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I. Introducere

Contextul politic si obiectivele raportului

Coruptia aduce prejudicii grave economiei si societatii Tn ansamblul sdu. Numeroase tari din
intreaga lume au de suferit din cauza unei coruptii adanc inradacinate, care impiedica
dezvoltarea economicd, submineaza democratia si dduneaza justitiei sociale si statului de
drept. Statele membre ale UE nu sunt ferite de aceasta realitate. Coruptia variaza de la o tara
la alta, prin natura si intensitate, insa afecteaza toate statele membre. Aceasta altereaza buna
guvernanti, buna gestiune a banilor publici si pietele competitive. In cazuri extreme, aceasta
submineaza Increderea cetatenilor 1n institutiile si procesele democratice.

Prezentul raport oferd o analiza a coruptiei in statele membre ale UE si a masurilor intreprinse
in vederea prevenirii si a combaterii acestui fenomen. Raportul are drept obiectiv lansarea
unei dezbateri care sa implice Comisia, statele membre, Parlamentul European si alte parti
interesate, sprijinirea activitdtii de combatere a coruptiei si identificarea modalitatilor prin
care dimensiunea europeand poate contribui la acest demers.

Statele membre ale UE dispun 1n cea mai mare parte de instrumentele juridice si de institutiile
necesare pentru a preveni si a combate coruptia. Cu toate acestea, rezultatele obtinute nu sunt
satisfacdtoare Tn ansamblul UE. Normele anticoruptie nu sunt intotdeauna aplicate cu strictete,
problemele sistemice nu sunt abordate in mod suficient de eficace, iar institutiile competente
nu dispun intotdeauna de o capacitate indestuldtoare pentru a asigura respectarea normelor.
Pentru ca intentiile declarate sa fie urmate de rezultate concrete, trebuie depuse in continuare
multe eforturi, iar adevdrata vointd politica de a eradica acest fenomen pare sd lipseasca
deseori.

Pentru a concretiza contributia UE, Comisia a adoptat, in iunie 2011, Comunicarea privind
combaterea coruptiei in UE', in care se anunta elaborarea Raportului anticoruptie al UE,
menit s monitorizeze si sd evalueze eforturile statelor membre in acest domeniu in vederea
unui angajament politic mai puternic de a combate coruptia in mod eficace. Raportul este
publicat acum pentru prima datd; ulterior, vor fi publicate alte rapoarte o data la doi ani.

In conformitate cu instrumentele juridice interna;ionalez, prezentul raport defineste coruptia in
sens larg ca fiind orice ,,abuz de putere prin care se urmareste obtinerea de foloase in
beneficiul propriu”. Prin urmare, aceastd definitie acoperd acte de coruptie specifice si
masurile adoptate in mod specific de catre statele membre pentru a preveni sau pentru a
sanctiona actele definite ca atare de legislatie, vizind totodatd o serie de domenii si de masuri
care au un impact asupra riscului de coruptie ce poate aparea si asupra capacititii de a-1
controla.

Raportul se concentreaza asupra unor aspecte-cheie extrem de relevante pentru fiecare stat
membru. Acesta trece 1n revista atat bunele practici, cat si lacunele, identificand masuri care
vor permite statelor membre sa combata coruptia iIn mod mai eficace. Comisia recunoaste ca
unele dintre aceste aspecte sunt exclusiv de competentd nationald. Cu toate acestea, este in

1 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:RO:PDF .

2 In special, Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei, precum si instrumentele juridice in domeniul
anticoruptiei ale Consiliului Europei, inclusiv Rezolutia (97) 24 privind cele douézeci de principii directoare pentru lupta
impotriva coruptiei si Recomandarea nr. R (2000)10 privind codurile de conduita care trebuie urmate de catre
functionarii publici si Recomandarea nr. R (2003)4 privind normele comune impotriva coruptiei in ceea ce priveste
finantarea partidelor politice si a campaniilor electorale.
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interesul comun al Uniunii sd se asigure faptul ca toate statele membre dispun de politici
anticoruptie eficiente si cd UE sprijina statele membre in vederea indeplinirii acestui obiectiv.
Prin urmare, raportul urmareste promovarea unor standarde ridicate in materie de combatere a
coruptiei pe intregul teritoriu al UE. Prin evidentierea problemelor — dar si a bunelor practici —
constatate in UE, raportul acordad, de asemenea, credibilitate eforturilor depuse de UE in
vederea promovarii unor standarde in materie de combatere a coruptiei 1n alte parti ale lumii.

Coruptia este un fenomen complex ale cdrui dimensiuni economice, sociale, politice si
culturale nu pot fi eliminate cu usurintd. Un rdspuns politic eficace nu poate fi redus la o
panoplie de masuri standard; nu exista o ,,solutie universal valabila”. Prin urmare, raportul
examineazad coruptia in contextul national al fiecarui stat membru si sugereaza modul in care
aspectele cele mai relevante pentru fiecare stat membru pot fi abordate in context national.

In anexa se pot gisi explicatii suplimentare cu privire la metodologia utilizata in raport.
Contextul politic mai larg

Criza financiara a exercitat o presiune suplimentard asupra cetatenilor europeni si a
guvernelor lor. In fata provocarilor economice actuale cu care se confrunta atat Europa, cat si
alte parti ale lumii, este necesar sa se consolideze garantiile de integritate si de transparenta a
cheltuielilor publice. Cetatenii se asteaptd ca UE sa joace un rol important, ajutdnd statele
membre sd protejeze economia licitd Tmpotriva criminalitatii organizate, a fraudei financiare
si fiscale, a spalarii de bani si a coruptiei, indeosebi Intr-o perioada de crizd economica si de
austeritate bugetard. Potrivit estimarilor, numai coruptia antreneazd pentru economia UE
cheltuieli de 120 de miliarde EUR pe an, ceea ce reprezintd o suma doar cu putin mai mica
decat bugetul anual al Uniunii Europene.’

Strategia Europa 2020, care este strategia de crestere a UE pentru deceniul in curs, vizeaza
promovarea unei economii inteligente, durabile si favorabile incluziunii, sprijinind astfel UE
si statele sale membre 1n eforturile lor menite sa asigure niveluri ridicate de ocupare a fortei
de munca, de productivitate si de coeziune sociald. Din cercetdrile efectuate in acest sens
reiese cd succesul Strategiei Europa 2020 depinde, de asemenea, de factori institutionali, cum
ar fi buna guvernanti, statul de drept si tinerea sub control a coruptiei.* Combaterea coruptiei
contribuie la competitivitatea UE in economia globald. In acest context, au fost evidentiate
masuri anticoruptie pentru un numar de state membre in cadrul semestrului european — ciclul
anual de coordonare a politicilor economice care comportd o analiza detaliatd a programelor
statelor membre 1n materie de reforma economica si structurald, precum si recomandarile
specifice pentru fiecare tard. La un nivel mai general, imbunatatirea eficientei administratiei
publice poate contribui, in special daca este insotita de o mai mare transparentd, la atenuarea
riscurilor legate de coruptie. Prin urmare, Comunicarea Comisiei din ianuarie 2014 intitulata

3 Totalul costurilor economice aferente coruptiei este greu de calculat. Cifra citata se bazeaza pe estimarile efectuate de
institutii si organisme specializate, cum ar fi Camera Internationald de Comert, organizatia Transparency International,
initiativa ,,Global Compact” a ONU, Forumul Economic Mondial, ,,Clean Business is Good Business”, 2009, conform
carora coruptia reprezintd 5 % din PIB-ul la nivel mondial. A se vedea, de asemenea, Comunicarea Comisiei din
6 iunie 2011 privind combaterea coruptiei in UE: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:RO:PDF .

4 A se vedea raportul Excellence in Public Administration for competitiveness in EU Member States (2011-2012)
[,,Excelenta in administratia publica pentru competitivitate in statele membre ale UE (2011-2012)]:
http://ec.europa.eu/enterprise/policies/industrial-competitiveness/monitoring-member-states/improving-public-
administration/.



http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:RO:PDF%20.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:RO:PDF%20.
http://ec.europa.eu/enterprise/policies/industrial-competitiveness/monitoring-member-states/improving-public-administration/
http://ec.europa.eu/enterprise/policies/industrial-competitiveness/monitoring-member-states/improving-public-administration/

,Pentru o renastere industriald europeana” pune accentul pe calitatea administratiei publice ca
aspect important al strategiei de crestere a UE.”

Structura raportului

Raportul anticoruptie al UE vizeaza toate cele 28 de state membre ale UE. Acesta are
urmatoarea structura:

II.

I1I.

IV.

VL

O introducere, in care sunt descrise contextul politic si obiectivele.

Rezultatele unor sondaje Eurobarometru din 2013 cu privire la perceptiile si la
experienta cetatenilor europeni in materie de coruptie.

Un capitol orizontal, in care sunt descrise tendintele legate de coruptie in intreaga
UE. Acesta sintetizeaza principalele constatari. Concluziile si sugestiile cu privire la
actiunile care trebuie intreprinse in viitor de fiecare stat membru sunt prezentate
(numai) 1n capitolele referitoare la tara respectiva.

Un capitol tematic focalizat pe o chestiune transversald deosebit de relevantd la
nivelul UE. Achizitiile publice — domeniu de o importanta cruciald pentru piata interna
— reprezintd tema centrala a acestui prim raport; acestea sunt reglementate de legislatia
UE si sunt expuse unor riscuri de coruptie semnificative. Acest capitol se referd la
coruptie si la masurile de combatere a acestui fenomen in cadrul sistemelor nationale
de achizitii publice.

O anexa privind metodologia, in care sunt descrise modul in care a fost elaborat
raportul, precum si optiunile si limitarile metodologice care au intervenit in acest
proces.

Capitole pe tari, consacrate fiecaruia dintre cele 28 de state membre. Aceste capitole
nu contin o descriere exhaustiva a aspectelor legate de coruptie si a masurilor
anticoruptie. In schimb, acestea scot in evidentd principalele probleme identificate in
urma evaluarii individuale a fiecarei tari prin prisma propriilor specificitati si tinand
seama de contextul national.

a) Introducerea oferd o imagine a situatiei generale referitoare la coruptie. Pe langa
fapte, tendinte, provocari si evolutii relevante in materie de coruptie si de
combatere a coruptiei, sunt prezentati mai multi indicatori selectionati, inclusiv In
ceea ce priveste perceptiile.

b) Chestiuni aflate in centrul atentiei. Pentru fiecare tara in parte, sunt identificate
si analizate mai multe probleme. Desi se pune accentul pe punctele vulnerabile si
pe domeniile care trebuie Imbunatitite, analiza este orientatd catre viitor si
semnaleaza planurile si masurile care se inscriu in directia cea buna, identificand
totodatd aspectele care necesita mai multa atentie. Bunele practici care ar putea fi o
sursa de inspiratie sunt scoase in evidenta. Multiplele probleme evidentiate nu se
limiteaza la chestiunile abordate de capitolul tematic (si anume, cel referitor la
achizitii publice). Cu toate acestea, unele capitole consacrate tarilor in care au fost
identificate probleme substantiale la nivelul achizitiilor publice includ o analiza
specifica a acestei chestiuni.
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Selectarea elementelor-cheie in fiecare capitol consacrat unei tari se intemeiaza pe
urmatoarele considerente:

e gravitatea si impactul problemei in raport cu alte provocari legate de coruptie
in tara respectiva;

e amploarea potentialelor repercusiuni ale acestei probleme asupra unei game
mai largi de politici (de exemplu, lacunele majore in mecanismele de control al
achizitiilor publice creeazd un risc semnificativ de deturnare de fonduri
publice) si

e faptul ca aceastd problema poate lasa sa se intrevada etape viitoare constructive
si concrete.

Etape viitoare si actiuni care urmeazd sd fie intreprinse

Elementele care necesitd mai multd atentie, semnalate in fiecare capitol consacrat unei tari,
reflecta eforturile Comisiei de a identifica masuri care pot aduce o valoare adiugata in
solutionarea principalelor probleme nerezolvate referitoare la prevenirea si la combaterea
coruptiei. Aceste masuri sunt croite in functie de contextul si de nevoile fiecdrei tari in parte.
Acestea sunt concrete si specifice, fara a fi excesiv de detaliate, vizadnd totodata declansarea
unor schimbari tangibile pe teren. Raportul se bazeaza, daca este cazul, pe recomandarile
deja formulate in cadrul altor mecanisme de raportare in materie de coruptie,
sustindndu-le pe acestea, (in special in cadrul Grupului de state impotriva coruptiei al
Consiliului Europei — GRECO — si al OCDE), unele dintre acestea nefiind inca urmate de
catre statele membre.

In continuarea raportului, Comisia doreste si se angajeze intr-o dezbatere constructiva si
orientata catre viitor cu privire la cele mai bune modalitdti de combatere a coruptiei, in special
in ceea ce priveste elementele pe care le-a semnalat in vederea unei examinari mai
amanuntite. Comisia spera ca statele membre, Parlamentul European, parlamentele nationale,
sectorul privat si societatea civild sa participe in mod activ la o ampla dezbatere cu privire la
masurile de combatere a coruptiei si asteapta cu interes ca ea insdsi sd aiba un rol activ in
discutiile atat la nivelul UE, cat si in statele membre.

In plus, Comisia intentioneazi si puni in aplicare un program de schimb reciproc de
experienta pentru a ajuta statele membre, ONG-urile locale sau alte parti interesate sa
identifice cele mai bune practici si s remedieze lacunele de la nivelul politicilor in materie de
anticoruptie, sd sensibilizeze publicul cu privire la acest subiect sau sa ofere cursuri de
formare pe aceastd tema. Aceste eforturi ar trebui s fie legate cu problemele mentionate in
raport si sa faciliteze actiunile ulterioare. Programul de schimb reciproc de experienta va fi
lansat dupa adoptarea raportului, tindnd seama de reactiile primite si de discutiile purtate cu
partile interesate referitoare la nevoile specifice la care acesta ar putea sa raspunda.

Comisia intentioneaza sd analizeze cu rigurozitate reactiile pe care le va primi in legatura cu
acest prim raport, sd reflecteze asupra eventualelor lacune si erori si sa valorifice
invatdmintele acumulate, aplicAndu-le la cel de al doilea raport. Metodologia va face obiectul
unei revizuiri, iar posibilitatea elaborarii unor noi indicatori In materie de coruptie va fi
evaluata cu mai multa scrupulozitate.



Activitdtile viitoare vor aduce in discutie aspecte precum modalitatea in care au fost puse in
aplicare masurile sugerate in acest prim raport si vor face un bilant al programului de schimb
reciproc de experienta.

II. Rezultatele unor sondaje Eurobarometru cu privire la
perceptiile si la experienta cetatenilor europeni in materie de

coruptie

La inceputul anului 2013 au fost realizate doud sondaje Eurobarometru in vederea elaborarii
Raportului anticoruptie al UE: 1) un sondaj Eurobarometru special® si 2) un sondaj ,,Flash”
axat pe intreprinderi’. Pentru majoritatea tarilor, clasamentul obtinut cu ajutorul indicelui de
perceptie a coruptiei (IPC)® publicat de Transparency International tinde si corespundi
raspunsurilor furnizate de respondentii la sondajele Eurobarometru.

Avand in vedere datele cuprinse in sondajul Eurobarometru special in ceea ce priveste, n
primul rand, perceptia generald referitoare la prevalenta coruptiei si, in al doilea rind,
situatiile concrete in care respondentilor li s-a cerut da dea mitd (experienta personald in
materie de coruptie), este clar ca statele membre pot fi caracterizate in moduri diferite.

Raspunsurile confirma o perceptie pozitiva si o experienta limitatd a fenomenului de dare sau
luare de mita in cazul Danemarcei, al Finlandei, al Luxemburgului si al Suediei.
Respondentii din aceste tari au precizat cd li s-a cerut rareori sa dea mitd (mai putin de 1% din
cazuri), iar numdrul persoanelor care sunt de parere ca fenomenul coruptiei este larg raspandit
(20%, 29%, 42% si, respectiv, 44%) este net inferior mediei UE. In cazul Regatului Unit,
numai 5 persoane din 1 115 s-au confruntat cu o situatie in care li s-a cerut sa dea mitd (mai
putin de 1%), ceea ce constituie cel mai bun rezultat inregistrat in intreaga Europa; cu toate
acestea, potrivit datelor referitoare la perceptie, 64 % din respondentii britanici considerad ca
fenomenul coruptiei este larg raspandit in tara lor (media UE fiind de 74 %).

In tiri precum Germania, Tirile de Jos, Belgia, Estonia si Franta, chiar daci mai mult de
jumadtate dintre respondenti considera ca fenomenul coruptiei este larg raspandit, numarul real
de persoane care au fost nevoite sd dea mita este scdzut (aproximativ 2%). Aceste tari
figureaza, de asemenea, printre cele care au avut rezultate bune in clasamentul realizat cu
indicele Transparency International. Austria prezinta caracteristici similare cu celelalte
tari din acest grup, cu exceptia faptului ca un numar relativ mare de respondenti (5%) au
semnalat ca li s-a fi cerut sd dea mita.

Sondaj realizat 1n randul populatiei din toate statele membre, o daté la doi ani, pe baza intervievarii directe a unui
esantion de 1 000 sau 500 de respondenti (in functie de dimensiunea populatiei). Un total de 27 786 de persoane
(esantion reprezentativ) a participat la acest sondaj, in intervalul cuprins intre sfarsitul lunii februarie si inceputul lunii
martie a anului 2013. Printre chestiunile abordate in cadrul sondajului se numara perceptia pe care o au cetatenii
europeni asupra coruptiei, in general, experienta lor personald in acest domeniu, precum si atitudinea lor fatd de favoruri
si cadouri. Chiar daca, incepand cu 2007, sondajele Eurobarometru se organizeaza o data la doi ani, in 2013 Comisia a
decis sa adapteze intrebarile formulate la nevoile prezentului raport. Prin urmare, orice comparatie cu sondajele realizate
in anii anteriori ar trebui realizata cu precautie. Raportul complet este disponibil la urméatoarea adresa:
http://ec.europa.cu/public_opinion/archives/eb_special 399 380 en.htm#397.

Un sondaj prin telefon, asa-numitul sondaj Eurobarometru Flash, acoperind sase sectoare in UE2S, a fost lansat pentru
prima dati in 2013, in perioada 18 februarie-8 martie. intreprinderi (de toate dimensiunile) din domeniul energiei, al
sanatatii, al constructiilor, al industriei prelucratoare, al telecomunicatiilor si al finantelor au fost invitate sa se pronunte
n acest sens. Raportul complet este disponibil la urméatoarea adresa:
http://ec.europa.cu/public_opinion/archives/flash_arch 374 361 en.htm#374.

Indicele de perceptie a coruptiei (IPC) este publicat in fiecare an de cétre Transparency International:
http://cpi.transparency.org/cpi2013/.



http://cpi.transparency.org/cpi2013/

In unele tari, printre care Ungaria (13 %), Slovacia (14 %) si Polonia (15%), un numar
relativ mare de persoane au precizat cd au avut de-a face personal cu fenomenul coruptiei,
aceastd experienta fiind insa concentratd in mod clar asupra unui numar limitat de sectoare. In
aceste tari, majoritatea cazurilor de coruptie intervin intr-un singur sector, si anume in cel al
sanatatii. Existd dovezi ca problemele structurale care afecteaza sectorul sandtatii reprezinta o
incitare la mituire in ceea ce priveste personalul medical. Intr-adevar, in toate tirile sus-
mentionate, raspunsul detaliat demonstreazd cad sdnatatea este sectorul citat de cel mai mare
numar de persoane, In timp ce toate celelalte institutii sau sectoare (de exemplu, politia,
serviciile vamale, politicienii, organele de urmdrire penald etc.) au fost mentionate de mai
putin de 1% din respondenti. Intr-un sens mai general, coruptia este perceputi ca fiind larg
raspandita 1n aceste tari (82 % in Polonia, 89% 1n Ungaria si 90% in Slovacia).

In anumite tari, printre care se numara Portugalia, Slovenia, Spania si Italia, mituirea pare
sa fie un fenomen rar, insd coruptia in sens larg reprezintd un motiv serios de ingrijorare: un
numadr relativ mic de respondenti au declarat ca li s-a solicitat in mod explicit sau implicit sa
dea mitd in decursul ultimelor 12 luni. Chiar daca experientele personale in materie de
coruptie sunt rare (1-3%), perceptia asupra acestui fenomen este atat de puternic influentata
de scandalurile politice recente si de criza financiara si economica, incat aceasta se traduce
printr-o impresie negativa pe care respondentii o au in ceea ce priveste coruptia, in general
(90, 91, 95 si, respectiv, 97 %).

