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PREFATA

Prevenirea coruptiei contribuie la cresterea veniturilor, la imbunatatirea serviciilor
publice, la stimularea increderii si participarii publicului si la castigarea alegerilor.
Cartea de fata isi propune sa vina in sprijinul cetatenilor si al functionarilor publici in
diagnosticarea, cercetarea si prevenirea cazurilor de coruptie si de comportament ilicit.
Ea trateaza situatiile de coruptie sistematica si mai putin cazurile izolate de initiativa
ilicitd a persoanelor particulare si pune accentul pe masurile de prevenire mai mult
decat pe masuri punitive sau campanii moralizatoare.

Cartea ofera exemple de strategii anticoruptie care functioneaza. Desi coruptia face
obiectul unor pasionate schimburi de opinie si poarta o incarcatura etica aparte,
prevenirea ei necesita o strategie calculata la rece, ca pentru orice schimbare majora
a politicii sau metodelor de administratie municipalda. Strategia trebuie sa treaca
dincolo de disputa moralizatoare, chitibusurile legislative sau platitudinile care sustin
ca daca ne-am face cu totii datoria, coruptia n-ar mai exista. Ea trebuie sa depaseasca
reflexul de a crea noi regulamente, reguli, sau niveluri de analiza.

Cartea contine de asemenea sugestii referitoare la modalitati de punere in practica in
contexte dificile, caracterizate fie prin indiferenta politica, prin inertie birocratica sau
prin faptul ca nu a fost inca mobilizat sprijinul cetatenilor. Oferim aici mai multe modele
de analiza si actiune, care, speram, se vor dovedi stimulatoare pentru factorii de
decizie si manageri. Insa aceste modele nu isi propun sa indice primarilor, consilierilor
municipali si functionarilor superiori pe ce butoane sa apese, ce politici sa modifice, ce
sisteme sa instaleze, pe cine sa angajeze si pe cine sa concedieze sau de care forme
de coruptie sa se ocupe mai intdi. Indrumarea si exemplificarile nu alcatuiesc o reteta
pe care sa o poata aplica in orice situatie. Ele trebuie reformulate si adaptate cu atentie
la particularitatile fiecarei localitati in parte.

Cititorii vor constata ca in aceasta carte coruptia si in general administratia municipala
sunt discutate Tn acelasi timp cu mai multa modestie si cu mai multa indrazneala decat
in alte lucrari. Se recunoaste cu modestie cd nu exista solutii universale, ca
posibilitatile de atac sunt determinate si restrictionate de situatia politica si chestiuni
practice de administrare si ca ceea ce da rezultat intr-un oras poate esua in altul. In
acelasi timp, se cere cu indrazneala cititorului sa priveasca din alt unghi coruptia, din
perspectiva economica, facand abstractie temporar de perspectiva moralei si eticii. Se
analizeaza, desi schematic, ceea ce multe tratate de management omit si anume
tacticile de obtinere a unor rezultate pozitive, chiar si intr-un context de coruptie
instauratd. Abordarea adoptata aici se bazeaza pe increderea ca functionarii municipali
vor folosi aceasta carte ca sursa de inspiratie stimulatoare pentru propria creativitate.

Vom fncerca sa punem coruptia in contextul general. Ea nu este singurul, nici macar
cel mai important aspect de care trebuie sa se preocupe liderii municipali. Orasele de
astazi trebuie sa indeplineasca o multitudine de obiective. Trebuie sa furnizeze servicii.
Trebuie sa dea puteri cetatenilor. Trebuie sa colaboreze colegial cu sectorul privat,
ceea ce ar fi fost neobisnuit sau imposibil cu o generatie in urma, iar aceste relatii au
adeseori un scop diferit: acela de a transforma municipiile in centre economice
puternice si active.

Abordarea corecta a coruptiei poate fi un mijloc de a atinge aceste obiective mai largi.
Nu recomandam o abordare a coruptiei bazata pe intensificarea masurilor de control,
proliferarea legislatiei sau a birocratiei. Acestea nu duc decat la paralizarea
administratiei si in unele cazuri pot incuraja aparitia unor forme de coruptie noi si mai
greu de eradicat. Din contra, noi sustinem, mai ales in cazul coruptiei sistematice,
restructurarea serviciilor municipale si reforma institutionald care sa determine o
imbunatatire a informarii si care sa creeze factori mai puternici de motivare si de
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descurajare. O tema majora a cartii de fata este aceea ca /lupta impotriva coruptiei, in
cazul in care este condusa corect, poate deveni o parghie in realizarea unor obiective
mult mai ambitioase, nu numai a celor legate de supravietuirea financiard ci si a celor
legate de refacerea relatiilor dintre cetateni si administratiile locale.

Cartea face uz de contributii teoretice si practice de prevenire a coruptiei, dar
nu isi propune sa devina o enciclopedie. Ea nu doreste sa devina o colectie de exemple
despre ceea ce s-a facut sau nu s-a facut in toate orasele din lume. Chiar si cele doua
studii de caz pe care le-am analizat - cel din Hong Kong in anii 1970 si din La Paz in
anii 1980 - nu sunt prezentate cu toate detaliile. Nu veti gasi aici o bagheta magica si
din pacate ne temem ca o asemenea bagheta nici nu exista. Cu toate acestea,
abordarile discutate in cartea de fata au ajutat oficialii din multe tari sa analizeze
coruptia, sa elaboreze strategii de reducere a acesteia si sa le puna in practicd, uneori
chiar intr-un context politic si administrativ nefavorabil. Mesajul nostru este optimist.
Coruptia poate fi realmente prevenita, chiar daca nu va putea fi eliminata cu totul din
aceasta lume imperfecta.
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CAPITOLUL 1
IMPORTANTA CORUPTIEI

CE ESTE ,,CORUPTIA” SI DE CE ESTE EA DAUNATOARE?

Definitie

Coruptia este o problema universala, dar administratia locala din intreaga lume pare
a fi cu deosebire vulnerabila fatd de ea. De exemplu, in Japonia, potrivit unui studiu,
administratia provinciald are de trei ori mai multi angajati decat cea nationala, dar pe
seama ei se raporteaza de cincisprezece ori mai multe cazuri de coruptie pentru care
sunt arestati de patru ori mai multi functionari.® In orasul New York, costul cazurilor
de coruptie depistate numai in constructia de scoli a fost de ordinul sutelor de milioane
de dolari?. Municipalitatile sunt adesea acuzate nu numai de proasta gestionare a
fondurilor, dar si de folosirea fondurilor publice pentru a umple buzunarele firmelor
private. Acuzatiile sunt la fel de diferite ca si varietatea activitatilor autoritatilor
municipale.

1. Mita care duce la alocarea preferentiala a locuintelor subventionate.

2. Comisioane ilicite oferite organizatorilor de licitatii pentru acordarea
contractelor publice unor firme necorespunzatoare.

3. Mita pentru ca politia municipala sa nu intervina pentru stoparea comiterii unor
infractiuni.

4. Utilizarea de catre functionarii municipali a bunurilor publice in scopuri
personale.

5. Facilitarea obtinerii in regim de urgenta sau cumpararea de autorizatii si licente.

6. Mita pentru posibilitatea de a incalca reguli de siguranta a constructiilor, de
protectia muncii, de paza contra incendiilor sau altele, fapt ce poate produce
grave riscuri sociale.

7. Conditionarea furnizarii de servicii publice de plata unor sume pe sub mana.

8. Extorsiune la plata impozitelor sau mai adesea nesemnalarea evaziunii fiscale
in schimbul unei mite.

9. Influentarea prevederilor incluse in documentatiile de urbanism ale localitatilor,
prin coruptie.

Si asa mai departe: aceasta listd nu reprezintd exhaustiv toate tipurile de coruptie
intalnite Tn administratia locala de pe intregul glob.

Exista multe definitii ale coruptiei. Sensul cel mai larg al acesteia este folosirea abuziva
a functiei oficiale in vederea unui castig personal. Investirea intr-o functie oficiala este
un act de incredere prin care o persoana capata autoritatea de a actiona in numele
unei institutii private, publice sau nonprofit. Coruptia inseamna impunerea unui pret
ilicit pentru un serviciu sau utilizarea puterii conferite de functie pentru promovarea
unor scopuri ilicite. Coruptia se manifesta prin acte de omisiune sau comitere. Ea poate
implica activitati legale sau ilegale. Poate apare in interiorul unei organizatii (de
exemplu, delapidarea) sau in exteriorul acesteia (de exemplu, extorsiunea). Efectele
diferitelor tipuri de coruptie sunt foarte variate. Desi uneori actele de coruptie pot
determina un beneficiu social net, in general coruptia duce la ineficienta, injustitie si
inechitate?.

Actele de coruptie difera ca proportii si ca tip. Unele sunt de tipul ,liber profesionist”,
generate de activitatile anumitor persoane sau grupuri oficiale care incearca sa profite
de pe urma monopolului de putere prin mita. Altele acte de coruptie sunt generate din
pacate de coruptia sistematica. Recent, doi autori au diferentiat un tip de coruptie
analog faultului din sport si un alt tip care reprezinta incalcarea insasi a regulilor prin
care se defineste si se pedepseste faultarea. In cel de-al doilea caz, competitia sportiva
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isi pierde practic sensul. Luis Moreno Ocampo numeste acest fenomen ,hiper-
coruptie”. Eticheta pe care i-o pune Herbert Werlin este aceea de ,coruptie secundara”,
pe care o compara cu alcoolismul.*

Indiferent de terminologie, atunci cand coruptia ajunge intr-o astfel de faza, ea devine
mortald; si din pacate aceasta este situatia existenta in multe orase din intreaga lume.
Coruptia sistematica genereaza costuri economice prin distorsionarea masurilor
stimulative, costuri politice prin subminarea institutiilor si costuri sociale prin
redistribuirea avutiei si puterii catre cei care nu le merita. Atunci cdnd coruptia
submineaza dreptul la proprietate, statul de drept si stimularea investitiilor,
dezvoltarea economica si politica sunt compromise. Coruptie exista in toate tarile. Insa
ea tinde sa afecteze mai mult tarile sarace, in care poate determina subminarea
dreptului la proprietate, statul de drept si stimulentele oferite pentru investitii.

Caseta 1: Orasele sunt diferite

Unele dintre variatiunile din tabelul de mai jos reflecta diferente climatice si geografice,
dar altele indica fara indoiala diferente intre oportunitdtile existente pentru aparitia
coruptiei.

Orasul Intarzieri Perioada Costuri Raport pret | Deplasare la Locuinte
autorizatii constr. luni constr. locuinta / loc munca, ocupate
constr. luni USD/ m2 venit? minute ilegal, %®

Alger 2 6 500 11,7 30 4
Bangkok 11 5 156 4,1 91 3
Beijing 24 17 90 14,8 25 3
Bogota 36 6 171 6,5 90 8
Dar es 36 28 67 1,9 50 51
Salaam

Hong Kong 2 30 641 7,4 45 3
Istambul 2 16 110 5,0 40 51
Djakarta 28 2 65 3,5 40 3
Johannesburg 24 2 192 1,7 59 22
Karachi nsa 12 87 1,9 na 44
Kingston 6 12 157 4,9 60 33
Londra 5 20 560 7,2 30 0
Madrid 8 18 510 3,7 33 0
Manila 36 3 148 2,6 30 6
Melbourne 36 3 386 3,9 25 0
New Delhi 36 24 94 7,7 59 17
Paris 2 8 990 4,2 40 0
Rio de 6 18 214 2,3 107 16
Janeiro

Seul 20 18 617 9,3 37 5
Singapore 2 9 749 2,8 30 1
Tokio 8 12 2.604 11,6 40 0
Toronto 30 6 608 4,2 26 0
Washington 36 4 500 3,9 29 0
D.C.

Note: nsa = nu se aplica. m2 = metri patrati

@ Pret mediu al unei locuinte ca multiplu al venitului anual mediu

b o4 din fondul locativ care ocupéd ilegal terenuri

Sursa: The Economist ,Sondaj pe orase” 29 iulie 1995, p.8, care citeaza date
nepublicate ale Bancii Mondiale

Un exemplu

Putini oficiali locali s-au confruntat cu situatii extreme ca cele cu care s-a intélnit
Ronald MaclLean- Abaroa atunci cand a preluat functia de primar al orasului La Paz din
Bolivia. De cate ori am relatat cazul sau oficialilor din alte tari, acestia m-au ascultat
zambind intelegator.
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La 13 septembrie 1985, am depus juramantul ca cel dintéi primar ales in La Paz din
1948. Stiam ca voi avea de infruntat o sarcina dificila, dar nu-mi imaginasem niciodata
cat de grava era situatia. Am descoperit curdnd ca as face bine sa gasesc pe cineva
care sa ma imprumute cu bani pentru a supravietui in primele luni, deoarece noul meu
salariu era echivalentul a 45 USD lunar. Nu numai atat, dar mi-ar fi fost imposibil sa-
mi formez un cabinet, deoarece acesti functionari ar fi fost platiti si mai prost. La
sférsitul primei zile in functie m-am urcat in masina oficiald, un autoturism prapadit
de teren din 1978 ca s& ma intorc acasa, intrebandu-ma daca nu cumva cazusem intr-
0 capcanda din care nu mai puteam iesi decat dindu-mi demisia din prima functie in
care fusesem ales.

Ideea ca o schimbare radicald era absolut necesara a reprezentat salvarea mea. Aveam
de luptat cu o situatie aflata la limita. Bolivia era in mijlocul celei mai mari crize
economice din istoria ei. Presedintele anterior trebuise sa renunte la functie inainte de
incheierea mandatului ca sa nu fie scos cu forta de armata de populatie sau si mai
probabil de amandoua impreuna. Desi un presedinte onest, el nu a putut sa opreasca
prabusirea economiei. In august, inflatia ajunsese la o cota estimativd anuala de
40.000 la suta.

A doua zi am revenit la birou, intrebandu-ma de unde sa incep reforma. Masina se
stricase pe drum si a trebuit s& ma duc la serviciu cu autoturismul propriu. Cadnd am
parcat in fata primariei am observat ca printre vehiculele deteriorate se aflau doua
masini care atrdgeau atentia prin luxul lor. Una apartinea, am aflat mai tarziu, unui
expert strain care lucra la primarie. Cealaltd, o berlind eleganta, era a casierului
primariei. Asa am capdatat primele indicii despre locul unde se aflau resursele primariei.

Casierul era un birocrat categoria a cincea cu un salariu minim, dar care, am aflat,
avea obiceiul s schimbe masina cu care sosea la serviciu de cateva ori pe saptaména.
Nu facea nici un secret din evidenta lui prosperitate. De fapt oferea in mod curent
Imprumuturi angajatilor saraciti ai primariei, inclusiv unora dintre superiorii sdi, cu o
dobanda saptamanala ,competitiva”.

Mai tarziu, ajuns in birou, m-am simtit profund izolat. Obisnuit sa lucrez in sectorul
privat, unde condusesem societati miniere destul de mari, eram deprins sa lucrez in
echipa. In noul post in care fusesem ales nu am gasit nimic asemanator unei echipe.
Toti cei cu care ma intdlneam pareau si se purtau mai curdnd ca niste supravietuitori
ai unui naufragiu. Personalul tehnic cdstiga in medie cam 30 USD pe lund. Multi
angajati cautau cu infrigurare surse alternative de venit pentru familie. Coruptia, chiar
daca nu la proportiile celei din cazul casierului, domnea peste tot.

Bolivia tocmai suferise o schimbare de guvern, iar noua administratie provenea dintr-
un alt partid decat al meu. Deci nu m-as fi putut baza pe sprijinul administratiei
nationale, asa cum fusese obiceiul in trecutul apropiat, cand primarii erau numiti de
presedinte si subventionati de la bugetul central. Noua legislatie prevedea ca orasele
sa devind independente din punct de vedere financiar si am aflat ca peste doua
saptaméni trebuia sa achit un stat de salarii care reprezenta circa 120 % din veniturile
lunare totale colectate in La Paz! In parte, situatia se datora hiperinflatiei si
modificarilor mecanismelor federale de sustinere. Dar pe de alta parte, poate chiar in
mai mare masura, se datora coruptiei.

Am identificat multe semne ale instaurdarii acestei stari maligne in cadrul primariei.
Gradul decaderii institutiei era atat de avansat incat autoritatea ei se prabusise
aproape complet in municipiu. Fiecare cauta modalitati de supravietuire prin generare
de venituri alternative si de aceea coruptia era larg raspandita. Colectorii de impozite
foloseau tot felul de tehnici, mergdnd de la extorsiune, spaga pentru accelerarea
procesului sau aranjamente pentru reducerea impozitelor in schimbul unei mite.
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Impozitele pe proprietate erau cele mai vulnerabile la intelegerile incheiate intre
contribuabili si incasatori. Era necesara o recalculare a impozitelor ca urmare a
hiperinflatiei; si un batalion de functionari municipali era gata sa porneasca din casa
In casd pentru a se intélni cu proprietarii si a ,negocia”’o valoare a proprietatii care sa
satisfaca ambele parti, dar cu mult sub valoarea reala. Rezultatul ar fi fost o economie
la impozite pentru proprietari, mai ales pentru cei bogati; o mita pentru functionarul
care inchidea ochii; si o primarie incapabild sa ofere servicii deoarece ar fi fost lipsita
de un minim de resurse.

Administratia municipala era de fapt o uriasa ,firma de constructii” care nu construia
mare lucru. Primdria detinea tractoare, camioane si tot felul de utilaje de constructii.
Existau 4000 de muncitori municipali platiti cu salarii fixe in sume modice, care nu
veneau la lucru decét cinci ore pe zi in medie. Utilajele erau si ele folosite o perioada
similara de timp, ceea ce le facea extrem de nerentabile, avadnd in vedere costul mare
al investitiei. Dar am aflat ca ele consumau anormal de multa benzina, ulei si piese de
schimb. Eram sigur ca acestea se vindeau pe piata neagra si nu dupa multa vreme
suspiciunile mi-au fost confirmate. Erau scoase la vdnzare anvelope noi si piese de
schimb costisitoare ca de exemplu injectoare de carburant, pompe si piese pentru
Caterpillar; in schimb la utilajele primariei se faceau ,inlocuiri” cu piese defecte si
uzate.

In sfarsit, mai era politia municipiului, o ,,politie moale” care nu efectua investigatii ale
infractiunilor si nu purta arme, dar raspundea de reglementarea sectorului neoficial,
inspectédnd curatenia in piete si mentinand ordinea printre comercianti. Si aceasta era
0 sursa de coruptie, deoarece politia municipala cerea bani pentru care l3sa
comerciantii sa desfasoare atat activitati legale cat si ilegale.

Confruntat cu astfel de probleme, primarul MacLean Abaroa s-a gandit mai intai sa
demisioneze. Din fericire pentru La Paz, nu a facut-o; in schimb, dupa cum vom vedea,
a luat masuri severe pentru rezolvarea acestor coplesitoare probleme. Dar multi alti
lideri municipali din Bolivia si din alte tari ale lumii s-au temut sa abordeze coruptia.
In unele cazuri, aceastd teama s-a bazat pe complicitate. In alte cazuri primarii si
consilierii municipali au evitat problema coruptiei din alte motive. Unii lideri nu au
simtit suficienta presiune electoralg, iar alte administratii provinciale sau regionale nu
s-au aratat prea interesate. In alte cazuri, liderii locali nu au fost dispusi sa atraga
atentia asupra coruptiei, temandu-se ca si un succes relativ modest ar putea intina
totusi administratia pe care o conduc cu eticheta de ,coruptd”. Lupta Tmpotriva
coruptiei implica de fapt existenta acesteia, ceea ce ar fi putut da apa la moara
adversarilor.

In sfarsit, poate c& multi lideri s-au gandit pur si simplu c& nu se poate face mare lucru
in lupta cu coruptia. ,Cum poti incepe atacarea unui complex de probleme atat de
dificile?” se intreaba acestia. Paginile ce urmeaza vor incerca sa dea cateva raspunsuri
la aceasta intrebare.

Astdzi sunt semne c3 situatia a inceput s& se schimbe. in intreaga lume, in alegerile
locale si nationale se face mare caz de coruptie. S-a dus vremea cand un primar din
Brazilia in timpul campaniei de realegere in functie se putea lauda spunand: ,Robo
mas faco obras” (in traducere aproximativa: ,Da, fur, dar termin lucrarile publice”).

DE CE ESTE CORUPTIA O PROBLEMA ATAT DE EVIDENTA ASTAZI?

Peste tot in lume, lupta impotriva coruptiei este privita astazi ca o prioritate. De ce?
Este greu de spus si au fost deja oferite mai multe genuri de explicatii.

O posibilitate ar fi ca fenomenul coruptiei s-a agravat, determinand un val de indignare
populara si o noua atitudine politica. Dar de ce sa se fi agravat fenomenul coruptiei?
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Unul din argumente ar fi cresterea rapida a comertului international si a nivelului
comunicatiilor internationale, ceea ce a dus la cresterea expunerii la tentatii
economice, mai mult decat oricand in istorie. Dipak Gyawali de la Academia Regala
Nepaleza de Stiinte si Tehnologie este de parere ca publicitatea a creat cereri noi, iar
salariile erodate de inflatie au dus la perceperea unor noi necesitati, ceea ce a generat
comportamente corupte®. Un alt argument indica reformele democratice si economice
care au cuprins intreaga lume. Pe termen lung, majoritatea se asteapta ca liberalizarea
economica si concurenta politica sa determine o reducere a fenomenului de coruptie,
deoarece ambele tind sa limiteze exercitarea monopolului de putere. Dar pe termen
scurt, concurenta democraticd si noua concurenta economica au creat oportunitati
pentru manifestarea coruptiei prin schimbarea rapida a regulilor cunoscute ale jocului,
ducand la un fel de debandada cu prea putin respect pentru aplicarea legilor. In multe
situatii, coruptia apare datorita implementarii schimbarilor politice de catre institutii
subrede, conducand la concurenta neloiala dublata de intelegeri pe sub méana, trafic
politic si municipalitati scoase la mezat.

Este posibil ca sfera coruptiei sa nu se fi extins ci numai masura in care o percepem si
intoleranta noastra fata de ea. Poate percepem mai acut costurile coruptiei, acum ca
Razboiul Rece s-a Tmblanzit iar politicile economice si municipale sunt Tn mare
Jndreptate”. Sau poate ca liberalizarea politica a Tnlesnit accesul la informatii si
posibilitatea de a reclama cazurile de coruptie, si astfel am devenit mai constienti de
acest fenomen. Multe tari se bucura de o presa mai libera decat in trecut si de un
transfer international mai activ al informatiilor; si aceste doua conditii binevenite
inlesnesc raportarea cazurilor de coruptie, chiar si a formelor de coruptie existente in
trecut.

O altd posibilitate ar fi aceea ca oamenii dau vina pe coruptie pentru faptul ca
rezultatele pietelor libere si a reformelor democratice nu s-au ridicat la Tnaltimea
assteptarilor, si aceasta pentru a nu recunoaste faptul ca aceste reforme ar putea sa
nu functioneze la fel de bine in toate situatiile. Unii argumenteaza ca atentia acordata
coruptiei este scuza apologetilor capitalismului confruntati cu esecurile acestuia in
fostele tari comuniste. Ei aratd cu degetul la subita imbratisare a problemei coruptiei
de catre anterior recalcitrantele Banca Mondiala si Fond Monetar International. Ei spun
ca este mai usor sa critici coruptia care a aparut in procesul de implementare a
strategiilor tale decéat sa pui la indoiald valabilitatea strategiilor insesi.

Este greu de stabilit cu precizie daca fenomenul coruptiei este in crestere sau in
descrestere. Informatiile cu privire la coruptie sunt putine si pot conduce la concluzii
false. Asa cum spunea John T. Noonan in magistrala sa istorie a mitei, este posibil ca
intr-o tara sa fi fost aduse in fata justitiei mai multe cazuri de mituire decét in altele,
dar in acelasi timp incidenta coruptiei pe teritoriul ei sa fie mai scazuta, pentru ca
vointa si capacitatea ei de a lupta impotriva coruptiei sunt mai puternice®.

Dar coruptia in administratia locala? A ajuns ea mai grava? S-a sustinut ca substanta
si stilul administratiei municipale se schimba in directii ce promit o mai buna
gospodarire, dar ofera si tentatii mai numeroase fata de coruptie. Un raport recent al
Comisiei de Audit din Marea Britanie sintetizeaza aceste schimbari. ,Multe dintre
schimbarile survenite in administratia locala” sustine Comisia, ,au tinut de iesirea de
sub un control centralizat si un regim financiar strict, facand sa creasca riscul de
producere a fraudelor si cazurilor de coruptie”.

Descentralizarea administrativa si democratizarea municipalitatii reprezinta tendinte
puternice. In ultimii cincisprezece ani s-a cerut administratiilor municipale s& fisi
inmulteascd atributiile. In acelasi timp, mai ales in térile in curs de dezvoltare, in multe
municipalitati s-a resimtit erodarea salariilor reale ale functionarilor municipali. Din
toate aceste motive au crescut ingrijorarile legate de coruptie la nivelul administratiei
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locale. Analistul politic chilian Claudio Orrego arata ca ,toate obiectivele stabilite pentru
reforma sectorului administratiei locale (cresterea legitimitatii si democratizare,
cresterea eficientei si eficacitatii serviciilor oferite si cresterea participarii cetatenilor)
pot fi reduse in cadrul unui obiectiv mai larg: intdrirea responsabilizrii™®.

