecte au fost estimate la aproximativ 40 % din
costurile achizitiilor publice. Unele studii privind dezvoltarea economiei subterane estimeaza ca,
in 2012, aceasta a ajuns la 21,5 % din PIB-ul Italiei'.

Denuntarea. Legea anticoruptie a introdus pentru prima datad dispozitii privind protectia
persoanelor care raporteazad fapte de coruptie din sectorul public. Dispozitiile se aplica salariatilor
administratiilor publice care raporteaza acte ilicite, cu conditia ca acestia sa nu se facd vinovati de
calomnie sau defdimare ori sa aduca atingere vietii private. Informatiile pot fi divulgate de catre
salariati numai superiorului ierarhic, autoritatii judiciare sau Curtii de Conturi. Identitatea
denuntatorilor nu poate fi dezvaluitd fard consimtdmantul acestora. Aceste dispozitii sunt totusi
destul de generale si nu sunt exhaustive, deoarece nu iau in considerare toate aspectele de
raportare sau toate tipurile de protectie care ar trebui acordate in aceste circumstante. De
asemenea, denuntarea In sectorul privat este in continuare nereglementatd. Pentru a asigura un
mecanism pe deplin functional de protectie a denuntatorilor, ar trebui sa fie puse in aplicare
masuri suplimentare, inclusiv clarificari cu privire la canalele de raportare si la mecanismele de
protectie si de sensibilizare a publicului.

pe 2013, care a luat In considerare un numar mai mare de tari europene, regiuni si respondenti, a confirmat aceste constatari:
http://nicholascharron.wordpress.com/european-quality-of-government-index-eqi/

14 Flash Eurobarometru 374 din 2013.

15 http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalCompetitivenessReport 2013-14.pdf.

16 http://www.corteconti.it/procura/giudizio_parificazione/parifica 2011/.

17 Comisia a fost creata de guvern, iar membrii sai provin din randul magistratilor si din mediul universitar.

18 http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_6 1 1.wp?contentld=NOL783861.

19 http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/themes/06 shadow economy.pdf.
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Transparenta activititilor de lobby. Activitatile de lobby nu sunt reglementate de lege in Italia.
Nu exista nicio obligatie de inregistrare a persoanelor care desfasoara activititi de lobby sau de
declarare a contactelor care au loc intre acestea si functionarii publici.

Mass-media. in timp ce capacitatea presei de a relata despre coruptie este destul de ridicata®,
independenta si aspectul proprietatii — mai ales in cazul mass-media electronice — s-au confruntat
cu provocari considerabile de-a lungul timpului, in special ca urmare a unui cvasimonopol de
lunga durata®'. Mai recent, concurenta pe piatd in acest domeniu s-a imbunatitit in oarecare
misurd. In ceea ce priveste indicele ,libertatea presei” pe 2013 al Freedom House, Italia a obtinut
un punzcztaj scazut, care o plaseazd 1n categoria tarilor in care presa este evaluata ca fiind ,,partial
libera” .

2. TEME CENTRALE
Coruptia la nivel inalt si legaturile cu crima organizatd

Urmadrirea In justitie a actelor de coruptie este esentiald pentru credibilitatea unui cadru
anticoruptie eficient si disuasiv. Perceptia publicd reflectd anumite preocupari in legaturd cu
caracterul disuasiv al sanctiunilor aplicate in acest domeniu. Dupa cum reiese din Eurobarometrul
special privind coruptia din 2013*, numai 27 % dintre respondentii italieni considera ci existi
suficiente cazuri de urmarire penala finalizate cu succes pentru a descuraja tentativele de dare sau
luare de mita.

Rapoartele emise de catre Grupul de state impotriva coruptiei (GRECO) al Consiliul Europei si
de OCDE indica faptul ca a fost instituit cadrul legislativ penal general. Cu toate acestea, exista o
serie de deficiente care contribuie la o atmosfera de cvasiimpunitate si constituie un obstacol in
calea urmdririlor penale incununate de succes si a finalizarii actiunilor in justitie**.

Relatia dintre politicieni, criminalitatea organizata si intreprinderi, precum si gradul de integritate
de care dau dovada functionarii alesi si numiti se numara in prezent printre cele mai des invocate
motive de Ingrijorare in Italia, fapt confirmat si de numarul anchetelor si al cazurilor de coruptie,
atat de la nivel national, cét si de la nivel regional. Un studiu efectuat de Centrul pentru studiul
democratiei in 2010 releva cd, pentru a ardta cat de stransa este legatura dintre criminalitatea
organizata si coruptie, cazul Italiei este unul dintre cele mai ilustrative®. Conform studiului, se
poate spune cd, in domeniile social, economic si politic, coruptia larg raspanditd este cea care
atrage grupuri de criminalitate organizata, mai degraba decat cd principala cauza a actelor de
coruptie ar fi criminalitatea organizati. In opinia procurorilor italieni, legiturile dintre mafie si
coruptie sunt Incd evidente, inclusiv in alte regiuni decat cele de origine ale grupurilor
infractionale organizate.

In ultimii ani, s-au aflat in centrul atentiei un numar considerabil de anchete cu privire la
suspiciuni de coruptie si la finantarea ilegala a campaniilor electorale si a partidelor, in care au
fost implicati politicieni cunoscuti si reprezentanti alesi la nivel regional. Acestea au dus la o serie

20 In Raportul privind integritatea globald din 2010, capacitatea mass-media de a relata despre coruptie este evaluati la 89 de
puncte din maximum 100: https://www.globalintegrity.org/global/the-global-integrity-report-2010/italy/.

21 CEDO s-a pronuntat, de asemenea, impotriva Italiei in cauza Centro Europa 7 srl si Di Stefano vs Italia, in care se constatd o
incdlcare a articolul 10 din Conventia europeand a drepturilor omului (libertatea de exprimare) deoarece legislatia in domeniul
radiodifuziunii nu favorizeazd concurenta pe piatd: http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-
111399#{"itemid":["001-111399"]}.

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

23 Eurobarometrul special 397 din 2013.

24 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.

25 Analiza legaturilor dintre coruptie si criminalitatea organizata. Centrul pentru studiul democratiei, 2010.
http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/crime/docs/study on_links between organised crime and corruption_en.pdf.



de demisii, declansand, intr-unul dintre cazuri, alegeri anticipate la nivel regional si determinand
adoptarea unor hotérari de guvern de dizolvare a unor consilii municipale, din cauza suspiciunilor
privind legaturile acestora cu grupari de tip mafiot. Doar in 2012 au fost raportate anchete penale
si plasarea in arest preventiv a mai multor politicieni de la nivel regional in aproape jumatate din
cele 20 de regiuni italiene. Din cele 201 de consilii municipale dizolvate in Italia ca urmare a
punerii in aplicare a Legii nr. 221/1991%, 28 au fost dizolvate incepand cu anul 2010 (mai ales in
sudul Italiei, dar si unele din partea de nord), ca urmare a suspiciunilor de legaturi cu
criminalitatea organizatd. De asemenea, au existat si situatii in care unele dintre acuzatii, in astfel
de cazuri, s-au prescris Tnainte de a se ajunge la o solutie 1n instanta.