Térile care s-au clasat pe ultimele locuri in ceea ce priveste atat perceptia, cat si experienta
reala Tn materie de coruptie, sunt Croatia, Republica Ceha, Lituania, Bulgaria, Roménia si
Grecia. In aceste tari, intre 6% si 29% din respondenti au indicat faptul ci li s-a cerut sau
sugerat sa dea mita in ultimele 12 luni, in timp ce Intre 84 % si 99 % din respondenti sunt de
parere ca fenomenul coruptiei este larg raspandit in tara lor. Croatia si Republica Ceha par sa
lase o impresie oarecum mai pozitivd cu rezultate relativ mai bune decat restul tarilor din
acelasi grup.

Tarile care nu au fost mentionate (si anume, Letonia, Malta, Irlanda si Cipru) prezinta
rezultate care nu diferd in mod considerabil de media UE in niciunul dintre aspectele
abordate.

La nivel european, trei sferturi dintre respondenti (76 %) considera ca fenomenul
coruptiei este larg raspandit in tara lor. Grecia (99 %), Italia (97%), Lituania, Spania si
Republica Cehd (95% 1in fiecare in parte) sunt tarile in care respondentii inclina sd creada ca
fenomenul coruptiei este larg raspandit. Un sfert dintre europeni (26 %), in comparatie cu
29 %, conform sondajului Eurobarometru 2011, considera ca sunt afectati personal de
coruptie in viata lor de zi cu zi. Cetatenii din Spania si Grecia (63 % in fiecare dintre cele
doua tari), Cipru si Romania (57% in fiecare dintre cele doua tari) si Croatia (55 %) inclina sa
spund ca sunt afectati personal de coruptie; in timp ce in Danemarca (3%), Franta si
Germania (6% in fiecare dintre cele doua tari) este foarte putin probabil ca cetétenii sa afirme
acest lucru. Aproximativ un european din doisprezece (8 %) sustine ca s-a confruntat cu
un caz de coruptie ori ci a fost martor al unui astfel de caz in ultimele 12 luni.
Respondentii din Lituania (25%), Slovacia (21%) st Polonia (16 %) inclind sa spund ca s-au
confruntat cu un caz de coruptie ori cd au fost martori ai unui astfel de caz, in timp ce in
Finlanda si Danemarca (3% 1in fiecare dintre cele doud téri), Malta si Regatul Unit (4% in
fiecare dintre cele doua tari) este foarte putin probabil ca respondentii sa afirme acest lucru.

Aproximativ trei sferturi dintre europeni (73 %) declara ca mituirea si recurgerea la
relatii personale reprezinta adesea mijlocul cel mai simplu de a obtine anumite servicii
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publice in tara lor. Aceastd convingere este cel mai larg raspandita in Grecia (93 %), Cipru
(92%), Slovacia si Croatia (89% in fiecare in parte). La fel ca in 2011, aproximativ doi
europeni din trei (67 %) considera ca finantarea partidelor politice nu este indeajuns de
transparentd si de monitorizata. Respondentii din Spania (87%), Grecia (86%) si
Republica Ceha (81%) inclind cel mai mult sa impartaseasca acest punct de vedere, In timp ce
in Danemarca (47 %), Regatul Unit (54 %), Suedia (55%) si Finlanda (56 %) este foarte putin
probabil ca respondentii sa fie de aceasta parere. Aproape un sfert dintre europeni (23 %)
sunt de acord ca eforturile depuse de guvernele lor in vederea combaterii coruptiei sunt
constructive; aproximativ un sfert dintre europeni (26 %) considera ca un numar suficient de
urmdriri penale au fost incheiate cu succes in tara lor, astfel incat sa ii descurajeze pe
compatriotii lor de la practicarea coruptiei.

In cadrul sondajului Flash axat pe intreprinderi, rezultatele obtinute pentru fiecare tara
prezintd variatii impresionante: existd o diferentd de 89 de puncte procentuale intre nivelul cel
mai ridicat (Grecia: 99%) si nivelul cel mai scazut (Danemarca: 10%) in ceea ce priveste
perceptia coruptiei. (Se observa acelasi rezultat in cadrul sondajului ,,Eurobarometru special”
prezentat mai sus: 20% fatd de 99%.) Intr-adevir, toti respondentii din Grecia, cu exceptia
unei singure persoane, sunt convinsi cd fenomenul coruptiei este larg raspandit in aceasta tara.

La nivel european, peste 4 din 10 societiti considera ca atit coruptia, cit si clientelismul
si nepotismul ridica probleme in afaceri. La intrebarea clard daca coruptia ridica probleme
in afaceri, 50% din Intreprinderile din sectorul constructiilor si 33% din cele din sectorul
telecomunicatiilor/al tehnologiilor informatiei au raspuns cad aceasta reprezintd o problema
grava. Cu cat o societate este mai mica, cu atit mai mult coruptia si nepotismul par sa
ridice probleme in afaceri. Societitile din Republica Ceha (71 %), Portugalia (68 %), Grecia
si Slovacia (cate 66% in fiecare) au cel mai mult tendinta de a considera cd fenomenul
coruptiei reprezinta o problema in afaceri.

I11. Principalele concluzii ale prezentului raport

Diferitele analize consacrate fiecarei tari In parte au evidentiat o gama variatd de probleme
legate de coruptie, precum si de mecanisme de control al coruptiei, dintre care unele s-au
dovedit eficace, in timp ce altele nu au produs efectele scontate. Cu toate acestea, anumite
caracteristici comune pot fi observate fie la nivelul intregii UE, fie la nivelul unor grupuri de
state membre. Analizele pentru fiecare tara arata ca achizitiile publice reprezinta un domeniu
extrem de expus coruptiei in statele membre, din cauza unor mecanisme de control si de
gestionare a riscurilor deficitare. Sectiunea urmatoare prezintd o evaluare a riscurilor in
materie de coruptie, semnaland atat bunele practici, cat si practicile negative in domeniul
achizitiilor publice.

Prezentul rezumat trece in revista principalele probleme care sunt examinate mai aprofundat
in capitolele consacrate fiecdrei tari. Acestea se concentreazd pe patru domenii (A.
Dimensiunea politicd, B. Mecanismele de control si prevenirea, C. Represiunea, D. Domeniile
de risc), chiar daca acestea se pot suprapune uneori, datd fiind complexitatea chestiunilor
examinate. In capitolele consacrate tarilor pot fi gasite descrieri ale contextului si analize mai
amanuntite.



A. Dimensiunea politica
Se acorda prioritate politicilor anticoruptie

Politicile anticoruptie au devenit mai vizibile pe agenda politicdA Tn majoritatea statelor
membre. Criza financiard a atras atentia asupra unor chestiuni legate de integritate si asupra
responsabilitatii factorilor de decizie. Majoritatea statelor membre care se confruntd cu
dificultati economice importante au recunoscut gravitatea problemelor legate de coruptie si au
elaborat deja (sau elaboreaza in prezent) programe anticoruptie menite sa abordeze riscurile
inerente acestui fenomen, precum si pe cele referitoare la deturnarea fondurilor publice.
Pentru unele state membre, programele de ajustare economicd includ cerinte explicite
referitoare la politicile anticoruptie. Chiar daca nu se inscriu in mod formal intr-un program
de ajustare, politicile anticoruptie vin in completarea masurilor de ajustare, in special in tarile
in care coruptia reprezinti o problema grava. In contextul semestrului european de coordonare
a politicilor economice au fost formulate, de asemenea, recomandari in vederea unei lupte
eficace impotriva coruptiei.

Prezentul raport nu se bazeaza pe ipoteza ca, pentru prevenirea sau combaterea coruptiei, sunt
indispensabile strategii globale in materie de anticoruptie. Cu toate acestea, absenta
indelungata a unor strategii globale in materie de anticoruptie in anumite state membre care se
confruntd cu probleme de coruptie sistemica s-a dovedit a fi un motiv de ingrijorare, intrucat
natura problemelor care trebuie solutionate necesitd o abordare coordonatd, globala si
centralizati. In unele dintre aceste state membre a fost adoptati recent o strategie nationala
anticoruptie, in timp ce in altele nu este inca in vigoare nicio astfel de strategie. In urma unor
consultari publice si cu participarea activa a societatii civile si a unei serii de institutii publice
si autonome din domeniul asigurarii respectarii legislatiei si al monitorizarii, strategiile
anticoruptie adoptate in unele state membre, care au la bazad evaluari ale impactului
programelor strategice anterioare, sunt mentionate ca exemple ale progreselor realizate, cu
mentiunea ca nu se poate face un bilant decat in faza de punere in aplicare.

Majoritatea statelor membre care intampina dificultati importante In ceea ce priveste lupta
impotriva coruptiei au instituit cadre juridice si institutionale complexe si sofisticate, precum
si numeroase strategii sau programe specifice. Aceste demersuri, luate separat, nu produc Insa
in mod necesar rezultate concrete. In schimb, in alte state membre in care lipseste o
reglementare adecvatd sau programe strategice in acest sens, coruptia a fost redusd in mod
vizibil prin intermediul unor mecanisme, practici si traditii Tn materie de prevenire la care
participa prestatorii si beneficiarii de servicii publice sau, in unele cazuri, printr-un nivel
ridicat de transparenta.

Responsabilitatea politica

Protestele sociale provocate de crizd au vizat nu numai politicile economice si sociale, ci si
integritatea si responsabilitatea elitelor politice. Scandalurile de notorietate in care au fost
implicati responsabili politici in cazuri de coruptie, de deturnare a fondurilor publice sau de
comportament imoral au contribuit la nemultumirea cetdtenilor si la neincrederea lor in
sistemul politic.

Integritatea in politicd este o problemd importantd in numeroase state membre. Partidele
politice sau adunarile alese care dispun de coduri de conduitd, la nivel central sau local,
reprezintd mai degrabd exceptia decat regula. Atunci cand aceste coduri existd, ele nu dispun
adesea de mecanisme de monitorizare eficace sau de reguli clare in materie de sanctionare,



antrendnd rareori aplicarea unor sanctiuni disuasive. In unele cazuri, nivelul insuficient de
responsabilitate a elitelor politice lasd impresia unei cvasi-impunitati.

In anumite state membre, existi motive de ingrijorare in ceea ce priveste nu numai
neincrederea crescanda a cetatenilor, ci si riscul pentru reputatia internationala. In consecinta,
statele membre acordd in momentul de fatd o prioritate majora luptei impotriva coruptiei, ceea
ce se concretizeaza prin adoptarea unor masuri substantiale sau prin anuntarea unor reforme
radicale.

In unele state membre, politizarea recrutirii pentru pozitii intermediare sau subalterne in
administratia publica, la nivel central sau regional/local a fost evidentiata ca fiind o sursd de
probleme serioase. Aceste practici accentueaza susceptibilitatea fatd de coruptie, sporesc
riscul aparitiei unor conflicte de interese, slabesc mecanismele de control si afecteaza
credibilitatea administratiei publice in ansamblu.

Raspunderea functionarilor alesi pentru fapte de coruptie

Una dintre provocarile esentiale cu care se confruntd politicile anticoruptie este absenta, la
nivelul UE, a unei definitii armonizate a ,,functionarului public”, care sa ii includa si pe
Sfunctionarii alesi. In propunerea de directivi privind protectia asiguratd de dreptul penal
impotriva fraudei si a altor infractiuni ce aduc atingere intereselor financiare ale UEY,
prezentatd de Comisie in 2012, definitia notiunii de ,,functionar public” include persoanele
care au un mandat legislativ. In negocierile purtate in cadrul Consiliuluil0 si al
Parlamentului Europeanll cu privire la propunerea de directiva lipseste sprijinul pentru
definitia propusd, care vizeaza incriminarea actelor de coruptie comise de functionarii
alesi. Cu toate acestea, in opinia Comisiei, pentru a ajunge la o abordare comund in cadrul
UE, este necesara o armonizare clara a raspunderii penale a functionarilor alesi pentru
infractiunile de coruptie.

Finantarea partidelor politice

Unul dintre aspectele derivate dintr-un context mai larg care, dupa cum s-a putut observa de-a
lungul timpului, are un impact asupra coruptiei este finantarea partidelor politice. Cazuri
recente de coruptie pe scard larga care au presupus finantarea ilegala a partidelor politice au
afectat anumite persoane politice Tn unele state membre. Cumpdrarea voturilor si alte forme
de influentd necuvenita asupra alegatorilor au fost constatate, de asemenea, Tn mai multe state
membre.

Evaluarile GRECO referitoare la finantarea partidelor politice au avut un impact vizibil
asupra reformei cadrului juridic si, intr-o anumitd masurd, a cadrului institutional in acest
domeniu. Cu unele exceptii, majoritatea statelor membre si-au modificat recent legislatia
privind finantarea partidelor politice si si-au consolidat standardele in materie de transparenta,
inclusiv in ceea ce priveste donatiile. Doua state membre nu impun nicio restrictie cu privire
la donatiile anonime. In unul dintre aceste state membre nu este obligatorie publicarea
conturilor partidelor politice. Cu toate acestea, principalele partide politice au incheiat un
acord voluntar in vederea garantirii transparentei financiare. In plus, se prevede aducerea
unor modificari legislatiei privind finantarea partidelor, care au drept scop respectarea
recomandarilor GRECO. Celalalt stat membru in cauza nu si-a anuntat intentia de a aduce alte

’  COM(2012) 363.
10 A se vedea abordarea generala din 3 iunie 2013, documentul nr. 10232/13 al Consiliului.
""" A se vedea avizul Comisiei pentru afaceri juridice, A7-0000/2013.
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modificari legislatiei sale ca urmare a recomandarilor GRECO. Un alt stat membru si-a
revizuit recent legislatia privind finantarea partidelor politice, Insa persistd unele lacune in
ceea ce priveste plafonarea donatiilor, regimul de sponsorizare din partea intreprinderilor de
stat, mecanismele de supraveghere si prerogativele in materie de sanctionare.

Un sistem de finantare a partidelor politice bine reglementat si transparent — Finlanda

Finlanda si-a modificat Legea privind partidele politice in 2010, tindnd seama de toate
recomanddrile facute de cditre GRECO. In trecut, aceasti tard a dispus doar de o
reglementare limitata cu privire la finantarea partidelor politice. Noul cadru juridic vizeaza
transparenta finantarii candidatilor la alegeri, a partidelor politice, precum si a altor entitati
afiliate partidelor politice. Daca este aplicata astfel cum era prevazut, legea va spori in mod
substantial transparenta finantarii politice. Conform GRECO, Finlanda poate constitui o
sursa de inspiratie pentru alte tari.

In unele cazuri, partidele politice si-au ridicat standardele in materie de integritate si au
sanctionat sau chiar au revocat din functie membrii implicati in scandaluri de coruptie. Intr-un
stat membru, s-au putut observa progrese semnificative in ceea ce priveste Tmbunatatirea
transparentei si a responsabilitatii sistemului parlamentar. Cu toate acestea, chiar si in tarile in
care existd astfel de exemple de responsabilitate politicd, actiunile axate pe integritate nu
constituie o practica generalizata.

Lacune considerabile persista inca in ceea ce priveste supravegherea finantarii partidelor
politice. Raméne de vazut care va fi impactul recentelor reforme legislative. Se intampla
adesea ca, odatd remediatd o lacund legislativdi (cum ar fi transparenta si plafonarea
donatiilor), sa apara alte carente (de exemplu, un regim de imprumuturi acordate in conditii
laxe, sisteme de donatii multiple, supravegherea insuficientd a fundatiilor sau a altor entitati
aferente partidelor politice etc.). Supravegherea proactiva si sanctionarea cu efect disuasiv a
finantarii ilegale a partidelor politice nu constituie inca practici obisnuite la nivelul Intregii
UE, fiind necesare eforturi suplimentare pentru a se asigura o punere in aplicare uniforma.

B. Mecanismele de control si prevenirea
Recurgerea la politici preventive

Politicile preventive acopera o mare varietate de aspecte, cum ar fi norme etice clare, masuri
de sensibilizare, formarea unei culturi a integritatii in diverse organizatii, discursuri ferme ale
cadrelor de conducere cu privire la aspecte legate de integritate, mecanisme eficace de control
intern, transparentd, acces usor la informatii de interes public, sisteme eficace de evaluare a
rezultatelor institutiilor publice etc. Existd un decalaj considerabil intre statele membre in ceea
ce priveste prevenirea coruptiei. In unele state membre, din cauza unei puneri in aplicare
fragmentate a politicilor preventive, pana in prezent nu s-au obtinut rezultate convingatoare in
acest sens. In alte state membre, eficacitatea prevenirii a contribuit la crearea unei reputatii
solide de ,.tari curate”. Desi coruptia nu este consideratd o problema majord in aceste tari, au
fost totusi instituite programe active si dinamice In materie de integritate si de prevenire,
acestea fiind considerate o prioritate de citre o mare parte a autoritatilor centrale si locale. In
cazul altor state membre, problema coruptiei a fost multd vreme minimizata, ceea ce explica
faptul ca nu a fost adoptata nicio pozitie activd de promovare a unor actiuni globale de
prevenire.
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Promovarea activa a integritatii sectorului public — Tarile de Jos

Integritatea, transparenta si responsabilitatea sunt promovate in mod activ in administratia
publici olandeza. Infiintat de Ministerul de Interne si al Relatiilor din cadrul Regatului,
Biroul pentru promovarea integritatii sectorului public (BIOS) este un institut independent
care incurajeaza si sustine sectorul public in elaborarea §i punerea in aplicare a politicilor
de integritate.

In plus, multe orase si comunitdti din Térile de Jos pun in aplicare o politicd de integritate la
nivel local, care a permis imbundatatirea detectarii cazurilor de integritate (s-a inregistrat o
crestere de la 135 de cazuri in 2003 la 301 cazuri in 2010). Politicile de integritate la scara
locala au evoluat in decursul ultimilor 20 de ani, devenind in prezent o parte integranta a
guvernantei locale.

Mecanismele de control intern si extern (cu exceptia asigurarii respectarii legislatiei)

In cadrul organismelor publice, mecanismele de control joacd un rol important atit pentru
prevenirea, cat si pentru detectarea cazurilor de coruptie. Unele state membre plaseazd o
sarcind considerabila asupra organelor responsabile de asigurarea respectarii legislatiei si a
organelor de urmarire penald sau a agentiilor anticoruptie care sunt considerate ca fiind
singurele responsabile de lupta impotriva coruptiei in tara respectivd. Chiar daca activitatea
acestor institutii este deosebit de importantd, coruptia adanc inrddacinata nu poate fi eradicata
fara o abordare globala, care sa vizeze consolidarea masurilor de prevenire a acestui fenomen
si a mecanismelor de control 1n intreaga administratie publica, la nivel central si local.

Anumite curti de conturi au jucat un rol preponderent in impulsionarea reformelor
anticoruptie. In citeva state membre, aceastd instanti participa activ la semnalarea cazurilor
presupuse de coruptie altor autorititi competente. In unele cazuri, tot aceasta este si institutia
responsabila pentru verificarea finantdrii partidelor politice si a campaniilor electorale.
Atitudinea sa proactivd nu este insd insotitd de controale interne si externe eficace la nivel
regional si local.

In multe state membre, controalele interne efectuate in intreaga tard (in special la nivel local)
sunt insuficiente si necoordonate. Este necesar ca aceste controale sd fie consolidate si
corelate cu politici ferme in materie de prevenire pentru a obtine rezultate tangibile si durabile
impotriva coruptiei.

Declararea averilor

Declararea averilor de catre functionarii care ocupd posturi sensibile este o practicd ce
contribuie la consolidarea responsabilitatii functionarilor publici, asigurda o mai mare
transparentd si faciliteaza detectarea eventualelor cazuri de imbogatire ilicita, de conflicte de
interese, de incompatibilitate, precum si detectarea si investigarea potentialelor practici de
coruptie.