Noonan pune in discutie ipoteza, fara a o sustine pe de-a intregul, ca o societate tinde
sa devina mai putin permisiva fata de coruptie pe masura ce devine mai permisiva fata
de comportamentul sexual.® Noonan noteazd ca urmarirea fara precedent in instanta
a cazurilor de coruptie din Statele Unite incepand cu anii 1970 a avut loc dupa o
liberalizare faré precedent a atitudinilor si comportamentelor sexuale?©,

Asa cum ilustreaza si ideea Iui Noonan, intrebarea ,de ce a devenit coruptia o
asemenea problema in zilele noastre?” poate conduce pe cai foarte indepartate de
remediile practice. Indiferent care ar fi motivele pentru preocuparea mai intensa pe
care o avem astazi fata de coruptie, este o schimbarede care trebuie sa ne bucuram.
Este clar, coruptia ameninta dezvoltarea economica si politica. Trebuie sa suplimentam
interesul manifestat fata de coruptie printr-o analiza mai profunda a fenomenelor de
coruptie si printr-o gandire mai creativa si mai practica a modurilor in care impreuna
le vom putea rezolva.

DE CE ESUEAZA ATAT DE MULTE EFORTURI DE COMBATERE A CORUPTIEI?

Din nefericire, istoria campaniilor de anticoruptie, de oriunde in lume, nu ne face mai
optimisti. La nivel national sau local, in ministere sau agentii publice precum politia,
pana si eforturile de reducere a coruptiei insotite de o intensa publicitate s-au
fmpotmolit, s-au pierdut si in ultima instanta au dezamagit.

in mod obisnuit, lucrurile se petrec cam in felul urmator. Apare un scandal. De
exemplu, se dovedeste ca un consilier municipal a acceptat sa fie mituit. Sau se
constata ca politia este in mod sistematic complice cu infractorii. Sau se dovedeste ca
programele de lucrari publice au costuri exagerate influentate de comiterea unor
fraude sau de platiile pe sub mana ale unor comisioane. Sau se descopera ca licitantii
pentru o ofertd publica s-au coalizat pentru limitarea concurentei si ridicarea preturilor.

In momentul in care se dezldntuie scandalul, publicul se simte lezat. Presa se
inflameaza. Politicienii se desolidarizeaza de cei corupti si cer actiuni decisive. Dupd
sase luni sunt publicate rezultatele comisiei de ancheta. In general aceasta recomanda
intdrirea supravegherii, marirea bugetului alocat investigatiilor si aplicarii legii, precum
si adoptarea unui nou cod de conduita. Dar Tn cele sase luni care au trecut indignarea
publicului @ mai scazut, astfel incat politicienii si presa acorda mai putina atentie
recomandarilor raportului. La drept vorbind, aceasta se datoreaza si faptului ca
recomandarile implica solutii costisitoare si nu includ prevenirea unor situatii similare
in viitor.

Se poate intampla ca, pe termen scurt, intensificarea interesului public sa duca la
reducerea coruptiei in institutia vizata. Dar acest interes este greu de sustinut si de
institutionalizat. Ca urmare, reforma urmeaza o cale ciclica. Dupa criza poate aparea
o imbunatatire a situatiei. Dar dupa un timp, coruptia isi face din nou aparitia®?.

In majoritatea t&rilor, dupd cum ardta sociologul Amitai Etzioni,'2 nu existd lobby de
combatere a coruptiei. Spre deosebire de situatiile asociate cu, sa spunem zaharul,
soia sau pantofii, unde schimbarea politicii afecteaza un grup anume de interese, costul
coruptiei este de obicei distribuit pe un numar mare de persoane, de obicei
contribuabilii. Deoarece beneficiile prevenirii coruptiei sunt la fel de larg distribuite,
logica actiunii colective arata ca va fi greu de mobilizat si sustinut un grup de interes.

Relativ recenta constituire a grupului Transparency International (TI)!® este un semn
incurajator ca aceastd concluzie logica s-ar putea sa nu fie etern valabild. TI a fost
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creata la Berlin in 1993 si este in prezent reprezentata in patruzeci de tari. Ea spera
sa realizeze in privinta coruptiei ceea ce Amnesty International a realizat in privinta
drepturilor omului. Dupa cum vom vedea, o preocupare strategica de baza in
campaniile anticoruptie este cum sa mobilizezi si sa faci sa dureze participarea
publicului in lupta impotriva coruptiei.

Multe eforturi de stavilire a coruptiei esueaza deoarece adopta o abordare exclusiv
legalista sau se bazeaza numai pe apelul la moralitate. Uneori, eforturile de combatere
a coruptiei sunt urmarite fara prea mare tragere de inima, din cauza celor ,sapte
scuze” din Caseta 2. Uneori chiar eforturile de combatere a coruptiei devin victima
acesteia, degenerand in campanii de invinuire sau pedepsire a opozitiei.

Din fericire, exista insa si initiative de combatere a coruptiei incununate de succes, de
pe urma carora putem trage invataminte. Acestea ne invata ca secretul succesului sta
in a avea o strategie de prevenire a coruptiei.
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Caseta 2: Sapte scuze false pentru a nu lupta contra coruptiei

Scuza 1. ,Coruptie este peste tot. In Japonia, in Olanda, in Statele Unite. Nu se poate face
nimic contra unui fenomen endemic”. Dar sa ne gandim la sanatate. Si bolile sunt peste tot. Dar
cu toate acestea nimeni nu trage concluzia ca eforturile de prevenire si tratare a bolilor nu-si au
rostul. Ca si in cazul bolilor, nivelul si tipurile de coruptie variaza foarte mult, iar masurile
preventive si curative produc intr-adevar o schimbare a starii de fapt.

Scuza 2. ,Coruptie a existat dintotdeauna. Ca si pacatul, ea face parte din natura umana. Nu
se poate face nimic impotriva ei.” Din nou, observatia este corecta, dar concluzia nu este
valabila. Daca pacatul exista, asta nu inseamna ca fiecare dintre noi pacatuieste in egala
masura, si la fel si in cazul coruptiei. Am putea restrange tentatiile care ne fac sa cadem in
pacatul coruptiei, chiar daca tendinta ramane perena.

Scuza 3. ,Notiunea de coruptie este vagd si determinatd cultural. In unele culturi
comportamentul care va deranjeaza nu este considerat corupt. Lupta impotriva coruptiei are
cumva conotatii de imperialism cultural.” De fapt, asa cum arata monumentala istorie scrisa de
John T. Noonan, mita nu este acceptabild in nici o culturd. Studiile antropologice arata ca toti
oamenii pot face clar distinctia dintre dar si mitd si deasemenea ca mita este condamnata.
Formele de coruptie analizate in aceasta carte sunt considerate ilegale in orice tara din lume.

Scuza 4. ,Eradicarea coruptiei din societatea noastrda ar necesita o rasturnare completa de
atitudini si valori. Asa ceva nu se va intampla decat dupa...[la alegerea vorbitorului: o suta de
ani de educatie, o adevarata revolutie proletard, o renastere crestina., musulmanad sau a unei
alte religii sau al unui stat si asa mai departe]. Orice s-ar incerca pana atunci ar fi sortit esecului.”
Istoricul campaniilor moralizatoare nu este incurajator. Mai relevante pentru administratorii
municipali ar fi alte doud puncte de vedere. Primul, ca asemenea schimbari masive depdsesc
domeniul lor de responsabilitate. Al doilea cd pana atunci se pot face multe alte lucruri cum ar
fi inchiderea unor portite, crearea de stimulente si de factori descurajanti, cresterea
transparentei si competitiei, imbunatatirea regulilor jocului.

Scuza 5. ,,In multe tari coruptia nu dduneazd cu nimic. Este uleiul care unge osia economiei si
liantul sistemului politic.” Adevarat, exista elemente ale coruptiei care aduc echilibru. Dar atat
modelele teoretice cat si studiile empirice au demonstrat ca acestea sunt inferioare elementelor
de echilibrare care nu sunt bazate pe coruptie. A argumenta ca platile corupte au un rol pozitiv
intr-un anumit sistem nu demonstreaza ca fara ele nu ar fi mai bine.

Scuza 6. ,Nu se poate face nimic dacd persoana din varful piramidei este corupta, sau daca
este vorba de o coruptie sistematicd”. Este de mai bun augur pentru campaniile anticoruptie
daca liderii sunt curati sau daca este vorba de o coruptie episodica si nu de una de rutina. Dar
cazurile de succes arata ca prin imbunatatirea sistemelor se creeaza mai putine oportunitati
pentru toti, inclusiv pentru detinatorii puterii politice, de a capata plati necuvenite. Coruptia
sistematica poate fi redusa.

Scuza 7. ,Nu are rost sa ne ingrijoram de existenta coruptiei. O data cu aparitia pietelor libere
si a democratiilor multipartinice, coruptia va disparea treptat!” Democratia si pietele incurajeaza
concurenta si responsabilizarea, prin aceasta ducand la reducerea coruptiei. Dar in perioada de
tranzitie, coruptia poate creste. In democratiile stabile, coruptia este o amenintare cronica
pentru furnizarea multor bunuri si servicii publice, mai ales a celor aflate inerent sub monopol
de stat (ca de exemplu justitia).
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CAPITOLUL 2
FORMULAREA UNEI STRATEGII

EXEMPLU DE STRATEGIE DE PREVENIRE

Efortul anticoruptie din Hong Kong ilustreaza un argument major al acestei carti: lupta
impotriva coruptiei nu trebuie considerata un scop in sine, ci un principiu calauzitor
pentru reforma administratiei publice. In Hong Kong, o initiativa remarcabild de
eradicare a coruptiei, in special in departamentul de politie, a devenit mijlocul de
modernizare a serviciilor publice si de implicare a cetdtenilor in administratia locala.

Cazul dovedeste valabilitatea altor doua idei. In primul rand, cd o strategie durabild
trebuie sa trateze sisteme corupte. In al doilea rénd, ca o cultura a cinismului si
impunitatii poate fi distrusa.

La inceputul anilor 1970, politia din Hong Kong era la cheremul traficantilor de droguri,
patronilor de jocuri de noroc ilegale si a proxenetilor care plateau politistii ca sa nu se
amestece in treburile lor. Politia insdsi isi dezvoltase sisteme de preluare a platilor
ilicite. De exemplu, in cartierul de vest Kowloon, o banda de politisti colecta prin
mijlocitori platile de la drogati si vanzatorii de droguri, care plateau mai departe ofiterii
inferiori. Ofiterii de rang superior erau si ei platiti regulat pentru a inchide ochii; banda
de politisti pusese la punct o schema complicata de distribuire si gestionare a platilor
ilicite, implicAnd angajarea de contabili, depunerea banilor la sase banci diferite si in
unele cazuri scoaterea din tara a unor fonduri. Ofiterii de rang inferior mai participau
la ,rezolvarea” amenzilor de circulatie in schimbul unui bacsis si cereau bani pentru
protectie de la proprietarii de ceainarii si de la vanzatorii stradali. Coruptia afecta si
sistemul intern de promovare pe merit, iar Biroul Anticoruptie din politie era si el
corupt.

Noul guvernator a comandat o analiza serioasa care a scos la lumina probele socante
ale bolii care macina sistemul. Descrierea facuta de comisia de investigatii merita citata
pe larg, deoarece exemplifica un fenomen adeseori omis, dar de relevanta universala:
coruptia sistematica.

Cele mai grave forme ar putea fi descrise... drept coruptie ,organizata”, adica un
intreg grup de ofiteri implicat in colectarea si distributia banilor....Adeseori,
,colectarea” reprezenta mult mai mult decéat coruptie in sensul propriu-zis. Era vorba
chiar de extorsiune insotita de amenintdri voalate de violentd administratd de
bandele de gangsteri....

Multi ofiteri de politie, se spunea, s-au descurajat pur si simplu si au renuntat sa mai
lupte cu numdarul mare de infractiuni ,sociale” intrédnd in rédndul celor care ,storc”
infractorii in loc sd-i cheme in justitie....

Se spunea ca in politie coruptia era in cea mai mare parte ,organizata”, coruptia la
nivel individual fiind prost vazuta de catre organizatorii acestor ,bande” -oricine
incearca sa actioneze pe cont propriu ajungea sa fie ,rezolvat”. Organizatorii erau
buni psihologi. Noii veniti in politie erau pusi la incercare pentru a vedea cét de
puternic le este simtul datoriei. Testarea putea Ilua forme variate - sume de bani
lasate pe biroul lor, etc. Daca un ofiter nu raporta prima incercare de acest gen, era
L,Prins in plasa” si se temea sa mai raporteze orice activitate corupta care i-ar fi
ajuns la cunostinta dupa aceea.

In Hong Kong era o vorba:

1. ,Urca-te in autobuz”, adica, daca vrei sa fii corupt, vino alaturi de noi.
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2. ,Fugi dupa autobuz”, adica, daca nu vrei sa fii corupt nu conteaza, dar nu te
baga.

3. ,Nu sta niciodata in fata autobuzului”adica, daca incerci sa raportezi cazuri
de coruptie, o sa te calce ,autobuzul”, o sa fii accidentat sau chiar ucis, sau
vei ajunge sa te ruinezi in afaceri. Te vom prinde noi cumva.

Poate fi usor de imaginat reactia ofiterilor de politie tineri si cinstiti la auzul acestor
vorbe. Fie se urcau si ei in ,autobuz”, fie isi vedeau de treaba’.

Coruptia politiei crea un climat de neincredere in intreaga administratie, intr-o vreme
cand Hong Kongul era supus unor presiuni de democratizare si intarire a participarii
cetatenilor, venite din partea unei ,noi clase” de tineri profesionisti. Mai mult, o politie
corupta facilita raspandirea coruptiei si in alte departamente ale administratiei.
Reputatia internationald a Hong Kongului avea de suferit. Un studiu arata ca 70 la suta
din reportajele de actualitati despre Hong Kong aparute in presa britanica tratau cazuri
de coruptie.? Cu o coruptie infloritoare, existau temeri ca investitiile si comertul se vor
orienta catre alte tari.

Coruptia era in crestere, dar cu siguranta nu era ceva nou. Si nici preocuparea fata de
ea nu era ceva nou. Avusesera loc numeroase incercari de lichidare a coruptiei din
politie, toate punand accentul pe ceea ce s-ar putea numi ,solutii obisnuite” - legi mai
stricte, mai multe resurse si prerogative acordate Biroului Anticoruptie din cadrul
departamentului de politie si accentul pus pe investigarea cazurilor. De exemplu, cu
timpul, autoritatilor li s-a acordat dreptul de a examina conturile bancare ale
functionarilor din administratie, mai intai in cadrul anchetelor cazurilor de coruptie,
apoi in cazurile in care ,nivelul de trai” al unui functionar si ,controlul asupra resurselor
pecuniare” erau considerate excesive. Pasul urmator a fost sa se permita concedierea
functionarilor datorita ,imbogatirii lor inexplicabile”. Cand nici aceasta solutie nu a dat
rezultate, in etapa urmatoare s-a ajuns la transferarea obligatiei de a aduce dovezi:
acuzatii urmau sa-si probeze nevinovatia. Biroul Anticoruptie din politie a dobandit noi
prerogative de culegere a informatiilor si urmarire pe termen lung, de investigare a
faptelor presupuse de coruptie si de cercetare a stilului de viata al politistilor.

In ciuda tuturor acestor m&suri, coruptia a continuat. Atunci cdnd este sistematica, de
multe ori solutiile obisnuite nu functioneaza. Ba chiar reflexul tipic de intarire a
reglementarilor si inmultire a forurilor de supraveghere se poate dovedi
contraproductiv, chiar si in orase din cele mai bogate tari ale lumii, asa cum au
argumentat Frank Anechiarico si James B. Jacobs in cazul orasului New York.3

Din fericire, noul guvernator din Hong Kong, Murray MacLehose, nu a urmarit liniile
obisnuite de atac. A adoptat in schimb o noud strategie indrazneata. El a creat o
Comisie Independenta impotriva Coruptiei (ICAC), direct subordonata guvernatorului
si a desfiintat Biroul Anticoruptie din cadrul politiei. ICAC se bucura de capacitati
puternice de investigatie, dar inca de la inceput s-a pus accentul pe prevenire si
participarea cetatenilor.

ICAC avea trei componente:

1. Departamentul operational, insarcinat cu anchetele.

2. Departamentul de prevenire a coruptiei (CPI), care identifica punctele
vulnerabile la coruptie din cadrul diferitelor agentii pe care apoi le ajuta
sa adopte masuri de remediere

3. Departamentul de relatii cu comunitatea (CRD), care implica cetatenii
orasului Hong Kong in lupta impotriva coruptiei
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Strategia ICAC recunostea necesitatea distrugerii culturii coruptiei. Asa cum ne invata
si alte cazuri de succes, un pas important in lupta impotriva coruptiei sistematice este
»prinderea pestilor mari”, respectiv urmarirea si pedepsirea infractorilor de la nivel
fnalt. Hong Kong a reusit extradarea cu succes a unui fost comisar sef care fugise in
Anglia si se bucura acolo de averea dobandita pe cai ilicite. Extradarea a lansat
semnalul ca regulile jocului s-au schimbat si ca vorbele despre prevenirea coruptiei
vor fi dublate de fapte.

Departamentul de prevenire a coruptiei a recrutat saizeci si cinci de specialisti, intre
care experti in management, analisti de sisteme, experti in computere, contabili,
juristi, ingineri si arhitecti. Citand un oficial al CPD, acesta

raspunde de analiza temeinica si in profunzime a practicilor si procedeelor folosite in
administratie si serviciile edilitare. Facem acest lucru printr-o examinare si analizad
atenta a sistemelor, metodelor, abordarilor si politicilor. Obiectivul este eliminarea si
simplificarea, ori de cate ori este posibil si dezirabil, a legilor si regulilor lipsite de
aplicabilitate,a procedurilor complicate [si] a practicilor vagi si ineficiente care pot
genera coruptie.

CPD a format doua sectii. O Sectie ,persoane” care se ocupa de serviciile si functiile
legate de personal si o sectie ,proprietati”, care analiza contracte, cladiri si terenuri.
ICAC a lucrat fara tam-tam si a stabilit relatii de tip ,meritul va apartine” cu diferitele
agentii guvernamentale. Daca o agentie nu dorea sa analizeze situatia interna cu
ajutorul ICAC, sau daca, dupa o astfel de analiza, nu lua masurile cuvenite,
amenintarea implicita era supararea guvernatorului, publicitatea si actiunea represiva
de proportii. Dar nu a fost nevoie sa se puna in practica amenintarea. Impreuna, CPD
si agentiile guvernamentale au identificat domeniile de autoritate excesiva sau
subterana, sistemele de control deficitare si regulile si regulamentele neaplicabile.
Raportul anual pe 1975 al ICAC a numit CPD ,,un concept cu totul nou in administratia
publica” si este de inteles sa se fi mandrit cu aceasta. Rezultatele nu au dus numai la
un control al coruptiei. Administratia dispunea acum de un instrument de reforma a
serviciilor publice.

ICAC a reprezentat si un instrument strategic de mobilizare a participarii si sprijinului
cetatenilor. Acest lucru s-a realizat pe doua cai.

In primul rand au fost create comitete consultative cetdtenesti care sa indrume si sa
monitorizeze activitatea ICAC. In randul acestora se numarau critici ai guvernului, iar
obiectul de activitate mergea de la stabilirea politicii generale si a functiunilor ICAC
pana la alcatuirea unui ,comitet pentru sesizari”. Ideea unei comisii de supraveghere
alcatuitd din cetateni are, credem noi, o mare relevanta in asigurarea transparentei
agentiilor guvernamentale, mai ales a acelora cu atributii pe masura celor acordate
ICAC.

In al doilea rand, Departamentul ICAC pentru relatii cu comunitatea a reprezentat o
alta inovatie strategica. CRD a constituit birouri locale pentru culegerea informatiilor
legate de coruptie de la societatea civild, precum si pentru implicarea in actiuni
educative de baza pe teme de nocivitate a coruptiei. CRD a creat programe scolare,
campanii publicitare, filme, drame TV, o emisiune de radio cu telefoane de la
ascultatori, foi volante speciale si expozitii.

Rezultatele au fost remarcabile. Coruptia sistematica din cadrul politiei a fost distrusa.
Mai mult, a fost redusa coruptia la nivelul intregului Hong Kong. ICAC a urmarit oficialii
din departamentele de pompieri, locuinte, imigrare, muncd, marina, medicina si
sanatate, administratia noilor teritorii, posta, inchisori, lucrari publice, transporturi si
servicii urbane. ICAC a urmarit si dat in judecata si cazuri de coruptie din sectorul
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privat. ICAC a lucrat intr-o maniera proactiva cu sefii si administratorii multor
departamente ale administratiei. In sapte ani, Departamentul de prevenire a coruptiei
a efectuat aproape 500 de studii privind diverse politici si practici din cadrul agentiilor
guvernamentale. Pe multe dintre acestea le-a continuat cu rapoarte de monitorizare
amanuntitd a modului in care erau puse in practica recomandarile sale. In acesti primi
sapte ani, la seminarele pe care le-a organizat pe tema prevenirii coruptiei au participat
peste 10 000 de oficiali.

Si poate cele mai importante beneficii create de ICAC subliniaza una dintre temele
cartii de fata: prevenirea coruptiei poate reprezenta o parghie pentru reinventarea
administratiei municipale. In Hong Kong, multumita initiativelor conduse de ICAC,
serviciile municipale au devenit mai eficiente, iar populatia din Hong Kong a avut la
dispozitie noi modalitati de participare si influentare a felului in care este guvernata.

in Caseta 3 sunt prezentate sumar cateva din principalele caracteristici ale succesului
strategiei de combatere a coruptiei din Hong Kong*.

Caseta 3 Principalele trasaturi ale strategiei din Hong Kong

1. In confruntarea cu coruptia sistematicd, abordarea prin masuri intdrite de
aplicare a legii nu este eficienta. Chiar si prerogative draconice de investigare
pot esua cand insusi mecanismul de investigare poate fi corupt.

2. Crearea unei agentii anticoruptie noi, cu personal talentat si atent selectat, o
conducere curajoasa si un control intern puternic. Crearea a cinci comisii
cetatenesti de supraveghere care sa indrume si s& monitorizeze agentia.
Ambele masuri vor conferi credibilitate.

3. Distrugerea culturii de cinism si complezenta prin ,prinderea pestilor mari”.

4. Punerea accentului pe prevenire. Analizarea sistematicd a functiunilor
administratiei. Masuri de reducere a monopolurilor de putere, clarificare si
restrangere a puterii discretionare si promovarea responsabilizarii. Relatii de
colaborare si nu de confruntare cu celelalte agentii guvernamentale. In
acelasi timp cu combaterea coruptiei, aceasta abordare permite producerea
de schimbari radicale in modul de furnizare a serviciilor publice.

5. Mobilizarea cetatenilor in lupta impotriva coruptiei prin crearea a numeroase
cai noi de obtinere de la acestia a informatiilor despre acte de coruptie si de
educare cu privire la daunele pe care ea le poate provoca. In acelasi timp cu
lupta impotriva coruptiei, aceasta masura permite producerea de schimbari
radicale in participarea publicului si sprijinul oferit de cetateni.

6. Pe scurt, intelegerea faptului cd o coruptie sistematica necesita o abordare
sistematica si schimbari radicale. De asemenea, ca lupta impotriva coruptiei
poate reprezenta o parghie pentru o reforma generald a administratiei
publice locale.

CUM SE FORMULEAZA O STRATEGIE?

Necesitatea unei strategii poate parea evidenta, dar campaniile anticoruptie sufera
adeseori tocmai de lipsa acesteia. Coruptia nu trebuie perceputa ca o simpla neregula
sau ca fapta unui ticalos. Secretul succesului reformei consta in schimbarea politicilor
si sistemelor si nu vanarea vinovatilor, adaugarea de noi legi si regulamente sau
chemarea la reforma morald. Oriunde existéa un amestec de monopol si putere
discretionara a autoritatilor dar fara a fi responsabe, vom gasi probabil si coruptie.
Atunci cand functionarii publici sunt prost platiti si nu li se ofera nici un fel de
recompense sau stimulente pentru performante exceptionale in serviciu si cand
penalizarile pentru cei corupti sunt rar aplicate si blande, ne putem astepta la o inflorire
a coruptiei. Reformele de succes trateaza acest gen de probleme ale sistemului.
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Pentru unii, insd, nu exista nici un motiv nici macar sa vorbesti de campanii impotriva
coruptiei sau de o noua strategie. Ei sustin ca nu ar fi nevoie decat ca administratia sa
faca ceea ce are de facut. Vicepresedintele unei importante agentii internationale a
scris recent autorului principal al cartii de fata pe aceasta tema. Problema
administratiilor din Africa, spunea, nu este aceea de a vedea ce este de facut cu
coruptia. Ci aceea de a face ceea ce au promis ca fac, dar nu fac.

Aceasta reactie contine un element de adevar si acest element are paralele in multe
domenii ale vietii. O companie ar fi mai profitabild daca fiecare dintre angajatii sai si-
ar indeplini cu constiinciozitate toate obligatiile. Am fi cu totii mai buni daca ne-am
putea aminti cele mai profunde precepte si ne-am stradui sa le respectam.

Dar in alt sens, reactia vicepresedintelui starneste intrebari interesante. De ce nu traim
conform celor mai inalte precepte morale? Exista oare strategii practice de autocontrol
care ne-ar putea ajuta sa fim mai buni in ceea ce facem? Rafturi intregi de carti
incearca sa ne invete cum. In privinta firmelor, o vasta literatura se ocupa de
modalitétilejn care liderii lumii afacerilor isi pot determina angajatii sa-si respecte
indatoririle. Insasi faptul ca exista atatea carti ne sugereaza ca raspunsul nu e evident.