O serie de cazuri de coruptie din ultimii ani au condus, de asemenea, la demisiile unor lideri de
partide si ale unor membri importanti ai acestora. in multe dintre aceste cazuri suspiciunile
priveau utilizarea abuziva a fondurilor partidelor. Peste 30 de membri ai Parlamentului din
legislatura anterioara au fost sau sunt anchetati pentru infractiuni de coruptie sau finantare ilegala
a partidelor. Unii dintre acestia fac in continuare obiectul anchetei sau al unor actiuni in justitie,
iar altii au fost condamnati in prima instanta. Unele cazuri au fost respinse deoarece faptele s-au
prescris ori infractiunile au fost scoase de sub incidenta legii penale. In alte cazuri, termenul de
prescriptie a intervenit inainte de pronuntarea unei hotarari definitive. Trebuie mentionat cazul
unui parlamentar anchetat pentru legaturi cu Camorra — grupul infractional Casalesi — cu privire
la finantarea campaniei sale electorale in schimbul utilizarii influentei sale politice la nivel
national, Tn special in domeniul recicldrii deseurilor toxice. Arestarea preventivd a
parlamentarului in cauza a fost de doua ori respinsa in Parlamentul italian (mai exact, i s-a refuzat
ridicarea imunitatii). In campania electorala parlamentara de la inceputul anului 2013, a circulat o
petitie care a adunat peste 150 000 semndturi de la cetiteni si 878 de la candidati, acestia
angajandu-se sd ia masuri pentru a spori eficienta noii legi anticorup‘gie”.

Instituirea unui cadru juridic care sd asigure derularea cu eficienta si finalizarea actiunilor in
justitie in cazuri complexe a fost ingreunati de mai multe ori. In mai multe randuri, Parlamentul a
adoptat sau a incercat sa adopte legi ad personam in favoarea unor politicieni care au fost si
inculpati in cadrul unor procese penale, inclusiv pentru infractiuni de coruptie. Un exemplu este
proiectul de lege privind un ,,termen scurt de prescriptie” (breve prescrizione), care ar fi marit
riscul de inchidere a cazurilor care privesc inculpati care nu au suferit condamnari anterioare”®.
Un alt exemplu este cel al legii care permitea suspendarea proceselor penale pana la sfarsitul
mandatului pentru infractiunile comise inaintea sau in cursul acestuia, de catre o anumitd
categorie de inalti functionari®’. Ulterior, legea a fost consideratd neconstitutionald™. O alti lege,
adoptatd in 2010, a conferit membrilor Consiliului de Ministri posibilitatea de a invoca un
obstacol temeinic justificat pentru a nu se prezenta la audieri in cadrul unui proces penal®'. Aceste
dispozitii au fost declarate neconstitutionale®”. Dezincriminarea anumitor infractiuni, cum ar fi
uncle forme de fals in contabilitate, in 200233, ar putea fi, de asemenea, mentionatd in acest
context.

S-a facut un pas inainte odatd cu noua lege anticoruptie si cu decretul legislativ adoptat ulterior de
catre guvern, la sfarsitul anului 2012, 1n ceea ce priveste interdictia de a ocupa functii publice,
atat la nivel central, cat si la nivel regional, in cazul persoanelor care au fost condamnate prin

26 Dintre acestea, 75 au fost in Campania, 49 in Sicilia si 34 in Calabria.

27 ,Riparte il futuro”: http://www.riparteilfuturo.it/petizione/.

28 Legea ex-Cirielli: http://legl6.camera.it/561?appro=715&Il+c.d.+%22processo+breve%22+%28A.C.+3137%29.

29 Legea nr. 128 din 2008: http://legl6.camera.it/561?appro=677.

30 Decizia nr. 262/2009 a Curtii Constitutionale:
http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.do;jsessionid=5F85228828 EDDCABC6A33FB0OA18C7FD2.

31 Legeanr. 51 din 7 aprilie 2010 privind dispozitiile in materie de impediment legitim (Legittimo Impedimento):

32 Decizia nr. 23/2011 a Curtii Constitutionale: temiap/temil6/corte%20costituzionale%2023%20201 1.pdf.

33 Decretul legislativ nr. 61/2002: http://www.parlamento.it/parlam/leggi/deleghe/02061d1.htm.



hotarare definitivd a unei instante pentru infractiuni de coruptie sau alte infractiuni impotriva
administratiei publice®. In conformitate cu decretul respectiv, interdictia eligibilitatii se intinde
pe o duratd de doud ori mai mare decat sanctiunea corespunzatoare si, In orice caz, nu mai mica
de sase ani. La inceputul anului 2013 a fost adoptat, de asemenea, un decret legislativ privind
interdictia (temporara sau permanentd, in functie de tipul de sanctiune aplicatd) de a ocupa o
functie publica pentru persoanele condamnate prin hotdrare judecatoreasca definitivd sau
nedefinitiva pentru infractiuni impotriva administratiei publice, inclusiv coruptie®. Dispozitiile
referitoare la lipsa eligibilitétii care decurg din legea anticoruptie au fost puse in aplicare intr-un
caz in care au dus la excluderea din Senat a unui fost prim-ministru si parlamentar, condamnat pe
baza unor acuzatii de evaziune fiscald. De asemenea, conform acelorasi dispozitii, presedintele
unei provincii a fost suspendat din functie ca urmare a condamnarii lui pe baza acuzatiei de abuz
in serviciu. Punerea in aplicare a dispozitiilor legislative cu privire la Incetarea mandatului
parlamentarului ca urmare a unei condamndri definitive a necesitat un vot al camerei
Parlamentului din care acesta facea parte, cu privire la incetarea mandatului sau ca urmare a unei
condamnari definitive.

In afara de dispozitiile mentionate mai sus, nu exista coduri etice aplicabile functionarilor alesi, la
nivel central sau regional. In ceea ce priveste conflictele de interese, nu existi mecanisme
specifice de verificare. Astfel de coduri de conduitd pentru functionarii alesi, insotite de norme de
reglementare privind sanctiunile aplicabile in cazul nerespectarii normelor etice, ar consolida
integritatea si standardele de responsabilitate si ar asigura o gama mai largd de sanctiuni fara
caracter penal vizdnd comportamentul contrar principiilor eticii care este in detrimentul
interesului public. De asemenea, ele ar asigura o punere in aplicare mai eficientd a normelor de
integritate prin solutii de autoreglementare, date fiind particularitatile sanctiunilor fara caracter
penal aplicabile functionarilor alesi, In comparatie cu alte categorii de functionari (functionari
numiti, functionari publici, etc.).

Finantarea partidelor politice

Finantarea partidelor politice din Italia se bazeaza in prezent atat pe surse publice (care In prezent
pot reprezenta pana la 80 % din resursele partidului), cat si pe surse private. In martie 2012,
GRECO a identificat ,,deficiente grave” atat ale cadrului juridic privind finantarea partidelor
politice in Italia, cat si in practica®, ajungand la concluzia ca deficientele actuale lasa loc pentru
abuzuri si cd, prin urmare, nu existd suficiente garantii pentru detectarea si divulgarea cu
eficacitate a eventualelor influente necuvenite asupra finantarii partidelor politice. Controlul
exercitat de autoritatile publice asupra finantarii politice s-a dovedit a fi fragmentat si formal,
fiind efectuat de trei institutii diferite, cu puteri limitate si care nu sunt coordonate nici intre ele,
nici cu organele de aplicare a legii. Astfel, Comisia auditorilor din Parlament verificd rapoartele
financiare anuale ale partidelor politice, Comisia controlorilor din cadrul Curtii de Conturi este
responsabila cu verificarea cheltuielilor electorale ale partidelor politice, in timp ce Comisia
regionald pentru garantarea alegerilor verifica cheltuielile electorale ale candidatilor.