In ceea ce priveste declararea averilor de citre functionarii alesi, exista diferite abordari, de la
obligatia de a face publice'* un volum considerabil de informatii pana la obligatia limitata de

2 Declararea averilor nu presupune in mod automat publicarea informatiilor respective, in cazul unei astfel de publicari

fiind necesar sd se tina cont in mod adecvat de dreptul la protectia datelor. Unele state membre care aplica sisteme de
declarare a averilor nu publica toate declaratiile de avere. Acestea impun, totusi, functionarilor lor publici sa prezinte
declaratii de avere detaliate in atentia autoritatilor competente.
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declarare sau chiar de nedeclarare a averilor. Pentru functionarii publici profesionisti din
anumite sectoare, declararea averilor ar putea fi o solutie pentru a evita conflictele de interese.
In pofida acestor abordari diferite, se poate observa o tendintd generald citre cerinte mai
stricte Tn materie de declarare a averilor in ceea ce ii priveste pe functionarii publici. Cateva
state membre care nu dispuneau, in mod traditional, de un regim de declarare a averilor au
introdus recent sau au anuntat introducerea unor astfel de sisteme.

Verificarea acestor declaratii reprezinti un aspect important. in unele state membre,
organismele care monitorizeazd declararea averilor dispun de competente si de instrumente
limitate. In altele, existd putine indicii ale unei puneri in aplicare active sau ale asigurarii
respectirii acestor norme. In citeva tari, sistemul de verificare este complex si greoi, ceea ce
compromite eficacitatea acestuia. Existd putine exemple de verificare aprofundata in randul
statelor membre: in aceste tari, sunt efectuate controale substantiale de catre agentii
anticoruptie/de integritate independente, care dispun de competentele si de instrumentele
necesare pentru a verifica originea averilor functionarilor publici in cauza cu ajutorul unei
game largi de baze de date (administratia fiscald, registrul comertului etc.) in vederea
identificarii eventualelor declaratii incorecte.

Norme referitoare la conflictele de interese

Conflictele de interese reflectd o situatie In care functionarii publici actioneazd sau
intentioneazi si actioneze ori lasd impresia ci actioneaza in interes personal.”’ Prin urmare,
chestiunea privind conflictele de interese face parte din sfera de aplicare a unei vaste panoplii
de instrumente anticoruptie si de mecanisme de revizuire, inclusiv cele prevazute de
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei (UNCAC), GRECO si OCDE.

Regulamentele si sanctiunile aplicabile conflictelor de interese variazd pe teritoriul UE.
Anumite state membre dispun de o legislatie specifica ce acoperd o gama larga de functionari
publici alesi si desemnati, precum si de agentii specializate insarcinate cu efectuarea de
controale. Nivelul de control variaza de la un stat membru la altul: anumite state au agentii
independente care monitorizeaza conflictele de interese, insa capacitatea acestora de a acoperi
intregul teritoriu national si de a-si monitoriza deciziile este insuficientd; altele au instituit o
comisie de etica responsabild de aceste verificéri care raporteaza Parlamentului; controalele
care vizeaza membrii Parlamentului sunt efectuate, in unele cazuri, de o comisie parlamentara
sau, in alte cazuri, de cdtre o comisie insdrcinatd cu verificarea conflictelor de interese si a
declaratiilor de avere, chiar daca aceste instante dispun adesea de capacitati si de competente
limitate in materie de sanctionare. Verificdrile pe fond exista deseori doar pe hartie,
limitdndu-se, in general, la controale administrative. Capacitatea si instrumentele de
monitorizare necesare pentru a efectua verificari substantiale sunt adesea insuficiente.

Dificultatile deosebite care survin la toate nivelurile se datoreaza faptului cd sanctiunile
aplicabile functionarilor alesi sunt limitate si insuficiente. Atunci cand vizeaza conflictele de
interese, codurile de conduitd ale diferitelor adunari alese nu sunt insotite, de obicei, de
sanctiuni disuasive. Disciplina de partid si autocontrolul pot sa nu fie suficient de eficace in

13 Consiliul Europei a definit conflictul de interese ca fiind o situatie ,,in care functionarul public are un interes personal
care este de natura sd influenteze sau s pard ca influenteaza indeplinirea impartiald si obiectiva a atributiilor sale
oficiale”, interesul privat fiind Inteles ca ,,orice avantaj in favoarea sa, a familiei sale, a rudelor apropiate, a prietenilor si
a persoanelor sau a organizatiilor cu care el sau ea are sau a avut relatii de afaceri sau politice.” Aceasta definitie include,
de asemenea, orice obligatie, financiara sau civild, impusa functionarului public. A se vedea Recomandarea nr. R (2000)
10 a Comitetului de Ministri cétre statele membre privind codurile de conduitd pentru functionarii alesi:

http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/documents/Rec(2000)10_EN.pdf.
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acest sens. De asemenea, rezilierea contractelor si a procedurilor incheiate sau executate in
situatii de conflict de interese sau recuperarea daunelor estimate sunt adesea reglementate de
dreptul civil general si nu sunt puse in practica efectiv.

Conflictele de interese in procesul de luare a deciziilor, alocarea fondurilor publice si
achizitiile publice, Indeosebi la nivel local, constituie un model recurent in numeroase state
membre. Prezentul raport analizeaza dificultétile specifice in acest sens care survin, la nivel
regional si local, in statele membre 1n care astfel de probleme par sa fie mai grave. Exista o
diferentd (uneori semnificativd) intre administratiile regionale si cele locale, insa lipseste un
demers coerent in vederea instituirii unor standarde minime si a sensibilizérii opiniei publice
in acest sens. De reguld, conflictele de interese nu sunt incriminate in statele membre ale UE.
Un stat membru a incriminat conflictele de interese, desi nu dispune inca de rezultate pozitive
concludente in domeniul urmadririlor. Anumite tipuri de conflicte de interese sunt, de
asemenea, incriminate in alt stat membru (si anume, interesul ilegal fatd de o activitate
gestionata sau supravegheata de functionari publici).

Mobilitatea fortei de munca intre sectorul public si cel privat este esentiald pentru
functionarea unei societdti moderne si poate aduce avantaje considerabile atat pentru sectorul
public, cat si pentru sectorul privat. Aceasta comportd totusi riscul potential ca fostii
functionari publici sd divulge informatii de care au luat cunostintd cu ocazia exercitarii
functiilor lor anterioare si care nu trebuie comunicate si ca fostii angajati din sectorul privat sa
preia functii publice care sa ii plaseze intr-o situatie de conflict de interese fatd de fostul lor
angajator. Aceastd situatie este abordatd in mod expres numai in cateva state membre, iar
punerea in aplicare a solutiilor propuse este adesea insuficienta.

C. Represiunea

Dreptul penal

Existd, in general, dispozitii de drept penal menite sa previna si sd combata coruptia in toate
statele membre, conform normelor prevazute de Consiliul Europei, de ONU si de legislatia
UE. Un stat membru nu a ratificat Inca UNCAC. Principalul obstacol in calea ratificarii de
catre acest stat membru consta 1n lipsa raspunderii penale a functionarilor publici pentru fapte
de dare sau luare de mita.

Unele state membre au introdus reforme substantiale ale dreptului lor penal si ale procedurii
lor penale sau intentioneaza sa faca acest lucru. Un obiectiv comun consta in eficientizarea si
accelerarea procedurilor, precum si in consolidarea instrumentelor de combatere a coruptiei
(inclusiv printr-o mai bund definire a infractiunilor, prin aplicarea, in unele cazuri, a unor
sanctiuni mai severe si prin instaurarea unei proceduri accelerate). Pentru a stabili diferenta
subtila dintre un comportament legitim si unul ilegitim, anumite state membre dispun in
continuare de o sfera de aplicare restransa in materie de incriminare.

Transpunerea Deciziei-cadru 2003/568/JAI privind combaterea coruptiei in sectorul
privat diferd in termeni de calitate."* Se pot observa anumite deficiente in ceea ce priveste
transpunerea dispozitiilor referitoare la incriminarea tuturor elementelor constitutive ale
coruptiei active si pasive, precum si in ceea ce priveste raspunderea persoanelor juridice.

4 COM(2011) 309 final, cel de al doilea raport de punere in aplicare a Deciziei-cadru 2003/568/JAI din 6 iunie 2011:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0309:FIN:RO:PDF.
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Chiar si in cazul statelor membre care au transpus decizia-cadru, nu existd informatii
suficiente cu privire la asigurarea respectarii legii.

Eficacitatea agentiilor anticoruptie

Statele membre sunt singurele in masurd sa decida care sunt structurile institutionale necesare
in context national pentru combaterea coruptiei, in functie de amploarea si de natura coruptiei
din tara respectivd, de cadrul constitutional si juridic, de traditii, de legatura cu celelalte
politici nationale, de cadrul institutional global etc.

Mai multe state membre au agentii anticoruptie centrale, care cumuleaza sarcini de prevenire
si de represiune, in timp ce altele au creat agentii anticoruptie specializate Tn materie de
prevenire, dintre care unele sunt, de asemenea, abilitate sa se ocupe de verificarea averilor, a
conflictelor de interese, a situatiilor de incompatibilitate si, in unele cazuri, a finantarii
partidelor politice. Alte cateva tari dispun de servicii responsabile de asigurarea respectarii
legislatiei sau de organe de urmarire penala specializate in lupta Impotriva coruptiei.

In momentul de fat, este pe deplin recunoscut faptul ci infiintarea de agentii anticoruptie
specializate, indiferent daca acestea se concentreaza pe prevenirea sau pe represiunea acestui
fenomen ori pe ambele aspecte, nu este un panaceu. Rezultatele obtinute variaza. Cu toate
acestea, din analizele consacrate fiecarei tari in cadrul acestui raport reiese ca unele dintre
aceste agentii au fost un motor eficace al reformelor anticoruptie desfasurate in tarile lor.

Rezultatele obtinute de unele dintre agentiile anticoruptie au fost mai durabile decat cele
obtinute de alte agentii. Printre factorii care influenteaza reusita acestor rezultate (temporara
sau de duratd) se numard garantiile de independenta si absenta oricarei imixtiuni politice,
selectarea si promovarea personalului pe bazd de merite, colaborarea multidisciplinard intre
echipele operationale si cu alte institutii, accesul rapid la bazele de date si la informatii,
precum si asigurarea resurselor si a competentelor necesare. Aceste elemente nu sunt reunite
in mod sistematic 1n toate statele membre.
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Bunele practici privind agentiile anticoruptie

Comisia slovena pentru prevenirea coruptiei (CPC) si-a consolidat rolul in incercarea de a
., Sprijini statul de drept prin eforturi de combatere a coruptiei”, fapt recunoscut, de
asemenea, de cdtre Curtea constitutionald slovend. In pofida resurselor limitate de care
dispune, CPC a inregistrat rezultate pozitive, efectudnd anual peste 1 000 de evaluari si de
investigatii. Aceasta a verificat averile si interesele liderilor tuturor marilor partide politice
si, recent, a scos la lumina incalcari ale legislatiei privind declararea averilor, precum si

indicii ale unei averi aparent nejustificate detinute de persoane politice importante.

Directia Nationala Anticoruptie din Romdnia (DNA). DNA este un parchet specializat in
combaterea coruptiei la nivel mediu §i inalt. Aceasta si-a demonstrat competenta, pastrandu-
si totodata impartialitatea, in ceea ce priveste efectuarea de investigatii si urmariri penale in
cazuri presupuse de coruptie la cele mai inalte niveluri de politica, in cadrul sistemului
judiciar si in alte sectoare precum administratia fiscala, in domeniul vamal, al energiei, al
transporturilor, al constructiilor, al sandtdtii etc. In ultimii sapte ani, DNA a trimis in
Jjudecatd peste 4 700 de persoane. 90,25 % din cazurile trimise in judecata au fost confirmate
prin hotarari judecatoresti definitive. Circa 1 500 de inculpati, dintre care aproape jumadatate
ocupau functii foarte inalte, au fost condamnati prin intermediul unor hotarari judecatoresti
definitive. Aceste rezultate remarcabile au putut fi obtinute gratie structurii DNA care
include, in afara de procurorii care conduc si supravegheaza investigatiile, membri ai politiei
Jjudiciare, precum si experti in economie, finante si informatica.

Biroul leton pentru prevenirea si combaterea coruptiei (KNAB) si-a creat o reputatie solida
atdt in interiorul Letoniei, cat si peste hotare. Acesta cumuleaza sarcini legate de prevenire,
investigare §i educatie, asigurand inclusiv controlul finantarii partidelor politice. KNAB
actioneazd, de asemenea, ca un organism de investigare preliminard investit cu competente
politienesti traditionale, beneficiind de acces la bazele de date bancare si fiscale. Mai recent,
acest Birou a cunoscut o perioada de tulburari interne.

Biroul croat pentru combaterea coruptiei si a criminalitatii organizate de pe langa Parchetul
General (USKOK) si-a demonstrat competenta in materie de investigatii proactive si de
urmariri penale incheiate cu succes, inclusiv in cazuri celebre in care au fost implicati inalti
functionari alesi si numiti.

In_Spania, Parchetul central specializat in combaterea coruptiei a obtinut rezultate
substantiale in materie de investigatii si de urmariri penale, inclusiv in cazuri de coruptie la
nivel inalt in care existau suspiciuni de finantare ilegala a partidelor politice prin intermediul
unor sisteme complexe. Oficiul Antifrauda din Catalonia, o agentie regionala anticoruptie
specializatd in prevenirea si investigarea cazurilor de coruptie si de fraudd, este unicul de
acest fel in Spania. Misiunea acestuia consta in prevenirea §i investigarea deturnarilor de
fonduri publice, precum i in indrumarea altor entitati.

In unele state membre, agentiile anticoruptic care ancheteazi responsabilii politici se
confruntd, ulterior, cu presiuni directe sau indirecte. Aceste presiuni se pot manifesta sub
forma unor declaratii publice sau a altor provocdri la adresa legitimitatii cadrelor de
conducere ale agentiilor respective sau a prerogativelor si competentelor lor institutionale.
Este important sd se obtind garantiile necesare pentru ca aceste agentii anticoruptie sa 1isi
poata indeplini in continuare misiunea fard a suporta presiuni nejustificate.
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Capacitatea autoritatilor de asigurare a respectarii legislatiei, a organelor de urmarire
penala si a sistemului judiciar

Eficienta autoritatilor de asigurarea a respectarii legislatiei si a organelor de urmarire
penala in ceea ce priveste investigarea cazurilor de coruptie variaza in mod considerabil de la
un stat membru la altul. Printre factorii luati in considerare pentru a evalua eficienta acestora
se numdra amploarea si natura estimatd a cazurilor de coruptie pe care trebuie sd le
solutioneze, echilibrul cu masurile preventive, vointa politicd de a sprijini independenta
acestora, capacitatea si resursele de care dispun, potentialele obstacole din calea
investigatiilor, eficacitatea sistemului judiciar si, in special, independenta sa etc. Aceastad
evaluare este dificila, intrucat, in majoritatea statelor membre, nu existd o coerenta a datelor
statistice privind infractiunile de coruptie. Nu exista aproape deloc statistici consolidate,
precise si actualizate care sd permitd urmarirea tuturor etapelor procedurale ale cazurilor de
coruptie.

Aplicarea exclusivd a unor masuri represive nu este suficientd pentru a combate coruptia in
mod eficace. Cu toate acestea, capacitatea unui sistem judiciar de a impune sanctiuni penale
disuasive joacd un rol major de descurajare si reprezintd un semnal clar ca actele de coruptie
nu sunt tolerate.

Unele state membre pun un accent deosebit pe latura represiva, iar asigurarea respectarii
legislatiei devine aspectul cel mai vizibil al eforturilor de combatere a coruptiei. Pot fi
observate rezultate remarcabile si in statele membre in care organele de urmdrire penald in
ansamblu (pe langid serviciile specializate in cazuri de coruptie) sunt eficace. in alte state
membre, cazurile in care urmaririle penale au avut succes fie sunt rare, fie au necesitat
investigatii indelungate.

Independenta sistemului judiciar reprezinta un element-cheie al politicilor anticoruptie, atat in
ceea ce priveste capacitatea sistemului judiciar de a trata in mod eficace cazurile de coruptie,
inclusiv cele de la nivel inalt, cat si In ceea ce priveste standardele de integritate aplicabile
sistemului judiciar in sine. In cadrul sistemului judiciar, existenta unor garantii reale de
independentd si a unor standarde etice riguroase este indispensabild pentru a asigura cadrul
necesar care sd permitd unui sistem judiciar eficient sd se pronunte in mod obiectiv si
impartial in cazurile de coruptie, fara vreo influentd necuvenitd. Independenta autoritdtilor de
asigurare a respectarii legislatiei si a organelor de urmarire penald este semnalata ca fiind o
problemad in unele state membre. Fara a analiza structura institutionala globala, care reflecta
cadrul constitutional, juridic si cultural al fiecdrui stat membru si care este supusd unor
mecanisme si proceduri distincte la nivelul UE — si anume, tabloul de bord anual al UE in
materie de justitie si cadrul pentru statul de drept anuntate si prezentate pe scurt de
presedintele Barroso in discursurile sale privind starea Uniunii din 2012 si 2013 — in unele
ocazii s-au manifestat preocupdri deosebite cu privire la expunerea organelor de urmarire
penald si a instantelor la imixtiunea politica In cazuri de coruptie. Cateva exemple de
imixtiune ar fi aplicarea opaca sau discretionard a procedurilor de numire, de promovare sau
de concediere a unor procurori cu functii de conducere care lucreazd la cazuri de coruptie,
precum si revocdrile din functie sau tentativele de discreditare a institutiilor anticoruptie sau a
liderilor acestora fara vreun motiv obiectiv aparent. In alte cazuri, agentiile responsabile de
asigurarea respectarii legislatiei in domeniul combaterii coruptiei au asistat la imixtiunea unor
actori politici Tn gestionarea si functionarea acestor agentii. Prerogativele extinse de care se
bucurd anumite institutii anticoruptie nu sunt intotdeauna corelate cu o atitudine responsabila,
ceea ce lasa impresia ca acestea s-ar putea eschiva de la tratarea unor cazuri de notorietate sau
ar putea recurge la metode de investigare controversate.
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Nu exista un standard uniform care poate fi considerat drept un model pentru procedurile de
numire si de revocare din functie a sefilor serviciilor de asigurare a respectarii legislatiei sau
ai organelor de urmirire penald. In majoritatea statelor membre, aceste decizii sunt la
latitudinea guvernelor, ca o expresie a responsabilitdtii politice, si reflectd apartenenta
autoritatilor de asigurare a respectarii legislatiei si a organelor de urmarire penala la puterea
executiva. Indiferent de procedura urmata, aceasta trebuie sa fie credibild si fundamentata pe
merite pentru a se evita crearea oricarei impresii de partialitate politica si pentru a permite
politiei si procurorilor sd faca investigatii in cazuri de coruptie, indiferent de domeniul in care
le-ar detecta.

Printre deficientele semnalate de unele state membre se numara si lipsa unei bune coordonari
intre autoritatile de asigurare a respectarii legislatiei si agentiile anticoruptie.

Diferitele analize consacrate fiecdrei tari In parte subliniaza preocupdrile referitoare la
integritatea sistemului judiciar atunci cand trateaza cazuri de coruptie, precum si motivele de
ingrijorare referitoare la independenta sau integritatea acestui sistem, asa cum o demonstreaza
varietatea si natura cazurilor de coruptie in care sunt implicati judecétori sau procurori. O
instantd anticoruptie specializata, instituitd Intr-un stat membru, s-a confruntat cu provocari
considerabile (si chiar cu dizolvarea temporard), ceea ce a compromis stabilitatea si
capacitatea sa de a prezenta un bilant convingator.

In mai multe state membre, autorititile judiciare par si fie lipsite de determinarea si de
capacitatea necesare pentru a solutiona cazuri de coruptie complexe sau sensibile. In unele
state membre, anumite cazuri de coruptie riscd sd se prescrie, atunci cand procedurile
judiciare se dovedesc a fi extrem de lungi si anevoioase. Existd situatii In care modul de
aplicare a normelor procedurale antreneaza Intarzieri considerabile, vizand, in unele cazuri,
impiedicarea incheierii procedurilor judiciare.

De asemenea, s-a scos in evidentda efectul disuasiv limitat al condamnarilor penale in mai
multe state membre, in care s-a remarcat o tendintd recurentd de a sanctiona cazurile de
coruptie prin aplicarea unor pedepse cu suspendare sau a unor sanctiuni laxe. Cu toate
acestea, existd alte cazuri in care instantele au pronuntat recent pedepse cu inchisoarea
disuasive pentru autorii actelor de coruptie.