Similar este si cazul unei campanii impotriva coruptiei. Daca am putea spune pur si
simplu ,nu dati si nu luati mita” si am fi ascultati, s-ar termina cu mita. Dar nu e atat
de simplu. Monitorizarea si pedepsirea sunt costisitoare, astfel ca nu e gratis si usor
sa-i depistezi pe cei ce nu te ascultd si sa-i pedepsesti. Trebuie sa creezi un climat, o
structura a informatiilor si un set de masuri stimulative pentru ca angajatii din
administratie si cetatenii sa se limiteze la un grad optim de coruptie de diferite tipuri.
Pentru aceasta avem nevoie sa intelegem ce determina diferitele tipuri de coruptie si
cum provoaca acestea daune sociale (si din cand in cand cum aduc unele beneficii
sociale) si care sunt beneficiile si costurile diferitelor masuri anticoruptie. Este nevoie
apoi de un plan de punere in aplicare pentru a ajunge de unde suntem acum la situatia
in care speram sa fim in viitor, tindnd cont de costurile implicate de acest proces.

Ce este o strategie de combatere a coruptiei? Un prim raspuns ar fi ca strategia vizeaza
sistemele corupte, nu (doar) pe corupti. Cu alte cuvinte, in loc sa gandim coruptia ca
pe fapta unui imoral care incalca legea si inseala increderea (ceea ce este adevarat)
gandim coruptia ca pe un sistem care favorizeaza mai mult sau mai putin anumite
activitati ilicite.

Multe se pot spune despre tipurile de guvernare si in general despre tipurile de
institutii, fie publice, fie private, fie nonprofit, vulnerabile la coruptie. Coruptia tinde
sa scada daca existd o separare a puterilor; echilibrare si verificare incrucisata;
transparenta; un bun sistem judiciar; roluri, atributii, reguli si limite clar definite.
Coruptia tinde sa nu prolifereze acolo unde exista o cultura democratica, concurenta
si un bun sistem de control si acolo unde oamenii (angajati, clienti, organe de control)
au dreptul sa se informeze si dreptul de a aduce imbunatatiri. Coruptia se simte bine
acolo unde exista multe reguli complexe dublate de oficiali cu puteri discretionare
ample si neverificabile.

De remarcat ca majoritatea acestor idei se aplica atat in lumea afacerilor cat si in cea
a administratiei. La fel ca si formula metaforica pe care o consideram deosebit de utila:

C=M+D-R

Coruptie (C) egal monopol de putere (M) plus puterea discretionara a oficialilor (D)
minus responsabilizare (R)°. Dacd cineva detine puteri de monopol asupra unui bun
sau serviciu si are latitudinea sa decida daca sau cat din bunul sau serviciul respectiv
se poate acorda unei persoane si daca nu exista responsabilizare in baza careia altii sa
poata vedea ce decizie s-a luat, atunci probabil ca vom da si peste coruptie. Este la fel
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de adevarat in sectorul public ca si in cel privat, intr-o tara saraca sau bogata, la Beira
ca si la Berlin sau Beirut.

O strategie de combatere a coruptiei nu va trebui deci sa inceapa sau sa se termine
cu iesiri fulminante pe teme de eticd sau nevoia de creare a unor noi atitudini. Va
trebui in schimb sd@ examineze cu sange rece modalitatile de a reduce monopolul de
putere, de a limita sau clarifica puterea discretionara si de a spori transparenta, tinand
cont totodata de costurile directe si indirecte ale acestor masuri.

Exista si un alt aspect crucial in proiectarea unei strategii anticoruptie: coruptia este o
infractiune calculata rational si nu comisa sub impulsul unei pasiuni irationale. Oamenii
se angajeaza in acte de coruptie atunci cand riscul este scazut, adica penalizarile sunt
blande si recompensele mari. Aceasta analiza se suprapune intrucatva formulei de mai
sus, deoarece rasplata este mai mare pe masura ce creste puterea de monopol. Insa
adauga si ideea ca marjele sunt cele care determina calculele oficialilor sau cetatenilor
corupti sau potential corupti. Schimbati informatiile si stimulentele si veti schimba
coruptia.

A avea o strategie inseamna si ca nu trebuie sa atacam in acelasi timp toate formele
de coruptie. Trebuie sa facem distinctie intre diferitele tipuri de coruptie si sa
recunoastem ca nu toate sunt la fel de ddundtoare, chiar daca nu o vom recunoaste in
mod public. De exemplu, coruptia sistematica din politie este de obicei mai daunatoare
decat cea din Departamentul de acordare a permiselor de circulatie. In general,
inspectorii, de orice fel ar fi, ar trebui sa fie mai onesti decat furnizorii de servicii. A
avea o strategie inseamna a capata o idee clara asupra scopurilor si mijloacelor pe
termen scurt, mediu si lung. Pentru a fi credibild, o campanie anticoruptie are nevoie
de succese imediate. Dar este la fel de necesar un plan pe cinci ani, cu obiective realiste
si esalonate in timp.

Putem face usor deosebirea intre ceea ce s-ar putea numi aspectele de ordin economic
si aspectele de implementare in prevenirea coruptiei. Dupa cum se va vedea in
continuare, modelele economice se dovedesc utile in tratarea unor aspecte precum:

1. Care ar fi costurile (si eventualele beneficii) ale diferitelor forme de
comportament ilicit?

2. Pentru fiecare tip sau domeniu de coruptie, ce fel de masuri preventive ar putea
duce la reducerea ei?

3. Care ar fi beneficiile reducerii coruptiei si eventual cresterii eficientei masurilor
preventive? Ce costuri ar presupune aceste masuri?

4. Care sunt interactiunile, atat pozitive cat si negative, dintre diferitele masuri
anticoruptie?

5. Tinand cont de raspunsul la cele de mai sus, ce masuri ar trebui adoptate si la
ce nivel?

Aspectele ce ar putea fi considerate de implementare merg si mai departe. De
exemplu, cum ar putea fi mobilizati aliatii si cum ar putea fi neutralizati sau cooptati
eventualii inamici? Cum ar putea ajuta sau impiedica masurile, luate in acest domeniu,
pe elaboratorii de politici (sau administratiile) sa ia decizii in alte domenii? Cum ar
putea oficialii care implementeaza politici sa isi atribuie meritul realizarilor obtinute?
Cum s-ar putea modifica masurile de stimulare a oficialilor astfel incat sa se mareasca
sansele ca ceea ce s-a planificat sa fie si pus in practica?

Desigur, aspectele economice si cele de implementare se suprapun. Lupta impotriva
coruptiei nu trebuie sa fie privita ca un scop in sine, din doua motive. La un moment
dat, costul economic al reducerii coruptiei contrabalanseaza beneficiile continuarii
acestei reduceri. Dar obiectivul strategic al reformelor municipale merge in directie
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opusa. Corect elaborata, o strategie de prevenire a coruptiei poate deveni parghia
pentru refacerea financiara a municipalitatii, reformarea serviciilor oferite si implicarea

cetatenilor. Dincolo de stdvilirea unor acte de infractiune se afla perspectiva
reinventdrii administratiei locale.
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CAPITOLUL 3

CORUPTIA CA SISTEM
O ABORDARE A CORUPTIEI DIN PUNCT DE VEDERE ECONOMIC

Cum s-ar putea elabora o strategie de prevenire a coruptiei intr-un context specific?
Cartea de fata contureaza cativa pasi:

1. intelegerea sistemelor corupte, pentru care sunt necesare instrumente
analitice (capitolul de fata);

2. diagnosticarea modului in care functioneaza in prezent anumite sisteme
corupte in contexte specifice (Capitolul 4);

3. depasirea rezistentei politice si birocratice si atragerea de sprijin (Capitolele
4 5i 5); si

4. punerea la punct a unui plan de actiune esalonat prin care sa vindecam
sistemele corupte, sa distrugem cultura cinismului si sa transformam
administratia municipala (Capitolul 5).

Capitolul de fata pune accent pe abordarea din punct de vedere economic a coruptiei.
Coruptia este o infractiune bazata pe calcul economic. Daca probabilitatea de a fi prins
este mica si pedeapsa usoara, iar recompensa fraudei este mare in raport cu
stimulentele pozitive oferite unui oficial din administratie, atunci tentatia va creste si
vom gasi coruptie. Din fericire, analiza economica ne poate ajuta sa localizam intr-o
organizatie domeniile in care coruptia poate cel mai probabil aparea. Asa cum am
mentionat in capitolul precedent, formula euristica este: coruptia este egal cu monopol
plus putere discretionara a oficialilor minus responsabilizare.

Cand ne gandim la prevenire, va trebui sa ne gandim la stimulentele disponibile pentru
oficiali, inclusiv la cresterea penalizarilor, marirea sanselor de a fi prinsi si armonizarea
salarizarii cu performantele de la locul de munca. Va trebui sa cautam sa reducem
monopolul, sa clarificam puterile discretionare si sa marim responsabilizarea.

in sectiunea de fata vom prezenta mai pe larg aceste principii si vom contura un cadru
de analiza a politicilor. Dar mai intai, pentru a demonstra relevanta a ceea ce ar putea
parea doar teorie abstracta, primarul MacLean Abaroa descrie cum a facut uz de aceste
principii pentru a-1 ghida in reforma administratiei municipale din La Paz.

Peste tot unde am gdasit probleme in oferta de servicii sau finalizarea prompta a
lucrarilor publice sau colectarea de venituri, acestea se produsesera nu doar datorita
ineficientei institutiei, ci si, aproape intotdeauna, datoritd coruptiei. Cu cat aflam mai
multe despre functionarea administratiei municipale, cu atat dadeam mai mult peste
comportamente suspecte. Astfel cd m-am reorientat si am inceput sa recurg la formula
coruptiei: C = M +D — R ca principiu organizator in incercarea mea de a reinventa
administratia municipald din La Paz. (In limba spaniold nu existd un cuvént potrivit
pentru ,,responsabilizare”, astfel incdt am folosit ,transparenta” si formula a devenit:

C=M+D-T.)

Am ajuns sa-mi dau seama ca introducerea concurentei, reducerea puterii si a marjelor
discretionare birocratice si cresterea transparentei au fost cheia rezolvarii situatiilor de
blocaj si obstructie cu care ma intélnisem. De fapt, am ajuns chiar sa cred ca in La
Paz, ca probabil in multe alte municipalitati, ani si decenii de rapacitate a institutiilor
publice au dus la crearea unei coruptii sistematice sau intrinseci. Intr-o interpretare
darwinista, aceste institutii bolnave par sa fi evoluat ca mecanisme complexe si
sofisticate ale coruptiei, cu forme, dimensiuni si modus operandi precum si legitimitate
statutara , adaptata” coruptiei.

As putea da numeroase exemple. Voi descrie numai unul.
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Autorizatiile de constructie reprezentau o foarte importanta sursa de coruptie si
frustrari. Potrivit legislatiei locale in vigoare, orice constructie noua pe teritoriul
orasului trebuia aprobata de Departamentul Municipal de Urbanism. Nu numai atét,
dar orice modificare adusa unei constructii existente, cum ar fi reimpartirea spatiului
sau chiar si montarea unei usi in exteriorul sau in interiorul unei cladiri trebuia de
asemenea autorizata. Nu e nevoie sd mai spun ca pentru primirea tuturor autorizatiilor
trebuia sa astepti chiar si ani intregi — daca nu dadeai mita.

Am aflat despre aceastd forma de coruptie si am aplicat formula. Aceasta a dus mai
intéi la o reanalizare a tipului de autorizatii cu adevarat necesare si la reformularea
procedurii de autorizare. Am renuntat la anumite reglementari. La reglementarile
ramase in vigoare am simplificat procedura si am facut publicitate noilor masuri, astfel
Incat cetatenii s nu poata fi pacaliti ca regulamentul presupune in continuare o
anumita actiune sau procedura la care s-a renuntat.

Am inceput de asemenea sa desfiintdm monopolul asupra autorizarii, masura prin care
am rezolvat si o problema de structura. De fapt, chiar daca nu ar fi existat coruptie,
~medicamentul” anticoruptie continut in formula s-a dovedit perfect pentru evitarea
ineficientei costisitoare si intarzierilor in multe domenii ale administratiei municipale,
ca si pentru micsorarea sarcinilor care grevau resursele municipalitatii.

Exista in Bolivia unele profesii cu surplus de specialisti, printre care si arhitectura.
Astfel incdt am hotdrat sa propun ca asociatia profesionalda a arhitectilor sa dea
posibilitatea membrilor sdi de a obtine certificarea de catre municipalitate pentru a
putea emite autorizatii de constructie in numele acesteia, conform normelor si
regulamentelor municipale, contra unei taxe stabilite de piata. Arhitectii urmau sa
promoveze un examen prin care sa probeze cunoasterea normelor de reglementare
ale municipalitatii, numite USPA si sd depund o garantie pe care municipalitatea o
putea retine in caz de neindeplinire onesta a indatoririlor profesionale. Asociatia
arhitectilor trebuia sa fie de acord sa contribuie la implementarea, monitorizarea si la
nevoie aplicarea de sanctiuni.

Nu am reusit sd adoptam aceasta masura decéat in 1993, dupa ce am fost reales. Am
sporit numdarul arhitectilor cu peste o suta de specialisti din sectorul privat care sa
raspundd volumului imens de cereri de autorizare, ceea ce a dus la o reducere
spectaculoasa a timpului de asteptare. Arhitectii atestati nu aveau decdt sa
completeze un formular cu toate informatiile necesare si sd emita o autorizatie de
constructie semnata, parafatd si cu numar de ordine. Dupd care céativa functionari
municipali bine platiti din Departamentul de Urbanism luau prin sondaj unele autorizatii
pentru care faceau o verificare amanuntitd. Daca apareau nereguli, municipalitatea
putea lua masuri impreund cu asociatia arhitectilor, care putea sa-si reprezinte
membrii, in caz ca oficialii municipali ar fi facut abuz de putere, invocdnd nereguli
inexistente. Piata ilegala a coruptiei, unde intérzierile si monopolul faceau sa creasca
preturile, a fost astfel subminata.

Este doar un exemplu de aplicare al unui principiu general. Am folosit formula C = M
+D — R ca marco ordenador [principiu calauzitor]al mandatelor mele de primar.

CORUPTIA CA DELICT CALCULAT

Formula la care se refera MacLean Abaroa incepe cu o observatie in spiritul economiei.
Este adevarat ca oameni diferiti reactioneaza in mod diferit la tentatia coruptiei si ca
multi oficiali din sectorul public sau privat rezista tentatiei chiar si cand aceasta este
puternica.

De unde vine forta tentatiei? Contabilul nicaraguan Francisco Ramirez Torres discuta
pe larg factori precum familia, scoala, atitudinea fata de munca, activitatea economica
sau religia, natiunea si situatia internationala. La nivelul individului, el citeaza printre
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cauzele coruptiei consumul excesiv de alcool, activitatea extraconjugald, pierderile din
speculatii financiare, jocurile de noroc, ,cauze legate de vanitate”, dezorganizare
administrativa, ,setea de imbogatire ilicitd” si incd alte opt.! S& incercam sa
simplificam la maxim realitatea complexa descrisa de Ramirez Torres.

Intr-o prim& aproximare, oficialii sunt tentati sd se angajeze in fapte de coruptie atunci
cand marimea castigului ilicit depaseste marimea penalizarii inmultita cu probabilitatea
de a fi prins. Penalizarea cuprinde, pe de o parte, salariul si alte masuri stimulative la
care vor fi siliti sa renunte daca isi pierd slujba si, pe de alta, severitatea pedepsei.

Cand poate fi considerat mare céastigul ilicit? Oficialii au ocazia sa dobandeasca beneficii
nemeritate in functie de gradul de monopol pe care il detin asupra unui serviciu sau
asupra unei activitati, in functie de capacitatea de a decide cui si cat sa acorde si in
functie de masura in care activitatea lor poate fi urmarita.

Cum vom putea atunci incerca sa stavilim coruptia? O abordare ar fi prin reducerea
monopolului, clarificarea si limitarea puterilor discretionare si prin marirea gradului de
responsabilizare.

Desigur, nu ar trebui sa ne preocupe numai reducerea coruptiei. Am putea cheltui
sume atat de mari pentru atacarea coruptiei sau am crea atat de multe complicatii si
obstacole birocratice, incat costul si pierderile de eficienta ar contrabalansa beneficiile
dobéandite prin stavilirea coruptiei.

Ar putea fi mai bine sa facem uz in acest moment de o metafora din domeniul
economiei. Sa presupunem ca dvs sunteti seful si noi suntem agentii dvs. Seful ar
putea fi primarul unui municipiu, seful unui departament, sau administratorul unui
program de asistenta sociala. Sa presupunem ca nu sunteti corupt si ca obiectivele pe
care vi le-ati propus coincid cu interesul public. Dar noi ca agenti suntem supusi
tentatiei coruptiei. Ati dori sa ne determinati sa efectuam activitati productive si sa ne
descurajati activitatile corupte. De aceea, va propuneti sa reduceti puterea noastra de
monopol (sau a agentiei noastre), clarificand si in unele cazuri delimitand capacitatea
noastra de a decide cui si ce servicii sa i acordam si la ce pret, facandu-ne in acela,i
timp raspunzatori de faptele noastre. Vreti sa ne sporiti stimulentele pentru ca noi sa
facem activitati sociale productive sporind in acelasi timp penalitatile pentru coruptie.

Dar fiecare dintre aceste posibile initiative poate fi costisitoare, din mai multe puncte
de vedere. S-ar putea sa coste bani. Ar putea presupune costuri de oportunitati. Ar
putea crea externalitati. Problema economica pe care o creati este deci mult mai
complicatd decat aceea de a ,lupta cu coruptia”. In mod ideal, veti pune in balant3
beneficiile eforturilor dvs (din punctul de vedere al imbunatatirii productivitatii si
reducerii costurilor coruptiei, pe care va trebui sa le evaluati) si costurile implicate.
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UN CADRU DE ANALIZA DE POLITICI

Pe baza acestor considerente, se poate formula un ,cadru de analiza de politici” (vezi
Caseta 4). El nu reprezinta o retetd, ci un mijloc de stimulare a capacitatii creative si
analitice a celor interesati de combaterea coruptiei.

Potrivit acestui cadru, seful isi poate alege agentii si le poate modifica stimulentele,
poate colecta informatiile necesare cresterii probabilitatii de a detecta si pedepsi
faptele de coruptie, poate modifica relatiile dintre agenti si clienti si poate creste costul
moral al coruptiei. Lucrand, in multe tari, pe baza acestei structuri-cadru, cu oficialii
de rang inalt din administratie, cu oameni de afaceri si cu cetateni, s-a dovedit util in
a-i ajuta sa gandeasca solutii alternative.

In continuare veti gasi cateva note pentru liderii municipali legate de cele mai importante
categorii continute in structura cadru.

Selectarea agentilor. Agentii sunt desigur functionarii municipali, dar trebuie
remarcat ca nu este necesar ca agentii care realizeaza lucrari pentru municipalitate sa
fie angajatii primariei. Multe municipalitati si-au asumat prea multe sarcini si au
devenit astfel de facto monopoluri. Daca in schimb o parte din servicii pot fi contractate
cu terti pe o piata concurentiald, iar performantele pot fi evaluate atent (inclusiv de
catre cetateni - vezi ,Intarirea responsabilizarii si transparentei” mai departe in acelasi
capitol) atunci va fi incurajata eficienta si redusa coruptia. Ca la orice nivel al
administratiei, una dintre cele mai importante masuri anticoruptie poate fi transferarea
de sarcini si functiuni catre sectorul privat.

imbunététirea stimulentelor pozitive pentru oficialii municipali. In multe
municipalitati, nivelul salarizarii a scazut atdt de mult incat oficialii efectiv nu-si pot
intretine familiile fara a-si lua un al doilea serviciu sau a accepta plati pe sub mana. Si
mai importanta este intarirea legaturilor directe dintre salarizare si performante si
dintre promovare in functie si performante, care in multe cazuri s-au erodat foarte
mult.

Inasprirea penalizirilor pentru coruptie. Datoritd sistemelor slabe si corupte de
investigatie si urmarire, ca si a celor judiciare, acuzatiile de coruptie rareori rezista.
Daca o fac, penalizarile sunt adeseori practic minime (de exemplu, concedierea celui
vinovat). Ca urmare, penalizarea asteptata pentru coruptie (sansele de a fi prins
fnmultit cu penalizarea in caz de prindere) nu are putere de descurajare. Un pas
important este acela de a intari capacitatea si de a imbunatati masurile stimulative
pentru politie, procuratura si judecatori. Desigur, de obicei administratiile municipale
nu detin controlul asupra acestor agentii. Cu toate acestea, liderii municipali pot fi
creativi in implementarea unor stimulente negative, cum ar fi concedierea sau
suspendarea din functie, utilizarea presei n scopul popularizarii, invitarea la
denuntarea functionarilor corupti de catre grupuri profesionale, transferarea
persoanelor in functii mai putin dezirabile si asa mai departe.

Limitarea monopolurilor. Promovarea concurentei in sectoarele public si privat.
Evitarea reglementarilor prin care se creeaza monopol ori de cate ori este posibil.

Clarificarea puterilor discretionare. Simplificarea regulilor si regulamentelor.
Crearea unor ,linii luminoase” cu care se delimiteaza atributiile si puterile. Sprijinirea
cetatenilor in efortul de a invata cum functioneaza sistemele publice (prin brosuri si
manuale, birouri de informatii si asistentd, exprimarea legislatiei si reglementarilor in
limbaj simplu, campanii de publicitate, utilizarea cetatenilor ca furnizori de servicii,
etc.) Imbunatatirea supravegherii de catre cetateni a actiunilor primariei.

Imbunétatirea responsabilizirii si transparentei. Standardele de conduitd clare
si stabilirea regulilor jocului inlesnesc responsabilizarea. La fel si caracterul deschis al
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licitatiilor, proiectelor cu finantare nerambursabild si ajutoarelor, Responsabilizarea
depinde de capacitdtile auditorilor interni, contabililor, avocatilor poporului,
inspectorilor, elementelor specializate ale politiei si ale procurorilor specializati. Dar
responsabilizarea trebuie sa presupuna si implicarea cetatenilor, a sindicatelor,
organizatiilor neguvernamentale (ONG), a presei si mediului de afaceri in cele mai
variate feluri, inclusiv prin comitete cetatenesti de supraveghere, servicii telefonice
speciale (hotline), audit extern, comisii de ancheta si asa mai departe. Administratia
locala poate veni in ajutorul actorilor externi prin producerea si diseminarea mai multor
informatii cu privire la eficacitatea serviciilor publice. In fine, administratia locala
trebuie sa incurajeze sectorul privat sa supravegheze propria sa participare la sisteme
corupte de licitatii, contractari, reglementare si altele.
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Caseta 4. Prevenirea coruptiei: cadru de analiza de politici

A.

3.
4.
5

D. Restructurarea relatiei sef-agent-client pentru a slabi monopolul de putere, a limita puterea
discretionara si spori responsabilizarea)
1.

2.

3.
4.

5.

E. Cresterea ,costurilor morale” ale coruptiei.
1.
2.
3.

an oo

oo

.Imbunatstirea auditului si sistemelor informatice de management

.intéArirea agentilor de informatii

Selectarea agentilor.
1. Eliminati prin triere pe cei necinstiti (pe baza de cariera, teste sau elemente de predictie a
onestitdtii)
2. Incurajati angajarile pe merit si impiedicati nepotismului.
3. Exploatati ,garantiile” externe de onestitate (folosind retele de depistare a agentilor de
incredere si asigurand mentinerea onestitatii lor)
Stabilirea recompenselor si penalizarilor pentru agenti
Modificarea recompenselor
Cresteti salariile pentru a reduce nevoia de venituri ilicite.
Recompensati actiunile specifice si agentii care contribuie la scaderea coruptiei.
Imbunatatiti perspectivele de promovare in carierd in functie de performantele obtinute.
Utilizati contractele de contingenta pentru recompensarea agentilor pe baza succeselor
ulterioare (de exemplu dreptul la pensie suplimentara conditionatd sau titluri pe baza de
merit)
e. Legati recompensele nepecuniare de performantele obtinute (instruire, transferari, gratuitati,
deplasari, publicitate sau aprecieri).
Penalizarea comportamentului corupt
Indspriti penalizirile formale
Intdriti autoritatea sefilor in a aplica penaliziri
c. Calibrati penalizarile in functie de efectele descurajante si de posibilitatea de distrugere a
culturii de coruptie.
d. Utilizati o gama de penalizari (instruire, transferari, publicitate, marginalizare si pierdere a
statutului profesional, a gratuitatilor si deplasarilor)
Obtinere de informatii cu privire la eforturi si rezultate.

a. Culegeti dovezi despre posibile acte de coruptie (cu ajutorul steguletelor rosii, analizei
statistice, analizei unor esantioane aleatorii de lucrari si inspectii)
b. Efectuati ,evaluari ale vulnerabilitatii” - a se vedea Caseta 11.

a. Intariti personalul de specialitate (auditori, specialisti computere, investigatori,
supraveghetori si agenti securitate interna).

b. Creati un climat in care agentii (de exemplu informatorii) sa raporteze neregulile.

c. Creati noi unitati (avocati ai poporului, comitete speciale de investigatii, agentii anticoruptie
sau comisii de ancheta).