GRECO a invitat partidele politice sd isi dezvolte propriile sisteme de control intern si sa isi
supund conturile unui audit independent. Partidele politice nu sunt obligate sd intocmeasca situatii
financiare in forma consolidata. In prezent, rapoartele financiare prezentate de catre partidele

34 Decretul legislativ nr. 235 din 31 decembrie 2012:
http://www.gazzettaufticiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2013-01-
04&atto.codiceRedazionale=13G00006.

35 Decretul legislativ nr. 39 din 8 aprilie 2013:
http://www.gazzettaufficiale.it/atto/seric_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2013-04-
19&atto.codiceRedazionale=13G00081&elenco30giorni=false.

36 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2011)7 Italy Two_EN.pdf.



politice nu oferd o imagine completd a activitatilor lor financiare. GRECO a recomandat, de
asemenea, transparenta sporita in finantele politice printr-o coborare semnificativa a pragurilor sub
care identitatea donatorului raimane necunoscutd publicului, atat pentru candidatii individuali, cat
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si pentru partidele politice. De asemenea, a fost recomandata interzicerea donatiilor anonime™’.

Sanctiunile prevazute in prezent de legislatie constau in aplicarea unor amenzi si In suspendarea
rambursarii electorale. De asemenea, este prevdzutd ca infractiune si finantarea ilegala a
partidelor. In raportul sau din 2012, GRECO a observat ci actualul regim de sanctiuni pentru
incalcarea normelor de finantare s-a dovedit insuficient de disuasiv si a recomandat revizuirea
sanctiunilor administrative si penale actuale, aplicabile in cazurile de incédlcare a regulilor de
finantare a activitatilor politice, astfel Incat sd existe certitudinea faptului ca ele sunt eficiente,
proportionale si disuasive®.

In decembrie 2013, guvernul a adoptat un decret-lege privind eliminarea treptatd a finantirii
publice in decurs de trei ani™, aceasta fiind inlocuitd cu contributii individuale din partea
cetatenilor, care ulterior pot fi deduse din impozitele platite de acestia®’. Decretul-lege cuprinde o
serie de orientdri pentru definirea unor proceduri stricte in ceea ce priveste transparenta statutelor
si a bugetelor partidelor. Acesta nu abordeaza insa unele preocupdri exprimate de catre GRECO
in ceea ce priveste rigurozitatea mecanismelor de control intern, nivelul plafonarii donatiilor
private sau efectul disuasiv al sanctiunilor aplicabile. Recent, Curtea de Conturi a dobandit
competenta de a controla finantarea grupurilor politice regionale.

Termenul de prescriptie

Problema termenului de prescriptie a reprezentat in permanenta un motiv serios de Ingrijorare cu
privire la cadrul general pentru cercetarea si judecarea cazurilor de coruptie in Italia. Durata
termenului de prescriptie aplicabil In temeiul legislatiei italiene, ITn combinatie cu actiunile in
justitie indelungate, regulile si metodele de calcul aplicabile termenului de prescriptie, lipsa de
flexibilitate in ceea ce priveste motivele suspendarii sau Intreruperii si existenta unui termen
absolut, care nu poate fi Intrerupt sau suspendat, au condus si conduc in continuare la inchiderea
unui numir considerabil de cazuri*'. Problema revizuirii normelor actuale care reglementeazi
termenele de prescriptie a fost ridicata in recomandarile specifice pe care Consiliul le-a adresat
Italiei in 1ulie 2013, in contextul semestrului european, ca fiind o importantd fortd motrice pentru
consolidarea cadrului juridic de reprimare a coruptiei.

Potrivit unui studiu efectuat in 2010 de Transparency International pe tema impactului termenelor
de prescriptie asupra urmadririi in justitie a actelor de coruptie in UE, aproximativ una din zece
actiuni in justitie privind cazuri de coruptie a fost Inchisa in timpul perioadei de referintd (adica
intre 2005 si 2010) din cauza implinirii termenelor de prescrip‘gie‘u. In pofida ingrijorarii

37 In prezent, pragul este de 50 000 EUR.

38 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2011)7 Italy Two_EN.pdf.

39 Si anume, reducerea la 60 % in primul an de la adoptarea legii, la 50 % in al doilea an, la 40 % in anul urmator si, in cele din
urma, eliminarea completa.

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

41 Printre acestea se numara si actiunea deschisd impotriva unui fost prim-ministru, care a fost respinsa ca fiind prescrisd in
februarie 2012. Este vorba despre o acuzatie de coruptie in materie de proceduri judiciare Impotriva fostului prim-ministru, de
la care un avocat strain ar fi primit mita 600 000 USD pentru marturia depusa intr-o serie de procese mai vechi, Impotriva
aceluiasi inculpat. Actiunile in justitie au durat cinci ani, pana cand s-a implinit termenul de prescriptie. Alti inculpati implicati
in aceeasi infractiune (si anume, partea activa a faptei de coruptie) au fost condamnati in prima instanta (decizie confirmata la
recurs). Cu toate acestea, chiar si in cazul celor din urma, a intervenit prescrierea in apel. Recent, s-au prescris si unele acuzatii
de coruptie impotriva unui vicepresedinte de consiliu regional, intr-o cauza de mare amploare.

42 Timed Out: Statutes of Limitations and Prosecuting Corruption in EU countries [Incetarea procesului penal: termene de
prescriptie si urmarirea in justitie a actelor de coruptie in tarile UE].



manifestate in mod repetat de citre GRECO™® si OCDE™ intre 2009 si 2013, situatia nu pare sa se
fi imbunatatit intre timp. Potrivit unui studiu®, aproximativ 11,14 % din cazurile penale din Italia
s-au prescris in timpul deruldrii actiunilor in justitie in 2007 si 10,16 %, in 2008. In aceeasi
perioada de referinta, media pentru celelalte state membre mentionate in studiu se situeaza intre
0,1 si 2 %. Datele OCDE arata ca, incepand din 2011, s-au prescris 30 (adica peste 62 %) dintre
cazurile de dare sau luare de mita la nivel transnational in care erau implicati 47 de inculpati.

Inainte de intrarea in vigoare a noii legi anticoruptie, pentru majoritatea infractiunilor ,,clasice” de
coruptie®, termenul relativ de prescriptie’’ era de aproximativ 6 ani*®, in timp ce termenul
absolut de prescriptie era de 7 ani si 6 luni®. in 2005, o reformi a normelor in materie de
prescriptie a modificat regulile de calcul doar pentru a evidentia extinderea termenului de
prescriptie in functie de cazierul judiciar al inculpatului®®. In cazul persoanelor aflate la prima
infractiune, circumstantele agravante nu duc la prelungirea perioadei de prescriptie. Referitor la
regulile actuale, este de remarcat un impediment mai important, care consta in faptul ca termenul
de prescriptie continud sd curgd dupd pronuntarea hotararii tribunalului de prima instantda (si
anume, pand cand hotararea judecatoreascd devine definitiva). Pe fundalul unor actiuni in justitie
destul de indelungate, acest lucru a condus la situatii in care cauzele au fost respinse, deoarece au
fost considerate drept prescrise, chiar si dupd o condamnare in prima instanta.