Intr-un stat membru, rolul organelor de ancheti a fost considerat esential pentru impulsionarea
reformelor legislative si institutionale in ceea ce priveste cazurile de coruptie, dar au fost
ridicate si semne de intrebare in legdtura cu durata procedurilor acestora si cu impactul real
asupra urmadririlor penale.

Ar trebui remarcat faptul ca deficientele de ordin procedural pot obstructiona, adesea,
investigarea cazurilor de coruptie in anumite state membre. Pot fi mentionate in acest sens
dispozitiile excesive sau neclare referitoare la ridicarea imunitatii sau aplicarea inadecvatd
a acestor dispozitii, termenele de prescriptie care impiedica finalizarea cazurilor complexe,
in special in combinatie cu proceduri de durati sau cu norme rigide referitoare la accesul
la informatiile bancare, care constituie obstacole in calea investigatiilor financiare si a
cooperarii transfrontaliere.
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D. Domenii de risc specifice

Mica coruptie

Mica coruptie riméane o problemi larg rispanditi numai in citeva state membre. In ciuda a
numeroase initiative de combatere a coruptiei, fenomenul micii coruptii in aceste tari nu a
putut fi combatut. Mai multe state membre In care mica coruptie a fost consideratd o
problema recurentd cu cateva decenii in urma au reusit sa realizeze progrese in acest domeniu,
dupa cum o demonstreazd sondajele privind experientele directe cu coruptia, care aratad
tendinte pozitive si uneori chiar claseaza aceste tiri peste media UE in aceastd privinti. in
pofida progreselor promitatoare in directia reducerii micii coruptii, in general, o serie de state
membre continud sa se confrunte cu situatii ce predispun la riscuri in sectorul sanatatii, in care
persista incitarea la plata unei sume neoficiale pentru un tratament diferentiat.

Riscurile de coruptie la nivel regional si local

Riscurile de coruptie se dovedesc a fi mai mari la nivel regional si local, unde sistemul de
control si echilibru, precum si controalele interne tind sa fie mai slabe decat cele de la nivel
central. Exista variatii considerabile 1n interiorul unor state membre in ceea ce priveste buna
guvernanta si eficacitatea politicilor anticoruptie.'

In multe state membre, competentele discretionare extinse conferite guvernelor regionale sau
administratiilor locale (care gestioneaza, de asemenea, resurse considerabile) nu sunt corelate
cu un nivel corespunzitor de responsabilitate si mecanisme de control. Conflictele de interese
ridica probleme serioase la nivel local. Sunt necesare mai multe eforturi pentru a difuza
bunele practici aplicate de unele regiuni sau administratii locale si pentru a crea conditii de
concurenta echitabile, atat pentru functionarii alesi, cat si pentru cei numiti la nivel local, in
special in ceea ce priveste standardele in materie de transparentd, declararea averilor,
prevenirea si sanctionarea conflictelor de interese, precum si controlul cheltuielilor publice.

Latura pozitiva este cd s-a constatat existenta unor practici de prevenire eficace la nivel local
sau regional. Intr-un stat membru a fost infiintati o retea alcituitd din peste 200 de
administratii regionale, municipale si provinciale, care conlucreazd in vederea prevenirii
coruptiei si a infiltrarii mafiote in structurile publice.

Cateva sectoare vulnerabile

In mai multe state membre, analiza a evidentiat unele sectoare care par deosebit de
vulnerabile la coruptie si care necesita solutii specifice.

Dezvoltarea urbana si constructiile reprezinta sectoare in care, de obicei, vulnerabilitatea la
coruptie este mare in intreaga UE. In raport se constati cd acestea sunt deosebit de expuse la
riscul de coruptie in unele state membre In care numeroase cazuri de coruptie au facut
obiectul unor investigatii si al unor urmadriri penale in ultimii ani. Pentru a face fata riscurilor
inerente acestui domeniu, un stat membru a creat un parchet specializat menit sa combata
criminalitatea Tn materie de mediu si de urbanism, care vizeazd o gama larga de infractiuni,
inclusiv coruptia. Planificarea ecologicd a fost evidentiata ca fiind un domeniu vulnerabil la
coruptie Intr-un stat membru in care acordarea autorizatiilor de urbanism, in special pentru

15 Constatiri ale Quality of Government Institute (Institutul privind calitatea administratiei publice), Universitatea din

Goteborg, Suedia.
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proiecte de mare anvergura, a facut obiectul unor acuzatii de coruptie si de finantare ilegala a
partidelor politice.

Sanatatea, un alt sector 1n care vulnerabilitatea coruptiei este generalizata, in special in ceea
ce priveste achizitiile publice si industria farmaceutica, a facut obiectul unei evaluari mai
amanuntite In mai multe state membre. Aceste tari elaboreaza in prezent strategii si reforme
menite sd combatd coruptia in sectorul sdanatatii. Cu toate acestea, pana In prezent, nu s-au
inregistrat prea multe rezultate palpabile in acest sens. Pldtile informale si coruptia in
domeniul achizitiilor publice si in sectorul farmaceutic continua sa fie surse de ingrijorare.

Coruptia la nivelul administratiei fiscale, care a fost evidentiatd ca fiind o problema grava
intr-un stat membru, necesita un raspuns strategic bine directionat.

In general, cele mai multe dintre statele membre mentionate anterior nu dispun de mecanisme
coerente de evaluare a riscului sau de strategii sectoriale menite sd combatd coruptia in
sectoarele vulnerabile.

Integritatea si transparenta sectorului financiar

Necesitatea de a consolida standardele in materie de integritate si de transparenta in sectorul
financiar a fost evocata deseori dupa izbucnirea crizei financiare. Prezentul raport abordeaza
aceste chestiuni in ceea ce priveste o serie de state membre.

Un raport Intocmit de Adunarea Parlamentara a Consiliului Europei stabileste o legdturd intre
,»cazurile de mare coruptie” si evaziunea fiscald prin intermediul societdtilor off-shore si al
paradisurilor fiscale.'® Raportul se refera la Initiativa de recuperare a activelor furate (StAR),
lansata de Banca Mondiala'’ si de UNODC, care a analizat 150 de cazuri de mare coruptie si
a constatat o legatura directd Intre coruptia la scard largd practicata de catre inalti functionari
publici si disimularea activelor furate prin intermediul unor societdti fictive opace, al unor
fundatii si al unor trusturi. In plus, acesta a specificat obstacolele intAmpinate pe parcursul
investigatiilor si al urmaririi activelor furate, datorate lipsei de acces la informatii cu privire la
beneficiarii efectivi si recurgerii la structuri corporative complexe supuse mai multor
jurisdictii.

Acelasi raport intocmit de Adunarea Parlamentara a precizat cd unul dintre statele membre ale
Consiliului Europei ,,intretine sau tolereaza modalitati financiare si juridice mai mult sau mai
putin discutabile ale sistemului off-shore”. Mai recent, statul membru in cauza si-a anuntat
intentia de a-si revizui cadrul juridic in ceea ce priveste accesul la informatiile bancare.

Intr-un alt stat membru, controverse recente in care este implicat sectorul financiar, inclusiv
bancile mari, si care se referd la chestiuni precum fixarea ratelor dobanzii, practicile
iresponsabile si speculative de imprumut si lipsa de diligenta au suscitat preocupari legate de
reglementare si de asigurarea respectarii normelor existente. De asemenea, rolul jucat de
banci pentru facilitarea sau acceptarea spalarii de bani a fost dezbatut pe larg. Proiectul vizand
crearea unui registru al proprietarilor de societati inregistrate, accesibil publicului, ar trebui sa
sporeasca transparenta.

Un alt stat membru s-a angajat sa 1si consolideze cadrul de reglementare si de supraveghere a
sectorului bancar, precum si garantiile impotriva spalarii de bani.

16" http://assembly.coe.int/ ASP/XRef/X2H-DW-XSL.asp?fileid=18151&lang=EN.
17 http://star.worldbank.org/star/.
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Darea sau luarea de mitd la nivel transnational

Statele membre care combat coruptia in mod eficace in interiorul propriilor granite Intdmpina,
adesea, dificultdti In ceea ce priveste comportamentul societatilor lor in straindtate, in special
in tarile in care practicile de coruptie sunt larg raspandite. OCDE monitorizeazd cu
rigurozitate acest domeniu, evidentiind, in cadrul evaludrilor sale periodice, rezultatele
satisfacatoare si pe cele mai putin satisfacdtoare in materie de asigurare a respectarii
normelor. Existd bune practici in acest sens in mai multe state membre. Acestea pot viza mai
multe aspecte: un numar semnificativ de urmariri penale incheiate cu succes, aplicarea unor
sanctiuni aspre, prioritatea acordata cazurilor de dare sau luare de mita la nivel transnational
sau adoptarea recentd a unei legi exhaustive privind lupta impotriva acestui fenomen, in
scopul consolidarii instrumentelor juridice si procedurale de prevenire si urmarire penald a
infractiunilor de coruptie, In special In ceea ce priveste darea sau luarea de mita la nivel
transnational.

Un cadru legislativ solid privind combaterea mituirii la nivel national §i transnational —
Legea britanica privind darea sau luarea de mita (UK Bribery Act)

Legea britanica din 2010 privind darea sau luarea de mita, care a intrat in vigoare la
1 iulie 2011, situeaza Regatul Unit printre tarile cu cele mai stricte norme la nivel mondial in
materie de combatere a acestei infractiuni. Pe ldnga faptul ca incrimineaza darea si luarea
de mita, precum si mituirea functionarilor strdini, aceasta lege extinde raspunderea penala si
asupra organizatiilor comerciale care nu reusesc sa previna actele de mituire comise in
numele lor. Dispozitiile privind competenta extrateritoriald permit Serious Fraud Office
(SFO, Oficiul pentru fraude grave) sa urmareasca penal orice societate, sau orice persoand
asociatd, prezenta pe teritoriul Regatului Unit, chiar daca societatea respectiva isi are sediul
in strainatate. Organizatiile comerciale sunt exonerate de raspunderea penala in cazul in
care acestea ar dispune de proceduri adecvate pentru a preveni darea sau luarea de mita.

Informatiile continute in Guidance to Commercial Organisations (GCO, Ghid pentru
organizatiile comerciale) publicate de SFO aduc in centrul atentiei noul cadru legislativ si
ofera indrumari practice intreprinderilor (inclusiv studii de caz) cu privire la obligatiile care
le revin in temeiul legii referitoare la prevenirea sau la detectarea coruptiei in acest domeniu.
Conform unei recomandari anterioare a OECD, GCO clarifica faptul ca platile de facilitare
sunt considerate a fi o forma de mituire ilegala, oferind intreprinderilor criterii pe baza
carora sa se poate face distinctia intre ospitalitate si forme deghizate de coruptie.

SFO dispune de competente ample in materie de investigare si de urmarire penalda a
infractiunilor de fraudd grave si complexe, inclusiv in privinta coruptiei. In anumite
imprejurari, SFO poate sa aiba in vedere un ordin de recuperare (civil recovery order) sau o
tranzactie, in conformitate cu orientarile anterioare ale Comisiei.

OCDE a criticat alte state membre pentru insuficienta sau inexistenta urmadririi penale a
actelor de dare sau luare de mita la nivel transnational, date fiind riscurile de coruptie cu care
se confruntd societatile lor peste hotare.

Intreprinderile de stat

In unele state membre, supravegherea intreprinderilor de stat este deficitara: legislatia in acest
domeniu este neclara, iar politizarea obstructioneaza numirile pe baza de merite si urmarirea
obiectivelor de interes public. In plus, nu exista suficiente garantii sau mecanisme anticoruptie
destinate prevenirii si sanctiondrii conflictelor de interese. Alocarea de fonduri si, Tn unele
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cazuri, achizitionarea de servicii de catre aceste intreprinderi sunt caracterizate de un grad
redus de transparenta. Recentele investigatii privind presupusele cazuri de utilizare abuziva a
fondurilor, de coruptie si de spalare de bani care vizau intreprinderi de stat indicd nivelul
ridicat al riscurilor de coruptie in acest domeniu, precum si deficientele in materie de control
si de prevenire.

Pentru cateva state membre, raportul evidentiaza necesitatea unei mai mari transparente si a
unor controale mai eficiente referitoare la procesele de privatizare accelerata, care pot spori
riscurile de coruptie.

Legaturile dintre coruptie si criminalitatea organizata

In statele membre in care criminalitatea organizatd pune probleme considerabile, coruptia
serveste adesea la facilitarea acestui tip de infractiune. Intr-un stat membru, numeroase cazuri
de presupusa finantare ilegala a partidelor la nivel central sau regional au fost, de asemenea,
legate de grupuri de criminalitate organizatd. Legaturile dintre grupurile de criminalitate
organizatd, intreprinderi si politicieni raiman un motiv de ingrijorare in acele state membre, in
special la nivel regional si local, precum si 1n ceea ce priveste achizitiile publice, constructiile,
serviciile de Intretinere, gestionarea deseurilor si alte sectoare. Cercetarile in acest sens au
demonstrat ca intr-un alt stat membru, criminalitatea organizata isi exercitd influenta la toate
nivelurile, inclusiv in sfera politica. Coruptia politicd este adesea considerata ca un instrument
pentru a obtine acces direct sau indirect la putere; acea tara a fost considerata ca avand cel mai
ridicat nivel al economiei subterane dintre toate statele membre ale UE. In ansamblu, coruptia
ramane o amenintare grava, Intrucat permite grupurilor de criminalitate organizatd sa se
infiltreze in sectorul public si in cel privat, astfel cum o demonstreaza Evaluarea amenintarii
pe care o reprezintd formele grave de criminalitate si criminalitatea organizatd in UE (Serious
Organised Crime Threat Assessment), realizata in 2013 de catre Europol.

E. Probleme de fond

Exista o serie de probleme de fond care, desi nu sunt neapdrat legate de coruptie, pot avea
un impact asupra gradului de permeabilitate a unui mediu fata de coruptie. Politici eficace
in aceste domenii pot avea ca efect reducerea situatiilor prielnice coruptiei.

Politicile de transparenta si libertatea de informare

Deschiderea si transparenta pot descuraja coruptia si pot contribui la dezvaluirea incalcarilor
legii atunci cand acestea apar. Desi majoritatea statelor membre dispun de o legislatie
adecvata in acest domeniu, iar unele sunt pe cale sa legifereze in acest sens, punerea in
aplicare a standardelor de transparentd este inegala. Un stat membru a elaborat un formular
online care ofera o imagine de ansamblu a tuturor cheltuielilor din sectorul public aferente
bunurilor si serviciilor (a se vedea, de asemenea, sectiunea consacrata achizitiilor publice).
Acesta furnizeaza, de asemenea, informatii detaliate referitoare la consiliile de administratie si
de supraveghere ale tuturor iIntreprinderilor detinute sau controlate de stat, precum si la
rapoartele anuale ale acestora.

Eficacitatea politicilor anticoruptie desfasurate In anumite state membre deriva, partial, dintr-
o traditie in materie de deschidere, de transparenta si de desecretizare a documentelor.
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Evolutie catre transparenta procesului decizional in administratia publica — Grecia

O lege adoptatd in 2010" impune tuturor institutiilor publice sd isi publice online deciziile,
inclusiv in ceea ce priveste achizitiile publice. Incepdnd cu 1 octombrie 2010, toate institutiile
publice, autoritatile de reglementare si administratiile locale sunt obligate sa isi incarce
deciziile pe internet cu ajutorul programului , Claritate” (diavgeia — diatyeia).” Deciziile
entitatilor publice nu pot fi puse in aplicare daca nu sunt incarcate pe site-urile internet ale
programului ,, Claritate”. Numai deciziile care contin date cu caracter personal sensibile
si/sau informatii privind securitatea nationald sunt scutite de aceasta obligatie. Fiecare
document poarta o semnatura digitala, acestuia atribuindu-i-se in mod automat un numar
unic. In cazul in care existd o neconcordantd intre textul publicat in Monitorul Oficial si cel
care figureaza pe site-urile internet ale programului ,, Claritate”, prevaleaza acesta din
urma. Contractele de achizitii publice incheiate sunt, de asemenea, publicate.

Protectia denuntatorilor

Mecanisme de denuntare adecvate care codifica proceduri, in cadrul administratiilor publice,
pentru a oferi un mijloc oficial de raportare a ceea ce este perceput de functionarii acestor
administratii ca fiind o neregulda sau chiar un act ilegal pot contribui la solutionarea
problemelor de detectare inerente coruptiei (si altor domenii). Cu toate acestea, denuntarea se
confrunta cu dificultdti, data fiind reticenta generala de a semnala astfel de acte in cadrul
propriei organizatii si teama de represalii. In acest sens, este esential si se creeze o culturd a
integritatii Tn cadrul fiecarei organizatii, sd se mareasca gradul de constientizare cu privire la
acest fenomen si sd se instituie mecanisme de protectie eficace care sd dea incredere
potentialilor denuntitori.”

Transparenta activitatilor de lobby

In universul complex al elaboririi politicilor publice, este de dorit ca administratiile publice sa
se angajeze intr-un dialog permanent cu partile interesate exterioare. Toate partile interesate ar
trebui sa fie in masura sa 1si exprime opinia, insd acest lucru ar trebui sa se realizeze in mod
transparent. Dat fiind ca activitdtile de lobby pot comporta riscuri de coruptie si de
reglementari partinitoare, este de dorit sa se adopte mecanisme care sa permita incadrarea
acestor activitati, fie prin legislatie, fie prin inregistrarea voluntard a persoanelor care
desfasoara activitati de lobby.

Aceste mecanisme pot contribui la claritate si transparenta 1n relatia dintre autoritatile publice
si partile interesate exterioare. Ca atare, acestea pot antrena reducerea riscului de coruptie.
Pana in prezent, acest domeniu nu s-a dezvoltat decat intr-un numar relativ restrans de state
membre, desi in unele state membre este in vigoare sau in curs de elaborare o legislatie in
acest sens ori se dezbate posibilitatea de a introduce noi mecanisme.

18 Legeanr. 3861/2010.

19 http://diavgeia.gov.gr/en.

20 Transparency International a realizat, in cadrul unui proiect cofinantat de UE, o analizd comparativa a cadrului juridic
privind protectia denuntatorilor in fiecare stat membru al UE, a se vedea
http://www.transparency.org/whatwedo/pub/whistleblowing_in_europe legal protections for whistleblowers_in_the eu..
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IV. Achizitiile publice

A. Prezentare generala a cadrului UE
Dimensiunea pietei achizitiilor publice din UE

Achizitiile publice reprezintd un element important al economiilor nationale in UE.
Aproximativ o cincime din PIB-ul UE este cheltuit in fiecare an de catre autoritatile publice si
de catre entititi de drept public pentru achizitionarea de bunuri, lucrdri si servicii.”'
Aproximativ 20% din acest total corespunde achizitiilor publice care depdsesc pragurile de
aplicare a normelor UE privind achizitiile publice. Comisia a estimat valoarea totala a
procedurilor de ofertare care depasesc aceste praguri ale UE la aproximativ 425 de miliarde
EUR in 2011.%

Relevanta politicilor anticoruptie in cazul achizitiilor publice

Avand in vedere nivelul fluxurilor financiare generate, precum si o serie de alti factori,
achizitiile publice constituie un domeniu expus practicilor de coruptie. In conformitate cu
studiul din 2008 privind achizitiile publice si coruptia, costurile adaugate la un contract ca
urmare a practicilor de coruptie se pot ridica la 20%-25%, si, in unele cazuri, chiar la 50%
din valoarea totald a contractului.”” Dupd cum s-a subliniat de citre OCDE in Principiile
pentru integritate in achizitiile publice, ,,0 guvernanta defectuoasa in domeniul achizitiilor
publice blocheaza concurenta pe piata si mareste pretul platit de catre o administratie pentru
bunuri si servicii, ceea ce se repercuteaza direct asupra cheltuielilor publice si, prin urmare,
asupra resurselor contribuabililor. Interesele financiare implicate §i interactiunea stransa
dintre sectorul public si cel privat fac din achizitiile publice un domeniu cu risc major. [...]J”**

Conform unui studiu din 2013 privind identificarea si reducerea coruptiei in domeniul
achizitiilor publice in UE, costurile directe totale ale coruptiei in domeniul achizitiilor publice
numai in cazul a cinci sectoare (si anume, drumurile si cdile ferate; apa si deseurile,
constructiile edilitare/de locuinte, formarea, cercetarea si dezvoltarea) in opt state membre®
au variat in 2010 intre 1,4 miliarde EUR si 2,2 miliarde EUR.%

Din diferitele evaludrile nationale ale prezentului raport reiese faptul cd achizitiile publice
reprezintd unul dintre sectoarele cele mai vulnerabile la coruptie, lucru ilustrat, de asemenea,
de o serie de cazuri de coruptie la nivel Tnalt in care sunt implicate una sau mai multe tari.
Intrucat nivelul riscului de coruptie in procesul de achizitii publice este destul de ridicat,
masurile de combatere a coruptiei si a fraudei din acest sector constituie o prioritate atat
pentru statele membre ale UE, cét si pentru institutiile UE.*’

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

2011 en.pdf.

http://ec.europa.cu/internal _market/publicprocurement/docs/modernising_rules/public-procurement-indicators-

2011 en.pdf.