Colectati informatii de la terti (presa si banci)

Colectati informatii de la clienti si de la publicul larg (inclusiv asociatii profesionale)

Mutati obligatia de a proba, astfel incat persoanele potential corupte (de exemplu functionarii

publici cu averi mari) sa trebuiasca sa-si dovedeasca nevinovatia.

Provocarea concurentei in furnizarea unor servicii de calitate (prin privatizare, concurenta public-

privat si concurenta intre agentii publici)

Limitarea puterii discretionare a agentilor

a. Definiti mai clar obiectivele, regulile, procedurile si publicarea acestora.

b. Distribuiti agentii in echipe de lucru si impuneti supravegherea lor pe cale ierarhica

c. Impértiti deciziile mari in sarcini mai mici

d. Clarificati si delimitati influenta exercitaté de agenti in deciziile importante (schimbati regulile
de luare a deciziei, schimbati factorii de decizie si modificati stimulentele)

Rotarea agentilor pe functii si geografic

Schimbarea misiunii organizatiei, produselor sau tehnologiei acesteia, pentru a o face mai putin

vulnerabila in fata coruptiei

Organizarea de grupuri de clienti care sa i faca mai putin susceptibili fatd de coruptie, pentru

promovarea schimbului de informatii si crearea astfel a unui lobby anticoruptie.

Recurgerea la instruire, programe educative si exemplul personal.
Promulgarea unui cod etic (pentru functionarii publici, profesii sau agentii)
Schimbarea culturii corporatiei.
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APLICAREA STRUCTURII CADRU IN HONG KONG

Multe dintre titlurile de mai sus sunt utile pentru a sintetiza strategia Comisiei
Independente de Combatere a Coruptiei din Hong Kong. Si asta desigur nu pentru ca
Jack Carter si echipa lui s-au gandit in mod explicit anume la Caseta 4 , ci pentru ca
analiza problemelor coruptiei intreprinsa de ei punea accent tot pe importanta reformei
sistematice. Priviti, de exemplu, Caseta 5. Ea arata cum titlurile din Caseta 4 se
regasesc in multe dintre initiativele cheie ale ICAC.

Caseta 5 Cadrul de analiza de politici aplicat la Hong Kong

Page 27 of 86



A. Selectarea agentilor.

1. Eliminarea prin triere a celor necinstiti (pe baza de carierd, teste, sau elemente de predictie a
onestitatii) Doar o parte din personalul fostului Birou Anticoruptie al politiei a fost numit in ICAC
dupa o indelungata selectie.

2. incurajarea angajarilor pe merit si impiedicarea nepotismului. Utilizarea principiului meritului in
recrutarea contabililor, auditorilor, analistilor de sistem si a altor specialisti.

3. Exploatarea ,garantiilor” externe de onestitate (folosind retele de depistare a agentilor de
incredere si asigurarea mentinerii onestitatii lor) In acea perioada fiind o colonie, Hong Kong
putea ,importa” ofiteri superiori de politie.

B. stabilirea recompenselor si penalizérilor pentru agenti
1. Modificarea recompenselor

a. Cregterea salariilor pentru a reduce nevoia de venituri ilicite. S-a adaugat o indemnizatie
speciala de 10% din salariu pentru personalul ICAC.

Recompensarea actiunilor specifice si agentilor care contribuie la scaderea coruptiei.

imbunététirea perspectivelor de promovare in cariera in functie de performantele obtinute.
In cadrul ICAC nu se aplica regulamentul functionarilor publici, astfel incat promovarea se
putea obtine rapid.

d. Utilizarea contractelor de contingenta pentru recompensarea agentilor pe baza succeselor
ulterioare (de exemplu dreptul la pensie suplimentara conditionatd sau titluri pe bazd de
merit). Majoritatea personalului ICAC lucra pe baza de contracte de angajare pe un an sau
doi si era temeinic evaluat inainte de reinnoirea acestor contracte.

e. Legarea recompenselor nepecuniare de performantele obtinute (instruire, transferari,
gratuitati, deplasari, publicitate sau aprecieri).

2. Penalizarea comportamentului corupt

a. Indsprirea penalizirilor formale. Administratia din Hong Kong a ciutat mai intdi s3 prind3
cativa ,pesti mari”, a caror prindere si pedepsire au facut obiectul unei intense publicitati.

b. Int3rirea autorittii sefilor in aplicarea de penalizéri. ICAC avea autoritatea s3 concedieze
oricand orice functionar.

c. Calibrarea penalizarilor in functie de efectele descurajante si de posibilitatea de distrugere a
culturii de coruptie.

d. Utilizarea unei game de penalizari (instruire, transferari, publicitate, marginalizare si pierdere
a statutului profesional, a gratuitatilor si deplasarilor)

C. oObtinere de informatii cu privire la eforturi si rezultate.
1. Imbun&tatirea auditului si sistemelor informatice de management

a. Culegerea de dovezi despre posibile acte de coruptie (cu ajutorul steguletelor rosii, analizei
statistice, analizei unor esantioane aleatorii de lucrari si inspectii). ICAC a recurs la multe
dintre aceste tehnici pentru a masura intinderea coruptiei. Au fost folositi si agenti sub
acoperire.

b. Efectuarea de ,evaluari ale vulnerabilitatii”. ICAC a analizat multe agentii publice, lucrand
concertat impreuna cu acestea, fard a adopta o atitudine ostila. Liderii acestor agentii isi
puteau asuma meritele pentru reformele prin care se prevenea coruptia si se imbunatatea
eficienta, ICAC actionand mai mult ca un consultant de management.

2. Intarirea agentilor de informatii

a. Intrirea personalului de specialitate (auditori, specialisti computere, investigatori,
supraveghetori si agenti securitate internd). ICAC a pus accentul pe prevenire si a recrutat
un mare numar de astfel de specialisti in Departamentul de Prevenire a Coruptiei.

b. Crearea unui climat in care agentii (de exemplu informatorii) sa raporteze neregulile. Au fost
create diverse oportunitdti, mergand de la primirea sesizdrilor anonime pana la deschiderea
unor oficii locale in care cetdtenii sa-si poata prezenta plangerile. ICAC avea de asemenea o
linie telefonica gratuitd deschisd 24 de ore din 24 pentru primirea de reclamatii.

c. Crearea de noi unitati (avocati ai poporului, comitete speciale de investigatii, agentii
anticoruptie sau comisii de anchetd). Departamentul de relatii cu comunitatea era serviciul
desemnat pentru culegerea de informatii de la public. Comitetele cetatenesti de
supraveghere constituite de ICAC au contribuit la furnizarea de informatii ca si de asigurari
credibile ca ICAC nu va face abuz de puterile conferite.

3. Colectarea informatiilor de la terti (presa si banci). ICAC a aplicat legi severe, care ii dadeau
dreptul sa ancheteze posibilitatea detinerii unor averi nemeritate de catre functionarii publici,
inclusiv prin investigarea conturilor bancare.
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4.

5.

D. Restructurarea relatiei sef-agent-client pentru a sldbi monopolul de putere, a limita puterea
discretionara si spori responsabilizarea)
1.

2.

E. cresterea ,costurilor morale” ale coruptiei.
1.

3.

Colectarea informatiilor de la clienti si de la publicul larg (inclusiv asociatii profesionale).
Departamentul de relatii cu comunitatea a obtinut de la cetdteni numeroase informatii cu privire
la coruptie si ineficientd. Din comisiile de supraveghere faceau parte specialisti din domeniile
relevante pentru activitatea ICAC.

Mutarea obligatiei de a proba, astfel incat persoanele potential corupte (de exemplu functionarii
publici cu averi mari) sa trebuiascd sa-si dovedeasca nevinovatia. Este exact ceea ce a pus in
practica ICAC.

Provocarea concurentei in furnizarea unor servicii de calitate (prin privatizare, concurenta public-

privat si concurenta intre agentii publici)

Limitarea puterii discretionare a agentilor

a. Definirea mai clara a obiectivelor, regulilor si procedurilor si publicarea acestora.

b Distribuirea agentilor in echipe de lucru si impunerea supravegherii lor pe cale ierarhica

c.  Impértirea deciziilor mari in sarcini mai mici

d Clarificarea si delimitarea influentei exercitate de agenti in deciziile importante (schimbarea
regulilor de luare a deciziei, schimbarea factorilor de decizie si modificarea stimulentelor).
ICAC a stabilit un sistem solid de control intern, care, printre altele, a dus la limitarea
puterilor discretionare si la sporirea transparentei.

Rotarea agentilor pe functii si geografic

Schimbarea misiunii organizatiei, produselor sau tehnologiei acesteia, pentru a o face mai putin

susceptibila fata de coruptie. ICAC a devenit mult mai mult decat o agentie de investigatii. Ea a

pus accentul pe prevenire si pe relatiile cu comunitatea, punandu-le in centrul strategiei sale pe

termen lung.

Organizarea de grupuri de clienti care sa ii faca mai putin vulnerabili in fata coruptiei, pentru a

promova schimbul de informatii si a crea astfel un lobby anticoruptie. Departamentul de relatii

cu comunitatea a deschis oficii in comunitatile locale, care au ajutat cetdtenii sa3 se opuna

coruptiei, sa raporteze cazurile si sa militeze impotriva ei.

Recurgerea la instruire, programe educative si exemplul personal. Departamentul de relatii cu
comunitatea s-a angajat in numeroase programe de educatie civica, mergand in scoli si prin
mediile de informare.

Promulgarea unui cod etic (pentru functionarii publici, profesii sau agentii). ICAC a stabilit un
cod strict de conduita.

Schimbarea culturii corporatiei. Credibilitatea ICAC a stabilit o etica ,curata ca lacrima” si, prin
transparenta conferitd de comitetele cetatenesti de supraveghere, a creat structurile care sa
garanteze ca ea va ramane neschimbata.

EXEMPLU DE ACHIZITII PUBLICE

Achizitiile publice sunt un alt domeniu in care se poate exemplifica utilitatea Casetei 4.
Acesta este probabil domeniul administratiei publice locale in care apare cel mai
adesea coruptia, exprimata in sume mari de bani. Coruptia in achizitiile publice poate
lua o varietate de forme. Printre principalele tipuri sunt:

1.

2.

3.

intelegeri intre licitanti, ducand la cresterea preturilor platite de municipalitate,
la care oficialii pot sau nu sa fie partasi;

comisioane oferite de firme oficialilor municipali pentru a ,sunta” concurenta in
licitatie; si

mituirea  oficialilor ~municipali care reglementeaza comportamentul
castigatorului de contract. Existenta acestui tip de coruptie poate incuraja
prezentarea unor oferte anormal de mici ca pret, care, situandu-se sub costul
estimat castiga contractul, dar obtin ,rectificari” in contul contractorului corupt
prin depasiri ulterioare ale costurilor licitate sau modificari de prevederi
contractuale in favoarea sa, pe care reprezentantul corupt al municipalitatii le
aproba.
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Caseta 6 arata cum structura cadru de analiza de politici poate determina sugestii utile
pentru fiecare dintre aceste trei probleme.

Apendicele prezintd aceasta casetd cu mai multe detalii, aratand si complicatiile si
oportunitatile de reducere a coruptiei prin instaurarea unor sisteme de achizitii mai
bune si mai eficiente.

Caseta 6 Cadru de analiza de politici pentru a descuraja intelegerile ilegale in
procesul de achizitii publice

A. Selectarea ofertantilor.

1. Verificati onestitatea (prin supraveghere care sa depisteze daca exista intelegeri, verificare a
istoricului contractorilor si rezultatele ultimelor contracte).

2. Exploatati ,garantiile” externe de onestitate in licitare si executie de buna credinta.
3. Acceptati o singura firma la licitatie si negocati acerb cu ea.
B. Modificarea recompenselor si penalizarilor pentru ofertant;i.

1. Favorizati prin recompense numai ofertantii onesti (platd mai tarziu in functie de costuri si
calitate; contracte cu masuri stimulative)

2. Modificati penalitatilor pentru ca intelegerile sa devina mai putin tentante (descalificarea firmelor
ce stabilesc intelegeri; aplicarea de sanctiuni pentru infractiuni; sau compromiterea firmei prin
publicitate negativa)

C. Utilizarea unor strategii informationale care sa madreasca probabilitatea detectarii si pedepsirii
intelegerilor oneroase.

1. Utilizati sisteme de detectare a intelegerilor

2. Intariti agentii pentru a culege informatii (activitate sub acoperire, supraveghere, pretul pietei
si devize de estimare a costurilor)

3. Implicati terti pentru obtinerea unor informatii credibile (buletine informative din ramura de
activitate si consultanti, calcularea devizelor de cost in mod independent sau auditori).

4, Utilizati ofertantii ca sursa de informatii (angajati nemultumiti, ofertanti perdanti, cei care se
retrag de la licitatie).

D. Restructurarea relatiei achizitor-ofertant

1. Incurajati concurenta intre ofertanti (firme noi, publicitate mai largd, barierd de acces coborats,
contracte cu impartirea riscurilor si cerinta de a comunica informatii privind contractul)

2. Limitati puterea discretionara a agentilor proprii (reguli cu privire la schimbarea comenzilor,
adaugarea de clauze, ,urgente”, oferte sigilate, reguli de luare a deciziei in favoarea unui
ofertant si analiza ierarhica a deciziilor)

3. Rotati agentii proprii

Redefiniti ,produsul” organizatiei (bunuri standardizate cu pret de piata; alegerea materiilor
prime, rezultatelor si modalitatilor de plata cu privirea atenta la elementul coruptibil; si integrare
pe verticala — mai bine produci decat sa cumperi).

E. Schimbarea atitudinilor fata de intelegerile oneroase.

1. Faceti distinctie intre intelegerile oneroase si practicile acceptabile (de exemplu carteluri pentru
export) si scopurile acceptabile (cum ar fi maximizarea castigului din schimb valutar).

2. Educati contractorii cu privire la procesul licitatiilor din alte tari.
3. Promovati identificarea ofertantului cu scopul social sau public al lucrarilor.
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CAPITOLUL 4
EVALUAREA CORUPTIEI

Analiza economica se poate dovedi utila pentru diagnosticarea punctelor in care
coruptia tinde sd apara si a modalitatilor in care aceastad tendinta ar putea fi atenuata.
Intr-un context dat, cum s-ar putea utiliza structura cadru de analiza de politici pe
care tocmai am analizat-0?

DIAGNOZA PARTICIPATIVA

Din experienta noastra, chiar persoanele care lucreaza in institutii corupte sistematic
vor putea contribui la a analiza unde si cum a aparut coruptia in propria organizatie.
Poate ca acest lucru va surprinde, dar s-a dovedit adevarat, atata timp cat accentul a
cazut pe sistemul corupt si nu pe cazuri individuale ale anumite persoane. In atelierele
de lucru pe teme de coruptie, pe care principalul autor al lucrarii de fata le-a facilitat
intr-o multime de tari, dupa o vreme participantii deveneau remarcabil de deschisi in
a vorbi despre coruptia care exista, despre cum functiona ea si cum ar putea fi
prevenita — chiar daca analiza pe care o faceau trada o cunoastere intima de-a dreptul
incriminanta.

in situatii de coruptie sistematicd, multi politicieni si oficiali nutresc sentimente
complexe si contradictorii privind coruptia. Se poate intdmpla sa o urasca sincer si sa
fie dornici sa o starpeascd, dar in acelasi timp sa participe sau sa permita continuarea
ei. Psihologii si politistii se pare ca intalnesc uneori fenomene similare. Cum am putea
face uz de aceste sentimente contradictorii pentru a diagnostica sistemele corupte?

Ce este diagnoza participativa?

Raspunsul simplu este de a ajuta oamenii sa discute despre aceste sisteme corupte si
sa le analizeze fara teama de repercusiuni. Folosim uneori metafora abordarea
terapeutica a unei institutii bolnave. Deoarece coruptia este un concept incarcat de
emotie, rusine si atitudine defensiva, prima sarcina este aceea de a o demistifica. In
atelierele de lucru pe teme de coruptie noi incepem prin a le cere participantilor sa
analizeze un studiu de caz descriind o campanie anticoruptie din alta tara, soldata cu
succes. Participantii vad ca problemele pot fi analizate la rece si tratate cu eficacitate.
Desi situatia in mod inevitabil este diferita fata de cea din tara lor, simplul fapt ca
analiza si actiunea au condus la reusita le atenueaza scepticismul si le stimuleaza
creativitatea.

Apoi le oferim structuri si cadre de analiza care sa ii ajute sa isi dea seama ca
fenomenul coruptiei nu este (numai sau in primul rand) o problema generata de
existenta unor oameni pacatosi, ci de existenta unor sisteme corupte. Este prezentata
formula coruptiei - coruptie este egal cu monopol plus putere discretionara minus
responsabilizare sau transparentda. Membrii unor organizatii corupte adeseori constata
ca aceasta introspectie are un caracter terapeutic.

Ca si in cazul unei terapii, participantii trec apoi la auto-diagnosticare si auto-
medicatie. Rezultatele pot fi remarcabile. Sistemele corupte sunt diagnosticate si se
identifica punctele de pornire pentru indreptarea lucrurilor. Un astfel de proces de
diagnosticare participativa poate avea doua rezultate importante: o intelegere
comuna, profunda a sistemelor corupte si un plan de actiune pentru reformarea lor.

Cum poate avea loc un proces de diagnosticare participativa?

Astfel de ateliere de lucru pot si ar trebui sa aiba loc la mai multe nivele ale unei
administratii municipale, dar este important ca la primul sa participe nivelele
superioare. In mod ideal, primarul sau presedintele consiliului local este cel care face
convocarea la un astfel de atelier de lucru. In unele cazuri exercitiul rémane intern, in
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cadrul administratiei municipale, alteori sunt implicati si factori din afara. Pot participa
directori, manageri, membri ai consiliului, ofiteri de politie, sefi de sindicat, liderii unor
grupuri de afaceri, asociatii civice si chiar conducatori ai organizatiilor religioase.
Numarul ideal de participanti este de doudzeci - doudzeci si cinci. Formatul ideal este
de o zi sau doua, departe de locul de munca. Alta posibilitate ar fi cate doua ore pe zi
timp de cinci zile.

in prima sesiune se analizeaz& un caz de campanie anticoruptie reusits din altd tar3.
Cazul este prezentat in doua parti. Mai intai se prezinta problemele, vizual, cu ajutorul
retroproiectorului si transparentelor. Apoi participantii se Tmpart in grupuri mici de
circa opt persoane. Fiecare subgrup trebuie sa descrie tipurile de coruptie din cazul
respectiv, discutdnd care tip este cel mai grav si care cel mai putin grav, sa faca liste
de masuri alternative anticoruptie si argumente pro si contra fiecareia si sa schiteze
recomandari. Subgrupele prezinta apoi rezultatul deliberarilor in sesiune plenara. Dupa
discutii se prezinta si a doua parte a cazului: ce s-a facut efectiv in tara sau orasul
respectiv si cu ce rezultate. Participantii discuta apoi ce s-a intamplat si de ce. Desi
contextul este inevitabil diferit de situatia din tara lor, se simt stimulati de analiza
aprofundata si de faptul ca reformele au reusit.

Apoi, dupa o pauza, urmeaza o prelegere despre economia coruptiei, cu accent pe
motivatii si oportunitdti si pe ecuatia C = M + D - R. Sunt incurajate intrebarile si
discutiile in public. Este apoi prezentata si analizata structura cadru din Caseta 4.

Apoi grupul analizeaza un al doilea studiu de caz, din nou o poveste de succes. Acum
li se solicitda nu numai sa faca ceea ce s-ar putea numi o analiza economica a coruptiei
si sa identifice modalitati de combatere a acesteia, ci sa isi imagineze o strategie
politica si birocratica. Se vor desprinde trei invataminte din acest studiu de caz. In
primul rand, pentru a distruge cultura coruptiei si a cinismului, trebuie prinsi ~pestii
cei mari” — principalii infractori, inclusiv cei din randul partidului de guvernamant. In
al doilea rand, dupa prinderea pestilor mari, eforturile anticoruptie trebuie sa se
concentreze asupra prevenirii ei. Pentru aceasta este necesara trierea agentilor,
modificarea masurilor stimulative, marirea transparentei si a responsabilizarii,
incurajarea schimbadrilor structurale care sd reduca monopolul si sa clarifice puterile
discretionare si stradania de a mari ,costurile morale” ale coruptiei. In al treilea rand,
in eforturile de combatere a coruptiei trebuie implicati oamenii in cat mai multe feluri.
Ei stiu unde se ascunde coruptia. Dati-le sansa de a vorbi. La aceasta rubrica se inscriu
initiative precum telefonul gratuit pentru raportarea cazurilor de coruptie, comitetele
cetatenesti de supraveghere, grupurile de cetateni si ONG pentru diagnosticarea si
monitorizarea activitatii agentiilor, organizatiile satesti sau de cartier pentru urmarirea
lucrarilor publice, participarea asociatiilor de contabili sau avocati si asa mai departe.

Dupa terminarea celui de-al doilea caz, participantii isi examineaza propria lor situatie.
Facilitatorul extern le cere acum sa parcurga acelasi proces ca si inainte: ce tipuri de
coruptie exista, care sunt cele mai grave si care mai putin grave, care ar fi alternativele
si argumentele pro si contra fiecareia dintre ele si ce recomandari s-ar putea formula.
Participantii analizeaza in grupuri mici si apoi prezinta rezultatele in plen. Urmeaza o
discutie aprinsa al carei rezultat este un prim diagnostic al tipurilor de coruptie, a
dimensiunilor acestora, a costurilor implicate si al posibilelor remedii.

Inainte de incheierea seminarului, facilitatorul le aruncd o ultim& provocare. , A fost un
exercitiu fascinant, dar nu am dori ca el sa ramana doar la nivelul unor discutii. Ce
credeti ca va trebui sa se intample in urmatoarele sase luni, ce pasi concreti ar putea
face grupul dumneavoastra pentru a schimba situatia?”

Experienta noastra arata ca rezultatele obtinute au fost remarcabile. De obicei atelierul
se finalizeaza cu o agenda de lucru practica si fascinanta. Ceea ce de obicei lipseste
sunt resursele, expertiza si parghiile necesare punerii in practica a acestui program de
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lucru. Liderii municipali, eventual cu asistenta din afara, pot propune un proiect special
de continuare a acestui eveniment - sau a mai multor astfel de evenimente ce pot
avea loc la diferite nivele ale sectoarelor public si privat. Initiativa va trebui sa includa
recomandarile atelierelor de lucru, sa coopteze participanti cheie cu rol de activisti sau
supraveghere si cu ajutorul morcovului combinat cu batul, sa mareasca sansele de
succes ale eforturilor de stavilire a coruptiei.

in Caseta 7 sunt sintetizate rezultatele unei prime analize a diferitelor tipuri de coruptie
din La Paz in 1985. Analizele au avut loc in cadrul a mai multor ateliere la care au
participat oficiali si politicieni. Acest proces a contribuit la o analiza sincera a unor
aspecte delicate ale politicilor locale si a condus in final la o serie de masuri de
remediere pe care nimeni din afara nu le-ar fi putut elabora.

Caseta 7 Diagnoza participativa in La Paz, 1985

Rezultatele atelierelor de diagnoza organizate la sfarsitul anului 1985 cu oficialii din
administratia municipala din La Paz, Bolivia

scazute; lipsa
analizelor si a
supravegherii

Tipul de Valoarea Cine castiga Cine sufera Cauze Remedii
coruptie
Evaziune fiscalda | 20-30 Evazionistii Beneficiarii Greu de platit, Inlesnirea platii;
(toate tipurile) milioane serviciilor impozit prea sume mai mici;
usD municipale; non- | mare; penalitati marirea si
evazionistii; mici; nu se aplicarea
viitorii Pacefios analizeaza penalitatilor;
cazurile reanalizarea
cazurilor
LAranjamente” 5-10 Contribuabilii Beneficiarii Lipsa Informatizare;
fiscale (toate | milioane si oficialii serviciilor informatizarii; marirea
tipurile) usD corupti municipale; non- | penalitati penalitatilor;
evazionistii; scazute; lipsa analizarea
viitorii Pacefios analizei; plata cazurilor; plata
prin prin banci;
municipalitate; cresterea
salarii mici salariilor;
cresterea primelor
de colectare
Extorsiune 0,5-1 Oficialii corupti | Victimele directe | Reguli si Simplificarea
milion USD proceduri dificile; | regulilor si
dificultate de procedurilor; linie
raportare a telefonica pentru
extorsiunii; cetateni; rapoarte
penalitati reduse; | publice; cresterea
lipsa analizelor; penalizarilor;
salarii mici analiza cazurilor;
plata prin banci;
cresterea salariilor
Spaga 0,5-1 Unii Majoritatea Proceduri dificile; | Simplificarea
milion USD | contribuabili; contribuabililor, lipsa procedurilor;
oficialii prin intarzieri; informatizarii; informatizare;
corupti; reputatia plata prin plata prin banci;
substitut administratiei municipalitate; marirea
pentru salarii | locale penalitati penalitatilor;
mai mari scazute; lipsa de supraveghere si
supraveghere; ~semnalizare”;
salarii mici cresterea salariilor
Furt (proprietdti | 0,5-1 Hotii Beneficiarii Lipsa Informatizarea
municipale, milion USD serviciilor inventarelor; inventarului;
piese, bani) municipale slaba descentralizarea
descentralizare; raspunderii;
penalitati verificari prin

sondaj si
supraveghere
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Achizitii publice 0,5-3 Oficialii corupti | Beneficiarii Lipsa Verificarea
milion USD | si furnizorii serviciilor informatiilor preturilor; analiza
castigatori municipale despre preturi; cazurilor:;
lipsa analizelor; cresterea
penalitati penalizarilor
scazute; salarii efective; cresterea
mici salariilor factorilor
de decizie
.Fantasmas” 0,5-0,2 Vinovatii Moralul si Lipsa de Supraveghere;
intarzieri de la milion USD reputatia supraveghere; inasprirea si
programul de administratiei penalitatile mici aplicarea
lucru municipale penalizarilor

STUDII TEHNICE SI EXPERIMENTE

Diagnozele participative trebuie sa fie facute in cadrul unor ateliere de lucru organizate
la diferite nivele ale administratiei locale (si din perspective diferite, inclusiv ale
clientilor si ale altor factori implicati). Cercetarea poate fi si ea utila pentru
impulsionarea si ghidarea reformelor. De un interes deosebit se bucura studiile
sistemelor de informare si evaluare (aria de cuprindere, calitatea, cum sunt folosite
sau prost folosite), analiza sistemelor de stimulente existente si experimentale,
studierea unor institutii sau departamente relativ lipsite de coruptie din administratia
municipald, sau din alta parte a tarii respective.