Legea anticoruptie din 2012 nu a adus totusi modificari ale normelor de prescriptie. Noua lege
majoreaza pedeapsa maxima pentru anumite infractiuni, ceea ce a dus la o extindere a termenului
de prescriptie, intrucat cele doud sunt corelate. Cu toate acestea, pentru alte tipuri noi infractiuni,
cum ar fi asa-numita ,,concussione per induzione” (sau ,,induzione indebita a dare o promettere
ultilitd”)5 ! , care sunt considerate de specialisti mai frecvente decat clasica ,,concussione”,
sanctiunile sunt mai mici, conducind la o perioada de prescriptie mai scurta>>. Ar trebui sa se tind
seama si de faptul ca, in cazul procedurilor in curs, se aplica legislatia penald mai favorabila, si
anume cea care ar asigura o perioada de prescriptie mai scurtd pentru inculpat.

Ministerul Justitiei a instituit un grup de lucru (comisie ad hoc) care sa studieze problema
termenelor de prescriptie si alternativele disponibile pentru o reforma in acest domeniu™.
Comisia a analizat impactul termenelor de prescriptie asupra cauzelor in perioada 2005-2010 si a
prezentat rezultatele analizei sale in aprilie 2013. Analiza a vizat cele mai reprezentative parchete
din Ttalia si a aridtat o usoara scadere (sub 3 %) a ratei cazurilor de coruptie care s-au prescris. In
opinia Comisiei ad hoc, aceasta reprezinta o ratd normald, care se explica in parte prin sistemul
bazat pe principiul legalitatii (adicd urmarirea penald obligatorie). GRECO a subliniat faptul ca
este vorba despre combinarea metodei de calcul al termenelor de prescriptie cu alti factori (cum
ar fi intarzierile, numarul excesiv de procese penale, precum si complexitatea cazurilor de

43 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.

44  http://www.oecd.org/daf/briberyininternationalbusiness/anti-briberyconvention/49377261.pdf.

45  http://www.transparency.it/upload_doc/SOL.pdf

46 Dare sau luare de mita, trafic de influenta.

47 Asa-numitul termen ,relativ’ de prescriptie poate fi suspendat sau intrerupt, in timp ce termenele ,,absolute” de prescriptie
sunt mai lungi, dar nu pot fi suspendate sau intrerupte.

48 Mai ridicat pentru anumite infractiuni, precum concussione — o forma agravata de luare de mita prin care functionarul public
forteazad/impune/sugereaza actul de dare de mita din partea celui care oferd mita —, spalare de bani, coruptie in cadrul puterii
judecatoresti: intre 12 si 20 de ani pentru forme agravate.

49 Mai ridicat pentru anumite infractiuni, precum concussione, spalare de bani, coruptie in cadrul puterii judecatoresti: intre 15 si
25 de ani in forme agravate.

50 Legea ex-Cirielli nr. 251 din 5 decembrie 2005.

51 Forma de dare de mitd, prin care functionarul public, abuzand de functia sau competentele sale, determina o persoana sa ofere
sau sa promitd — lui sau unei terte persoane — un folos necuvenit (material sau de altd natura).

52 De exemplu, in cazuri de ,,concussione per induzione”, sanctiunile sunt de la 3 la 8 ani, in loc de 4-12 de ani, iar termenul de
prescriptie ar scddea de la 15 la 10 ani.

53 http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1 12 1.wp?previsiousPage=mg_1 12&contentld=SPS914317.




coruptie), ceea ce sporeste riscul de prescriere in astfel de cazuri. De asemenea, a subliniat faptul
ca cresterea nivelului sanctiunilor pentru anumite infractiuni de coruptie nu poate fi, in sine, un
raspuns la aceste preocupari si a facut apel la adoptarea unui plan cu anumite termene-limita si cu

optiuni politice disponibile, pentru a aborda aceasta problema™.

Capacitatea de a asigura o punere in aplicare eficienta a noii legi anticoruptie

Guvernul a adoptat o serie de decrete de punere in aplicare dupd adoptarea Legii anticoruptie din
2012. Primul decret legislativ, la sfarsitul anului 2012, s-a referit la interdictia ocuparii unei
functii publice in cazul functionarilor publici care au fost condamnati cu hotarari definitive pentru
anumite infractiuni impotriva administratiei publice, inclusiv pentru fapte de coruptie™. Alte
douad decrete au fost emise in lunile martie si aprilie 2013. Unul se refera la interdictia de a detine
anumite functii publice in cazul unor condamnari (definitive sau nu) pentru infractiuni Impotriva
administratiei publice, inclusiv pentru coruptie, precum si la incompatibilitatea si interdictia ca
persoanele care detin functii publice si se mute in sectorul privat™®. Celilalt decret se refera la
transparenta si la difuzarea informatiilor de citre administratia publica’’. In 2013, guvernul a
aprobat un cod etic pentru administratia publica, astfel cum a fost redactat de catre Departamentul
Functiei Publice®®. Alte céteva aspecte reglementate de Legea din 2012, cum ar fi o abordare
coordonatd a mecanismelor de control, nu au fost inca luate n considerare.

Legea anticoruptie din 2012 a desemnat Comisia Independentd pentru Evaluare, Transparentd si
Integritate (CIVIT) ca autoritatea nationald anticoruptie din Italia responsabild cu coordonarea
politicilor anticoruptie preventive la nivel national. CIVIT pare totusi sd@ nu dispund de
capacitatea necesara pentru a indeplini in mod eficient un astfel de rol. Ea este alcatuitd din numai
trei membri si dispune de personal auxiliar in numar de aproximativ 30 de persoane, care sunt
insa inlocuite frecvent. CIVIT insasi isi asuma propriul rol intr-un mod mai degraba limitat, mai
mult reactiv decét proactiv, cu accent pe transparentd, functii consultative si verificarea oficiald a
documentele de strategie elaborate de administratii. Sarcinile de cercetare si inspectie mentionate
in legea anticoruptie nu par a fi prioritare. Competentele de sanctionare ale Comisiei CIVIT sunt
aproape inexistente, In special cand este vorba despre nivelurile regional si local.

Legea anticoruptie din 2012 prevede adoptarea de catre toate organismele administrative a unui
plan national anticoruptie pe trei ani si a unor planuri de actiune pentru integritate (axate pe
preventie). Planurile de actiune pentru integritate trebuie sa se bazeze pe evaluari ale riscurilor.
Camerele de comert de la nivel regional elaboreaza, de asemenea, planuri de actiune multianuale
pentru 5I;revenirea coruptiei. Un mare numdr de camere au pregdtit deja astfel de planuri de
actiune™".