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

2* Principiile OCDE pentru integritate in achizitiile publice, http://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf.

% Franta, Italia, Ungaria, Lituania, Tarile de Jos, Polonia, Romania si Spania.

% Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU — Development of a methodology to estimate the
direct costs of corruption and other elements for an EU-evaluation mechanism in the area of anti-corruption
(,,Identificarea si reducerea coruptiei in domeniul achizitiilor publice in UE — Dezvoltarea unei metodologii de estimare
a costurilor directe ale coruptiei si alte elemente pentru un mecanism al UE de evaluare in materie de anticoruptie”),

30 iunie 2013, PriceWaterhouseCoopers si ECORYS.

In sectiunea referitoare la practicile pozitive si negative sunt prezentate mai multe exemple specifice.
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Deficientele in ceea ce priveste prevenirea si reprimarea coruptiei in procedurile de achizitii
publice afecteaza gestionarea fondurilor nationale si ale UE.

Cadrul juridic actual al UE

Principalul obiectiv al legislatiei UE in domeniul achizitiilor publice (si anume, Directiva
privind achizitiile publice, Directiva privind utilitatile, Directiva privind achizitiile publice in
sectoarele apdrarii si securititii si Directiva privind masurile corective)®® este de a asigura
respectarea principiilor Tratatului privind functionarea Uniunii Europene si, in special,
principiile liberei circulatii a marfurilor, libertatii de stabilire si libertatii de a furniza servicii,
precum si a altor principii care derivd din acestea. Legislatia in domeniul achizitiilor publice
are drept scop sa asigure faptul cd pietele de achizitii raman deschise la nivelul Intregii
Uniuni, contribuind la utilizarea cat mai eficientd a fondurilor publice si promovand astfel o
platforma corectd, uniforma si transparenta pentru cheltuielile publice. Acest lucru poate, de
asemenea, influenta pozitiv politicile globale anticoruptie ale UE, in cadrul carora
transparenta si concurenta loiala joaca un rol important in prevenirea practicilor de coruptie.

Legislatia in domeniul achizitiilor publice cuprinde, de asemenea, dispozitii care sunt
relevante Tn mod mai direct pentru politicile anticoruptie, cum ar fi excluderea din procesul de
ofertare a unei entitati impotriva careia a fost pronuntatd o hotarare judecétoreasca definitiva
pentru acuzatii de coruptie, dispozitii detaliate privind publicitatea si transparenta diferitelor
etape ale ciclului de achizitii publice, standarde minime pentru masuri corective, dispozitii
specifice privind ofertele anormal de mici, precum si dispozitii care stabilesc anumite cerinte
pentru modificarea contractelor. Atribuirea concesiunilor de lucrari face in prezent obiectul
unui numdr limitat de prevederi din legislatia secundard” in timp ce concesiunile de servicii
sunt in prezent reglementate doar de principiile generale din Tratatul privind functionarea
Uniunii Europene.

Unele state membre au dispozitii juridice specifice care vizeazad coruptia in domeniul
achizitiilor publice sau aplica masuri specifice care urmaresc reducerea riscului de coruptie,
conform explicatiilor de mai jos. Cu toate acestea, majoritatea statelor membre abordeaza
problema coruptiei iIn domeniul achizitiilor publice prin intermediul legislatiei lor generale
privind coruptia.

28 Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de
atribuire a contractelor de achizitii publice de lucriri, de bunuri si de servicii, JO L 134, 30.4.2004, p. 114;

Directiva 2004/17/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 de coordonare a procedurilor de
atribuire a contractelor de achizitii in sectoarele apei, energiei, transporturilor si serviciilor postale JO L 134, 30.4.2004,
p. 1; Directiva 2009/81/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 13 iulie 2009 privind coordonarea procedurilor
privind atribuirea anumitor contracte de lucrari, de furnizare de bunuri si de prestare de servicii de catre autoritatile sau
entitatile contractante in domeniile apararii si securitatii si de modificare a Directivelor 2004/17/CE si 2004/18/CE,

JO L 216, 20.8.2009, p. 76.

Directiva 89/665/CEE din 21 decembrie 1989 privind coordonarea actelor cu putere de lege si a actelor administrative privind
aplicarea procedurilor care vizeaza caile de atac fata de atribuirea contractelor de achizitii publice de produse si a
contractelor publice de lucrari, JO L 395, 30.12.1989, p. 33, astfel cum a fost modificatd de Directiva 2007/66/CE si de
Directiva 92/13/CEE a Consiliului din 25 februarie 1992 privind coordonarea actelor cu putere de lege si actelor
administrative referitoare la aplicarea normelor comunitare cu privire la procedurile de achizitii publice ale entitétilor
care desfasoara activitati In sectoarele apei, energiei, transporturilor si telecomunicatiilor, JO L 76, 23.3.1992, p. 14-20.

29 Atribuirea concesiunilor de lucrdri intrd in prezent sub incidenta normelor de baza prevazute in Directiva 2004/18/CE a
Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor
de achizitii publice de lucrari, de bunuri si de servicii, in timp ce atribuirea concesiunilor de servicii care prezinta interes
transfrontalier intra sub incidenta principiilor tratatului, in special a principiilor liberei circulatii a marfurilor, libertatii de
stabilire si libertatii de a presta servicii, precum si a principiilor care decurg din acestea, precum egalitatea de tratament,
nediscriminarea, recunoasterea reciproca, proportionalitatea si transparenta.
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Baza de date privind licitatiile zilnice (TED -Tenders Electronic Daily), versiunea online a
suplimentului la Jurnalul Oficial al Uniunii Europene, este actualizata periodic cu licitatii din
intreaga Europa. Anunturile de participare si anunturile de atribuire a contractelor care
depasesc pragurile prevazute in directivele privind achizitiile publice sunt publicate in
JO/TED. In raportul din 2012 al Comisiei privind punerea in aplicare a dispozitiilor din
domeniul achizitiilor publice este formulatd observatia ca numarul de anunturi de participare
si de anunturi de atribuire a contractelor care sunt publicate a continuat sd creasca in mod
constant in ultimii ani.”® Acest lucru demonstreaza ci directivele si TED au contribuit la
cresterea gradului de publicitate a licitatiilor si a atribuirilor de contracte de achizitii publice.

Monitorizarea aplicarii corecte a normelor UE in materie de achizitii publice

In calitatea sa de gardian al tratatelor, Comisia actioneaza in cazurile de incilcare potentiali a
normelor europene in materie de achizitiile publice fie in urma unor plangeri, fie din proprie
initiativd. In aceasti privintd, Comisia se striduieste si asigure respectarea normelor in
materie de achizitii publice oricare ar fi motivele incalcarii acestora, indiferent dacd o
incdlcare a fost savarsitd cu buna stiintd sau daca este rezultatul unei cunoasteri insuficiente
sau al unor erori.

In general, Comisia nu investigheazi daca o incilcare a normelor UE in materie de achizitii
publice ar putea fi din cauza coruptiei. Aceasta este de competenta statelor membre. Cu toate
acestea, procedurile de constatare a neindeplinirii obligatiilor’’ se referd adesea la nereguli
care indicd anumite puncte vulnerabile in aplicarea normelor in materie de achizitii publice,
aceste norme fiind sunt, de asemenea, extrem de relevante atunci cand se evalueaza
eficacitatea mecanismelor de control si de prevenire a coruptiei.

In raportul din 2012 al Comisiei privind punerea in aplicare a dispozitiilor din domeniul
achizitiilor publice au fost indicate 97 de cazuri pendinte de incalcare, deschise ca urmare a
aplicarii incorecte a normelor in materie de achizitii publice; mai mult de jumatate dintre
acestea se refereau la doar trei state membre. Majoritatea acestor cazuri erau legate de
suspiciuni de utilizare nejustificatd a procedurii negociate fard publicare prealabila, de
discriminare, de atribuiri directe, de lipsa de transparentd, de modificare nejustificatd a
contractului, de aplicare incorectd a normelor interne sau de incalcare a principiilor generale
ale tratatului’’

In functie de tipul cazurilor in care Comisia deschide proceduri de constatare a neindeplinirii
obligatiilor pentru o presupusd incdlcare a normelor UE privind coordonarea procedurilor de
atribuire a contractelor publice de lucrari, de bunuri si de servicii, procedura negociatd fara

30 SWD(2012) 342 final http://ec.europa.eu/internal market/publicprocurement/docs/implementation/20121011-staft-
working-document_en.pdf.

31 Procedurile de constatare a neindeplinirii obligatiilor sunt procedurile lansate de Comisia Europeana impotriva unui stat
membru 1n cazul unei presupuse nerespectari a dreptului UE. Fiecare stat membru raspunde de punerea in aplicare a
dreptului UE (adoptarea in termenele stabilite a masurilor de punere in aplicare, conformitatea si aplicarea corectd) in
cadrul propriului sistemul juridic. Comisia are obligatia de a se asigura ca dreptul UE este aplicat in mod corect. Drept
urmare, in cazul in care un stat membru, ca urmare a unei actiuni sau a unei omisiuni, nu respecta dreptul UE, Comisia
Europeana dispune de competente proprii pentru a incerca sa faca sa inceteze o astfel de incalcare a dreptului UE
(,,neindeplinire a obligatiilor”) si, daca este necesar, poate aduce cazul inaintea Curtii de Justitie a Uniunii Europene.
Comisia poate lansa trei tipuri de proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor: si anume, atunci cand masurile de
punere in aplicare nu sunt notificate in termenele prevazute, atunci cand transpunerea nu este in conformitate cu normele
UE si atunci cand aplicarea este incorecta (actiuni sau omisiuni imputabile statelor membre)

32 Printre alte Incélcari s-au numarat confundarea criteriilor de selectie cu cele de atribuire, aplicarea incorectd a normelor
de cooperare public-public (altele decat cele interne), calcularea valorii contractului, criteriile de selectie (in afara de
criteriile discriminatorii), excluderea nejustificata din procedura, acordurile-cadru si utilizarea nejustificatd a exceptarii
pentru domeniile apararii si securitatii.
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publicare este tipul de procedura cel mai afectat de nereguli. Majoritatea cazurilor de aplicare
gresitd privesc sectorul infrastructurilor, urmat de sectorul apelor uzate/deseurilor, sectorul
achizitiilor de servicii IT, sectorul feroviar, sectorul sanatatii si sectorul energiei.

Reforme legislative in curs la nivelul UE

O evaluare economicd cuprinzdtoare a aratat ca directivele referitoare la achizitiile publice si-
au atins obiectivele intr-o masurd considerabild.”® Acestea au condus la cresterea transparentei
si a nivelului de concurentd, precum si la realizarea unor economii cuantificabile datorita
preturilor mai mici. Cu toate acestea, se considera ca sunt necesare imbunatatiri suplimentare
pentru simplificarea procedurilor, precum si pentru consolidarea garantiilor antifrauda si
anticoruptie. Prin urmare, Comisia a propus, in decembrie 2011, o revizuire a directivelor
referitoare la achizitiile publice. Noua legislatie propusa acopera achizitiile in sectorul apei, al
energiei, al transporturilor si al serviciilor postale’*, contractele publice de lucriri, de bunuri si
de servicii®, precum si concesiunile, reglementate la nivelul UE. Comisia a propus prevederi
privind conflictele de interese (acestea fiind pentru prima datd definite in legislatia UE),
datele centralizate privind coruptia, frauda si conflictele de interes, norme mai stricte
privitoare la modificarea contractelor, criterii mai extinse de excludere si monitorizarea
contractelor incheiate. In prezent, propunerea Comisiei este dezbatutd in cadrul Parlamentului
European si al Consiliului. De asemenea, propunerea a inclus instituirea unui sistem de
supraveghere a punerii in aplicare a normelor In materie de achizitii publice, a unor
mecanisme de marcare a comportamentelor suspecte si a unor sisteme de alertd pentru
detectarea fraudei si a coruptiei. Cu toate acestea, statele membre au formulat obiectii
fundamentale cu privire la astfel de masuri care au fost considerate prea impovaratoare pentru
administratiile lor.

Propunerea privind atribuirea contractelor de concesiune®® are ca obiectiv reducerea
incertitudinii din jurul atribuirii unor astfel de contracte si urmareste sd promoveze investitiile
publice si private in infrastructurd si servicii strategice care ofera cel mai bun raport calitate-
pret. Propunerea de directiva privind concesiunile contine, de asemenea, dispozitii care obliga
statele membre sa adopte norme in vederea combaterii favoritismului sau a coruptiei si in
vederea prevenirii conflictelor de interese, menite sd asigure transparenta procedurii de
atribuire si egalitatea de tratament pentru toti ofertantii.

Noul pachet privind achizitiile publice ar trebui sé fie adoptat la Inceputul anului 2014.
Rezultatele sondajelor Eurobarometru efectuate pe tema coruptiei

Conform sondajului Eurobarometru Flash din 2013 efectuat pe tema coruptiei care afecteaza
intreprinderile’’, peste trei din zece (32 %) intreprinderi din statele membre care au participat
la proceduri de achizitii publice declara ca motivul pentru care nu au obtinut un contract a fost
coruptia. Aceasta opinie este sustinutd in cea mai mare masura de intreprinderile din sectorul
constructiilor (35%) si al constructiei de masini (33%). Mai mult de jumatate din
reprezentantii unor intreprinderi din Bulgaria (58%), Slovacia (57%), Cipru (55%) si
Republica Cehd (51 %) afirma acest lucru.

33 Raport de evaluare [SEC(2011) 853 final].

34 COM(2011) 895 final: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0895:FIN:RO:PDF.
35 COM(2011) 896 final: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0896:FIN:RO:PDF.
36 COM(2011) 897 final: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0897:FIN:RO:PDF.
37 Eurobarometru Flash 374 din 2013.
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Q3. In the last three years, do you think that corruption has prevented you or your company from winning a public tender or a
public procurement contract?
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Conform aceluiasi sondaj, birocratia excesiva (21%) si criteriile care par sa fie concepute
special pentru anumiti participanti (16%) sunt principalele motive pentru care intreprinderile
nu au participat la o licitatie/procedura de achizitii publice in ultimii trei ani. Peste patru din
zece Intreprinderi declard ca in procedurile de achizitii publice sunt rdspandite o serie de
practici ilegale, in special caietele de sarcini concepute special pentru anumite intreprinderi
(57%), conflictele de interese in evaluarea ofertelor (54%), intelegerile secrete la ofertare
(52%), criteriile neclare de selectie sau de evaluare (51%), implicarea ofertantilor in
elaborarea caietelor de sarcini (48 %), abuzul de proceduri negociate (47 %), abuzul de motive
de urgenta pentru a justifica utilizarea unor proceduri anticoncurentiale sau accelerate (46 %),
modificarea clauzelor contractuale dupa incheierea contractului (44%). in general, cel mai
probabil intreprinderile din sectorul constructiei de masini si al constructiilor sunt cele care
declara ca toate aceste practici sunt larg raspandite.

Peste jumatate din Intreprinderi declard cd in cazul procedurilor de achizitii publice gestionate
de autoritatile nationale (56 %) sau regionale/locale (60%) coruptia este larg raspandita.

Conform sondajului Eurobarometru Special din 2013 efectuat pe tema coruptiei, 45% din
europenii intervievati cred ca mita si abuzul de putere pentru obtinerea de castiguri personale
sunt raspandite printre functionarii responsabili cu atribuirea contractelor 1n cadrul licitatiilor
publice. Printre tarile in care este cel mai probabil ca respondentii sd creadd cad existd o
coruptie larg raspanditd in randul functionarilor responsabili cu atribuirea contractelor in
cadrul licitatiilor publice se numara Republica Cehd (69 %), Tarile de Jos (64 %), Grecia
(55%), Slovenia (60 %), Croatia (58 %) si Italia (55%). Printre tarile in care exista cele mai
consistente perceptii pozitive asupra functionarilor in acest domeniu se numard Danemarca
(22 %), alaturi de Finlanda (31 %), Irlanda (32 %), Luxemburg (32 %) si Regatul Unit (33 %).

28



B. Practici pozitive si negative de combatere a riscurilor de coruptie in domeniul
achizitiilor publice

Observatii generale

Prezentul capitol examineaza riscurile de coruptie asociate achizitiilor publice pe baza
constatarilor evaluarilor specifice fiecarei tari din Raportul anticoruptie al UE, precum si pe
baza altor studii si date ale Comisiei. In scopul prezentei analize sunt luate in considerare
toate etapele ciclului de achizitii publice, si anume operatiunile prealabile procedurii de
ofertare (care includ evaluarea nevoilor si caietul de sarcini), procedura de ofertare (care
include procesul de contractare: selectia, evaluarea si atribuirea contractelor) si etapa
ulterioara atribuirii. Etapa executarii contractului este, de asemenea, luatd in considerare.
Acest lucru este in conformitate cu analiza OCDE din anul 2009 care a subliniat necesitatea
ludrii unor masuri suplimentare de prevenire a riscurilor de coruptie care apar pe parcursul
intregului ciclu al achizitiilor publice, Incepand cu etapa de evaluare a nevoilor, pana la
gestionarea contractelor si efectuarea platilor, inclusiv utilizarea procedurii de achizitii
publice pentru securitatea nationali si pentru situatii de urgenta.”®

Desi aceastd sectiune se refera, in general, la practicile pozitive si negative existente in UE,
aspectele legate de achizitiile publice au fost, de asemenea, analizate mai in profunzime in
unele din capitolele dedicate fiecarei tari. Alegerea statelor membre pentru care s-a efectuat o
astfel de analiza specifica aprofundata a riscurilor de coruptie in domeniul achizitiilor publice
s-a bazat pe o evaluare a amplorii problemei si/sau a gravitatii dificultatilor pe care aceasta le-
a creat 1n tarile respective. Aceasta nu inseamnd cd celelalte state membre nu ar trebui sa
acorde o atentie sporita aspectelor ce tin de achizitiile publice, ci ca s-a decis de cdtre Comisie
sa se acorde mai multa importantd altor aspecte legate de coruptie care pareau sd iasd mai
mult in relief decat achizitiile publice.

Cazurile suspectate de coruptie si de conflicte de interese In gestionarea fondurilor UE pot
duce, In conformitate cu reglementdrile UE aplicabile in vigoare, la intreruperea si/sau
suspendarea platilor pand la luarea masurilor corective corespunzatoare de catre statul
membru, printre care consolidarea sistemelor de gestiune si control.

Nici analizele generale si nici cele specifice fiecdrei tari nu urmaresc stabilirea unor criterii de
referintd universale in acest domeniu, ci mai degrabd sd prezinte vulnerabilitatile si solutiile
corespunzatoare (atdt In ceea ce priveste prevenirea, cat si reprimarea) care fie au reusit, fie au
esuat 1n practica.