Consultantii se pot dovedi utili in diferite moduri (vezi Casta 8).Din pacate, de prea
multe ori studii prea sofisticate au implicat experti prea costisitori. De obicei studiile
asupra administratiei municipale par a porni de la aceleasi trei premise care fac sa le
scada eficacitatea. In primul rédnd, prea deseori ele pleaca de la presupunerea ca orice
reforma demna de acest nume trebuie sa implice schimbari masive in intreg serviciul
public. O a doua premisa este céA pentru astfel de reforme sunt necesare studii
complexe si planuri amanuntite. In al treilea rand, deoarece ceste studii sunt
complicate din punct de vedere tehnic, oficialii municipali presupun ca ele ar trebui
efectuate de catre experti costisitori, inclusiv asistenta tehnica din strainatate.

Caseta 8: Cateva avantaje ale consultantilor externi

Avantajele utilizarii consultantilor sunt: dau un semnal privind nemultumirea
conducerii fata de situatia existenta , intotdeauna am facut lucrurile asa”; eliberarea
conducerii in vederea indeplinirii altor sarcini; infuzia de idei noi; preluare functiei
de ,paratrasnet” si a celei de confident al conducerii din afara organizatiei.

Consultantul mai prezinta alte trei avantaje specifice pentru liderul municipal
interesat sa previna coruptia

1. Expertiza. Consultantul poate oferi expertiza profesionala care s-ar putea sa
lipseasca in administratia municipalda. De exemplu poate fi specialist in sisteme
computerizate de detectare si prevenire a fraudelor, in tehnici profesioniste de
investigare, in sisteme de management sau procese de achizitii publice.

2. Facilitare. Diagnoza participativa este cruciala. Subiectul sensibil face
nepotrivita folosirea unui facilitator din interiorul organizatiei. Un facilitator
extern este neutru, nu poate fi invinuit de sustinerea unei parti sau a alteia.

3. Cooperare. In lupta impotriva coruptiei, multe dintre ramurile administratiei
locale trebuie sa colaboreze. Un om din exteriorul organizatiei poate fi perceput
ca neutru si poate fi ales cu suficienta expertiza pentru a facilita astfel de
schimburi de idei si cooperari.

Noi suntem de parere ca o abordare mai utilad ar fi ca ,studiile” sa fie facute de oficiali
si clientii lor, urmate apoi de experimente. Din experienta noastra oficialii si clientii
inteleg bine foarte bine cum functioneaza sistemele corupte. Ei pot fi incurajati sa isi
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impartaseasca cunostintele fara teama de incrimindri - de exemplu prin sondaje de
opinie anonime sau prin activitati in grup In care comentariile sunt scrise anonim si
apoi discutate impreuna. Recomandam ca angajatilor sa li se acorde un rol central in
conceperea (si ulterior in evaluarea) experimentarii de noi sisteme de informare, de
noi masuri de stimulare si responsabilizare. Aceasta abordare este in contrast evident
cu rolul periferic pe care il joaca deobicei in cadrul studiile ample facute de experti din
afara.

Ca exemplu, am putea lua reforma masurilor stimulative care isi propun sa rezolve
cele doua aspecte cheie pe care se bazeaza coruptia si anume salariile de mizerie si
lipsa de corelare dintre recompense si performanta. Municipalitatea poate alege cateva
functiuni cheie cum ar fi colectarea veniturilor, auditul si licitatiile. In fiecare domeniu
li se va cere oficialilor sa parcurga schema din Caseta 9.

Rezultatele vor fi apoi analizate in cadrul atelierelor de lucru. Pe baza ideilor elaborate
in cadrul acestor ateliere, municipalitatea poate initia experimente descrise in
propozitile enumerate in Caseta 9. Printre stimulente s-ar putea numara marirea
salariilor, dar s-ar putea si instruire, deplasari, recunoastere profesionala, realocarea
sarcinilor, promovari, conditii de lucru mai bune, mai multa independenta si asa mai
departe. Unele stimulente ar putea fi acordate persoanelor, dar, mai multe, vor viza
probabil colectivele de lucru (birouri, oficii, departamente). Astfel de experimente
radicale ar fi sprijinite prin studii tehnice, asa cum sunt descrise in Caseta 10.

Un exemplu de studiu foarte dezirabil, este cel care a ajuns sa fie cunoscut sub numele
de ,estimare a vulnerabilitatii”. Aici angajatii insisi, expertii din afara sau cu totii
fmpreund analizeaza sistematic o organizatie, un proces cum ar fi cel de oferta publica
sau o activitate precum lucrarile municipale. Caseta 11 prezintd o schema a acestui tip
de studiu.

Caseta 9 Acord model pentru angajati, ca baza a masurilor stimulative

1. Sinteza cantitativa a situatiei actuale nesatisfacatoare. Din cauza
neajunsurilor X, Y, Z (resurse, stimulente, capacitati) in prezent putem rezolva
doar A% dintre situatiile pe care le primim; iar dintre acestea, numai B% sunt
corect rezolvate. In consecintd, administratia locala si cetatenii sunt lipsiti
dennee. beneficii si suporta.......... costuri.

2. Exemple. Iata trei exemple recente de nerealizari care au dus la pierderea de
beneficii sau suportarea unor costuri sociale suplimentare.

3. Indicatori de succes. Dupa analizarea obiectivelor propuse si a principalelor
indatoriri ale organizatiei, iata indicatorii de performanta pe baza carora
consideram ca ar fi echitabil sa fim evaluati. De exemplu:

e indicatori cantitativi privind (a) activitatile efectuate si (b) rezultatele
obtinute;

e estimarea calitatii unui esantion de activitati de catre colegi, persoane din
afara sau clienti cu conditia ca evaluarea sa includa ,,puncte pe o curba” astfel
incat nu toti si nu toate activitatile sa obtina ,excelent”;

e control statistic care sa ,ajusteze” indicatorii de performanta pentru a lua in
calcul relativa dificultate a grupului tinta cu care se lucreaza (de exemplu,
pentru ncasatorii de impozite, suburbia, tipul de activitate economica, tipul
de impozit etc. care afecteaza sumele totale incasate);

e competitii intre angajati pe baza de performanta; si

e indici pentru moralul si fluctuatia angajatilor .

4. Propozitie. Daca am dispune de x,y,z (resurse, stimulente, capacitati) in plus,
intr-o perioada de timp K vom reusi sa realizam urmatoarele beneficii masurabile
(chiar si calitativ) si reduceri de costuri: 1,2,3,4 etc. Suntem dispusi sa
conditionam obtinerea urmatoarelor stimulente de atingerea urmatoarelor tinte
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de performanta, ce vor fi monitorizate in mod transparent in felul urmator: j, i,

iii, iv etc.
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Caseta 10: Exemple de studii tehnice pentru pregatirea reformei masurilor
stimulative

1. Sintetizati informatiile referitoare la actuala schema de salarizare si conditiile de
lucru, in special pentru posturile tehnice cheie si cele de conducere. Intre datele
care ar fi relativ usor de obtinut: numarul de persoane care parasesc serviciul,
de posturi vacante sau de persoane necalificate care ocupa posturi ce presupun
calificare superioara; comparati salariile si celelalte avantaje oferite noilor
angajati din sectorul privat si din cel public la o pregatire comparabila. Analizati
in special posturile cheie din domeniul colectarii veniturilor, audit, contabilitate,
management, achizitii publice si inspectie. Comparati cu angajarile din sectorul
public si privat.

2. Analizati distorsiunile cauzate de ,trucurile” folosite pentru a profita de diurne si
alte beneficii aduse de deplasari, instruiri, activitati in consilii de administratie,
echipe speciale de lucru, etc. Sugerati remedii. Metode posibile: interviuri cu
douazeci si cinci de functionari superiori; analiza bugetului in detaliu pentru a
estima sumele cheltuite in prezent de fiecare unitate si tip de post pentru diurne,
deplasari, instruiri.

3. Obtineti date cu privire la contractele de performanta ale municipalitatii si ale
intreprinderilor publice din tara, inclusiv sumele cheltuite, surplusuri, cum s-au
evitat repercusiunile politice (inclusiv resentimentele fata de salariile mari).
Trageti invataminte pentru a le aplica an experimentele ce le veti face in
primariei.

Caseta 11. Schema unei ,,Analize a vulnerabilitatii”

A. Este sistemul general de control permisiv fata de coruptie?
1. In ce masura doreste conducerea implementarea unui sistem de control
intern puternic?
Exista sisteme de raportare corespunzatoare intre unitatile organizatiei?
In ce masura dispune organizatia de personal competent si integru?
Este delegarea autoritatii adecvata si in acelasi timp limitata?
Sunt politicile si procedurile clare pentru angajati?
Sunt procedurile de bugetare si raportare bine specificate si eficient
implementate?
7. Sunt masurile de control financiar si de management - inclusiv utilizarea
computerelor — clar stabilite si monitorizate?
B. In ce m&surd este expusd activitatea riscului inerent al coruptiei?
1. In ce m3surd activitatea este vagd sau complexd in obiectivele sale; are de-
a face cu terti beneficiari; manipuleaza lichiditati; presupune cereri, licente,
autorizatii si certificari?
2. Care este marimea bugetului? (Cu cat bugetul este mai mare, cu atat
pierderea posibila este mai mare)
3. Cat de mare este impactul financiar in afara organizatiei? (cu cat sumele sunt
mai mari, cu atat va creste tentatia coruptiei).
4. Este un program nou? Functioneaza sub constrangerea timpului sau a unor
termene imediate?(Daca da, atunci creste probabilitatea coruptiei).
5. Este nivelul de centralizare adecvat respectivei activitati?
6. Au existat anterior dovezi de activitate ilicita?
C. Dupa aceasta evaluare preliminara, in ce masura par a fi adecvate masurile de
control si monitorizare pentru prevenirea coruptiei?

QuhwnN

Sursa: Adaptat dupa Biroul de management si buget (OMB), Ghid de control intern
(Washington D.C.: OMB, Decembrie 1982) Cap. 4
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IMPLICAREA SECTORULUI PRIVAT SI A CETATENIOLOR

Sectorul privat joaca un rol important, dar adeseori ignorat in combaterea coruptiei.
La urma urmei, este nevoie de doi pentru un tangou: pentru fiecare functionar
municipal care a primit mita exista cineva din sectorul privat care i-a oferit-o. Sectorul
privat si cetatenii pot ajuta prin informatii cu privire la abateri, prin diagnosticarea
sistemelor corupte si ineficiente si contribuind la controlul comportamentului propriilor
lor reprezentanti

Asociatiile de cetdteni devin tot mai active in lupta impotriva coruptiei. Un exemplu
este Transparency International, organizatia neguvernamentala fondata la Berlin in
1993 ,ca sa realizeze in domeniul coruptiei ceea ce Amnesty International a realizat
pentru drepturile omului.” TI a stabilit un cod de conduita clar (fara mita, licitatii oneste
etc.) care continua activitatea anterioara a Camerei de Comert Internationale si a
Natiunilor Unite. In Ecuador, TI si guvernul au aplicat acest cod de conduita atat pentru
functionarii guvernamentali cat si pentru firmele private care concureaza pentru
obtinerea contractelor publice. Firmele promit sa nu ofere mita, iar functionarii
guvernamentali promit sa nu solicite sau sa nu o accepte. De semnalat faptul ca
interesul firmelor este ca nici altii s& nu ofere mita. Astfel, firmele care semneaza
adeziunea la acest cod de conduitd se pot asocia in propriul interes pentru a se
autoreglementa - daca exista penalizarile si mecanismele corespunzatoare de
investigatii.

Aceasta conduce la o idee interesanta pentru administratiile municipale. Sa
presupunem ca primdria cere ca toate firmele care liciteaza cu municipalitatea sd
semneze o adeziune la un cod de conduitd. In acest caz, dacda una dintre firme
considera ca o alta a obtinut contractul prin mita, ea ar putea apela la celelalte
semnatare ale codului de conduita si la administratia locala pentru a se face o ancheta.
In acelasi timp cu investigarea infractiunii reclamate, s-ar putea efectua un studiu mai
vast cu privire la categoriile de actiuni in care s-ar putea inscrie delictul. De exemplu,
daca traficul de influenta reclamat se petrece in cadrul unei licitatii, in cadrul studiului
ar putea fi intervievate confidential mai multe firme private si s-ar putea face o
identificare a modului in care functioneaza sistemul de achizitii publice si coruptia din
cadrul acestuia. In studiu s-ar formula si recomandari de schimbare. Rezultatele
ambelor investigatii ar putea fi publicate, chiar daca nu vor avea putere de lege.

Adoptarea unui simplu cod de conduita — usor de inteles pentru functionarii publici,
presa si public - poate deveni o componenta valoroasa a campaniei anticoruptie. Ea
poate fi si mai utila daca exista mecanisme pentru ca sectorul privat sa creeze si sa
impuna reguli obligatorii.

In sfarsit, cetdtenii pot contribui la combaterea coruptiei pe mai multe cdi. Cel mai
mare dusman al coruptiei sunt oamenii. Cetatenii reprezintd surse inestimabile de
informatii despre locurile in care se ascunde coruptia. intre mecanismele de colectare
de informatii se numara sondaje sistematice printre clienti, focus grupuri, linii
telefonice gratuite, telefonul telespectatorului, consiliile satesti si de cartier, corpurile
de control cetdtenesc ale agentiilor publice, implicarea organizatiilor profesionale,
programele educative etc.

In Caseta 12 este prezentat un exemplu din Bangalore, India, unde o organizatie
neguvernamentald a utilizat o diversitate de mecanisme de obtinere de informatii de
la cetateni, mergéand de la sondaje la grupuri de reflexie, pentru a crea o ,fisd de
raportare” despre serviciile municipale. Studiul si urmarile sale au contribuit la
impulsionarea eficientei municipalitatii si la depistarea domeniilor grav afectate de
coruptie.
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Caseta 12: Fisa de raportare privind serviciile municipale din Bangalore

O organizatie neguvernamentala din Bangalore, India, a completat recent o ,fisa de
raportare” ingenioasa, reflectand performantele diverselor agentii municipale in
perceptia cetatenilor. S-au folosit o diversitate de mijloace de culegere a
informatiilor, mergand de la sondaje si pana la interviuri cu persoane detinand
informatii cheie si studii de indicatori obiectivi ai performantei agentiilor. Intre
temele tratate a fost si coruptia. De exemplu, care este procentul cazurilor in care
cetatenii au trebuit sa dea spaga pentru a beneficia de un anumit serviciu public?
Astfel a fost scoasa in evidenta o coruptie larg raspandita, iar costurile anuale ale
coruptiei, desi in general recunoscute ca fiind greu de estimat cu exactitate, au
depasit de sapte ori bugetul municipal total.

Rezultatele au fost controversate, dar au avut un efect galvanizator asupra liderilor
municipali si agentiilor implicate. Poate mai important, studiul a servit ca punct de
plecare pentru implicarea ulterioara a cetatenilor in a comunica agentiilor parerile
lor despre progresele realizate.?

Nota a. Samuel Paul: Evaluarea serviciilor publice. Studiu de caz din Bangalore, India”
Noi directii de evaluare, American Evaluation Association, Nr. 67, toamna 1995.

Ronald MacLean Abaroa exemplifica modul in care participarea populara a dus la
fmbunatatirea deciziilor si la reducerea coruptiei in La Paz:

In fiecare an, primarul trebuie sa prezinte bugetul de operare al primdariei in fata
consiliului local. In buget, sunt stabilite prioritatile de lucrdri publice pentru anul
urmadator. Desigur, fiecare investitie urbana are impact nu numai asupra bundastarii
cetatenilor din zona in care se face constructia, ci in acelasi timp afecteaza si mareste
valoarea imobiliara a proprietatilor si terenurilor din cartierul respectiv.

Am aflat curédnd ca fondurile disponibile pentru infrastructurd erau de departe
insuficiente pentru a face fata multiplelor nevoi ale cartierelor orasului. De aceea, am
fost constient cd aveam nevoie de o strategie pentru a stabili prioritati in randul
numeroaselor cerinte. In primii ani ai mandatului meu, personalul tehnic din priméarie
mi-a prezentat o selectie a lucrarilor publice si a amplasamentelor. Selectia
nemultumea majoritatea cetatenilor, mai ales pe cei mai saraci, care locuiau departe
de centrul orasului si erau lipsiti de aproape toate utilitatile. Oamenii nu mai vroiau sa
astepte pasivi, ani in sir, lucrarile promise.

In prima vard a mandatului meu si apoi in fiecare din verile urm&toare am recrutat
cate un grup de studenti de la cursurile postuniversitare avansate, in special de la
Universitatea Harvard si Massachusetts Institute of Technology (MIT) din Statele Unite,
invitdndu-i in La Paz sa lucreze impreuna cu mine. Le-am descris aceasta problema si
Impreund am elaborat un model de decizie cu mai multe variabile ponderate pentru
stabilirea prioritatilor, pentru identificarea acelor lucrari publice care ar fi adus orasului
cea mai mare valoare adaugata. De exemplu, modelul acorda o mai mare importanta
(o pondere mai mare in termeni analitici) proiectelor care aduceau beneficii unui numar
mai mare de locuitori, celor saraci si copiilor. Spre surprinderea mea, dupa evaluarile
multicriteriale conform modelulu, proiectele care apareau la coada listei prezentata
de departamentul tehnic au sarit dintr-o data in capul listei de prioritati. Se parea ca
primaria, fara sa cheltuiasca mai mult, putea satisface un numar mai mare de oameni,
aducéndu-le mai multe beneficii si imbunatatindu-le conditiile de viata.

Dupa cateva luni ale mandatului de primar am inceput sa efectuez sondaje pentru a
determina nevoile cele mai urgente percepute de cetatenii insisi. Am depistat unele
corelatii cu modelul Harvard-MIT, dar tot mai credeam ca imi trebuie informatii
suplimentare inainte de a stabili prioritatile finale si a da drumul la finantare. Astfel,
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am creat un chestionar cu o lista de lucrari publice specifice propuse de biroul tehnic
al primariei si I-am distribuit prin cartiere, cerénd locuitorilor s& consemneze prioritatile
lor fata de aceste lucrari publice si sa faca orice alte observatii pe care le considera
importante pentru cartierul lor, in legaturd cu aceste proiecte sau cu altele.

Pentru pastrarea anonimatului, am distribuit in oras ,cutii pentru sugestii”, Desi nu am
primit sugestii intr-un numdar pe care sa-l consider ,satisfacator”, multe din
raspunsurile primite indicau o altd ordine de prioritdti decdt cea sugerata de
compartimentul tehnic sau cea elaboratd pe baza criteriului cost-beneficiu din model.
Multe dintre lucrarile costisitoare de pe lista primariei si care primisera prioritati mai
mici In cadrul modelului nu erau nici macar mentionate sau li se acordasera foarte
putine puncte in chestionarele completate de cetateni.

Prin urmare am hotarét sa inspectez personal santierele acestor lucrari suspecte. Spre
surprinderea mea, ele se aflau in cea mai mare parte in locuri slab populate si pareau
destinate mai mult extinderii orasului decat asigurarii de servicii in cartierele existente.
Totodata, in cursul unora dintre aceste inspectii inopinate am gasit utilajele si angajatii
primariei la lucru la constructii de strdzi noi sau de alte lucrari neincluse in listele de
constructii ale programelor primariei. Abia atunci mi-a devenit clar cd personalul
primariei, avand functii ce le ofereau controlul direct al utilajelor si muncitorilor, isi
facuse un program si prioritati proprii de lucrari care nici nu intruneau preferintele
cetatenilor nici nu ocupau un loc prioritar in modelul cost-beneficiu.

Aceste lucrari se realizau in schimbul unor ,favoruri” - avind denumirea de mita -
oferite fie de grupuri de locuitori, fie de speculanti de terenuri care se intelegeau cu
angajatii si tehnicienii primdriei pe care ii plateau cu terenuri in zonele in care terminau
lucrarile edilitare. In unele situatii, locuitorii zonelor sarace trebuiau sa faca cheta
pentru ca lucrarile urgente din cartierul lor sa fie efectuate, fara nici o legatura cu
bugetul oficial aprobat pentru constructii publice. In multe cazuri, birocratii de la
hotarau unde, cand si ce lucrari publice sa efectueze in schimbul unor favoruri, spagi
sau transferuri in naturd (de obicei sub forma de terenuri). In ochii inginerilor si
tehnicienilor primdariei care se angajau in astfel de fapte de coruptie, aceste scheme
erau o compensatie (cu Varf si indesat!) pentru salariul de mizerie pe care il primeau
(15-30 USD pe luna). De fapt, sistemul ii transformase pe cétiva dintre ei in prosperi
baroni latifundiari si speculanti imobiliari.

Acest sistem corupt a fost eliminat prin contractarea lucrarilor publice cu firme din
afara intr-un proces etapizat de contractare bazat pe stimulente, in care plata era in
functie de indeplinirea cu succes si la termen a obiectivelor proiectului. Participarea
publicului, prin chestionare si contact direct in propriile cartiere, a fost ceea ce a facut
posibila identificarea coruptiei ce se manifesta prin schimbul de lucrari publice contra
terenuri sau plati pe sub mana.

Astfel, prin colectarea unor informatii relevante, prin analiza lor si formularea de
politici - din partea ofertei - si incurajarea si asigurarea participarii cetatenilor - din
partea cererii - pentru a ajuta la calibrarea si corectarea rezultatelor muncii din partea
ofertei, s-a ajuns la un sistem mult imbunatatit de furnizare de bunuri si servicii
municipale.
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CAPITOLUL S
IMPLEMENTAREA REFORMEI

ORGANIZAREA LUPTEI ANTICOPUPTIE

Dupa utilizarea diverselor tehnici de analiza din Capitolul 4, sa presupunem ca acum
avem o intelegere aprofundata a tipurilor si nivelelor de coruptie cu care ne
confruntam. Vom parcurge deci, impreuna cu personalul, structura-cadru de analiza
din Capitolul 3 (Casetele 4 si 5) si vom face brainstorming pentru a identifica posibilele
costuri si beneficii ale diferitelor actiuni. Putem incepe prin localizarea domeniilor in
care costul coruptiei pare mai mare, iar costul actiunilor de remediere pare relativ
scazut - si de aici vom fi tentati sa pornim.

Dar inainte de a o face, va trebui sa analizam atéat problemele cét si solutiile alternative
din perspectiva implementarii. Va trebui sa analizam aspectele politice, birocratice si
personale ale eforturilor de stopare a coruptiei. Una dintre dimensiunile politice este
felul in care se poate utiliza batalia impotriva coruptiei ca parghie de transformare a
administratiei municipale si de a nu face din aceasta o nouad sursa de birocratie si
intarzieri.

Din diverse motive, mai bune sau mai rele, cine conduce si este responsabil, are un
rol precumpanitor in administratie. Prevenirea si impiedicarea coruptiei necesita efortul
combinat al mai multor agentii guvernamentale. Desigur, fiecarei componente a
administratiei municipale ii revin responsabilitati specifice de management, initiativa
si control. Dar cateva functiuni care implica si roluri anticoruptie transcend aceste
diviziuni. Multe dintre acestea nici nu apartin administratiei municipale ci sunt in afara
ei (este cazul politiei in multe tari) sau sunt, ca sa zicem asa, deasupra administratiei
municipale, la nivel de prefectura, judet, provincie sau la nivel national. Analizati care
functiuni ar trebui s@ mearga bine pentru a preveni coruptia. Este vorba de functiuni
de audit si control, care in majoritatea tarilor sud-americane se subordoneaza asa
numitei ,Contraloria”. La acestea se pot adauga politia (adeseori locald, uneori
nationald, subordonata Ministerului de Interne), procuratura, tribunalele de diferite
nivele si ministerul Tnsarcinat cu administratia. S-ar putea include de asemenea
consiliul local si eventual parlamentul de stat sau federal. Functiunile de colectare a
veniturilor sunt si ele importante, ca si organismele care realizeaza lucrarile publice.
Functiile de reglementare pot fi si ele incluse dar sunt foarte variate an diversele tari.
Lista poate continua si nu exista linii clare de demarcatie intre aceste domenii. Ceea
ce este nsa,evident, este ca investigarea, aducerea in justitie si condamnarea nu vor
reusi decat daca va exista colaborare intre o serie de agentii guvernamentale. Acelasi
lucru si in cazul masurilor preventive. S& numim aceasta problema coordonarii.