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

55 Decretul legislativ nr. 235 din 31 decembrie 2012: 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 [Text unic al dispozitiilor privind interdictia de a candida si
interdictia de a Indeplini functii elective si guvernamentale in urma unor sentinte definitive de condamnare pentru infractiuni
savarsite cu intentie, in temeiul art. 1 alineatul (63) din Legea nr. 190 din 6 noiembrie 2012].

56 Decretul legislativ nr. 39 din 8 aprilie 2013: Disposizioni in materia di inconferibilita’ e 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 [Dispozitii privind interdictia de a atribui anumite functii in cadrul administratiilor publice si al
organismelor private supuse controlului public si incompatibilitatea cu acestea, in temeiul art. 1 alineatele (49) si (50) din
Legea nr. 190 din 6 noiembrie 2012].

57 Decretul legislativ nr. 33 din 14 martie 2013: Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicita’, trasparenza e
diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni. (Reforma reglementarii privind obligatiile de prezentare,
transparenta si difuzare a informatiilor de catre administratiile publice).

58 Cod de conduita aprobat la 4 iunie 2013, prin Decretul nr. 62/2013 al presedintelui republicii, care inlocuieste in toate
elementele sale codul de conduita cuprins in decretul ministerial al Departamentul Functiei Publice, aprobat la 28 noiembrie
2000.

59  http://www.unioncamere.gov.it/P42A0C1570S1064/Piani-di-prevenzione-della-corruzione.htm.
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In iulie 2013, CIVIT a adoptat o serie de orientiri pentru actualizarea programului de trei ani
privind transparenta si integritatea 2014-2016%. in septembrie 2013, aceasta a aprobat planul
national anticoruptie pe durata a trei ani elaborat de Departamentul Functiei Publice®'. Planul de
actiune stabileste liniile generale de punere in aplicare a legii anticoruptie de catre administratiile
publice. Numeroase administratii (inclusiv locale) au prezentat deja Comisiei CIVIT planurile lor
de actiune; in 2011 si 2012 au fost pregatite peste 100 de planuri pentru integritate®”.

Fiecare organism administrativ trebuie sd desemneze un functionar responsabil cu probleme de
integritate care, in cazul constatdrii unor nereguli, sa fie tras la rdspundere atit din punct de
vedere disciplinar, cat si din punct de vedere managerial. Aceste numiri, in marea lor majoritate,
s-au produs deja in 2013.

Ambitia de care da dovada aceastd noud abordare privind politicile in materie de integritate in
administratia publica este bine-venita, dar la fel de importantd este reducerea riscului ca acest
exercitiu pe scarda largd sa se transforme intr-un proces formal, concentrat mai mult asupra
documentelor programatice si a structurilor institutionale decat asupra ludrii unor masuri mai
punctuale si imediate in vederea abordarii vulnerabilitatilor existente. Nu este clar daca toate
administratiile au capacitatea necesard de a dezvolta planuri de actiune relevante si de a asigura
aplicarea si monitorizarea eficienta a acestora. Acesta este un motiv special de ingrijorare in ceea
ce priveste administratiile locale.

In 2012, Comisia ad hoc responsabili cu pregitirea propunerilor privind transparenta si
prevenirea coruptiei in administratia publica a fost de parere cad una dintre principalele zone de
risc in materie de coruptie o constituie administratiile locale. Printre riscurile evidentiate se
numara: relatiile dintre administratie si politicd (in special in ceea ce priveste deciziile de
urbanism) si dintre administratii si sectorul privat (de exemplu, utilizarea sporitd a externalizarii
si a procedurilor negociate, ca urmare a crizei economice), precum si lipsa de claritate in ceea ce
priveste repartizarea competentelor intre diferitele niveluri de guvernantd. Comisia ad hoc a
propus o serie de masuri pentru a face fata acestor riscuri, printre care: o delimitare clara a
competentelor intre consiliile regionale si organismele administrative; o0 mai mare transparenta si
disciplind in punerea in aplicare a procedurilor administrative; consolidarea mecanismelor de
control intern si stabilirea unor domenii prioritare, cu risc mai ridicat, cum ar fi urbanismul®.

Confflicte de interese si declararea averilor

Legislatia aplicabila administratiei publice® si legea anticoruptie din 2012 cuprind dispozitii
specifice care definesc un domeniu larg al conflictelor de interese efective, aparente si potentiale
si actiuni ulterioare, inclusiv cu privire la practica ,,usilor turnante” (de exemplu, perioade de
tranzitie de trei ani). Contractele sau misiunile asumate cu Incédlcarea normelor Tn materie de ,,usi
turnante” sunt nule si neavenite. In cazul incalcarii acestor norme, entititilor private care au
efectuat astfel de numiri in functie nu li se va acorda niciun contract de catre vreo administratie
publica Tn urmatorii trei ani.

In urma adoptarii in 2012 a legii anticoruptie, in martie 2013 guvernul a emis un decret legislativ
privind transparenta informatiilor in randul administratiei publice®, prin care averile
functionarilor alesi si ale celor numiti si ale rudelor acestora (inclusiv ale celor de gradul al doilea)

60 Deliberarea nr. 50/2013 ,,Orientari pentru actualizarea programului de trei ani pentru transparenta si integritate 2014-2016”.
61 http://www.funzionepubblica.gov.it/media/1092881/p _n_a.pdf.

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

63  http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_6 1 1.wp?contentld=NOL783861.

64 Legea 215 din 2004 privind conflictele de interese:_http://www.camera.it/parlam/leggi/042151.htm.

65 Decretul legislativ nr. 33 din 14 martie 2013 privind comunicarea, transparenta si difuzarea informatiilor administrative.
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sunt facute publice. Decretul se bazeaza pe principiul ca accesul la informatiile publice este
regula, iar exceptiile ar trebui sa fie prevazute in mod expres de lege. Acest sistem de declarare a
averilor este aplicabil functionarilor alesi si functionarilor numiti de la nivel central, regional si
local, inclusiv celor care indeplinesc sarcini temporare in numele autorititilor publice. In plus, un
decret legislativ publicat in mai 2013 stabileste norme in materie de incompatibilitate si interdictia
de ocupare a anumitor functii publice de conducere in cazul in care functionarul in cauza a fost
condamnat anterior pentru infractiuni Impotriva administratiei publice, fie in prima instanta, fie
prin hotardre definitiva®. De asemenea, acest decret prevede incompatibilitatea functiilor de
conducere publice cu cele din cadrul unor intreprinderi detinute sau controlate de stat ori
reglementate sau finantate de catre administratia publicd, precum si incompatibilitatea functiilor
de conducere publice cu numirile politice.

In ciuda acestor norme bine-venite, cadrul juridic nu este foarte clar in ceea ce priveste infiintarea
unui mecanism independent de verificare de specialitate si a unui sistem de sanctionare aferent,
care sd actioneze ca un factor disuasiv, in chestiuni legate de declararea averilor si conflictele de
interese 1n randul functionarilor publici de la nivel central, regional si local. Nu este intru totul
clar cum pot conduce incélcdrile grave din acest domeniu la sanctiuni precum revocarea din
functie, nici cum pot fi abrogate deciziile luate in astfel de situatii si cum pot fi remediate
daunele. Acelasi lucru este valabil si pentru declararea averilor de catre functionarii alesi si de cei
numiti.