Constatari specifice
Zonele de risc si modele de coruptie

Pornind de la cazurile de coruptie in domeniul achizitiilor publice care au facut obiectul
urmaririlor penale in statele membre, problemele cele mai frecvente privesc elaborarea de
caiete de sarcini special concepute pentru favorizarea anumitor ofertanti, impartirea
contractelor publice in parti mai mici pentru a se evita procedurile concurentiale, conflictele
de interese care afecteazd diversele etape ale procedurilor si care nu 1i privesc doar pe
functionarii responsabili cu achizitii publice, ci si nivelurile mai inalte ale autoritdtilor
contractante, criteriile de selectie disproportionale si nejustificate, excluderile nejustificate ale

38 http://www.oecd.org/gov/ethics/oecdprinciplesforintegrityinpublicprocurement.htm.
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unor ofertanti, utilizarea nejustificatd a procedurilor de urgenta, analiza inadecvata a situatiilor
in care ofertele de preturi au fost prea scazute, o pondere excesiva a criteriului pretului celui
mai mic considerat criteriul cel mai important, in detrimentul criteriilor privind calitatea
rezultatelor si capacitatea de executie, exceptiile nejustificate de la cerinta publicarii
licitatiilor. In afari de procedura de achizitii publice, auditurile au identificat in numeroase
cazuri riscuri legate de etapa ulterioard atribuirii, atunci cdnd pot aparea, de asemenea,
comisioane ilegale si cand, de exemplu, calitatea rezultatelor este compromisd in mod
intentionat. In etapa ulterioard atribuirii au fost identificate in cazurile de coruptie si alte
tipare: justificarea insuficientd a modificarilor contractelor publice, modificarile ulterioare ale
contractelor care schimba caietul de sarcini $i majoreaza bugetul.

Intr-un studiu din 2013 privind identificarea si reducerea coruptiei in domeniul achizitiilor
publice in UE* au fost identificate patru tipuri principale de practici ilegale privind 96 de
cazuri in care acuzatiile de coruptie au fost deja confirmate prin hotdrari judecatoresti
definitive sau in care exista indicii serioase de practici de coruptie. Aceste practici privesc:
(1) fraudarea licitatiei (sub forma abtinerii de la depunerea unei oferte, a ofertelor aparente, a
rotatiei ofertelor si a subcontractdrii) atunci cand contractul este ,,promis” unui contractant cu
sau fara avizul unor functionari publici; (2) comisioanele ilegale, atunci cand functionarul
public cere sau acceptd o mitd de care va tine seama 1n procesul de licitatie, inclusiv 1n
procesele administrative; (3) conflictul de interese; (4) alte nereguli, cum ar fi gestionarea
deficitara/ignorarea deliberata, atunci cand functionarii publici nu efectueaza verificari
corespunzatoare sau nu urmeaza procedura adecvatd si/sau tolereaza sau ignora o gestionare
deficitara deliberatd evidenta din partea contractantilor.

Desi utilizarea procedurii negociate si a atribuirii directe este justificatd in anumite situatii,
existd cazuri in care aceste proceduri pot fi utilizate cu scopul de a se evita proceduri
concurentiale obligatorii. In unele state membre, utilizarea procedurilor anticoncurentiale este
cu mult peste media UE. Utilizarea procedurilor negociate in mod nejustificat sporeste, de
asemenea, riscul unor practici de coruptie. In vederea combaterii riscului de utilizare abuziva
a procedurilor negociate sau de atribuire directd, unele state membre prevad obligatia legala a
notificarii ex ante a organismelor de supraveghere sau de control al achizitiilor publice cu
privire la procedura negociatd fard publicarea anuntului.

Sectoarele constructiilor, energiei, transporturilor, apardrii si asistentei medicale par a fi cele
mai vulnerabile la coruptia in domeniul achizitiilor publice.

In mai multe state membre, in care au aparut acuzatii de finantare ilegald a partidelor, au
existat situatii in care o astfel de finantare ar fi fost acordata in schimbul unor decizii
favorabile privind atribuirea unor contracte publice. In alte cazuri, acuzatiile s-au referit la
unele legaturi prea stranse intre intreprinderi si politicieni la nivel central sau local, care au
incurajat presupusele practici de coruptie legate de atribuirea unor contracte de achizitii
publice.

39 Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU — Development of a methodology to estimate the
direct costs of corruption and other elements for an EU-evaluation mechanism in the area of anti-corruption
(,,Identificarea si combaterea coruptiei in domeniul achizitiilor publice in UE — Dezvoltarea unei metodologii de
estimare a costurilor directe ale coruptiei si alte elemente pentru un mecanism al UE de evaluare in materie de
anticoruptie”), 30 iunie 2013, PriceWaterhouseCoopers si ECORY'S.
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Riscuri in ceea ce priveste achizitiile publice la nivel regional si local

Achizitiile publice la nivel regional si local ridica probleme speciale atunci cand autoritatile
locale dispun de puteri discretionare extinse carora nu le corespunde un sistem suficient de
control si echilibru, cand procente semnificative din fondurile publice sunt alocate la acest
nivel si cand, in acelasi timp, mecanismele interne si externe de control sunt deficitare. in
cazul tarilor aflate in faza de convergentd unde o mare parte din investitiile publice sunt
cofinantate din fonduri structurale, aceste riscuri sunt reduse de cerintele de gestionare si de
control specifice fondurilor. Cu toate acestea, punerea in aplicare efectivd a acestora
reprezinti o adevarati provocare. In cteva state membre, mecanismele de control au scos la
iveald cazuri In care functionarii publici au folosit active publice locale pentru a incheia
tranzactii cu intreprinderi cu care au legituri. In unele municipalititi si regiuni a avut loc o
consolidare puternica a retelelor de ,,clienti” in jurul unor mici grupuri de interese. in cele mai
multe cazuri a fost vorba de acuzatii sau suspiciuni de finantare ilegald a unor partide politice,
de Tmbogatire personald prin mijloace ilicite, de deturnare de fonduri nationale sau de fonduri
ale UE, de favoritism si de conflicte de interese. In cateva state membre au existat cazuri in
care unii conducdtori ai unor structuri de criminalitate organizatd la nivel municipal si-au
infiintat propriile partide politice ori s-au infiltrat in consiliile municipale pentru a influenta
autoritatile locale de asigurare a respectarii legii sau sistemul judiciar local si pentru a frauda
licitatiile publice. Pentru a elimina acest risc, unele municipalitati au pus in aplicare masuri
anticoruptie precum crearea unor sisteme de gestiune si control financiar intern.

Constructiile legate de dezvoltarea urband, precum si gestionarea deseurilor se numara printre
sectoarele cele mai expuse coruptiei la nivel local. Cazurile de coruptie la nivel 1nalt in care
sunt implicati functionari din administratia regionala si locala din unele state membre au
ardtat ¢ uneori au fost luate decizii de reclasificare pe zone™ in legitura cu viitoare contracte
de constructii de imobile la presiunea unor dezvoltatori locali.

In unele state membre administratiile locale au elaborat sau sunt rugate si isi elaboreze
propriile planuri de integritate sau planuri de actiuni anticoruptie. Desi unele dintre ele exista
doar pe hartie sau sunt puse in aplicare in mod inegal, iar impactul real este dificil de masurat,
altele au promovat modele constructive care functioneazi in practica. In unele state membre,
autoritatile contractante sunt obligate sd isi elaboreze planuri de integritate proprii si sa
efectueze evaluari ale riscurilor de coruptie.

In cateva cazuri, unele initiative ale societatii civile au avut un efect benefic in ceea ce
priveste responsabilitatea administratiilor locale referitor la transparenta cheltuielilor publice.

40 Decizii de schimbare a clasificarii pe zone a unei proprietati/unui teren sau a unei vecinatati. Fiecare clasificare implica
diferite restrictii si obligatii.
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Initiativa ,, Administratie locala deschisa” — Slovacia

In cadrul monitorizarii externe a cheltuielilor publice, initiativa ,, Administratie locald
deschisa” a Slovaciei claseaza 100 de orase slovace in functie de un set de criterii bazate pe
transparenta procedurilor de achizitii publice, accesul la informatii, disponibilitatea datelor
de interes public, participarea publicului, deontologie si conflicte de interese. Proiectul este
derulat de Transparency International. Mai multe detalii sunt prezentate in capitolul dedicat
Slovaciei.

Orientari pentru prevenirea coruptiei in achizitiile publice la nivel local — Germania

O brosura privind prevenirea coruptiei in licitatiile publice convenita de catre Asociatia
germand a oraselor si municipiilor impreund cu Asociatia federala a firmelor de constructii
mici si mijlocii ofera o imagine de ansamblu a masurilor preventive impotriva coruptiei in
domeniul achizitiilor publice la nivelul oraselor si municipiilor.”’ Printre acestea se numdrd :
sensibilizare, coduri de conduita, rotatia cadrelor, respectarea stricta a ,,normelor privind
dublul control”, reglementari clare privind sponsorizarea §i interzicerea acceptarii de
cadouri, stabilirea unor autoritati centrale pentru procedurile de ofertare/atribuire,
descrierea exactd a procedurii de ofertare si verificarea estimarilor, organizarea
procedurilor de ofertare, inclusiv confidentialitatea ofertelor si prevemirea manipularii
ulterioare a acestora, utilizarea sporita a achizitiilor electronice, documentarea procedurii si
verificarea atenta de cdtre organismele de supraveghere, excluderea intreprinderilor gasite
vinovate de infractiuni de coruptie si crearea unor liste negre/registre de coruptie.

Conflictele de interese si declararea averilor

In statele membre conflictele de interese sunt reglementate de legislatia generald privind
prevenirea coruptiei sau prin dispozitii specifice privind achizitiile publice. Eficacitatea
prevenirii si a detectarii conflictelor de interese 1n achizitiile publice depinde, prin urmare, de
eficacitatea mecanismelor generale de control in acest domeniu. Se pot constata vulnerabilitati
deosebite 1n ceea ce priveste conflictele de interese care afecteazd procedurile de achizitii
publice la nivel local. Unele state membre, prin intermediul agentiilor anticoruptie sau de
integritate proprii, au efectuat verificari specifice privind conflictele de interese in anumite
domenii considerate deosebit de vulnerabile. Aceasta a condus la un numar mai mare de
cazuri detectate care implicd conflicte de interese si au fost identificate contracte publice
incheiate in vederea obtinerii unor foloase personale in detrimentul interesului public.

Atunci cand existd norme privind declararea averilor aplicabile functionarilor publici, acestea
se aplicd aproape intotdeauna si celor responsabili cu achizitiile publice.

Pentru mai multe detalii, a se vedea sectiunea ,Principalele constatari’, precum si
subsectiunile privind conflictele de interese si declararea averilor.

41 Aceastd brosurd este conceputd in special ca un ghid ce contine orientari privind procedurile de ofertare publice in una
din zonele cele mai vulnerabile la coruptie, sectorul constructiilor, dar, in ultima instanta, este valabila pentru toate
achizitiile publice ale municipalitatilor.
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o0 . . . . 42
Politici de gestionare a riscurilor de coruptie

Mai multe state membre au derulat recent sau desfdsoara in prezent reforme In domeniul
achizitiilor publice, prin care se urmaresc sporirea transparentei si sprijinirea in continuare a
concurentei loiale. In unele state membre exista strategii nationale anticoruptie care abordeaza
prevenirea si reprimarea coruptiei In domeniul achizitiilor publice. Cu toate acestea,
modificarile legislative frecvente au condus 1n unele state la incertitudine juridica si deficiente
ale procesului de punere in aplicare si ale mecanismelor de control corespunzatoare.
Complexitatea legislatiei este, de asemenea, perceputd in unele state membre ca un obstacol in
calea unei aplicari fara dificultati.

Doar 1n cateva state membre autoritatilor contractante li se cere sd adopte planuri de
integritate si sa evalueze riscurile de coruptie. In cele mai multe cazuri, astfel de evaluiri ale
riscului sunt efectuate cu sprijinul autorititilor de asigurare a respectdrii legislatiei sau al
agentiilor anticoruptie. Exista cateva state membre care au pus in aplicare de catava vreme
sisteme de marcare a comportamentelor suspecte®, care sensibilizeaza actorii implicati atat la
nivel central, cat si la nivel local. Cateva state membre au dezvoltat, de asemenea, instrumente
de gestionare a riscurilor specifice, adaptate la provocarile specifice cu care se confrunta la
nivel national sau regional.

Instrumente de gestionare a riscurilor si platforme de achizitii publice in Italia

Mai multe retele si asociatii ale administratiilor regionale si locale desfasoara actiuni
concrete de prevenire a infiltrarii mafiei in structurile publice si de promovare a
transparentei achizitiilor publice la nivel regional (de exemplu, Avviso Pubblico, ITACA™).
La nivelul autoritatilor publice au fost luate diverse alte masuri de prevenire a infiltrarii
retelelor infractionale in contractele publice (de exemplu, CAPACI — Crearea unor proceduri
automate impotriva infiltrarii retelelor infractionale in contractele publice — un proiect si
orientari elaborate de Comitetul pentru coordonarea supravegherii de inalt nivel a lucrarilor
publice de anvergura pentru verificarile antimafia asupra proiectelor mari de infrastructura).
Mai multe detalii pot fi gasite in capitolul referitor la Italia.

Datele privind cazurile de coruptie sau conflictele de interese detectate in procedurile de
achizitii publice la nivel national si/sau regional/local sunt rareori centralizate sau pastrate
intr-un registru national. O astfel de colectare centralizata a datelor este perceputd in general
de catre statele membre ca o sarcina administrativa inutila. Cu toate acestea, astfel de date ar
putea fi utilizate pentru elaborarea unor evaluari solide ale riscului si ar putea, de asemenea,
contribui Tn mod semnificativ la punerea in aplicare uniforma a politicilor anticoruptie la nivel
national si regional/local.

Realizarea de studii de piatd periodice si structurate Tnaintea achizitiilor publice nu reprezinta
o practicd comund, cu exceptia achizitiilor publice complexe si de mare valoare. Bazele de
date privind costurile unitare sunt elaborate numai in foarte putine state membre la nivel
central sau local sau sunt specifice unui sector. Astfel de baze de date pot fi utile pentru

42 Politicile de gestionare a riscurilor se refera la identificarea, evaluarea si clasificarea in ordinea prioritatilor a riscurilor,
urmate de actiuni concrete care vizeaza reducerea si controlul impactului potential al acestor riscuri.

43 Mecanismele de marcare a comportamentelor suspecte, care au fost concepute sa ajute autoritatile contractante sau
organismele centrale responsabile cu achizitiile publice sd detecteze practicile de coruptie, sunt ,,sisteme de alertd” care
presupun identificarea si monitorizarea anumitor indicatori a caror aparitie ar putea indica o suspiciune de act de coruptie
(de exemplu, acumularea unui anumit numar de indicatori poate ,,marca” o alerta in sistem care ar impune verificari sau
controale mai minutioase).

44 Istituto per I’innovazione e trasparenza degli appalti e la compatibilita ambientale.
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realizarea unor analize comparative intre tipuri similare de proiecte (de exemplu, bunuri sau
lucrdri) si intre rezultatele acestora. Ele pot contribui la identificarea riscurilor sau a
suspiciunilor de acte de coruptie in cazul in care se constatd o discrepantd grava, in pofida
limitelor unei asemenea abordari, avand in vedere complexitatea produselor si diversitatea
factorilor de productie care contribuie la un rezultat final.*’

Transparenta

S-au Inregistrat progrese notabile in ceea ce priveste nivelul de transparenta a procedurilor de
achizitii publice in majoritatea statelor membre, acestea datorandu-se partial rezultatelor
procesului de transpunere si de punere in aplicare a directivelor referitoare la achizitiile
publice. Unele state au luat mdsuri ample pentru a asigura publicarea in timp real a conturilor
anuale si ale bilanturilor contabile ale autoritatilor publice in formate usor de utilizat, care
includ detalii privind costurile lucrarilor si serviciilor publice.

Urmarirea fondurilor publice — aplicatie online a Comisiei pentru prevenirea coruptiei din
Slovenia

Aplicatia online ,, Supervizor” furnizeaza informatii privind tranzactiile comerciale ale
institutiilor legislative, judiciare si executive, ale organismelor publice autonome ale
comunitdtilor locale §i ale agentiilor lor cu personalitate juridica etc. Aplicatia precizeaza
partile contractante, beneficiarii cei mai importanti, entitdtile juridice conexe, datele, valorile
si scopurile tranzactiilor. Aceasta ofera o imagine de ansamblu asupra cheltuielilor in
valoare medie de 4,7 miliarde EUR anual, efectuate de sectorul public pentru bunuri si
servicii. Aceasta furnizeazda, de asemenea, detalii privind consiliile de administratie si de
supraveghere ale tuturor societatilor detinute sau controlate de stat si privind rapoartele lor
anuale. Acest sistem de asigurare a transparentei faciliteaza detectarea neregulilor
contractelor de achizitii publice si ale cheltuielilor publice.

Portal web national pentru centralizarea informatiilor privind contractele de achizitii publice
— BASE — Portugalia

Incepdnd din 2008, dupd intrarea in vigoare a Codului contractelor de achizitii publice,
Portugalia a creat un portal web national, BASE (www.base.gov.pt), care centralizeaza
informatiile privind contractele de achizitii publice. Institutul pentru domeniul constructiilor
si domeniul imobiliar (INnCl) raspunde de gestionarea acestui portal. BASE primeste date de
la editia electronica a Jurnalului Oficial al Portugaliei si de la platformele electronice
certificate referitoare la procedurile deschise si restranse prealabile atribuirii. Toate
autoritatile publice contractante utilizeaza domeniul rezervat din portal pentru a inregistra
date privind contractele, pentru a incarca contractele §i pentru a introduce informatii privind
executarea acestora. Din 2008 pdna in 2011, in BASE au fost publicate numai contractele
care au facut obiectul unor atribuiri directe. Din ianuarie 2012, in BASE trebuie publicate
toate contractele atribuite in cadrul tuturor tipurilor de proceduri reglementate de Codul
contractelor de achizitii publice. De asemenea, in portal sunt publicate informatii privind
executarea contractului. In prezent, publicarea contractelor in BASE si in Monitorul Oficial
este obligatorie pentru ajustarile directe, cresterile de pret cu 15% ale contractelor deja
incheiate si pentru posibilele sanctiuni.

45 De exemplu, in ceea ce priveste construirea unei autostrazi, materialele pot varia foarte mult de la un loc la altul, in
functie de clima, de caracteristicile geografice ale locului in care este construita etc.
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Baza electronica de date privind achizitiile publice — Croatia

In martie 2013, un ONG local a lansat, in urma unui proiect finantat de UE, un portal
internet si o baza electronica de date privind achizitiile publice. Baza de date consolideaza
informatiile referitoare la punerea in aplicare a procedurilor de achizitii publice si la
societatile implicate in procedurile de achizitii publice si este disponibila in mod gratuit
publicului. Baza de date electronica contine, de asemenea, informatii referitoare la averile si
interesele functionarilor publici, in conformitate cu normelor de declarare a averilor. Astfel
de date agregate permit efectuarea de controale incrucisate.

In cateva state membre, accesul la documentele si informatiile privind achizitiile publice este
limitat de exceptari prea extinse si de o definitie larga a confidentialitatii in ceea ce priveste
documentatia de licitatie.

In alte cateva state membre, procedurile de achizitii publice organizate de citre intreprinderile
de stat nu respectd aceleasi standarde de transparentd, concurentd sau supraveghere ca
procedurile de achizitii publice obisnuite. Au existat cazuri in unele state membre 1n care
intreprinderile de stat au 1incheiat cu parteneri privilegiati contracte de achizitii
neconcurentiale la preturi mai mari decat cele de pe piata.

Publicarea contractelor incheiate nu este incd o practica larg raspanditd in UE. Exista unele
state membre in care contractele sunt publicate integral, iar intr-un stat membru publicarea
este chiar o conditie prealabila pentru valabilitatea contractului (si anume, contractul ar trebui
sa fie publicat in trei luni de la data la care este semnat, In caz contrar fiind nul si neavenit).

Pacturi de integritate si rolul societatii civile

Pacturile de integritate sunt acorduri intre autoritatea contractanta pentru un anumit proiect si
ofertanti, toti acestia angajandu-se si se abtin de la orice act de coruptie. In astfel de acorduri
sunt incluse, de asemenea, anumite dispozitii privind monitorizarea, transparenta si
sanctiunile. Pentru a se asigura ca acestea sunt puse efectiv in aplicare, pacturile de integritate
sunt monitorizate adesea de organizatii ale societatii civile. In unele state membre care aplica
o politica extinsd de asigurare a transparentei, societatea civila a devenit foarte activd in
monitorizarea complexi a proceselor de achizitii si a contractelor publice. In unele state
membre, adesea la initiativa ONG-urilor, pacturile de integritate sunt puse in aplicare pentru
anumite achizitii publice, in special in cazul in care este vorba de contracte importante de
achizitii publice (de exemplu, proiecte mari de infrastructura).