Experienta sugereaza cad existd si o a doua necesitate a campaniilor anticoruptie:
existenta unui punct focal. Cineva sau un organism oficial trebuie sa fie responsabil de
campania impotriva coruptiei - trebuie sa detina autoritatea politica, sa aiba vizibilitate
publica si sa dea socoteala pentru ceea ce face. Dar in acelasi timp, deoarece nici o
agentie singura nu poate face totul in lupta impotriva coruptiei si deci este nevoie de
un efort concertat, acest organism oficial trebuie sa fie mai ales un facilitator al
actiunilor conjugate, un mobilizator al resurselor mai multor agentii guvernamentale.
Cu alte cuvinte, nu poate fi un conducator, in sensul general acceptat al acestui rol.

O intrebare cheie de natura politica privind implementarea unei strategii anticoruptie
este ce fel de autoritate de coordonare ar trebui sa fie aceasta. Sunt posibile mai multe
raspunsuri si nici unul dintre ele nu este valabil pentru toate situatiile. Comisia
Independenta impotriva Coruptiei din Hong Kong, pe care am prezentat-o in Capitolul
2, este doar unul din prototipuri. Ea este un fel de super agentie de combatere a
coruptiei. In ea se imbin& mai multe roluri - cel de investigare (politie) cu cel de

Page 41 of 86



prevenire (agentie de consultantd manageriala) si cel de atragere a participarii
populare (birou de relatii cu comunitatea). Puterile sale sunt imense. La fel si bugetul
de care dispune si posibilitatea de a angaja personal excelent - nu numai de investigatii
si aplicare a legii ci si contabili, economisti, experti in management, analisti de sisteme,
avocati si altii.

Exista si exemple de unitdti din cadrul administratiei municipale care au puteri vaste,
desi nu atat de mari ca ale ICAC. In Caseta 13 este schitat un exemplu interesant din
New York.

O alta idee este un organ de coordonare intre agentii. Municipiile nu sunt, desigur, tari
iar liderii municipali nu vor putea controla multe dintre agentiile care conteaza. Cu
toate acestea, este posibil ca ei sa indemne agentiile importante sa colaboreze pentru
a iTmbunatati coordonarea activitatilor lor.?

in 1992, Robert Klitgaard a stat o perioada in Venezuela unde mai multe agentii erau
implicate in lupta impotriva coruptiei la nivel national: politia, Contraloria, procuratura,
Curtea Suprema (care administreaza toate tribunalele) si in fine cabinetul. Diferitele
agentii isi pazeau autonomia si nu au dorit sa fie reunite in ateliere de lucru comune -
fiecare isi dorea propriul sdu atelier. Personalul fiecarei agentii povestea in cadrul
acestor ateliere cele mai extraordinare povesti despre felul in care eforturile sale erau
zadarnicite de incompetenta si, da, de coruptia din celelalte agentii. Spuneau cum
dispar dosarele in gaurile teoreticului drum ce porneste de la culegerea informatiilor,
trecdnd prin ancheta si aducerea in fata justitiei si ar terminandu-se prin sentinta
finala. Vina era alocata diferit intre diferitele agentii, dar toate vorbeau despre aceleasi
doua efecte: coruptia generalizata si demoralizarea totala din cadrul fiecarei agentii.

Inainte si dupd fiecare seminar, Klitgaard a avut intdlniri cu sefii acestor agentii —
ministri, judecator suprem si Controlorul General - precum si cu cabinetul primului
ministru venezuelan. Acestia au fost de acord cu diagnosticul pus de functionarii
superiori din institutiile lor. Au fost de asemenea de acord cu crearea a doud organisme
interguvernamentale de coordonare. Unul la nivel ministerial; altul la nivel de directori
generali sau sefi de institutii. Intre misiunile celui de-al doilea organism de coordonare
se numara depistarea si urmaadrirea cazurilor importante de coruptie din sistem.
Ambele comitete lucrau si la solutionarea aspectelor coruptiei sistematice: de exemplu
masuri preventive sau o coordonare mai strdnsa a eforturilor de combatere a
coruptiei.?

Dupa un an, aceste organisme de coordonare au obtinut succese spectaculoase.
Fiecare agentie a invatat din cooperare cum sa imbunatateasca nu numai coordonarea
ci si activitatea proprie. Discutarea activitatilor Tn grup a fortat fiecare agentie sa se
confrunte cu felul in care celelalte ii percepeau munca. A te vedea prin ochii celorlalti
poate fi socant la inceput, dar in cele din urma este ceea ce ne motiveaza sa evoluam
si sa ne imbunatatim. Curadnd mult mai multe cazuri de coruptie au inceput sa parcurga
sistemul. Unul dintre acestea viza un peste mare cu adevarat: presedintele Carlos
Andres Pérez, care a fost pus sub acuzare.
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Caseta 13: Oficiu independent de combatere a coruptiei in constructia de scoli
din New York

fn 1989, nou creata Autoritate a Scolilor din orasul New York s-a confruntat cu o
coruptie galopanta in industria municipala de constructii, legatd de programul de
constructii de scoli avand un buget de multe miliarde de dolari (aranjarea licitatiilor,
fixarea preturilor, carteluri ilegale, inseldaciune, mita, extorsiune si frauda). Ca
raspuns, ea a format un Birou al Inspectorului General (OIG). Prin reforma
institutionala a practicilor de afaceri ale autoritatii, OIG a ,prins cativa pesti mari”
printre care chiar angajati ai Comisiei pentru Educatie si ai Autoritatii scolilor; a
interzis participarea la licitatiile pentru constructii de scoli a 180 de firme; a ajutat
Autoritatea scolilor s&8 economiseascda milioane de dolari si a condus la reforme
interne in randurile membrilor acestei industrii.

Cele mai imortante principii organizatorice au fost:

1. Responsabilitatea pentru combaterea coruptiei nu revine numai autoritatilor de
aplicare a legii. Managerii si functionarii insarcinati cu licitatiile trebuie sa devina
proactivi si sa integreze activitatea lor cu cea a agentiilor de control. Sanctiunile
administrative sunt si ele aproape la fel de eficace ca si cele judiciare.

2. Multe discipline trebuie sa colaboreze pentru stoparea coruptiei, sau pentru
detectarea, aducerea cazurilor in instanta si pedepsirea faptelor intr-un proces
judiciar care sa asigure credibilitate, daca prevenirea nu a reusit. Profesiile vizate
sunt cele de avocat, anchetator, contabil, analist, inginer si expert in teoria
managementului si administratiei publice.

3. Organizatia (in cazul de fata OIG) trebuie sa fie in afara Autoritatii de Constructie
a Scolilor pentru a-si pastra independenta si autonomia. Comunicarea cu
autoritatea va avea loc neoficial in cadrul colaborarii de rutina si oficial printr-un
reprezentant al conducerii autoritatii. Important este ca prin investirea unei
organizatii cu atributii de combatere a coruptiei se evita capcana in care cad
numeroase eforturi similare: impunand reguli si regulamente suplimentare,
crednd mai multe nivele de control care la randul lor ,contribuie la paralizarea
organizatiei si conflicte disfunctionale, prin aceasta nefacand decat sa
fnmulteasca stimulentele (si oportunitatile) de manifestare a coruptiei....”

Descurajarea (inclusiv prin recuperari financiare) si blocarea oportunitatilor au fost
principalele idei metodologice care au stat la baza activitatii OIG.

1. Descurajarea

Urmdérirea, cu ajutorul unor agenti acoperiti, mandate de perchezitie, reportofoane
ascunse si supraveghere din umbra, avand ca rezultate previzibile aplicarea de
amenzi usturatoare si inchisoarea.

Sanctiunile civile, soldate cu penalizari financiare severe (confiscari, daune triplate,
reparatiuni obligatorii).

Sanctiuni administrative, in primul rand interdictia de participare la licitarea
contractelor de constructii scolare aplicata unor firme, atacarea firmelor care cultiva
coruptia acolo unde le doare mai mult - la buzunar. (Din fericire si in mod previzibil
alte agentii publice aplica de obicei aceleasi sanctiuni si exclud aceleasi firme.)

2. Blocarea oportunitatilor

Excluderi, avertizari si atestari. Excluderile interzic unei firme sa participe la licitarea
contractelor de scoli. Avertizarile previn sefii de proiecte asupra neregulilor banuite
la un anumit furnizor. Atestdrile cerute sefilor anumitor firme creeaza conditiile
rezilierii contractelor cu recuperarea integrald a sumelor daca evenimente survenite
ulterior arata ca acordarea contractului s-a bazat pe frauda.

Firma independenta de audit sau inspector general din sectorul privat. Finantate de
firme in cazurile in care exista dovezi suficiente pentru ancheta judiciara dar binele
public obligd la nesuspendarea contractelor sau neexcluderea firmei, aceste
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organisme independente, alese de OIG, monitorizeaza performantele anumitor
furnizori.

Alte initiative. Acestea pot fi: analize ale vulnerabilitdtii pentru identificarea
punctelor slabe din practica si procedura de contractare a autoritatii; prevederea
unui Cod de procedura etica si echitabild pentru contracte si privatizarea
monitorizarii aplicarii legislatiei muncii, pe spezele furnizorilor vinovati, care sa
monitorizeze incalcarile principalelor legi ale salarizarii.

Instrumentul principal care a determinat succesul OIG este crearea unui complicat
proces de precalificare a ofertantilor. Orice furnizor dorea sa participe la licitarea
contractelor de constructii scolare trebuia sa completeze un lung chestionar (40 de
pagini) cuprinzand indicatori traditionali ca de exemplu capitalul financiar si alte
active detinute de firma sau experienta acesteia, precum si principalele persoane
din conducerea executiva a firmei. Procesul de precalificare a dat acces OIG la
informatii care in mod traditional ar fost disponibile numai printr-o procedura legala
dificila si consumatoare de timp.

fn 1995, Columbia a introdus si ea un model de coordonare cu cateva trisaturi teoretic
interesante. S-a creat un organism de coordonare la nivelul guvernului si un al doilea
in care era aplicata o idee oarecum asemanatoare cu cea din Hong Kong, a unei comisii
cetatenesti de supraveghere. In cel de-al doilea organism mai multi cetateni de marca
urmau sa participe ca intermediari intre public si organismul guvernamental de
coordonare. Ei trebuiau sa transmita mai departe acestuia reclamatiile si studiile de
diagnoza efectuate in sectorul privat sau de catre societatea civila si dupa aceea sa
urmareasca solutionarea plangerilor respective. Ei trebuiau de asemenea sa
urmareasca activitatea anticoruptie desfasurata de guvern, de la strategie la actiunile
concrete. Rezultatul sperat era imbunatatirea eficientei, transparentei si credibilitatii
in lupta impotriva coruptiei.

Din pacate, organismul de coordonare nu a raspuns niciodata asteptarilor. Presedintele
Ernesto Samper insusi a fost acuzat de coruptie si Tn agitatia creata comitetul de
coordonare s-a dovedit practic a fi muribund. Cand a venit la conducere presedintele
Andrés Pastrama in 1998, el a promis sa lupte impotriva coruptiei. Dar in continuare
organismul de coordonare nu a facut aproape nimic.

In vara anului 1999, guvernul columbian a anuntat un ,program prezidential de lupt3
impotriva coruptiei”.> Cu sediul in biroul vicepresedintelui, programul spera sa
coordoneze activitatea mai multor agentii ale guvernului columbian si sa atraga
colaborarea organizatiilor civice si de afaceri. Programul cuprinde unitati de formare a
valorilor etice, de intarire a participarii cetatenilor in controlul social, unitati de eficienta
si transparenta si de investigare si sanctionare. Nu se mai mentioneaza nici un comitet
cetatenesc de supraveghere.

Prima problema este deci organizarea luptei guvernului impotriva coruptiei. Principiile
par a fi contradictorii: coordonare si punct focal. Cineva trebuie sa conduca eforturile
anti-coruptie, dar aceste eforturi nu vor avea succes decat dacd se vor coordona
activitdtile mai multor agentii. Intrebarea urmétoare este cum s& pornim. De unde s
fncepem actiunea?

CULEGETI FRUCTELE DE PE RAMURILE DE JOS

Vorbind despre aceasta chestiune, sa presupunem ca liderii municipali au parcurs
etapele descrise in Capitolele 3 si 4. Au aplicat formula C = M + D - R si au utilizat
structura cadru de analiza politica (Caseta 4) pentru a stimula reflexia asupra tipurilor
de masuri anticoruptie ce ar putea fi folosite pentru diversele tipuri de coruptie. Si-au
evaluat organizatia si au recunoscut ca nu toate tipurile de coruptie sunt la fel de
daunatoare sau de usor de impiedicat. Au combinat analiza economica cu evaluarea
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politica. Si-au pus intrebarea "Ce tipuri de coruptie produc cel mai mare rau si cui? Ce
modalitati de combatere a coruptiei sunt mai eficace si care sunt costurile directe si
indirecte?”

Astfel de analize trebuie sa se concentreze asupra externalitatilor si stimulentelor
generate de actele de coruptie de diferite feluri, nu humai asupra sumelor de bani ce
trec din mana in mana. Asa cum se spunea despre oficialii guvernamentali din Mexic
LFisipesc un milion ca sa fure o mie”. De o deosebita importanta este coruptia care
afecteaza sistemele financiar-bancare sau sistemele judiciare. Efectele negative
indirecte ale coruptiei pot fi uriase in aceste cazuri. Acelasi lucru este adevarat si in
cazul actelor de coruptie care determinda distorsionarea politicilor. Importanta
serviciilor de baza le fac demne de o atentie speciala, analizandu-se in primul rand
modul in care sunt afectate de catre sistemele de achizitii publice, de selectare a celor
care obtin ajutoare si de catre sistemele de distributie.

Dupa toate aceste analize, exista o regula simpla pentru a incepe: ,culegeti fructele
de pe ramurile de jos”. Adica, selectati pentru inceputul campaniei dvs anticoruptie
tipul de coruptie asupra caruia puteti obtine victorii imediate, fara un cost prea mare.
Acest sfat pare sa contravina instinctului unor reformatori care ar vrea sa faca totul
deodata, sau sa inceapa atacand tipul de coruptie avand efectele cele mai serioase (si
care s-ar putea dovedi batalia cea mai grea si mai indelungata si de aceea punctul de
plecare nu tocmai cel mai bun).

Uneori regula poate fi putin diferita. Din motive politice sau numai din dorinta de a
atrage sprijin popular, am putea incepe prin a ataca tipurile de coruptie cele mai
evidente pentru cetateni sau cele mai urate de acestia, sau care li se par cele mai
urgente. Din motive politice, este bine ca o campanie anticoruptie sa inceapa cu
problemele percepute de cetateni ca fiind cele mai evidente si mai suparatoare, sau
carora conducerea politica le-a acordat cea mai mare vizibilitate, sau despre care se
stie ca impiedica reformele economice.

Primarul MacLean Abaroa descrie un exemplu de ,fructe aflate pe ramurile de jos” in
La Paz in 1985.

Poate ca cea mai evidenta si mai generalizata forma a coruptiei aparea pe coridoarele
si in holul principal al primdériei. Sute de cetateni se invarteau pe acolo, ca sa
completeze formulare sau sa plateasca impozite si taxe. Din cauza totalei dezorganizari
si a lipsei informatiilor pentru cetateni, aparuserd zeci de ,transmitadores” care se
ofereau sa ,aranjeze” actele cetatenilor sau sa rezolve probleme de autorizare.

Prima extorsiune aplicatd cetateanului aparea in momentul cdnd acesta preda
documentele acestor transmitadores. Apoi, cdnd ieseau actele, adesea in mod ilegal,
cetateanului i se cerea sa plateasca o suma, drept ,recunostinta”, peste costul oficial
al tranzactiei. Chitante se dadeau rar chiar si pentru sumele incasate oficial si era
absolut clar ca cea mai mare parte a acestor bani erau pastrati de functionarii corupti.
Ceea ce se oferea in schimb cetatenilor nu era decéat o ,protectie” temporara pentru a
nu fi molestati de inspectori si alti functionari.

Primul pas pe care [-am facut a fost sd izolam pe cei care se ocupau de actele
cetatenilor. Nu am mai permis ca transmitadores sau oricine altcineva sa se mai plimbe
liber din birou in birou ,dupa semnaturi” si stampile. Toate cererile trebuiau sa fie
depuse la un singur ghiseu si sa primeasca un numdar de inregistrare. Raspunsurile
trebuiau apoi ridicate la cateva zile de la un alt ghiseu. Functionarii care rezolvau
aceste cereri erau practic departe, undeva la etajul al doilea al cladirii primariei, unde
nu puteau ,,conversa” cu clientii.
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In completarea acestei mésuri, am deschis conturi la bdnci astfel incat platile s& se
poatad faca direct, iar casierii municipali s@ nu mai poata profita de ,disponibilitati”
pentru a face speculatii cu dolari la negru, cum le era obiceiul.

Aceste masuri simple nu au pus capat marii coruptii, dar a facut sa dispara o sursa
principala de abuzuri si putere discretionara care afecta multi cetateni. Dupa céteva
saptaméni, se putea circula pe coridoarele primariei fara a te ciocni de sute de cetateni
stresati si derutati, victime ale extorsiunilor si amenintarilor voalate. Cetatenilor le-a
devenit mai usor s& urmareasca mersul cererilor in cadrul primsriei, printr-un sistem
computerizat de inregistrare a tranzactiilor. Au putut astfel sa observe ca situatia s-a
schimbat in bine.

ALINIERE CU FORTELE FAVORABILE

Este important ca liderii municipali sa caute aliati si modalitati de aliniere a eforturilor
anticoruptie alaturi de forte mai largi din societate. Acest aspect poate fi ilustrat prin
trei exemple.

In primul dintre ele, sa presupunem ca guvernul ar dori sa promoveze economia de
piata si privatizarea. In acest caz ar fi util ca in strategia proprie de combatere a
coruptiei sa punem accent pe aceste elemente pentru a primi sprijin si finantare de la
stat. Sau daca guvernul federal doreste sa puna accent pe lupta impotriva crimei
organizate, administratia locala ar trebui sa acorde o atentie speciala domeniilor de
coruptie locala in care poate fi suspectata interventia crimei organizate.

In al doilea exemplu, sa presupunem ca sectorul privat si societatea civilda au deja aliati
gata sa lupte impotriva coruptiei. Exista poate o filiala a Transparency International,
la al carei sprijin si profesionalism se poate apela. Poate ca asociatii de contabili sau
juristi au luat deja in vizor coruptia. Poate ca lideri ai societatii civile, ai organizatiilor
neguvernamentale, ale asociatiilor studentesti sau sindicatelor s-au plans recent de
fraude sau extorsiuni sau comisioane ilegale si pot fi atrasi imediat in campania
anticoruptie. Am putea incepe activitatea in cadrul campaniei anticoruptie in functie
de tipurile de coruptie pe care aceste grupuri de aliati le-au ales ca prioritare pentru
programele lor si in caror combatere s-ar putea implica cu cel mai mult folos.

In al treilea exemplu, organizatiile internationale pot juca un rol important in
activitatea primariei sau in miscarea de descentralizare a administratiei publice. Multe
dintre ele au pus lupta impotriva coruptiei in fruntea listei lor de prioritati si s-ar putea
sa dispuna de surse speciale de asistenta pentru liderii municipali care le-r cauta si
cere. De exemplu, o agentie de asistentd internationald s-ar putea interesa de
gestiunea finantelor publice. Municipalitatea in cauza s-ar putea oferi voluntar pentru
a deveni laboratorul de testare a reformelor propuse. Agentiile de asistenta pot
dispune deasemenea de expertiza necesara in domenii ca achizitiile publice, impozitare
sau sondaje sistematice printre clienti.

DISTRUGETI CULTURA IMPUNITATII

Un alt aspect al implementarii tine de distrugerea traditiei de impunitate. Iatd un
exemplu dintr-un editorial din Guatemala.

Céand in societate triumfa cei fara de rusine; cand cel care abuzeaza este admirat; cand
nu se mai tine seama de principii si invinge oportunismul; cand insolentii dau tonul si
populatia tolereaza acest Iucru; cadnd totul devine corupt iar majoritatea
tace...(lamentdrile continua pe o coloana intreaga, dupa care articolul se incheie). Cand
se reunesc atétia ,cand”, poate este vremea sa ne ascundem; sa intrerupem batalia;
sa nu mai fim Don Quijote; sa ne analizam activitatea, sa-i reevaluam pe cei din jurul
nostru si s& ne retragem in sine.?
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Cand coruptia ajunge sistematica trebuie sa atacam perceptia pernicioasa ca ar exista
impunitate. Daca nu o facem, efortul nostru de a combate coruptia si de a imbunatati
administratia s-ar putea sa nu fie luate n serios. Populatia este cinica in fata
fenomenului coruptiei. Cetadtenii ca si birocratii au mai auzit toate aceste vorbe
frumoase. Au fost chiar martorii a cateva anchete minore. Dar cultura coruptiei este
persistentd, in special credinta ca cei de la nivel inalt sunt intangibili.

Prindeti pestii mari

Pentru a sfarama aceasta cultura a coruptiei, experienta ne arata ca esentiald este
»prinderea pestilor mari”. Marii corupti trebuie numiti si pedepsiti astfel incat populatia
cinica sa fie convinsa ca miscarea anticoruptie nu se opreste la vorbe. Este de
asemenea important ca o campanie anticoruptie sa nu fie confundata cu o campanie
politica sau cu o campanie impotriva opozitiei. Este deci important ca unul dintre primii
pesti mari sa fie chiar din randul partidului aflat la putere.

Iat3 cateva exemple. In Hong Kong, credibilitatea noii Comisii Independente impotriva
Coruptiei a fost dobandita atunci cand fostul sef al politiei a fost extradat din Anglia -
unde se afla la pensie - si pedepsit in Hong Kong. ICAC a pus sub acuzare chiar si pe
fostul sau adjunct, precum si pe zeci de alti ofiteri de politie de rang inalt. Pentru
publicul sceptic si functionarii publici neincrezatori, prinderea acestora a fost un
semnalimportant: ,Regulile jocului au fost schimbate cu adevarat”. Un fost membru al
comisiei ICAC scria:

Un aspect important de care a trebuit (si inca mai trebuie) sa tinem seama este statutul
celor pe care ii anchetdm. Populatia tinde sa masoare eficacitatea dupa statut! Sunt
cu totii functionari marunti, persoane neimportante, sau se afla printre ei si un numar
apreciabil de persoane de rang inalt? Nimic nu face sa dispard mai repede increderea
publicului decét credinta ca efortul anticoruptie se opreste la cei de pe o anumita
treaptd a societéatii.®

Succesul fara precedent in atacarea coruptiei din Italia a atras atentia lumii intregi. Un
pas de importanta cruciala a fost prinderea unui oficial din fruntea Mafiei, a multor
directori executivi din lumea afacerilor si @ mai multor politicieni de seama din randul
partidului de guvernamant. Cetatenii au finteles semnalul: daca vor denunta
infractiunile si coruptia,vor putea obtine rezultate concrete.

In cazul din La Paz, Primarul MacLean Abaroa si-a indreptat imediat atentia cdtre
coruptul casier sef.

Casierul sef al primariei era, in 1985, un fel de Robin Hood combinat cu Nasul.
Imprumuta bani angajatilor si eventual i ajuta s&-si suplimenteze pe cdi ilicite
veniturile modeste. Mi s-a spus ca el chiar ,avansa” fonduri primarului, cand de
exemplu acesta trebuia sa se deplaseze de urgenta si procedura obisnuita de scoatere
a sumelor necesare [-ar fi intarziat prea mult. Asa cum am spus mai devreme, casierul
traia ca un rege. Era considerat intangibil datorita serviciilor pe care le facea celor din
primdrie si legaturilor excelente pe care le avea la trezoreria nationala.

Mi-am dat seama ca trebuie sa lansez un semnal foarte vizibil ca vechea orédnduire a
apus si ca noua autoritate aleasa democratic nu era dispusa sa continue coruptia.
Reprezentantul cel mai batator la ochi al vechiului sistem de coruptie era infamul
casier, pe care I-am concediat fara prea multa vorba spre uimirea si in ciuda opozitiei
nu foarte timide a multor functionari care m-au asigurat ca primaria nu poate lucra
fara puterile aproape ,magice” ale acestui casier.

Concedierea casierului a fost prima dintr-un lung sir de masuri ce au urmat, avand ca
scop combaterea coruptiei.
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Desi ,prinderea pestilor mari” este o etapa indispensabila in distrugerea culturii de
impunitate, uneori accentul pus pe infractorii vechiului regim poate fi exagerat. O
analogie cu politica din sanatate este relevanta. In cazul unei epidemii mai intii trebuie
tratate cazurile individuale de imbolnavire grava. Dar pe termen lung prioritatea
trebuie sa revina profilaxiei. De aceea, dupa prinderea catorva pesti mari, oficialii
municipali ar trebui sa se orienteze spre prevenire si reforma institutionala.

Faceti valuri

Lupta anticoruptie poate castiga pe mai multe cai credibilitate si publicitate. Primarul
ar putea convoca o ,intélnire la varf” avand ca tema prevenirea coruptiei. Cu o buna
pregatire prealabild, el ar putea anunta apoi un program sistematic ce combatre a
coruptiei in domeniile colectarii veniturilor, lucrarilor publice, beneficiilor, licentelor si
autorizarilor si activitatii politiei. Ar putea invita publicul sa denunte actele de coruptie
si sa ofere cetatenilor mai multe mijloace de a o face. Apoi in sdaptamanile si lunile
urmatoare, din nou dupa o atenta pregatire, ar putea sa anunte arestarea ,pestelui
cel mare”.