Ultima evaluare efectuatda de GRECO cu privire la prima si a doua rundd de evaluare comuna
include trimiteri ale autoritatilor italiene la rolul Autoritdtii de concurentd in monitorizarea
conflictelor de interese ale membrilor guvernului (inclusiv sotii/sotiile acestora si rudele). Potrivit
autoritatilor italiene, Autoritatea de concurentd a adoptat orientari stricte in materie de interpretare,
promovand un domeniu de aplicare vast al dispozitiilor legale in acest domeniu. Jurisprudenta
disponibild pare si confirme aceasti abordare. In plus, autorititile italiene au declarat ca
Autoritatea de concurentd a recurs si la declaratiile financiare care i-au fost prezentate pentru a
identifica anumite sectoare de risc, cu incidenta crescutd a conflictelor de interese (de exemplu,
radio si televiziune)®’. Nu este clar totusi cum va fi efectuata in practica verificarea declaratiilor de
avere si a conflictelor de interese, din perspectiva Legii anticoruptie din 2012. CIVIT raspunde in
prezent de asigurarea respectdrii cerintelor de comunicare si de monitorizarea eventualelor
nereguli, insd atributiile sale sunt in principal de reglementare, de consiliere sau de indrumare.
Comisia nu are niciun rol in verificarea pe fond a conflictelor de interese si a declaratiilor de avere
ale functionarilor publici. GRECO a subliniat, de asemenea, ca ,,conflictul de interese este o
chestiune extrem de controversatd in Italia, care meritd o supraveghere atenta, pentru a mentine

credibilitatea sistemului”®®.

Achizitiile publice

In 2011, contractele publice de lucriri, bunuri si servicii au reprezentat aproximativ 15,9 % din
PIB-ul Italiei®. Valoarea procedurilor de ofertare publicate in Jurnalul Oficial, ca procent din
totalul cheltuielilor publice pentru lucriri, bunuri si servicii, a fost de 18,3 % in 2011. In raportul
din octombrie 2012 al Comisiei ad hoc insdrcinate cu analiza si pregatirea propunerilor privind
transparenta si prevenirea coruptiei in administratia publica, achizitiile publice au fost prezentate

66 Decretul legislativ nr. 39 din 8 aprilie 2013: Disposizioni in materia di inconferibilita' e 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 [Dispozitii privind interdictia de a atribui anumite functii in cadrul administratiilor publice si al
organismelor private supuse controlului public si incompatibilitatea cu acestea, in temeiul art. 1 alineatele (49) si (50) din
Legea nr. 190 din 6 noiembrie 2012].

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

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

69 http://ec.europa.eu/internal market/publicprocurement/docs/modernising_rules/public-procurement-indicators-2011_en.pdf.
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ca fiind un domeniu in care riscurile de coruptie sunt majore’’. Utilizarea procedurilor negociate
in Italia (in special fara publicarea anunturilor de participare) pare a depdsi media: in 2010, a
reprezentat 14% din valoarea contractelor, in comparatie cu 6% in UE. Acesta poate fi un factor
de crestere a riscului de coruptie si practici frauduloase.

in conformitate cu sondajul Eurobarometru in randul intreprinderilor din 2013 privind coruptia’',
70 % dintre respondentii italieni considerd cd coruptia este larg raspanditd in achizitiile publice
gestionate de autoritatile nationale (media UE: 56%) si 69% dintre ei au aceeasi parere despre
achizitiile publice gestionate de autorititile locale (media UE: 60%). In special, respondentii
italieni au declarat ca urmatoarele practici sunt larg raspandite in procedurile de achizitii publice:
caiete de sarcini concepute special pentru anumite intreprinderi (52 %); abuz de proceduri
negociate (50 %); conflicte de interese in evaluarea ofertelor (54 %); intelegeri secrete la ofertare
(45 %); criterii neclare de selectie sau evaluare (55 %), implicarea ofertantilor in elaborarea
caietelor de sarcini (52 %); abuzul de motive de urgentd pentru a evita procedurile concurentiale
(53 %) si modificari ale clauzelor contractuale dupa incheierea contractului (38 %).

Infrastructura pare a se numara printre domeniile cele mai vulnerabile la coruptie in materie de
achizitii publice in Italia. Dat fiind c@ detine resurse semnificative, acest sector este mai expus
coruptiei si riscului de infiltrare din partea grupurilor infractionale organizate. In plus, existd un
numar relativ limitat de furnizori pentru acest tip de lucrari, bunuri si servicii, fapt ce mareste
riscul de intelegeri secrete la ofertare. Potrivit unor studii experimentale, in Italia coruptia aduce
profit cel mai adesea in etapa ulterioard atribuirii contractelor, in special in ceea ce priveste
controalele de calitate sau privind finalizarea lucrarilor, achizitia de bunuri sau prestarea de
servicii’?. Curtea de Conturi a conchis in mai multe randuri ¢ procesul de achizitii publice este
corespunzator, procedurile sunt respectate, iar ofertele castigitoare par a fi, intr-adevar, cele mai
avantajoase, dar, pe de altd parte, calitatea prestatiilor este in mod intentionat compromisa in faza
de executie. Desi nu indica neapdrat practici de coruptie, astfel de nereguli, ca si indicatorii
Eurobarometru de mai sus, ilustreaza vulnerabilitatea mecanismelor de control actuale, in special
in ceea ce priveste etapa de executare a contractelor de achizitii publice. Curtea de Conturi a
semnalat si o carentd a competentelor sale de control: faptul cd nu poate efectua verificari fara
preaviz, ceea ce poate sa duca la sciderea ratei de detectare a neregulilor””. Falsul in contabilitate
nu este sanc;ionatM, ceea ce influenteaza in mod negativ prevenirea neregulilor, in special in faza
de executie.

Doar pentru marile lucrdri publice, coruptia (inclusiv pierderile indirecte) este estimata la
aproximativ 40 % din valoarea totald a achizitiilor publice””. Lucrari mari de constructii, cum ar fi
cele legate de reconstructia din Aquila, dupa cutremurul din 2009, de World Expo 2015, care va
avea loc la Milano, sau de viitoarea linie feroviara de mare viteza Torino-Lyon, au fost identificate
in sfera publica drept proiecte la scard larga care se confruntd cu un risc ridicat de eventuala
deturnare a fondurilor publice sau de infiltrare din partea criminalitatii organizate. Caile ferate de
mare vitezd, care se numara printre cele mai scumpe lucrari de infrastructurd, dau nastere multor
discutii pe tema compararii pretului unitar. Potrivit studiilor efectuate, un kilometru de cale ferata
de mare vitezd Paris-Lyon costa cca 10,2 milioane EUR, intre Madrid si Sevilia — 9,8 milioane
EUR, intre Tokyo si Osaka — 9,3 milioane EUR, in timp ce Intre Roma si Napoli costul este de
47,3 milioane EUR, intre Torino si Novara, de 74 de milioane EUR, intre Novara si Milano, de

70 http://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_6_1 1.wp?contentld=NOL783861.

71 Flash Eurobarometru 374 din 2013.

72 Ecorys, PwC, London Economics, Public Procurement in Europe: cost and effectiveness [Achizitiile publice in Europa:
costuri si eficientd], 2011.