Utilizarea achizitiilor publice electronice

Achizitiile publice electronice, pe langd faptul cd imbunatitesc eficienta procedurilor de
achizitii publice, oferd garantii suplimentare in ceea ce priveste prevenirea si detectarea
practicilor de coruptie, deoarece contribuie la cresterea transparentei si permit o mai buna
punere in aplicare a unor proceduri standardizate, precum si in ceea ce priveste facilitarea
mecanismelor de control. Directivele actuale referitoare la achizitiile publice contin dispozitii
care impun tuturor statelor membre sa introduca achizitiile publice electronice, inclusiv prin
publicarea electronica a anunturilor de achizitii publice, prin comunicatii electronice (printre
care depunerea ofertelor) si prin sisteme noi de achizitii electronice integrale, cum ar fi
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sistemele dinamice de achizitii si licitatiile electronice. La momentul adoptarii, in 2004,
directivele erau insotite de un plan de actiune.*

Dupa cum se aratd in raportul din 2012 privind punerea in aplicare a dispozitiilor din
domeniul achizitiilor publice, s-au inregistrat unele progrese in ceea ce priveste utilizarea
achizitiilor publice electronice, dar, in ansamblu, acestea sunt folosite in continuare in doar
5% pana la 10% din procedurile de achizitii publice desfasurate pe teritoriul UE. Cu toate
acestea, cateva state membre au realizat progrese semnificative n ceea ce priveste punerea in
aplicare integrald a achizitiilor publice electronice in etapele prealabile atribuirii. Acest lucru
este 1n special valabil pentru statele membre in care achizitiile publice electronice au devenit
obligatorii conform legislatiei nationale si despre care se preconizeaza cd vor fi puse in
aplicare treptat.

Pachetul legislativ privind achizitiile publice al Comisiei prevede o tranzitie treptatd catre
utilizarea integrald a comunicatiilor electronice.

Bune practici in ceea ce priveste punerea in aplicare a achizitiilor publice electronice

Lituania a inregistrat progrese semnificative in ceea ce priveste asigurarea accesului online la
date combinate privind achizitiile publice. Diversitatea informatiilor publicate depagseste
cerintele legislatiei UE, acestea incluzdand proiectele de specificatii tehnice si contractele
publice incheiate si executate. De asemenea, furnizorii trebuie sa indice subcontractantii in
ofertele lor. Incepdnd cu anul 2009, cel putin 50% din valoarea totald a ofertelor lor publice
trebuie sa se faca pe cale electronica. Drept rezultat, cota achizitiilor publice electronice a
crescut de la 7,7 % la 63 % in 2010, apropiindu-se de obiectivul de 70 % prevazut pentru 2013.

Estonia a creat un portal rezervat achizitiilor publice electronice si serviciilor electronice
conexe (de exemplu, portalul de inregistrare si gestionare a societdtilor §i centralizarea
contabilitatii sectorului public). Registrul de stat al achizitiilor publice este un portal de
oferte electronice unde, incepand cu 2003, sunt publicate in format electronic toate
anunturile de achizitii publice. Legea privind achizitiile publice prevede dezvoltarea in
continuare a unor asemenea sisteme, cum ar fi sistemul de licitatii electronice, sistemul de
achizitii electronice si un catalog electronic, §i prevede ca, incepdnd cu 2013, pentru 50%
din totalul achizitiilor publice procedurile de ofertare sd fie electronice. In 2012, aproximativ
15 % din contractele publice au fost atribuite prin intermediul achizitiilor publice electronice,
de trei ori mai mult decdt in 201 1.

Programul portughez privind achizitiile publice electronice a fost lansat in iunie 2003 ca o
platforma centralizata de inalta calitate care promoveaza eficienta si concurenta, printr-o
transparenta sporita si economii in procesul de achizitii publice. Portalul -
http://www.ancp.gov.pt/EN/Pages/Home.aspx — ofera posibilitatea de a descarca intreaga
documentatie de licitatie si caietul de sarcini in mod gratuit. Portalul serveste, de asemenea,
la publicarea procedurilor de ofertare, la colectarea intrebarilor din partea furnizorilor si la
gestionarea tuturor aspectele legate de schimbul de informatii online. Un instrument de
gestionare a contractului asigurd incarcarea contractelor publice, permite monitorizarea
contractelor incheiate si faciliteaza facturarea electronica. Sistemul de gestionare a
informatiilor faciliteazd, de asemenea, colectarea, stocarea si sistematizarea statisticilor
referitoare la procesul de achizitii.

Mai multe detalii privind aceste practici se pot gasi in capitolele dedicate fiecarei tari

46 http://ec.europa.eu/internal market/publicprocurement/docs/eprocurement/actionplan/actionplan_en.pdf.
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Mecanismele de control

In conformitate cu legislatia UE in vigoare, instituirea unui organism centralizat de achizitii
publice este facultativd. Totusi, majoritatea statelor membre au inclus aceastd optiune in
legislatia lor nationald. Conform celor mentionate in raportul din 2012 privind punerea in
aplicare a dispozitiilor din domeniul achizitiilor publice, majoritatea statelor membre
desemneaza anumite autoritdti care executd mai multe sau toate sarcinile legate de achizitii,
cu unele exceptii in care institutiile responsabile nu sunt desemnate in mod specific sa se
ocupe de achizitii publice, aceasta fiind numai una din sarcinile lor (de exemplu, autoritatile
din domeniul concurentei). Cu toate acestea, in unele state membre unde existd un organism
central, capacitatea acestuia de a se ocupa de sarcini tot mai numeroase este limitatd de
resurse insuficiente In materie de personal si formare.

Directivele privind masurile corective lasa la latitudinea statelor membre sda decidd daca
reexaminarile sunt realizate de organisme administrative sau judiciare. Jumatate din statele
membre au optat pentru prima posibilitate, iar jumitate pentru cea de a doua. In cateva state
membre, nu existd suficiente garantii pentru independenta acestor organisme de reexaminare
fata de interventiile politice, inclusiv in ceea ce priveste numirile in posturi de conducere si de
executie.

In ultimii ani, s-a observat o tendinti citre o mai mare profesionalizare a achizitiilor
publice, sub forma unei cumuldri a cererii si a unei centralizari prin intermediul contractelor-
cadru (reprezentand 17 % din valoarea totald a contractelor a caror valoare depaseste pragurile
si care au fost atribuite in perioada 2006-2010)*’ si al achizitionarii in comun (respectiv 12%
din valoarea totald). Administratiile publice, atat la nivel central, cat si local, utilizeaza din ce
in ce mai mult organisme specializate, cum ar fi organismele centrale pentru achizitii publice,
in timp ce o utilizare mai intensa a contractelor-cadru schimba natura functiei de achizitii
publice. In prezent, practica difera foarte mult intre statele membre.

In ceea ce priveste sensibilizarea si formarea in domeniul politicilor anticoruptie, desi
acestea s-au imbunatatit Tn ultimii ani in majoritatea statelor membre, functionarii din sectorul
achizitiilor publice considera cd au un rol mai degraba limitat in detectarea practicilor de
coruptie. In plus, eficacitatea cooperirii dintre autorititile de achizitii publice, agentiile de
asigurare a respectarii legislatiei si agentiile de combatere a coruptiei difera foarte mult intre
statele membre. In multe cazuri, cooperarea existd pe hartie, iar statisticile indicd un numar
scazut de notificari cu privire la suspiciuni de coruptie sau conflicte de interese trimise de
autoritdtile de achizitii publice catre agentiile de asigurare a respectdrii legislatiei sau de
integritate.

In unele state membre, in care mecanismele de control, mai ales la nivel local , sunt mai
degraba slabe sau fragmentate, cazurile de favoritism in alocarea fondurilor publice la nivelul
autoritatilor nationale, regionale si locale implicate in achizitiile publice par sa fie o practica
raspandita.

Daca eficienta mecanismelor de control pentru etapa prealabila ofertarii si etapele ofertarii
si atribuirii s-a imbunatatit in statele membre, etapa executdrii (post-atribuirea) este mai putin
monitorizatd indeaproape. Unele curti de conturi nationale sau birouri nationale de audit au
subliniat adesea faptul ci neregulile apar in etapa executirii contractului. In multe state

47  Public procurement in Europe- cost and effectiveness, (,,Achizitiile publice in Europa — Costuri si eficacitate”), PWC
Ecorys London Economics, martie 2011.
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membre, curtile de conturi au devenit actori-cheie In identificarea lacunelor si a deficientelor
legate de procedurile de achizitii publice. Adesea nu se dd curs in mod suficient
recomandarilor lor 1n acest domeniu.

Structura intreprinderilor ofertantilor si subcontractantilor este foarte rar verificatd in
procedurile de achizitii publice. in cel putin un stat membru legislatia permite incheierea de
contracte de achizitii publice cu societdti care au actionari anonimi, fara a oferi insd garantii
suficient de solide Impotriva conflictelor de interese.

Coordonarea supravegherii, suprapunerea partiald, impartirea sarcinilor sau mecanismele de
control fragmentate la nivel central si local, inclusiv in etapa de executare a contractului,
continud sa constituie probleme intr-o serie de state membre.

Mecanismele de control pentru achizitii publice inferioare pragurilor prevazute de legislatia
UE sunt deosebit de slabe in majoritatea statelor membre. Acest fapt constituie o preocupare
in special In ceea ce priveste practicile raportate, prin care contractele sunt impartite in
contracte mai mici pentru a eluda cerintele si controalele UE in materie de achizitii publice.

Descalificarea

In conformitate cu legislatia UE, in toate statele membre sunt in vigoare norme obligatorii de
descalificare/excludere, In baza céarora ofertantii impotriva carora au fost pronuntate hotarari
judecatoresti definitive pentru coruptie sunt exclusi din procedura de ofertare. Numeroase
reglementari nationale contin dispozitii privind posibilitatea de autocorectare.”® Statele
membre nu sunt obligate sa publice liste cu ofertanti descaliﬁca‘gi49 si, in general, nu publica
astfel de liste. In multe state membre autorititile contractante isi acorda acces reciproc la
bazele lor interne de date privind descalificdrile. Listele internationale privind descalificarile
nu servesc in general ca baza pentru excludere in statele membre ale UE.

Sanctiuni

In majoritatea statelor membre coruptia in domeniul achizitiilor publice intrd in categoria
infractiunilor penale precum darea si luarea de mitd si traficul de influentd. Existda state
membre in care anumite infractiuni de coruptie care afecteaza cursul achizitiilor publice sunt
incriminate distinct. In general, procedurile de achizitii sunt suspendate, intrerupte sau anulate
in cazul in se detecteazd un act de coruptie sau un conflict de interese. Cu toate acestea,
situatia este diferita in cazul contractelor incheiate, atunci cand actul de coruptie sau conflictul
de interese este detectat sau apare dupa atribuirea contractului. In numeroase cazuri, pe langa
sanctionarea actului de coruptie sau a conflictelor de interese ca atare, este necesara o actiune
civild separata in instanta pentru anularea contractului public. Acest lucru presupune adesea
proceduri indelungate care risca sa produca efecte prea tarziu, intr-un stadiu in care este dificil
sau chiar imposibil si se recupereze integral prejudiciul. In alte citeva state membre,
contractele de achizitii publice includ o clauza anticoruptie care garanteazd masuri
subsecvente mai eficace in caz de practici de coruptie dovedite pe durata derularii contractului
(de exemplu, proceduri clare prin care un contract este declarat nul si neavenit sau prin care se
aplica alte penalitati contractuale).

48 Autocorectarea permite societatilor sa ia masuri de remediere a situatiilor care au condus la includerea lor pe liste cu
ofertanti descalificati si duce, prin urmare, la anularea excluderii din cadrul licitatiilor publice.

49 Liste cu societati excluse din licitatiile publice ca urmare, printre altele, a unor condamnari definitive pentru coruptie sau
pentru alte infractiuni grave.
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In unele state membre in care coruptia in domeniul achizitiilor publice suscitd temeri
deosebite, exista un bilant slab 1n ceea ce priveste urmaririle penale si hotararile judecatoresti
definitive, si putine cazuri de coruptie In domeniul achizitiilor publice sunt finalizate cu
sanctiuni cu caracter disuasiv. Aceste cazuri necesita, de obicei, o perioada lungd de timp si,
in mod frecvent, contractele sau proiectele sunt deja executate la momentul descoperirii
practicilor de coruptie. Cazurile de coruptie in domeniul achizitiilor publice sunt adesea
complexe si uneori acestea pot implica nalti functionari. Prin urmare sunt necesare cunostinte
tehnice specifice, pentru a se asigura proceduri judiciare eficace si corecte. In unele state
membre, existd inca deficiente in ceea ce priveste formarea procurorilor si/sau a judecatorilor
in materie de achizitii publice.

C. Concluzii si recomandari privind achizitiile publice

Dupad cum s-a mentionat mai sus, se pot constata progrese in ceea ce priveste punerea in
aplicare a politicilor anticoruptie in domeniul achizitiilor publice in statele membre, dar acest
domeniu constituie incd o zond de risc. Sunt necesare eforturi suplimentare in vederea
consolidarii standardelor de integritate. Formele revizuite ale directivelor referitoare la
achizitii publice si utilitati, precum si propunerea de directiva privind atribuirea contractelor
de concesiune, includ standarde anticoruptie si de bund guvernantd, acestea constituind o
componentd importantd a eforturilor generale de modernizare. Standardele minime privind
conflictele de interese propuse in aceste directive, consultarile preliminare ale pietei, criteriile
obligatorii si facultative de excludere, normele de autocorectare, dispozitiile mai stricte
privind modificarea si rezilierea contractelor, centralizarea datelor privind cazurile de coruptie
si de conflict de interese, precum si obligatiile de monitorizare si de raportare raspund in mare
masura preocupdrilor care persista si care au fost exprimate mai sus.

In ceea ce priveste eventualele masuri suplimentare care trebuie luate de statele membre, cele
17 capitole de tard in care sunt evidentiate aspecte legate de achizitiile publice, precum si
analiza din prezenta sectiune conduc la urmatoarele recomandari generale.

1. Necesitatea evaluarii sistematice a riscurilor de coruptie in domeniul achizitiilor publice

e evaluarile de riscuri ar trebui sa fie realizate la nivelul organismelor de supraveghere a
achizitiilor publice, indiferent de cadrul institutional al acestora, cu sprijinul
autoritatilor responsabile cu asigurarea respectdrii legislatiei sau al agentiilor
anticoruptie/de integritate;

e asigurarea centralizarii datelor privind practicile si tiparele de coruptie detectate,
inclusiv conflictele de interese si practicile ,,usilor turnante” si realizarea de evaluari
ale riscurilor pe baza acestor date centralizate;

e dezvoltarea, pe baza evaluarilor de riscuri, a unor masuri specifice destinate
sectoarelor deosebit de vulnerabile si celor mai frecvente tipuri de nereguli constatate
in timpul sau dupa ciclul de achizitii publice;

e punerea In aplicare a unor politici anticoruptie specifice pentru administratiile
regionale si locale. Evaluarile de riscuri pot servi, de asemenea, la examinarea, in mod

util, a vulnerabilitétilor specifice ale acestui nivel al administratiei;

e dezvoltarea si diseminarea unor orientdri comune pentru utilizarea sistemelor
indicatoare de marcare a comportamentelor suspecte; oferirea de asistenta autoritatilor
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2.

contractante si organismelor de supraveghere pentru a detecta comportamentele de
coruptie, cazurile de favoritism si conflictele de interese.

Punerea in aplicare a unor standarde stricte de transparenta pentru intregul ciclu de
achizitii publice, precum si in timpul executdrii contractului

e asigurarea unor standarde minime comune de transparentd la nivelul administratiilor
regionale si locale in ceea ce priveste procedurile de achizitii publice si etapa de
executare a contractelor de achizitii publice;

e analizarea unor modalitati de publicare sau de punere la dispozitie a contractelor de
achizitii publice incheiate, inclusiv a dispozitiilor privind drepturile, obligatiile si
clauzele de penalizare, cu exceptia situatiilor in care sunt necesare exceptdri din
motive de confidentialitate bine definite, limitate si justificate pentru anumite clauze
contractuale;

e sporirea transparentei procedurilor de achizitii publice, prealabile si ulterioare
atribuirii, prin publicarea pe internet de catre toate structurile administrative (centrale,
regionale si locale) a conturilor anuale si a bilanturilor contabile, precum si a situatiei
defalcate a cheltuielilor pentru lucrdri publice, bunuri si servicii; asigurarea unei
transparente mai mari a procedurilor de achizitii publice efectuate de cétre
intreprinderile de stat, precum si in contextul parteneriatelor public-privat.

Consolidarea mecanismelor de control intern si extern pentru intregul ciclu de achizitii
publice, precum si in timpul executdrii contractului

e asigurarea unei capacitdti suficiente a organismelor de revizuire a achizitiilor publice,
a organismelor consultative si a organismelor de supraveghere, precum si a curtilor de
conturi, dupd caz, pentru a-si indeplini sarcinile de verificare;

e consolidarea mecanismelor de control intern in scopul prevenirii si detectarii
practicilor de coruptie si a conflictelor de interese si asigurarea unor metodologii
solide si uniforme de verificari privind practicile de coruptie si conflictele de interese
in cursul ciclului achizitiilor publice; Aceste metodologii ar trebui sd aiba in vederea
stabilirea drept prioritdti a celor mai vulnerabile procese de achizitii publice sau
niveluri de administratie si a controalelor inopinate ad-hoc efectuate de organisme de
supraveghere independente;

e consolidarea mecanismelor si a instrumentelor de control pentru etapa ulterioara
atribuirii i pentru etapa executarii contractelor publice.

e asigurarea transpunerii in practicd in mod corespunzator a recomandarilor curtilor de
conturi care constata nereguli in ceea ce priveste achizitiile publice;

e cfectuarea de controale privind structura Iintreprinderilor ofertantilor si ale
subcontractantilor;

e asigurarea unor mecanisme de control adecvate pentru procedurile de achizitii publice

efectuate de catre Intreprinderile de stat, precum si In contextul parteneriatelor public-
privat.
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Asigurarea unei imagini de ansamblu coerente si sensibilizarea cu privire la necesitatea
si la modul adecvat de a preveni si a detecta practicile de coruptie la toate nivelurile
achizitiilor publice

e asigurarea unei coordondri efective intre autorititile cu atributii de supraveghere a
achizitiilor publice;

e claborarea si difuzarea unor orientari detaliate privind prevenirea si detectarea
practicilor de coruptie si a conflictelor de interese in domeniul achizitiilor publice, in
special la nivel regional si local;

e furnizarea unor cursuri de formare specifice destinate procurorilor si judecatorilor cu
privire la aspectele tehnice si juridice ale procesului de achizitii publice.

Consolidarea regimurilor de sanctiuni

e asigurarea aplicdrii de sanctiuni disuasive in ceea ce priveste practicile de coruptie,
favoritismul sau conflictele de interese in domeniul achizitiilor publice;

e asigurarea unor mecanisme de monitorizare eficace in vederea abrogarii deciziilor

si/sau a anularii contractelor publice in timp util atunci cand practicile de coruptie au
afectat procesul respectiv.
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ANEXA

Metodologie

Domeniul de aplicare al raportului

Dupa cum s-a mentionat in introducere, prin coruptie se intelege in prezentul raport, in
conformitate cu instrumentele juridice internationale, orice ,,abuz de putere prin care se
urmdreste obtinerea unor foloase in beneficiul propriu”. Desi intelesul exact si sfera
conceptului fac obiectul unor dezbateri academice, aceasta definitie implicd faptul ca raportul
se refera la doud aspecte. In primul rand, acesta vizeazi acte specifice de coruptie si masurile
pe care statele membre le adoptd special pentru a preveni sau a pedepsi actele de coruptie
astfel cum prevede legea. In al doilea rand, se referd la anumite tipuri de conduitd si masuri
care au un impact asupra riscului de coruptie aparut si asupra capacitdtii unui stat de a-1
controla. In consecintd, raportul abordeazi o gami largd de aspecte asociate coruptiei,
inclusiv, in plus fatd de darea si luarea de mita, traficul de influentd, abuzul de functie, aspecte
legate de nepotism, favoritism, activitati de lobby ilegal si conflictul de interese. Acest prim
raport anticoruptie al UE 1si propune sd se concentreze asupra unui numadr limitat de aspecte-
cheie legate de coruptie, pe care le plaseaza intr-un context mai larg, in vederea asigurarii
coerentei.