Iata si alte exemple care ilustreaza cum se pot face valuri pentru sporirea credibilitatii.
Fiecare exemplu este un caz real de la nivel national, extrapolat aici la nivelul
municipal:

1. Primarul organizeaza un atelier de lucru la nivel inalt, cu participarea functionarilor
superiori din primdrie si liderilor din sectorul privat si societatea civila, pe teme de
coruptie si solutionarea acesteia. In cadrul acestui atelier vor fi generate idei
important si posibil un pan de actiune pe sase luni. Atelierul ar putea continua cu
alte seminare organizate in departamente cheie, precum lucrari publice si politie.

2. Primarul anunta ca toti oficialii publici vor semna un standard de conduitd prin
care se refuza primirea de mita. In acelasi timp, afirma ca nimeni nu va mai putea
participa la licitatii publice daca nu a aderat la un cod de conduita similar cu privire
la dare de mita. Se va cere sectorului privat sa se organizeze pentru a fi capabil
a monitoriza si cerceta reclamatiile. Este bine sa se ceara sprijinul unor organizatii
precum Transparency International.

3. Primarul anunta un program experimental pentru birourile de colectare a
veniturilor primariei, in cadrul caruia functionarii vor primi un procentaj din
cresterile veniturilor din impozite obtinute Tn urmatorii doi ani. Primele pot ajunge
pana la 25-50% din salariul existent si nu vor fi aplicabile numai daca veniturile
vor depdsi 0 anumitd ratd de crestere prestabilitd (eventual 25%). In acelasi timp,
functionarii vor elabora un sistem de evaluare a performantelor, in care cresterile
tinta vor fi planificate in functie de zona si tip de activitate si in care vor fi inclusi
indicatori suplimentari de excelenta si lipsa de abuzuri.

4. Primarul anunta crearea unei unitati de prevenire a coruptiei. Cu ajutorul
consultantilor internationali, acest birou va analiza toate procedurile birocratice
cautand sa reduca oportunitatile de coruptie si abuzuri: va face ceea ce Comisia
Independenta Timpotriva Coruptiei din Hong Kong numeste ,analiza
vulnerabilitatii”. Primele agentii ce vor fi supuse inspectiei vor fi cele percepute de
public ca fiind sistematic corupte - de exemplu serviciile de autorizatii si licente,
oficiile fiscale, serviciile de achizitii si asa mai departe.

5. Primarul cautd modalitati de implicare a populatiei in efortul Tmbunatatirii
guvernarii, prin modalitatile enumerate mai sus.

6. Primarul numeste echipe de functionari publici superiori, onesti, absolventi
universitari care sa cerceteze cazurile de coruptie reclamate si sa evalueze
esantioane aleatorii din dosarele importante de incasare a impozitelor si scutiri de
impozite, achizitii publice si altele.

7. Furnizorii de servicii municipale sunt pusi sa identifice indicatori care sa permita
evaluarea performantei lor si apoi sa puna la punct un experiment in care buna
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performanta sa fie recompensata pe baza acestor indicatori. Stimulentele vor fi
platite pentru performanta deosebita a grupurilor si din nou se vor ridica pana la
25-50% din salariile actuale. Gradul de durabilitate al experimentului va depinde
de colectarea taxelor.

Primarul anunta public ca in cursul anului urmator primaria va efectua o serie de
operatiuni de verificare, prin sondaj, a licitatiilor pentru achizitii publice. Chiar
daca nu se vor efectua decat cateva controale de acest fel, aceastd masura poate
impiedica potentiale cazuri de luare de mita.

Caseta 14: Cateva legi noi care ar putea contribui la reducerea coruptiei

1.

N

Imbun3tatirea legislatiei poate fi eficientd. Iatd patru exemple care ies din sfera
autoritatii municipale, dar care ar ajuta campaniile locale de lupta impotriva
coruptiei.

. Confidentialitatea

Finantarea partidelor politice si a campaniilor electorale.

In multe tari, finantarea campaniilor electorale implica plati fortate si uneori chiar
spagi. Cand un astfel de comportament devine sistematic, chiar si un partid
politic ,onest” se poate simti obligat de coruptia competitorilor sa stoarca bani de
la firme prin promisiuni implicite sau amenintari. Partidele pot apela la membirii
lor din administratia locala pentru a le cere sa deturneze fonduri publice in scopul
sustinerii razboaielor lor politice. In unele tari, partidele si politicienii locali
creeaza ,fundatii” si organizatii neguvernamentale locale spre care pot fi dirijate
fonduri pentru ,dezvoltare locald” fara a se aplica procedurile uzuale de audit
guvernamental.

Aceste tipuri de coruptie pot fi reduse prin impunerea unor limite stricte
activitatilor din campania electorala si fondurilor de care pot dispune partidele,
prin auditare externa dublata de finantarea campaniilor din bani publici si alocarea
echilibrata, la televiziune si radio, a timpului de publicitate electorala. Toate
fundatiile care primesc bani publici trebuie sa fie supuse auditarii.

Imbogatire ilicita

In unele tari, functionarii guvernamentali pot fi pusi sub acuzatie nu numai pe
baza probelor directe de luare de mita - proba intotdeauna greu de obtinut — ci
si pentru posedarea de averi care depasesc ceea ce ar fi un rezultat posibil al
activitatilor legale. In unele tari s-a renuntat la prezumptia de nevinovatie,
transferandu-se sarcina de a dovedi: unui functionar guvernamental i se poate
cere sa demonstreze ca averea sa si eventual a rudelor apropiate a fost dobandita
prin mijloace legale. In alte tdri nu este nevoie nici mécar si se dovedeasca
infractiunea persoanei respective®.

Legile indreptate impotriva imbogatirii ilicite presupun riscuri. Se poate face abuz
de puterea in cazul cererii de dovezi. Candidati excelenti pentru functii publice
pot fi intimidati de posibilitatea de a fi siliti sa isi faca publice resursele financiare
si pe cele ale familiei. In situatii de mare coruptie o astfel de lege poate pur si
simplu determina functionarii corupti sa isi ascunda averile la loc sigur peste
granita. Cu toate acestea, in Hong Kong, puterea obtinuta prin schimbarea legii
cu privire la imbogatirea ilicita a contribuit la succesul luptei impotriva coruptiei,
in cadrul unui pachet de actiuni mai larg, in care intrau si masurile de prevenire
si participare a publicului.

Sanctiunile administrative pot nu numai sa implice amenintarea urmaririi in
instanta, ci sa contind si alte amenintari credibile. De exemplu, s-ar putea
introduce obligativitatea raportarii tentativelor de mituire de catre autoritatile de
autorizare sau fiscale. In comparatie cu politia, aceste agentii au de obicei un mai
bun acces la informatii si sunt mai experimentate. Le este deci relativ mai usor
sd impund sanctiuni. Astfel de agentii pot de asemenea specula divergenta de
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interese din cadrul structurilor corporatiste (de exemplu auditori sau membri in
consiliile de administratie porniti pe reforma sau care doar se apara).

4. Structurarea eforturilor anticoruptie
Unele municipalitati si departamente si-au creat propriile unitati anticoruptie;
astfel de unitati existente si la nivel national pot sa ajute eforturile facute de
municipalitate. La o scara mai redusa (si mai putin costisitoare) regulamentele
anticoruptie pot in acelasi timp (1) crea un coordonator anticoruptie ales dintre
unitatile existente si (2) sprijini si solicita diferitelor mecanisme de coordonare si
functiuni de control sa asigure articularea diverselor aspecte ale acestor activitati
si posibilitatea monitorizarii de catre public al unui astfel de efort.
Exista numeroase alte posibilitati de imbunatatire a legislatiei care pot contribui
la impiedicarea faptelor de coruptie, prin reducerea sferei activitatilor ilicite, ca
de exemplu aplicarea unui nivel unic de impozitare sau simplificarea
reglementarilor de acordare a licentelor.

a Nota: Un precedent util pe plan international este Conventia Natiunilor Unite
Impotriva Traficului Ilegal de Narcotice si Substante Psihotropice (Natiunile Unite,
E/CONF.82/15 si Cor. 1 si 2. A se vedea mai ales Art. 5, Sectiunea 7.) Se aplica
principiul confiscarii averii iar sarcina de a aduce dovezi revine inculpatului. Din cauza
potentialelor abuzuri in privinta acuzatiilor de coruptie, aceasta inversare a sarcinii de
a aduce dovezi ar trebui probabil sa se limiteze la probe si sa poata fi refutabila.

SCHIMBATI SISTEMELE

Coruptia este inerent precara. ,,Pentru a se angaja intr-un act de coruptie”, scrie Philip
Heymann, ,un oficial guvernamental si o persoana privata trebuie sa se identifice
reciproc ca potentiali parteneri in coruptie, sa gdaseasca o modalitate de a cadea la
fnvoiala dupa care sa faca fiecare ceea ce a promis fara a fi prinsi. Fiecare dintre aceste
etape poate fi extrem de dificild, pentru ca fiecare este vulnerabil3 la detectare”.®

Coruptia necesita:

1. Gé&sirea unui partener corupt
2. Efectuarea platilor
3. Livrarea a ceea ce a fost dobandit ilegal, totul fara a fi depistati

Atunci cand coruptia este sistematica, inseamna ca oportunitatile au fost identificate
si relatiile au fost stabilite, iar mecanismele de transferare a platilor si livrare a
marfurilor au devenit o rutind. Aceste rutine sunt greu de construit. Complicitatea
necesita si ea preconditii serioase, asa cum arata o analiza a licitatiilor:

Cum stiu membrii pentru care dintre obiecte sa faca oferte la licitatia principala? Cat
de mult sa ridice pretul? Daca un obiect este castigat de un membru al coalitiei, devine
proprietatea lor? Trebuie sa transfere bani catre alti membri ai coalitiei? Daca un obiect
castigat de un membru apartine coalitiei, cum se determina cine il va detine in final?
Cum se imparte castigul dobandit prin complicitate intre membrii coalitiei? Care sunt
stimulentele de a trisa intr-un acord de complicitate? Cum poate coalitia convinge
si/sau monitoriza membrii sdi sa nu insele?”

O tactica de lupta impotriva coruptiei este sa se analizeze aceste rutine corupte si sa
se intervina pentru desfiintarea lor. Coruptia prefera un mediu stabil, invaluit in secret.
Prin crearea unei discontinuitati, instabilitati si neincrederi suficiente, putem spera ca
ea se va reduce.

Ce este necesar pentru o astfel de interventie? Unii raspund automat ,noi
reglementari”. De fapt, coruptia sistematica co-exista cu coduri juridice sofisticate.
Uneori, prin inmultirea reglementarilor nu numai ca este sugrumata eficienta, ci se
creeaza noi oportunitati pentru coruptie. Legile si regulamentele noi sunt binevenite
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daca duc la aparitia masurilor stimulative, la reducerea puterii de monopol, la
clarificarea sau delimitarea puterilor discretionare si la imbunatatirea informatiilor si
transparentei. Cateva exemple de legi noi binevenite sunt prezentate in Caseta 14,
dar in general suntem de parere ca nu legile sunt raspunsul cel mai indicat.

O abordare mai promitatoare ar fi aceea de a preveni coruptia prin crearea conditiilor

care

favorizeaza concurenta, limiteaza puterea de decizie discretionarg,

responsabilizeaza si ofera stimulente pozitive. Aceasta presupune analizarea atenta a
unor activitati, precum:

1.

5.

6.

Privatizarea unor servicii-lucrari publice sau contractarea lor cu terti,
concentrand resursele municipale reduse pe inspectarea si monitorizarea
rezultatelor masurabile convenite in prealabil.

Adoptarea unor reguli si reglementari care, desi nu optime in sens teoretic,
ajuta la limitarea puterilor discretionare si fac regula jocului mai usor de inteles.
Un pas esential ar fi diseminarea regulilor jocului printre cetateni (vezi Caseta
15)

Noi surse de informatii cu privire la rezultate, implicdnd analiza colegiala - peer
review, evaluari facute de cetateni si evaluarea atenta a unor esantioane de
lucrari. Cultura lipsei de performanta determina salarii mici si fixe, care la
randul lor, favorizeaza coruptia si ineficienta.

Utilizarea ingenioasa a computerelor pentru depistarea eventualelor fraude la
beneficiar, cum ar fi coalizarea in cadrul ofertelor publice, plata unor impozite
mai mici In raport cu imobilul aflat in proprietate si depasirile suspecte de
costuri sau intarzierile in lucrarile publice.

Utilizarea unor mecanisme de autocontrol in sectorul privat, asa cum am descris
mai sus.

Experimente radicale cu masuri stimulative, descrise, de asemenea, mai sus.

Caseta 15: Manualul Cetateanului ajuta la prevenirea cazurilor de coruptie

Administratia municipala din La Paz era paralizatd de rutina coruptiei in parte si
datorita faptului ca regulile si reglementarile municipale erau extrem de complicate
si netransparente pentru public. A incerca sa afli, de exemplu, cum sa obtii o anumita
autorizatie, era practic imposibil. Pentru o achizitie publica de rutina in primarie, in
valoare mai mica de 2000 USD, era necesara parcurgerea a 26 de etape. Angajatii
primariei, dand vina pe regulament, se puteau folosi de aceste intarzieri precum si
de obscuritatea procedurii pentru a cere spaga si in unele cazuri chiar pentru a obtine
bani prin extorsiune de la cetateni.

Functionarilor primariei li s-a cerut sa descrie exact ce presupune fiecare dintre
proceduri. S-au opus cu tarie, iar eforturile de a trece in revista toate procedurile
utilizate in primarie au durat mai mult de un an. Dar doua dintre rezultatele obtinute
au creat schimbari spectaculoase.

In primul rand, procedurile au fost simplificate. Din dou&zeci si sase de etape au
ramas sase. Procedura de supraveghere si analiza a fiecarui caz in parte (care in
realitate era doar de forma sau inexistentd) s-a transformat intr-o procedura de
analiza atentd a unor esantioane luate prin sondaj.

In al doilea rand, priméria a publicat un manual al cet8teanului, in care erau descrise
toate procedurile. Pentru multi cetateni aceasta a fost prima ocazie de a obtine
informatii clare si obiective despre procedurile si regulamentele municipale.

La Paz a recurs la banci private in locul casierilor municipali pentru incasarea si plata
taxelor si impozitelor. Astfel s-a redus drastic numarul functionarilor publici si au
crescut foarte mult salariile celor ramasi. In strddania de a pune capét evaziunii fiscale
in evaluarea impozitelor pe proprietate, a fost elaborat un model simplu, bazat pe
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preturile de piata ale imobilelor. S-a cerut cetatenilor sa-si ,autoevalueze” propriile
proprietati, sub amenintarea mascata ca statul le va cumpara casele daca valoarea
declarata era prea mica. Cetatenilor li s-au oferit indrumari in functie de caracteristicile
imobilului si amplasarea lui. Ei au cooperat: veniturile din impozitele pe proprietate din
La Paz au crescut spectaculos dupa ce au fost practic eliminate aranjamentele corupte.

Un alt exemplu este cel al utilizarii de catre guvernul bolivian a unor agentii private
pentru evaluarea participantilor la licitatiile contractelor publice. De fapt si acest proces
a cazut victima acuzatiilor de coruptie. Dar ideea raméne in picioare caci firmele
internationale care tin la reputatia lor sunt mult mai interesate sa verifice relatiile
potential corupte, dintre oficial si cel care liciteaza, decat o agentie guvernamentala
subdezvoltata.

LUCRATI IMPREUNA CU BIROCRATIA, NU IMPOTRIVA EI

Pentru ca schimbarile sistematice sa poata avea loc, birocratiile municipale trebuie
cooptate, mobilizate si monitorizate.

Incepeti cu ceva pozitiv

Experienta ne invata ca nu este intelept ca liderii municipali sa-si atace proprii
functionari si propriile agentii, chiar daca se stie ca acestea sunt viciate. Justice Efren
Plana, omul care a reusit sa Tnvinga cu succes coruptia sistematica, prin vastele
reforme pe care le-a aplicat, in Biroul de Venituri Interne din Filipine, ne spune: ,Nu
poti intra intr-o institutie ca un cavaler pe cal alb, spunand ca toti sunt niste nemernici
si 0 sa le sucesti gatul.” El a inceput prin a lua masuri pozitive pentru a-si ajuta
angajatii — nu intdmplator prin elaborarea de noi indicatori de performanta.

Daca nu pun suflet in ceea ce fac sau daca baga in buzunarul propriu o parte din banii
care ar trebui sa revind administratiei, atunci nu exista eficientd. Aveam deci nevoie
de un sistem in care eficienta sa fie rasplatita...Asa ca am creat un nou sistem de
evaluare a performantei. Am implicat in elaborarea acestui sistem chiar pe cei afectati,
cei care calculau si incasau impozitele si cativa dintre supraveghetori si controlori.

Inainte, sefii care stabileau promovérile, examinau ei insisi personalul. Am introdus un
nou sistem de promovare, bazat pe numarul de calculari pe care le facea un functionar,
cate dintre acestea fuseserd considerate bune, sumele efectiv incasate - totul in
functie de mé&rimea si tipul jurisdictiei fiecarui supraveghetor.®

Puneti accent pe informare si masuri stimulative

Elemente cruciale in impulsionarea birocratiilor o reprezinta infuziile de informatii noi
cu privire la performanta si noile masuri stimulative ce se bazeaza pe aceste informatii.
Prea multi manageri considera ca reforma administratiei presupune (a) reorganizare
sau (b) noi competente. Punctul nostru de vedere este ca acolo unde exista coruptie
sistematica aceste masuri nu vor avea prea mult efect — cu exceptia situatiei in care
se schimba radical si, ceea ce am putea numi, climatul informational si sunt
transformate stimulentele (atat cele pozitive cat si cele negative). Dupa parerea
noastra, asa cum am mai mentionat, cea mai buna cale pentru atingerea acestor
scopuri este abordarea experimentald, in care sa fie implicati angajatii afectati si care
sa utilizeze feedback de la clienti si cetateni.

Imbunétitirea administratiei publice doar prin intdrirea birocratiilor in stil occidental a
esuat in multe tari in curs de dezvoltare. Contextul din multe dintre tarile in curs de
dezvoltare nu este prielnic dezvoltarii unor institutii guvernamentale de succes. De
exemplu:

1. Informarile si evaludrile sunt putine si costisitoare, ceea ce inhiba controlul
intern si extern.
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2. Tehnicile de prelucrare a informatiilor sunt slabe la nivel individual si
institutional, datorita, de exemplu, nivelului scazut de educatie si insuficientei
computerelor ca si numarului relativ mai mic de specialisti in contabilitate,
audit, statistica si asa mai departe.

3. Masurile stimulative sunt ineficiente, in sensul ca buna performanta, practic,
nu este recompensata, iar slaba performanta trece nepedepsita. In Caseta 16
veti gasi cateva sfaturi practice de reforma a sistemului de masuri stimulative.

4. Domina monopolurile politice, uneori dublate de violenta si intimidare.

5. Institutiile contracarante sunt slabe, partial datorita problemelor de circulatie a
informatiilor si lipsei stimulentilor, dar si datorita actiunilor ostile ale statului.

6. Prin urmare, esecul institutilor guvernamentale se explica prin motive
economice solide. Nu este nevoie sa citam factorii culturali sau politici si nici sa
apelam la ei pentru a gasi solutii.

In consecinta, principiile de reformare a birocratiilor corupte vor implica:

1. Imbunatdtirea sistemelor de informare si evaluare. Punerea lor la indemana
clientilor, legislativului si a celor cu functii de control (factori de reglementare,
auditori, judecatori etc.)

2. Imbunatatirea masurilor stimulative. Conditionarea acestora de informatiile cu
privire la indeplinirea obiectivelor stabilite.

3. Promovarea concurentei si a fortelor contracarante - incluzand societatea
civila, mediile de informare, legislativul si instantele si partidele politice - si a
procedurilor care sa permita acestor interese si voci diferite sa aduca schimbari
de politici si management.

Aceasta abordare contrasteaza cu cele bazate pe mai mult: mai multa instruire, mai
multe resurse, mai multe cladiri, mai multd coordonare, mai multa planificare
centralizatd, mai multa asistenta tehnica. Argumentarea este ca in lipsa unor reforme
sistematice, mai mult nu va rezolva problemele unei administratii publice corupte si
ineficiente in contexte ca cele intalnite in multe tari in curs de dezvoltare. In acest
sens, combaterea coruptiei poate deveni avangarda unei revolutii in administrarea
oraselor.

Caseta 16 Cateva sfaturi practice pentru reforma masurilor stimulative

Prima intrebare care se pune este: de unde sa luam banii pentru cresterea salariilor?
Primarul MacLean Abaroa a operat reduceri masive de personal; multi primari vor
avea probleme sad apere o asemenea masura. Experimentele care incep cu cresteri
in colectarea veniturilor si economii de costuri, se vor putea autosustine financiar,
ba chiar vor genera venituri pentru finantarea unor alte runde de experimente in
alte domenii ale administratiei locale. O parte din taxe va putea fi distribuita
angajatilor. Finantari nerambursabile din strainatate pot fi uneori utilizate pentru
,completarea” salariilor personalului cheie.

Reforma stimulentelor necesita implicarea angajatilor in elaborarea obiectivelor
agentiei, definirea indicatorilor de performanta si a structurii stimulentelor.

Se pot utiliza indicatori calitativi si cantitativi ai rezultatelor. La fel se poate folosi
evaluarea de catre colegi, atata timp cat aceste evaluari trebuie sa se ,inscrie pe o
curba” (respectiv sa nu se acorde tuturor ,excelent”).

Stimulentele acordate pe colective sunt adesea mai usor de administrat si mai
dezirabile decét cele acordate individual.

In elaborarea indicatorilor de performantd, este util sa se defineasca , sarcinile cheie”
- cu alte cuvinte sa se analizeze mai bine ,functia de productie” a organizatiei.

Includeti informatii obtinute de la clienti.
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Dati autoritate si putere clientilor. Cautati analogiile cu puterea pietii sau
management in asociere. In aplicarea unor astfel de reforme, amintiti-va mereu de
Linformatii si stimulente”.

Experimentati cu taxele de utilizare si cu idei cum ar fi contributiile in natura, unde
o parte din veniturile generate astfel pot fi folosite pentru marirea salariilor si
beneficiilor angajatilor.

Nu uitati principiul esantionului: stimulentele pot fi acordate in functie de analiza
unor esantioane de lucrari. In special in faza de experiment, nu va fi nevoie de
masurarea exhaustiva si amanuntitd a fiecarui rezultat in parte al fiecarei actiuni in
parte.

Evitati planurile generale de acordare a stimulentelor, elaborate pentru toate
agentiile si toate situatiile. Invatati din practica. Asigurati-va ca cei afectati participa
la evaluarea experimentelor privind stimulentele.

Incepeti cu cazurile usoare. In special, incercati reforme in domenii in care
performantele sunt relativ usor de masurat si in care venitul realizat prin economii
de cost permite autofinantarea experimentului. Stimulentele pot fi acordate in bani,
dar si ca alte feluri de recompense: promovare, instruire, deplasari, insarcinari
speciale, transferuri, premii, recunoastere favorabila sau simpla apreciere. Chiar si
informarea persoanei asupra progreselor sale poate functiona ca masura de
stimulare.

Cultivati sustinerea politica, in special venita din partea sindicatelor sau a donatorilor
straini. Ideea de experiment le linisteste temerile si ii implica in crearea si evaluarea
programelor.

Puneti la incercare asistenta tehnica (TA) acordata de straini. De exemplu, utilizati
fondurile de TA pentru finantarea experimentelor in cadrul carora ,studiile” sunt
efectuate de experti locali sau chiar oficiali din administratie prin diagnoza
participativa utilizand ceea ce deja cunosc despre probleme si posibile solutii.

Privatizati Tn mod creator. Aceasta poate insemna sa experimentati cu hibrizi formati
din sector privat si public, furnizand in comun servicii.
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CAPITOLUL 6
CONCLUZII SI COMENTARII EXTINSE

in acest ultim capitol vom analiza principalele teme dezb&tute in carte si vom oferi o
privire de ansamblu asupra pasilor pe care 1i pot parcurge liderii municipali in vederea
reducerii fenomenului coruptiei. Ne vom intoarce apoi la cazul din La Paz, pe care Il
vom actualiza pentru anul 1996. Coruptia, redusa drastic cu zece ani mai devreme
este din nou prezentd, a crescut la loc. Ce ne sugereaza acest lucru in legatura cu
durabilitatea initiativelor de stavilire a coruptiei?

O EXAMINARE A CORUPTIEI

Coruptie inseamna folosirea abuziva a functiei in scopuri private. Catalogul actelor de
coruptie cuprinde mituirea, extorsiunea, traficul de influentd, nepotismul, frauda,
spaga, delapidarea si multe altele. Desi tendinta este de a privi coruptia ca pe un pacat
al administratiei publice, ea exista, evident, si in sectorul privat. Ba chiar sectorul
privat este cel implicat in cea mai mare parte in coruperea administratiei publice.
Suntem cu totii implicati in acest fenomen si cu totii, impreuna, trebuie sa gasim o
cale de iesire.

Nu toate formele de coruptie sunt la fel de ddunatoare. Coruptia care distruge regulile
jocului — de exemplu sistemul judiciar, drepturile de proprietate, sistemul bancar sau
cel de creditare - are un efect devastator asupra dezvoltarii economice si politice.
Coruptia care da posibilitatea poluatorilor sa contamineze raurile sau spitalelor sa
practice extorcarea bolnavilor, corodeazd mediul inconjurator si societatea. Prin
comparatie, spagile date pentru obtinerea unor acte peste rand sau coruptia moderata
din finantarea campaniilor electorale este mai putin daunatoare.