73 Idem.

74 In prezent nu exista infractiunea de fals in contabilitate, acesta fiind scos de sub incidenta legii penale in 2002. Acesta poate fi
totusi luat in considerare, intr-o anumita masurd, in contextul altor cateva infractiuni.

75 http://www.corteconti.it/procura/giudizio_parificazione/parifica 2011/.

13



79,5 milioane EUR si intre Bologna si Florenta, de 96,4 milioane EUR. Pe ansamblu, conform
estimrilor, costul mediu in Italia a fost de 61 de milioane EUR pe km®. Desi, in sine, diferentele
de costuri nu dovedesc nimic, ele pot servi drept indicator care, coroborat cu alti indicatori, sa
evidentieze eventuale aspecte legate de gestionarea defectuoasa ori nereguli in procedurile de
achizitii publice.

Avand in vedere riscurile de coruptie si de infiltrare a criminalitatii organizate 1n cadrul
achizitiilor publice, Italia a acordat o atentie tot mai mare acestor provocari. A adoptat o noua
legislatie, cum ar fi cea privind trasabilitatea fondurilor in domeniul achizitiilor publice, a
promovat noi proiecte de urmarire a tranzactiilor financiare si de prevenire a infiltrarii de cétre
grupari de tip mafiot si a sporit competentele Comitetului pentru coordonarea supravegherii de
nivel inalt a marilor lucriri publice (grandi opere)”.

Printre masurile suplimentare prevazute de legea anticoruptie din 2012 se numara si publicarea pe
internet de catre toate administratiile a conturilor anuale si a bilanturilor contabile, a costurilor
defalcate ale lucrarilor si serviciilor publice, precum si a unor informatii detaliate cu privire la
procedurile de atribuire a contractelor in curs de desfasurare si a celor anterioare. Legea prevede,
de asemenea, constituirea unei baze de date privind contractele de achizitii publice si obligatia
prefectilor de a redacta ,liste albe” cu operatori economici care nu sunt expusi riscurilor de
infiltrare din partea criminalitatii organizate. Aceasta masura este in curs de punere in aplicare.

In ceea ce priveste problema mai ampli a transparentei cheltuielilor publice si a administratiei
publice, autoritatile italiene au pus 1n aplicare un numar considerabil de mdsuri pentru a asigura o
transparentd sporitd. O initiativa juridicd demna de a fi mentionatd in acest context este Legea
nr. 136 din 2010 privind controlul fluxurilor financiare, care prevede un singur cont special pentru
toate platile pentru executarea contractelor de achizitii publice, contribuind astfel la prevenirea in
ansamblu a coruptiei in acest domeniu’®. n plus, un decret legislativ din 2012 prevede utilizarea
administratiei electronice (e-administration), proceduri de punere in aplicare rationalizate pentru
intreprinderile care participd la licitatii publice, precum si numirea unor administratori carora
cetatenii s li se poata adresa in cazul lipsei de actiune administrativa’ .

Bune practici — platforme pentru transparentd

Bussola della trasparenza®: un instrument gestionat de unitatea pentru simplificare din cadrul
Departamentul Functiei Publice, care monitorizeaza disponibilitatea si nivelul de accesibilitate a
informatiilor de pe site-urile internet ale ministerelor.

Avwviso Pubblico (http://www.avvisopubblico.it/): o retea formata din peste 200 de administratii
de regiuni, provincii §i localitati, care colaboreaza in scopul prevenirii active a coruptiei si a
infiltrarii mafiei in structurile publice.

ITACA®': 0 asociatie care se ocupd de transparenta achizitiilor publice si a cheltuielilor publice
in general. Membrii sai provin din aproape 90 % din administratiile publice regionale.

CAPACI* (Creation of automated procedures against criminal infiltration in public contracts —
Crearea unor proceduri automate impotriva infiltrarii retelelor infractionale in contractele de

76 Ivan Ciconi, /I libro nero della TAV (Cartea neagra a cdilor ferate de mare viteza)

77 http://www1.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/ministero/ccasgo. si http://www.civit.it.

78 Legea 136 din 13 august 2010 privind  planul extraordinar  de combatere a  mafiei:
http://www.gazzettaufficiale.it/gunewsletter/dettaglio.jsp?service=1&datagu=2010-08-
23 &task=dettaglio&numgu=196&redaz=010G0162&tmstp=1283782945903

79 Decretul Semplifica Italia din 4 aprilie 2012: http://www.funzionepubblica.gov.it/media/970067/semplificaitalia_opuscolo.pdf

80 http://www.magellanopa.it/bussola/.

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

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

achizitii publice): proiect privind monitorizarea fluxurilor financiare din cadrul lantului de
aprovizionare al marilor contracte de achizitii publice, finantat din fonduri europene. Sistemul va
permite autoritatilor sa impiedice infiltrarea capitalului de origine ilicita prin crearea unei baze
de date cu transferuri bancare si cu mecanisme de alerta pentru detectarea comportamentelor
anormale. Proiectul se afla in etapa-pilot intr-o serie de regiuni din Italia.

Linee guida®: Comitetul pentru coordonarea supravegherii la nivel inalt a lucrdrilor publice de
anvergura a aprobat un document strategic antimafia, ca masura de prevenire a infiltrarii mafiei
in programul privind infrastructurile strategice. Au fost elaborate orientari, inclusiv instructiuni
in ceea ce priveste controalele antimafia aplicate contractelor si subcontractelor de lucrari,
bunuri si servicii pentru proiectele strategice de infrastructurd, cum ar fi reconstructia in Abruzzo
sau World Expo 2015.

Coruptia in sectorul privat

Italia nu a transpus inca integral Decizia-cadru 2003/568/JAI privind combaterea coruptiei in
sectorul privat84. Coruptia din sectorul privat nu este considerata infractiune in Codul penal italian,
dar este acoperita de dispozitii de drept penal in Codul civil. Legea anticoruptie din 2012 a
modificat aceste dispozitii, introducdnd o noud definitie a coruptiei din sectorul privat si noi
sanctiuni. Si totusi, acestea nu vizeaza toate deficientele legate de domeniul de aplicare al
infractiunilor de coruptie 1n sectorul privat si de regimul de sanctiuni. Noile dispozitii nu definesc
suficient de amanuntit caracteristicile posturilor de conducere dintr-o intreprindere care pot face ca
intreprinderea sa devina raspunzatoare pentru infractiunile de coruptie savarsite de persoanele care
ocupd aceste posturi. si nu se referd nici la responsabilitatea inerentd in caz de lipsd de
supraveghere. Efectul de descurajare al regimului de sanctiuni aplicabile persoanelor juridice pare
sa fie insuficient. Dispozitiile actuale privind darea sau luarea de mita in sectorul privat sunt, prin
urmare, prea restranse, iar domeniul lor de aplicare se limiteaza la categoriile de administratori din
sectorul privat responsabili pentru aceasti infractiune. In plus, coruptia nu este urmarita in instanta
din oficiu, ci numai In urma unei reclamatii, cu exceptia cazurilor in care aceasta conduce la
denaturarea concurentei in achizitia de bunuri si servicii.