Prevederile constitutionale (gradul de descentralizare a puterii, pozitia sistemului judiciar,
raporturile dintre organele de urmarire penala si puterea executivd), organizarea si calitatea
serviciul civil, rolul activ al statului in economie si privatizarea sunt elemente relevante din
punctul de vedere al coruptiei. In raport nu este emisd nicio judecati generald de valoare
referitoare la prevederile constitutionale sau la modul in care proprietatea publica este
delimitatd de cea privatd. Prin urmare, raportul este neutru in ceea ce priveste
descentralizarea, dar examineazd dacd exista mecanisme de control adecvate pentru
gestionarea riscurilor de coruptie. Acelasi lucru este valabil si pentru privatizare: transferul
activelor statului 1n sectorul privat comportd anumite riscuri de coruptie, dar poate reduce
riscurile pe termen lung legate de coruptie, nepotism si clientelism. Raportul analizeaza doar
daca sunt instituite proceduri transparente si competitive pentru a se reduce riscul de coruptie.
In fine, exista prevederi legale si constitutionale diferite in ceea ce priveste relatia dintre
organele de urmadrire penald si puterea executivd. Raportul este neutru in ceea ce priveste
diferitele modele, deoarece examineaza doar daca procurorii sunt In masura sa urmareasca
cazurile de coruptie in mod eficace.

Surse de informatii

Comisia si-a propus in mod ferm sa evite duplicarea mecanismelor de raportare existente si sd
nu sporeasca sarcina administrativa a statelor membre vizate de diverse evaluari inter pares
(GRECO, OCDE, UNCAC, FATF, Moneyval) care mobilizeazd multe resurse. Prin urmare,
raportul nu se bazeaza pe chestionare detaliate sau pe vizite ale expertilor in diverse tari.
Acesta se bazeaza pe abundenta informatiilor disponibile din mecanismele de monitorizare
existente, alaturi de datele provenite din alte surse, printre care autoritdti publice nationale,
studii de cercetare ale unor institutii academice, ale unor experti independenti, grupuri de
reflectie, organizatii ale societatii civile etc.

In plus, raportul utilizeaza informatii referitoare la coruptie privind o gama larga de domenii
de politica (de exemplu, achizitii publice, politici regionald), provenite de la diferite
departamente ale Comisiei si de la agentiile relevante ale UE (Europol si Eurojust). Au fost
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comandate in mod special studii si sondaje cu scopul de a se extinde si mai mult baza de
cunostinte Tn domeniile relevante pentru raport. OLAF a comandat un studiu extins privind
coruptia in domeniul achizitiilor publice care implica fonduri europene, lansat la initiativa
Parlamentului European. Constatarile sale au fost incluse in capitolele tematice si nationale.
Un alt studiu a avut drept obiect coruptia in domeniul sanatitii. In 2013 au fost realizate doua
sondaje Eurobarometru: primul s-a adresat publicului larg, al doilea a fost facut pe baza unui
esantion reprezentativ de Intreprinderi din fiecare stat membru. Datele privind coruptia la
nivel regional au fost obtinute din studiul privind calitatea guvernarii realizat de Quality of
Government Institute, un institut independent de cercetare din cadrul Universitatii din
Goéteborg. In fine, Comisia a folosit informatiile obtinute in cadrul unor proiecte de cercetare
cofinantate de UE, cum ar fi rapoartele nationale de integritate realizate de Transparency
International.

Raportul anticoruptie al UE se bazeazad, de asemenea, pe mecanismul de cooperare si de
verificare (MCV), un mecanism de urmarire postaderare pentru Roméania si Bulgaria care este
gestionat de Comisia Europeana. Desi aceste doud mecanisme sunt utilizate in scopuri
diferite, prezentul raport se bazeazad pe informatiile numeroase si pe experienta dobandita in
cadrul procesului MCV si face trimiteri in mod corespunzator la acestea in capitolele dedicate
celor doua tari. Dupd incheierea procedurii MCV, prezentul raport va continua sd urmareasca
acele aspecte care sunt relevante in contextul coruptiei.

In ceea ce priveste Croatia, numeroase informatii au fost colectate in cadrul procesului de
preaderare si al monitorizirii aferente acestuia. In sens mai larg, monitorizarea eforturilor
anticoruptie care au constituit o parte a procesului de extindere a permis desprinderea multor
invataminte utile care ar fi putut fi aplicate in special in contextul respectiv, mai ales factorii
care afecteazd perenitatea programului anticoruptie.

Procesul de pregatire si instrumentele de sprijin

In septembrie 2011, Comisia a adoptat o decizie de infiintare a unui grup de experti in
domeniul coruptiei pentru a sprijini activitatea legatd de elaborarea Raportului anticoruptie al
UE. Grupul de experti oferd consultanta privind metodologia generald si evaludrile cuprinse in
raport. Au fost selectati saptesprezece experti in urma unei cereri de candidaturi la care au
raspuns aproximativ 100 de persoane. Expertii selectionati provin din sectoare foarte diverse
(autoritati publice, autoritdti de asigurare a respectarii legislatiei, sistemul judiciar, servicii de
prevenire, sectorul privat, societatea civild, organizatii internationale, cercetare etc.) Expertii
actioneaza pe cont propriu si nu reprezinta institutiile de unde provin. Grupul si-a inceput
activitatea in ianuarie 2012 si s-a reunit in medie o dati la trei luni.”’

De asemenea, Comisia a Infiintat o retea a corespondentilor de cercetare de la nivel local
care activeaza din august 2012. Reteaua completeazd activitatea grupului de experti, prin
colectarea si prelucrarea informatiilor relevante din fiecare stat membru. Aceasta este formata
din experti in domeniul coruptiei provenind din institutii de cercetare si organizatii ale
societdtii civile. Pentru a asigura o abordare pe deplin impartiald, 28 de evaluatori externi
supravegheaza principalele rezultate transmise de corespondenti i emit un aviz cu privire la
corectitudinea contributiei corespondentilor.

50 Numele membrilor grupului de lucru si procesele-verbale ale reuniunilor sunt disponibile la urmatoarea adresa:
http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/detailGroup.cfm?groupID=2725.
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Comisia a organizat doud ateliere la care au participat autoritdti nationale (agentii
anticoruptie, organe de urmarire penald, ministere coordonatoare), cercetatori, ONG-uri,
jurnalisti si reprezentanti ai mediului de afaceri. La primul atelier, care a avut loc la Sofia la
11 decembrie 2012, au participat parti interesate din 14 state membre (AT, BG, CY, CZ, EL,
ES, FR, HR, HU, IT, PT, RO, SK, SI). La al doilea atelier, care a avut loc la Goteborg,
Suedia, la 5 martie, au participat parti interesate din celelalte 14 state membre (BE, DE, DK,
EE, IE, LU, MT, NL, LT, LV, PL, SE, FI, UK). Atelierele au fost menite sa informeze cu
privire la activitatea Comisiei legatd de raport si sd faciliteze obtinerea unor exemple de
practici ilustrative legate de anticoruptie, atat pozitive, cat si negative, care existd in statele
membre.

Comisia a primit, de asemenea, contributii ale autoritdtilor nationale anticoruptie care fac
parte din reteaua EPAC/EACN (Parteneri europeni impotriva coruptiei/Reteaua de puncte de
contact de combatere a coruptiei).

De asemenea, Comisia a oferit fiecarei autoritdti din statele membre posibilitatea de a vedea
primele proiecte ale capitolului dedicat tarii proprii (fara chestiunile pentru care se recomanda
ca statele membre si intreprinda actiuni) si de a transmite observatii. In cursul elaborarii
raportului aceste observatii au fost analizate cu atentie.

Metodologia de evaluare si utilizarea indicatorilor

Raportul are la baza in primul rand o evaluare mai mult calitativa decat cantitativda. Evaluarea
calitativa, astfel cum se indicd mai sus, porneste de la evaluarea realizata de fiecare tard in
contextul propriu. Se acorda o atentie deosebita aspectelor care functioneaza si celor care nu
functioneazd 1n ceea ce priveste combaterea coruptiei intr-o anumitd tara. Abordarile
cantitative joacd un rol mai redus, in principal deoarece este dificil de cuantificat masura in
care coruptia reprezintd o problema si este si mai dificil de stabilit o clasificare a tarilor in
functie de rezultate. Obstacolul 1n calea utilizarii unei abordari cantitative este legat de faptul
ca unele sondaje bine cunoscute au tendinta de a-si compune indexurile utilizand datele altora.
Acest lucru creeaza un efect cascadd: indexurile compozite care se bazeazd pe aceastd
abordare ar putea sa reflecte date colectate cu un an sau doi Tnainte de publicarea lor.
Sondajele au tendinta de a utiliza, de exemplu, rezultatele Eurobarometrului; cu toate acestea,
la momentul la care indexul compozit este publicat, este posibil sa fie disponibil un alt sondaj
Eurobarometru, mai recent.

Sondajele de perceptie, avand in vedere natura ascunsa a coruptiei, ofera in timp un indicator
important al nivelului de raspandire a problemei. Sondajele, prin definitie, sunt limitate la
sfera restransd a intrebdrilor la care se rdspunde si depind in mare masurd de deschiderea
respondentilor. Rezultatele sondajelor sunt, fard indoiald, influentate si de evenimentele
imediate care au loc in perioada in care se desfisoari interviurile. In acelasi timp, atunci cand
o tard ia masuri mai energice impotriva coruptiei care conduc la descoperirea mai multor
cazuri, la o reflectare mai ampla in media si la o sensibilizare sporitd a opiniei publice,
sondajele de perceptie ar putea conduce la o dinamicd negativdi — un numar mai mare de
persoane, in comparatie cu cel de dinainte, vor raporta niveluri ridicate ale coruptiei
percepute. De asemenea, raspunsurile pot fi influentate din punct de vedere politic,
popularitatea unui anumit guvern fiind asociatd unei ineficacitati in punerea in aplicare a
politicilor. Totusi, simpla perceptie a unei coruptii larg raspandite poate fi consideratd in sine
un indicator al unor politici ineficiente.

Dincolo de sondajele de perceptie , existd cercetari interesante privind corelarea dintre cativa
indicatori economici si sociali si coruptie. De exemplu, coruptia a fost analizatd avandu-se in
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vedere corelarea potentiald cu rata de crestere economica, cu alocarea de fonduri publice, cu
extinderea internetului, cu bugetul prevazut pentru urmarirea penald, precum si cu asigurarea
aplicarii normelor in materie de concurentd. Cu toate acestea, in practicd s-au intdmpinat
dificultati In ceea ce priveste capacitatea de a colecta date credibile, comparabile si de inalta
calitate in toate statele membre, precum si posibilitatea de a demonstra in mod convingator
legatura dintre acesti factori si coruptie. In cele din urma, este dificil sa se desprinda concluzii
legate de politici din aceste corelari.

In pofida acestor limitiri, Comisia a hotarat sa tind seama de indicatorii care existd deja. A
fost compilat un inventar al acestor indicatori, intr-un mod cat mai cuprinzator posibil, fard o
apreciere de fond a fiabilitdtii/relevantei datelor disponibile. Lista a fost obtinutd prin
compilarea datelor provenite din sondaje deja efectuate (derulate de OCDE, Banca Mondiala,
Forumul Economic Mondial, Transparency International, universitati etc.), din Eurobarometru
si din multe alte surse. Inventarul nu a fost conceput astfel incat sa fie baza unui nou index al
coruptiei, ci pentru a furniza elemente de analizd in completarea evaludrii calitative care se
afld in centrul raportului. In timpul intocmirii listei, Comisia si-a dat seama ca, In principiu, ar
putea fi dificil sa se bazeze in primul rand pe indicatori si date statistice pentru a ajunge in
miezul problemelor de coruptie si, cel mai important, pentru a formula, pe baza acestora,
recomandari de politici aplicabile si specifice. Cu toate acestea, au fost colectati indicatori
deja existenti, direct relevanti pentru eforturile Tn materie de combatere a coruptiei si sustinuti
de date solide pentru a se examina situatia din statele membre si pentru a se identifica
domeniile care necesitd o analizd mai aprofundatd in cadrul studiului dedicat fiecarei tari.
Aceste date (1) au fost utilizate pentru stabilirea contextului (de exemplu, o introducere la
capitolul dedicat fiecarei tari) si (2) servesc drept punct de pornire/complementar pentru o
cercetare suplimentard privind anumite aspecte/sectoare la nivel de tard sau la nivelul UE care
sa conduca la identificarea problemei sau la aprecierea raspunsului; (3) in ultima instantd,
acestea au contribuit, de asemenea, la identificarea deficientelor sau a lipsei de coerenta dintre
diferitele surse.

Interpretarea statisticilor in materie penala in contextul coruptiei meriti o atentie deosebita. In
cazul infractiunilor grave, precum furtul, furtul calificat, furtul prin efractie sau agresiunea,
existd pe bund dreptate ipoteza cd victimele vor depune o plangere la politie privitor la
infractiune. Prin urmare, statisticile privind infractionalitatea pot indica amploarea problemei.
Spre deosebire de aceste infractiuni insa, coruptia este ascunsa, iar in majoritatea cazurilor nu
existd o victima directd care ar putea sd o denunte. Prin urmare, este foarte probabil ca
procentul cazurilor nedetectate sd fie mult mai mare pentru coruptie decdt pentru alte
infractiuni.

Un numar mare de cazuri in care sunt sesizate organismele de asigurare a respectarii
legislatiei si instantele si In care se pronunta condamnadri, ar putea indica amploarea problemei
reprezentate de coruptie. Pe de alta parte, acestea oferd, de asemenea, o imagine pozitiva: este
posibil sd existe o tolerantd scazuta fatd de coruptie si, prin urmare, mai multd vointd de a
denunta infractiunile, iar organismele de asigurare a respectarii legislatiei si sistemul judiciar
dispun de mijloacele necesare pentru a detecta si a urmari penal cazurile de coruptie. Si
contrariul este adevdrat: un numar redus de cazuri denuntate si urmadrite penal nu
demonstreaza neaparat existenta unor niveluri scdzute ale coruptiei; aceasta s-ar putea datora
faptului ca nu exista vointa de a combate coruptia, ca procurorii si judecatorii nu sunt motivati
si/sau nu dispun de instrumentele si resursele necesare pentru a se ocupa de cazurile de
coruptie. In plus, compararea datelor privind procedurile penale este foarte dificili din
urmatoarele doud motive: in primul rand, nu exista nicio definitie penala unica a coruptiei la
nivelul statelor membre, ceea ce conduce, prin urmare, la modalitati diferite de inregistrare a
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infractiunilor de coruptie, iar in al doilea rand, avand in vedere diferentele dintre procedurile
penale, de exemplu in ceea ce priveste cerintele referitoare la stringerea de probe, coruptia ar
putea fi urmaritd penal prin intermediul altor infractiuni (de exemplu, frauda, spalarea de
bani).

Cantitatea informatiilor disponibile privind coruptia, in afard de cazurile de infractiuni penale,
de asemenea, variazd in mod considerabil la nivelul statelor membre. Din nou, acest fapt ar
putea avea o dubla interpretare, astfel cum se indica mai sus. Pe de o parte, s-ar putea face o
corelatie Intre amploarea problemei si cantitatea informatiilor disponibile. Pe de alta parte,
existd cazuri in care coruptia nu este o prioritate si exista relativ putine informatii care permit
sd se masoare amploarea acesteia si sd se evalueze daca masurile de politicd sunt suficiente si
eficace. Aceste provocdri de ordin metodologic se adaugd dificultatii de a face comparatii
pertinente intre statele membre.

Masuri de combatere a coruptiei

Raportul se bazeaza pe ipoteza ca nu existd o solutie universald pentru problema coruptiei.
Acesta nu propune solutii standardizate pentru toate statele membre: de exemplu, solutiile
(legislative sau de altd naturd) necesare pentru abordarea problemei legate de conflictele de
interese depind de factori diversi, printre care masura in care conflictele de interese sunt deja
percepute ca fiind o problema intr-o anumita tara, normele culturale existente si gradul in care
este necesar ca unele norme societale recunoscute sa fie reflectate in legislatie. Raportul 1si
propune sa prezinte recomandari care corespund situatiei din fiecare stat membru.

Cu un deceniu in urma, strategiile globale anticoruptie erau vazute drept o retetd universald
pentru plasarea problemei coruptiei pe un loc mai important in agenda politicd si pentru
mobilizarea vointei politice si a resurselor. Cu toate acestea, rezultatele au fost diferite. In
timp ce, In unele cazuri, activitatea de elaborare a unor strategii a fost un catalizator pentru
progrese reale, in altele, impresionantele strategii au avut un impact redus sau inexistent
asupra situatiei la fata locului. Prin urmare, raportul manifestd prudentd in a recomanda
adoptarea de strategii si face acest lucru numai atunci cand se pare ca efortul de a realiza o
strategie va conduce la o angajare constructiva si la o imbunatétire semnificativa a cooperarii
dintre autoritati.

La fel ca strategiile, agentiile anticoruptie au fost o perioadd la moda. Din nou, au existat
rezultate diverse. In unele cazuri, atunci cand agentiile aveau un mandat puternic, conducerea
devotatd si independentd s-a dovedit a fi factorul determinant al unei evolutii care a permis
aducerea in fata justitiei a cazurilor de coruptie la nivel inalt. In alte cazuri, este posibil ca
infiintarea de agentii sa fi jucat un rol negativ prin crearea impresiei ca nu este necesar ca alte
autoritati sd isi Indeplineasca partea care le revine din aceasta activitate. Prin urmare, raportul
evalueaza fiecare situatie in propriul context si tine cont de circumstantele specifice din
fiecare tara, fara a impune o solutie universala.

Raportul atrage atentia asupra faptului cd anumite autoritati care ar putea juca un rol esential
in abordarea coruptiei nu sunt dotate Tn mod corespunzator cu resurse umane si financiare.
Comisia este profund constientd de faptul ca, in climatul actual de austeritate, pot exista
dificultati majore in ceea ce priveste alocarea de mai multe resurse pentru anumite institutii si
eforturile de punere in aplicare. Cu toate acestea, o astfel de alocare poate, in anumite situatii,
aduce economii substantiale In timp, prin reducerea costurilor coruptiei. Prin urmare, in
prezentul raport se recomanda, in anumite situatii, ca alocarea de resurse cdtre organisme $i
programe publice specifice de o importantd fundamentald pentru prevenirea sau combaterea
coruptiei sd constituie o prioritate.
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Sinergia cu mecanismele de monitorizare $i criteriile de referinta existente pentru evaluare

La nivel international, principalele mecanisme de monitorizare si evaluare existente sunt
Grupul de state impotriva coruptiei al Consiliului Europei (GRECO), Grupul de lucru al
OCDE privind combaterea darii si ludrii de mitd si Conventia Organizatiei Natiunilor Unite
impotriva coruptiei (UNCAC). Pentru a elabora prezentul raport, Comisia a utilizat in mare
masura rezultatele acestor mecanisme (in special GRECO si OCDE). Standardele
anticoruptie, precum cele ale UNCAC sau cele stabilite de GRECO si de OCDE (de exemplu,
Conventia penald privind coruptia a Consiliului Europei si protocolul aditional la aceasta,
Conventia civila privind coruptia, cele doudzeci de principii directoare pentru lupta Impotriva
coruptiei adoptate de Comitetul de Ministri al Consiliului Europei, recomandarile Consiliului
Europei privind finantarea partidelor politice, recomandarile Consiliului Europei privind
codurile de conduita pentru functionarii publici si Conventia OCDE privind combaterea mitei)
joacd un rol important in ceea ce priveste stabilirea criteriilor de referintd pentru evaluare.

Raportul nu reproduce analizele tehnice detaliate incluse in rapoartele GRECO sau ale OCDE,
desi se bazeaza pe recomandarile acestora ori de cate ori acestea nu sunt inca puse in aplicare
si sunt relevante pentru chestiunile esentiale prioritare, identificate intr-un capitol dedicat unei
tari anume. Prin faptul ca pune in centrul discutiilor recomandari selectate care au fost
identificate anterior in cadrul altor mecanisme, raportul urmareste promovarea punerii in
aplicare a acestora.

Sinergia cu GRECO este deosebit de importanta, avand in vedere faptul cad acopera toate
statele membre ale UE, precum si alte tiri europene relevante pentru viitoarea extindere si
Parteneriatul estic. Comisia ia in prezent masuri care sd permitd aderarea deplind a UE in
viitor, ceea ce va favoriza, de asemenea, o cooperare mai stransd in vederea editiilor viitoare
ale Raportului anticoruptie al UE.
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