In ceea ce priveste cerintele contabile pentru intreprinderi, GRECO a remarcat faptul ci sistemul
contabil din Italia nu este conform cu Conventia penald privind coruptia a Consiliului Europei.
Acest lucru este evident in special in ceea ce priveste pragurile in materie de responsabilitate,
domeniul limitat de aplicare a cerintelor contabile (se aplicd numai intreprinderilor cotate la bursa,
intreprinderilor de stat si societatilor de asigurari), stabilirea de sanctiuni si domeniul de aplicare
al infractiunilor de fals in contabilitate®.

In ceea ce priveste darea sau luarea de mita la nivel transnational, Italia are un cadru cuprinzator
pentru urmarirea 1n justitie a acestui tip de infractiune si a facut eforturi considerabile pentru a
cerceta si pune sub acuzare astfel de infractiuni®. Anchetele recente efectuate in legaturd cu
suspiciuni de practici de coruptie in strdinatate, in sectorul apararii si in cel energetic, sugereaza ca
darea sau luarea de mita la nivel transnational este incd prezenta, dar aratd si cd organele de
aplicare a legii depun eforturi sustinute pentru a detecta si cerceta astfel de cazuri. OCDE
semnaleaza deficientele ramase in regimul de sanctiuni, remarciand, in decembrie 2011 cd, desi
60 de inculpati au fost urmariti in justitie si 9 cazuri fac in prezent obiectul anchetei, au fost
aplicate sanctiuni definitive la 3 persoane juridice si 9 persoane fizice, in toate cazurile sanctiunea

83 http://wwwl.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/ministero/ccasgo/linee_guida/.

84 COM(2011) 309 final, Second Implementation Report of FD (Al doilea raport privind punerea in aplicare a Deciziei-cadru)
2003/568/JAI din 6 iunie 2011: http://ec.europa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-
trafficking/corruption/docs/report_corruption_private sector_en.pdf.

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

86 http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/anti-briberyconvention/Italyphase3reportEN.pdf.
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fiind stabilitd prin negociere cu partile (patteggiamento)®’. OCDE a subliniat, de asemenea, cd
numeroase actiuni Tmpotriva persoanelor juridice au fost respinse din cauza implinirii termenului
de prescriptie.

3. VIITOARELE ETAPE

Adoptarea legii anticoruptie in noiembrie 2012 reprezintd un important pas inainte in ceea ce
priveste lupta Tmpotriva coruptiei in Italia. Legea subliniaza politicile de prevenire care vizeaza
cresterea nivelului de responsabilitate in randul administratiei publice si al elitelor politice,
precum si echilibrarea sarcinii de combatere a coruptiei, care revine In prezent aproape in
exclusivitate organelor de aplicare a legii. Cu toate acestea, in ciuda eforturilor considerabile ale
Curtii de Conturi, ale organelor de aplicare a legii, ale parchetelor si sistemului judiciar, coruptia
ramane o problema importantd in Italia. A aparut un nou val de cazuri de coruptie politica, in care
sunt implicati o serie de Tnalti functionari alesi la nivel regional si care dau in vileag finantarea
ilegald a campaniilor electorale si a partidelor politice, precum si legdturi cu grupari mafiote.
Numarul actiunilor deschise impotriva unor inalti functionari, In care au fost efectiv aplicate
sanctiuni disuasive, ramane limitat. Nu s-a gasit o solutie 1n privinta obstacolelor pe care le ridica
sistemul restrictiv al termenelor de prescriptie In calea judecarii cazurilor de coruptie. Cadrul
aplicabil conflictelor de interese si finantarii partidelor politice raméane 1n anumite privinte
nesatisfacator. Achizitiile publice si sectorul privat continud sa fie sectoare vulnerabile la coruptie,
in pofida unei serii de masuri puse deja in aplicare. In general, trebuie depuse in continuare
eforturi pentru a se asigura punerea in aplicare si monitorizarea eficientd a cadrului juridic
anticoruptie, inclusiv a decretelor legislative, pentru garantarea unui impact durabil pe teren.

Urmatoarele puncte necesita mai multd atentie:

e Consolidarea regimului de integritate pentru functionarii alesi si numiti, la nivel national,
regional si local, inclusiv prin coduri etice cuprinzitoare, cu instrumente de
responsabilizare adecvate si cu sanctiuni disuasive in cazul nerespectarii acestor coduri.
Luarea in considerare a promovarii unor coduri etice in cadrul partidelor politice sau a
unor pacte etice intre partidele si grupdrile politice. Renuntarea la adoptarea legilor ad
personam. Consolidarea cadrului juridic si de punere in aplicare privind finantarea
partidelor, in special prin dispozitii mai stricte in materie de donatii, consolidarea
conturilor partidelor politice, coordonarea si nivelul adecvat al competentelor de
supraveghere a finantarii partidelor si aplicarea de sanctiuni disuasive.

e Abordarea deficientelor sistemului de termene de prescriptie, dupa cum s-a solicitat prin
recomandarile adresate Italiei 1n iulie 2013, in contextul semestrului european, prin luarea
in considerare a modificdrii normelor aplicabile cursului prescriptiei (inclusiv prin
neaplicarea termenelor de prescriptie la faptele judecate de instantele de apel) si prin
introducerea unor norme mai flexibile cu privire la suspendare si intrerupere. Evaluarea
riscurilor de implinire a termenului de prescriptie in cauze de coruptie aflate pe rol si
stabilirea unei ordini de prioritate a cauzelor expuse la astfel de riscuri.

e Consolidarea competentelor si capacitatii agentiei nationale anticoruptie (CIVIT), pentru
ca acesta sd poatd indeplini un puternic rol de coordonare si functii de inspectie si
supraveghere eficientd, inclusiv la nivel regional si local. Asigurarea unui cadru uniform
pentru controale interne si utilizarea auditirii independente externe la nivel regional si
local a cheltuielilor publice, inclusiv in ceea ce priveste executarea contractelor de achizitii

87 Idem.
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publice. Asigurarea unei verificari uniforme, independente si sistematice a conflictelor de
interese si a declaratiilor de avere ale functionarilor publici si a unui sistem de sanctiuni
corespunzator, care sa actioneze ca un factor disuasiv.

Consolidarea transparentei in cadrul achizitiilor publice, inainte si dupd atribuirea
contractelor, In conformitate cu recomandarile adresate Italiei 1n iulie 2013, in contextul
semestrului european. Acest lucru ar putea fi realizat prin publicarea pe internet de catre
toate structurile administrative a conturilor anuale si a bilanturilor contabile, precum si a
costurilor defalcate ale lucrarilor, bunurilor si serviciilor publice, in conformitate cu
legislatia anticoruptie. Luarea in considerare a abilitdrii Curtii de Conturi pentru a efectua
controale ad hoc, fara preaviz. Asigurarea transpunerii si punerii in aplicare integrale a
Deciziei-cadru 2003/568/JAI privind combaterea coruptiei in sectorul privat. Luarea in
considerare a elabordrii unor instrumente de prevenire si monitorizare a coruptiei pentru
intreprinderile care isi desfasoard activitatea in sectoarele in care au existat cazuri de dare
sau luare de mitd la nivel transnational, pe scara largd, ce au dezvaluit anumite
vulnerabilitdti in acest sens, precum sectorul apararii si cel energetic.
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