Desigur, conteaza si intinderea coruptiei. Majoritatea sistemelor pot rezista unui
anumit grad de coruptie si este posibil chiar ca unele sisteme cu adevarat oribile sa
poata fi imbunatatite cu ajutorul ei. Dar atunci cand coruptia ajunge regula, efectele
ei sunt paralizante.

Desi coruptia exista in fiecare municipalitate si in fiecare stat, ea poate imbraca diferite
forme si marimi. Cea care ucide este coruptia sistematica ce afecteaza regulile jocului.
Aceasta coruptie este unul dintre principalele obstacole ce stau in calea eforturilor
regiunilor subdezvoltate ale planetei in a-si depasi situatia.

Ce este de facut in cazul coruptiei sistematice? Ambele, democratia multipartid si
economia de piatad pot ajuta. Ambele intaresc concurenta si transparenta si acestea la
randul lor tind sa reduca nivelul coruptiei. Dar democratia si liberalizarea pietelor nu
sunt nici pe departe suficiente. Coruptia tinde sa mearga dupa formulaC =M + D -
R, coruptia este egal cu monopol plus putere discretionara minus responsabilizare-
transparenta. Indiferent daca activitatea este in sectorul public, privat sau nonprofit,
fie ca suntem in La Paz, Lilongwe sau Los Angeles, vom gasi coruptia acolo unde cineva
detine monopolul asupra unui bun sau serviciu, are latitudinea de a decide daca si in
ce masura cineva obtine sau nu respectivul bun sau serviciu si nu poate fi tras la
raspundere pentru asta.

Coruptia este un delict rational, comis pe baza unui calcul si nu dintr-un impuls
irational, dictat de pasiune. Adevarat, exista pe aceasta lume, sfinti care rezista
oricaror tentatii si functionari onesti care rezista celor mai multe dintre ele. Dar daca
spaga este destul de mare, sansele de a fi prins destul de slabe iar pedeapsa, in cazul
in care ar fi prinsi, nesemnificativa, multi functionari vor cadea prada ispitei.

Solutiile incep deci cu schimbarea sistemelor. Trebuie slabite si inlaturate
monopolurile.  Trebuie clarificate  puterile discretionare. Trebuie intarita
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responsabilizarea si transparenta. Probabilitatea de a fi prins trebuie sa creascag, la fel
si penalizarile pentru cei corupti (fie ca dau, fie ca primesc). Stimulentele trebuie
acordate in functie de performanta.

Fiecare dintre aceste idei deschide o fereastra catre un capitol vast, dar va rog sa
observati ca nici unul din aceste capitole nu se refera la ceea ce toti gandim ca ar fi
solutiile atunci cand se discuta despre coruptie - legi noi, inmultirea formelor de
control, schimbarea mentalitatii sau o revolutie a eticii. Legile si procedurile de control
se dovedesc insuficiente atunci cand nu exista sistemele prin care sa fie implementate.
Miscari de renastere morala apar, dar rareori la inspiratia liderilor nostri publici.

Daca nu putem crea oficiali si cetateni incoruptibili, putem totusi crea concurenta,
putem modifica stimulentele si Tmbunatati transparenta. Pe scurt, putem repara
sistemele care hranesc coruptia.

Nu sustinem cé ar fi o sarcind usoara. Dar trei aspecte merit3 a fi accentuate. In primul
rand, exista exemple de succes in lupta impotriva coruptiei, la nivelul companiilor,
municipiilor, proiectelor, ministerelor sau chiar a statelor. In al doilea rand, multe
dintre aceste succese se bazeaza pe teme comune, pe care le vom trece imediat in
revista. In al treilea rand, lupta impotriva coruptiei poate reprezenta varful de lance
pentru reforme mult mai largi si profunde ale administratiei municipale. In plus,
sugeram la sfarsitul capitolului de fata, ca daca lupta impotriva coruptiei nu conduce
la astfel de reforme vaste si profunde, atunci coruptia isi va face din nou aparitia.

Un exemplu de succes a fost cel din La Paz, Bolivia, incepand din 1985.
PRIMA BATALIE DIN LA PAZ

Majoritatea observatorilor sunt de acord ca situatia din La Paz in 1985 era grava.
Orasul tocmai terminase primele alegeri democratice, iar Ronald MacLean Abaroa era
primul primar ales, dupa patruzeci de ani. Inflatia galopanta din Bolivia fusese oprita
printr-un program de austeritate remarcabil, dar aceste binevenite schimbari au
coincis cu o criza la nivel municipal. Cand primarul MacLean Abaroa a preluat functia,
statul de salarii din primarie reprezenta 120% din veniturile incasate, in ciuda nivelului
de mizerie al salarizarii, erodat de inflatie: un inginer municipal castiga numai 30 USD
lunar, iar salariul primarului era de 45 USD lunar. Fostii primari incarcasera mereu
schema de personal din motive politice. In 1985 la primarie lucrau circa 5700 de
persoane, dintre care 4000 muncitori.

Administratia municipald era un cuib de coruptie. Domeniul lucrarilor publice, efectuate
fn cea mai mare parte de municipalitate, se confrunta cu probleme mergénd de la
furtul de piese si carburant pana la incdlcarea standardelor de calitate, dublate de o
mare ineficientd. Colectarea impozitelor gemea de ,aranjamente” (calcularea unui
impozit mai mic pe proprietate in schimbul unei spagi) si ,taxe de urgentd”
(municipalitatea incasa direct impozitele si pentru a le plati, contribuabilii incercau sa
scape de statul la cozile foarte lungi). Cererile de autorizare si licente erau adesea
intarziate daca nu se platea o ,taxa de urgentad”, iar eliberarea autorizatiei sau licentei
era apoi conditionatd de un nou bacsis. Pentru licitatii trebuiau parcurse etape
complicate si prea putin transparente, ceea ce favoriza mituirea sau extorsiunea in
vederea obtinerii contractului si apoi, la incheierea lucrarii, mita pentru primirea
banilor datorati. Sistemele de personal lucrau adeseori pe baza de prietenii sau
influente politice, nu exista o traditie solida de profesionalism. Auditarea si investigarea
nu erau serioase si erau afectate ele insesi de coruptie. In sfarsit, unii directori
executivi si membri ai consiliului faceau uz de pozitia lor pentru a trece mai repede
prin sistem anumite cereri sau anumiti furnizori, in schimbul unor avantaje monetare
sau de alta factura ilicita.
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Inutil s& mai spunem, ca in aceste conditii primaria esua in indeplinirea tuturor
misiunilor sale. Confruntati cu aceasta coruptie sistematica, multi s-au lasat pagubasi.
Sau au vrut sa intareasca institutia printr-o strategie ,elaborata din punctul de vedere
al furnizorului de servicii” - cu alte cuvinte, vroiau mai mult: mai multa instruire, mai
multi experti straini, mai multe computere, mai multe reglementari - si evident un cod
etic si o revizuire a atitudinilor.

Strategia lui Ronald MacLean Abaroa a fost alta, desi continea si ea elemente elaborate
din punctul de vedere al furnizorului. El a inteles ca in centrul putregaiului care macina
institutia se afla defectiunile sistemelor de informare si stimulare a personalului. El a
fmbratisat formula

C=M+D-R
Diagnostic

Prima masura a fost sa intreprinda o serie de activitati de diagnoza. Unde se afla
coruptia, cat de grava este, care sunt cauzele si remediile posibile? Atelierele de lucru
la care au participat functionarii superiori, pe care le-am numit mai devreme , procese
de diagnoza participativa” au ajutat nu numai la culegerea unor informatii utile (caseta
12) ci i-au si motivat pe acesti functionari sa conceapa strategii proprii de reforma. Au
fost utile si studiile speciale, mergand de la cele foarte informale (interviuri cu
secretarele - depozitare ale unei vaste cunostinte privind neregulile din institutie) pana
la analiza sistemului de achizitii publice.

Strategie

Dupa analizarea problemelor descurajante cu care se confrunta, primarul MaclLean
Abaroa a aplicat o versiune mai veche a structurii cadru de analiza de politici (Caseta
4) pentru fiecare domeniu important de activitate al primariei (de exemplu lucrari
publice, colectarea impozitelor, autorizatii si licente, achizitii, audit, evaluare).
Administratia municipala a facut o serie de pasi impresionanti pe drumul imbunatatirii
functionarii sale.

Lucrari publice. Primarul s-a folosit de criza financiard prin care trecea primaria
pentru a justifica concedierea unui mare numar de salariati, in special muncitori din
domeniul lucrarilor publice. A folosit aceasta ocazie pentru a redefini misiunea
primariei ca fiind efectuarea reparatiilor de urgenta, si nu realizarea directa de proiecte
majore. Pentru aceasta din urma situatie, primaria urma sa monitorizeze, nu sa si
efectueze aceste lucrari. Primarul MacLean Abaroa a obtinut sprijin din strainatate
pentru efectuarea unor lucrari municipale si |-a folosit aproape integral pentru
finantarea proiectelor de lucrari publice. (Restul I-a folosit pentru a sprijini reforma
administrativa, dupa cum vom discuta in sectiunea de mai jos referitoare la personal.)

Ce proiecte de lucrari municipale urmau sa fie realizate? Primarul MacLean Abaroa a
folosit tehnici variate pentru a estima prioritatea diverselor tipuri de proiecte de lucrari
publice in cartiere si in oras in general. Aceste tehnici au mers de la sondaje pe grupuri
de locuitori la studii cost-beneficiu cu ajutorul unor consultanti straini de prestigiu.

Colectarea impozitelor. Colectarea impozitelor a fost trecuta din sarcina
functionarilor primariei in sarcina bancilor, reducandu-se astfel oportunitatile de mita
si extorsiune practicate de oficiali. Sistemul complicat de calculare a valorii proprietatii
a fost inlocuit printr-o ,autoevaluare” in care cetatenii trebuiau sa declare valoarea
proprietatilor pe care le detin sub amenintarea voalata ca primaria le-ar putea cumpara
proprietatile la valoarea declarata. Ca rezultat, venitule incasate de primarie au crescut
spectaculos.
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Autorizatii si licente. Primarul a simplificat unele reglementari, eliminind necesitatea
obtinerii de autorizatii pentru anumite situatii si facind imposibila obtinerea de mita
prin extorsiune. A desfiintat biroul de control al preturilor.

A deschis un registru unic pentru toti solicitantii de autorizatii si licente. Solicitantii se
adresau unui birou de registratura si nu persoanelor implicate direct in evaluarea si
eliberarea actelor respective. Fiecare cerere intra intr-un sistem in care 1i putea fi
monitorizat progresul. A fost eliminat motivul prntru a da mita, iar informatiile obtinute
prin acest sistem au permis evaluarea performantei birourilor si a fiecarui angajat in
parte. Sistemul planificat nu a ajuns sa fie implementat in totalitate, dar a avut ca
efect producerea unor schimbari pozitive.

Primarul a depus mari eforturi pentru a simplifica si grabi procesul de eliberare a
autorizatiilor si licentelor. A publicat ,Manualul cetateanului”, in care erau descrise in
detaliu toate procedurile astfel incat oamenii sa poatd sti ce se pot astepta si
functionarilor sa le fie mai greu sa le exploateze ignoranta.

Pentru autorizatiile de constructie, a creat un plan de implicare a arhitectilor din
sectorul privat sub egida Colegiului Arhitectilor. Acestia au preluat o parte din
atributiile de analiza si garantare a calitatii si legalitatii planurilor pentru constructii.
Implicarea a peste 100 de arhitecti din sectorul privat urma sa accelereze obtinerea
aprobarilor si sa ridice calitatea analizelor.

Achizitii publice. Au fost simplificate sistemele care implicau prea multe etape si
care erau foarte greu de monitorizat, prin reducerea acestor etape si concentrarea
eforturilor de monitorizare asupra celor ramase.

Personal. Au fost depuse eforturi pentru imbunatatirea profesionalismului
personalului din primarie prin angajari si promovari pe baza de merit. Au fost adusi
tineri in cadrul unui plan denumit ,Bolivia Joven”. Multumita reducerilor de personal,
sporirii veniturilor si ajutorului strain, salariile au crescut, ajungand in doi ani
competitive cu cele din sectorul privat. Prin ,,suplimentarea” salariilor functionarilor de
rang finalt, primaria a putut atrage adevarate talente in posturile importante de
planificare si supraveghere a proiectelor municipale, in special in domeniul lucrarilor
publice. A fost intensificata radical instruirea, un program special al Bancii Mondiale
avand ca obiectiv imbunatatirea calitatii personalului municipal. A fost creat un nou
Institut Municipal de Training.

Audit. A fost inceput un proiect cu o mare firma de consultanta privind implementarea
unui sistem integrat de management financiar, mergand de la cereri de materiale si
lucrari publice pana la achizitionarea acestora, depozitare si supraveghere. Din pacate,
acest sistem nu a putut fi finalizat inainte de plecarea din functie a primarului MacLean
Abaroa.

Implementare.

Primarul MacLean Abaroa a urmat si o strategie de implementare eficienta. El s-a
aliniat fortelor favorabile din tara si strainatate. La inceput a ,prins cativa pesti mari”
si a folosit exemplul acestora pentru a transmite mesajul ca vechiul si coruptul sistem
a nceput sa se schimbe. El nu si-a atacat birocratia interna, ci la inceput a ajutat-o,
apoi a atacat coruptia printr-o strategie preventiva care a constat in reforma sistemelor
de informare, de masuri stimulative si concurenta. A recuperat memoria orasului. De
exemplu, a dezgropat un studiu de mare importanta asupra necesitatilor de
infrastructurd pe termen lung ale orasului. Acest plan, finantat masiv de guvernul
francez, zacea de opt ani nefolosit. El cuprindea studii ample care au ajutat la
reorganizarea conceptiei privind necesarul de lucrari si servicii publice.
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Rezultatele au fost remarcabile. In trei ani, investitiile de infrastructura din orag au
crescut de zece ori. Veniturile au crescut spectaculos. In doi ani, salariile din
administratia municipala erau competitive cu cele din sectorul privat. Toate rapoartele
aratau ca se redusese coruptia. Ulterior, primarul MacLean Abaroa a fost reales de
doua ori.
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SINTEZA A PASILOR IN COMBATEREA CORUPTIEI

in Caseta 17 sunt sintetizati pasii de urmat in efortul de prevenire a coruptiei. Nu
exista o reteta rigida, doar un pachet de sugestii destinate sa stimuleze creativitatea
liderilor municipali.

Caseta 17: Pasi recomandati in prevenirea coruptiei

4. Diagnosticati tipurile de coruptie si marimea lor.
a. Seminarii de diagnosticare participativa pentru cei care lucreaza in
sistemul corupt
b. Sondaje anonime sistematice printre angajati si clienti
c. Studii speciale, inclusiv ,analiza vulnerabilitatii”

5. Concepeti o strategie axata pe sisteme. Utilizati cadrul de analiza politica
(Caseta 4) pentru a face brainstorming pentru optiunile posibile, impactul
fiecareia si costurile directe si indirecte. Temele mari sunt:

Selectarea agentilor
Stabilirea recompenselor si penalizarilor
Obtinerea informatiilor cu privire la rezultate
Restructurarea relatiei sef-agent-client: Reducerea monopolului,
clarificarea si  delimitarea puterii discretionare si marirea
responsabilizarii
e. Ridicarea ,costului moral” al coruptiei

oo oo

6. Elaborarea unei strategii de implementare

a. Organizati eforturile administratiei: coordonare si punct focal

4. ,Culegeti fructele de pe crengile de jos!; Alegeti mai intdi o problema relativ
usor de rezolvat

5. Aliniati-va fortelor favorabile (nationale, internationale, sectorul privat,

ONG).

Desfiintati cultura impunitatii prin ,prinderea unor pesti mari”.

Imbunatatiti profilul eforturilor anticoruptie prin publicitate

Veniti Tn ajutorul functionarilor guvernamentali inainte de a ldsa impresia ca

Ti atacati

9. Int3riti capacitatea institutiei nu numai prin mésuri ,din partea ofertei” (mai
multa instruire, mai multi experti, sau mai multe computere) ci mai ales prin
schimbarea sistemelor de informare si a stimulentelor.

10. Analizati cum ar putea campania anticoruptie impulsiona schimbari mai vaste
si mai profunde in administratia municipala (ca de exemplu consultarea
clientilor, salarii in raport cu performantele sau privatizare dublata de
reglementari de foarte buna calitate)

XN

SUSTINEREA REFORMELOR

Dupa finalizarea primei versiuni a acestei carti in August 1995, Ronald MacLean Abaroa
a hotarat sa candideze din nou la postul de primar din La Paz - in acest caz, ca de
atatea ori, cronologia nu implica o cauzalitate. in alegerile din noiembrie nici unul
dintre candidati nu obtinuse votul majoritar. MacLean Abaroa I-a invins pe primarul
concurent prin votul celor unsprezece consilieri municipali alesi. La preluarea functiei
in 1996, I-a invitat pe Robert Klitgaard la La Paz pentru o evaluare a situatiei financiare
a primariei si o analizéd sumara a strategiei municipale generale. (Lindsey Parris nu a
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putut veni). Trecusera patru ani si jumatate de cand MacLean Abaroa parasise functia
de primar si intre timp ea fusese ocupata de alti doi primari. Era uimitor cum coruptia
isi facuse din nou aparitia.

Un functionar superior din primarie a spus: ,stiu ca v-ati lovit cu totii de mari probleme
fn 1985 si ca lucrurile stateau prost atunci, dar cred ca acum trebuie sa o luam din nou
de la zero. Situatia e la fel de grea. Ca sa va dau un exemplu, as zice ca 95 la suta din
vehiculele de la Alcaldia au kilometrajele, indicatoarele de viteza si starterele defecte.
De ce? Ca sa poata cere benzind. Cheltuim o avere pe benzina. In parte pe cotele
ridicol de mari alocate. Pentru functia mea, de pilda, se alocau 600 de litri de carburant
pe luna. Noi am redus cota la 200 si ne ajunge foarte bine si atat. Masinile primariei
vor toate sa apara ca au circulat toata ziua. Si toti cer plata orelor suplimentare, a
meselor de dimineata si de pranz pentru ca lucreaza intr-una.”

Am gasit si exemple mai rele de decadere a institutiei.

Lucrari publice. Camera de constructii si un grup de firme private inaintasera plangeri
catre fosta administratie privind extorsiunile la care fusesera supusi. Nimeni nu le
daduse nici un rdspuns. Potrivit unor persoane din primarie, pentru castigarea unui
contract, spaga care trebuia oferita era de 10-15 % din valoarea lucrarii. La finalizarea
lucrarii si cand plata devenea scadenta, se cerea adeseori inca o mita de 10% de data
asta ,pentru partid”. Amenintarea cu neplata lucrarii era reala, deoarece datoria pe
termen scurt a primariei, inclusiv prin neefectuarea de pldti crescuse considerabil in
anii anteriori. In 1996, primaria avea arierate de 20 milioane USD.

Colectarea impozitelor. Sistemul de ,autoevaluare” s-a erodat atunci cand a devenit
clar ca primaria nu putea aplica nici un fel de penalizari in caz ca valoarea declarata a
imobilului era mai mica decat in realitate. (Amenintarea cu cumpararea imobilelor la
0 suma egala cu valorea declarata s-a dovedit ilegala si in cativa ani credibilitatea ei a
disparut). In 1995 se instalase un nou sistem care facea evaluari ,automate” in functie
de caracteristicile declarate ale locuintei. Ca rezultat au aparut mult mai multe
supraevaluari ale proprietatilor celor saraci sau celor din clasa de mijloc. Au urmat
mari proteste si primaria a trebuit sa raspunda miilor de plangeri individuale, de obicei
printr-o simpla ajustare in jos a impozitului. Mania populara a continuat si un membru
al administratiei anterioare crede ca gustul amar al acestui episod a dus la infrangerea
primarului respectiv in alegeri. In orice caz, aceasta forma de evaziune fiscala prin
declararea unor valori mai mici a dus la o subincasare estimata a fi de cel putin 100%
din veniturile colectate din impozitele pe proprietate.

Autorizatii si licente. Registrul unic pentru cererile de autorizare si licente si alte
tranzactii se distrusese complet. Functionarul insarcinat cu aceasta a descris, intr-un
memoriu din februarie 1996 ca exista o lista ,aproape infinita” de motive, aproape
toate avand de a face cu rotatia rapida a oficialilor care cautau sa-si serveasca
interesele proprii si de partid prin primirea de mita. Acum devenise rutina - ,tot timpul,
in fiecare zi” - sa se plateasca spaga de 200 B (circa 40 USD) pentru ,examinarea
hartiilor”.

Sistemul prin care arhitectii evaluau proiectele de constructii fusese in sfarsit
implementat, desi era gata de patru ani. Arhitectii opreau un procentaj din taxa platita
de solicitantii de autorizatii de constructie, si aparent ei verificau doar daca suprafata
declarata in metri patrati era cea corecta (si deci ca taxa, platita in functie de aceasta
suprafata era corect calculatd). Cand li s-a cerut sa respecte acordul initial de a
confirma si calitatea si legalitatea proiectelor, Colegiul Arhitectilor s-a plans ca nu
doreste un transfer de coruptie de la primarie la colegiu. (in acelati timp ins& Colegiul
nu dorea sa renunte la primirea cotei din fonduri colectate).
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Achizitii. intelegerile preliminare deveniserd din nou o obisnuint&. Cei veniti din afar3,
care prezentau oferte la un pret mai mic erau respinsi de personalul corupt din primarie
conform unor vagi standarde de calitate. Asa cum am aratat mai sus, preturile umflate
coexistau cu mita oferitd atat in faza de contractare cat si in faza de plati.

Personalul. Salariile ramaseserad relativ mari, dar plata lor gi promovdrile nu se mai
faceau in functie de performante. In schimb, numirile dupa criterii politice erau atat de
comune incat se aprecia ca circa 40% dintre angajatii cu functii de conducere si tehnice
fusesera inlocuiti de administratiile anterioare, dupa ce cam 70% fluctuasera in cadrul
administratiei. Secretarelor li se spunea ca nu vor primi cresteri de salariu daca nu
intra in partidul primarului. De ce acest lucru nu a facut obiectul unor pléangeri publice
vehemente? Motivul simplu era ca se desfiintase ideea de progres in carierda. Dupa
cum a spus una dintre secretare ,patru ani am trait cu mintea sub control si gura
legata. Daca facea cineva o plangere (cu privire la activitati ilicite) si-ar fi pierdut
slujba. Dar toti comentau intre ei in particular despre ceea ce se petrecea.”

Mai mult decit atit, sistemele interne de cercetare a reclamatiilor si audit devenisera
victime ale influentelor si incompetentei. Conturile si inregistrarile erau practic de
nefolosit, potrivit unei echipe de experti care lucra la integrarea sistemului de
management financiar — care, apropo, in patru ani tot nu fusese inca pus in practica.
Desi conceptul nu fusese inca finalizat complet, un alt motiv pentru intarzierea
implementarii noului sistem era (potrivit sefului de proiect) ,rezistenta din partea
angajatilor primariei, care, din motive personale, nu doresc sa fie inclusi intr-un sistem
de management financiar”.

Exista si coruptie centralizata.

~Fostul primar a creat un oficiu numit OPCC, Oficiul de Planificare, Coordonare si
Control, a spus noul director al acestui oficiu. OPCC centraliza totul, orice decizie. In
final, toate autorizatiile, licentele si contractele trebuiau aprobate aici. El a devenit
sursa multor abuzuri. L-am poreclit Oficiul pentru Planificare si Colectare de Coimas

(spagi).

In unele privinte, situatia era mai bund decat in 1985. Unele dintre reformele ficute
atunci ramasesera in picioare. Dereglementarea unor domenii ale economiei
municipale reusise sa inlature definitiv coruptia care inainte insotea aplicarea acestor
reglementari. Si reducerea rolului administratiei in alte domenii a ajutat. De exemplu,
primaria nu redevenise o mare firma de constructii, desi stocul de utilaje fusese extins
printr-un proiect cu finantare externd. Dar, din pacate, procesul de selectare si
supraveghere a proiectelor de lucrari publice se deteriorase si aparusera din nou forme
importante de coruptie.

Un sondaj Pacenos din februarie 1996 a aratat ca 50 % din populatie era de acord ca
JNivelul coruptiei este mai rau decéat cel din trecut” Alti 43% au spus ca ramasese
acelasi. Nimeni nu a spus ca este mai bine. Restul de 7% au spus ca ,nu stiu”.
(Sondajul se referea la toate nivelele administratiei, nu doar la cea municipalda) Cam
74% dintre subiecti au spus ca politicienii din Bolivia sunt mai putin onesti decat in
alte zone ale Americii Latine. La intrebarea daca prima motivatie a politicienilor este
serviciul public, ,ambitiile economice” sau ,ambitia pentru putere”, 84% dintre
subiectii barbati si 52% dintre femei au spus ,ambitiile economice”. Doar 9% din
esantionul combinat au spus ,serviciul public.”?

De loc surprinzator, proasta gestionare si coruptia din La Paz erau insotite de o tendinta
alarmanta a finantelor municipale. Ultimul an de mandat al primarului MacLean Abaroa
a fost 1990 (dupa legea boliviana, a trebuit sa demisioneze la mijlocul anului 1991
pentru a candida din nou la alegeri la sfarsitul acelui an). Din 1990 si pana in 1995,
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deficitul de cheltuieli fata de veniturile curente (exceptand transferurile de capital si
ajutoarele straine) a crescut de la circa 1,2 milioane USD (4% din veniturile curente)
la circa 40,7 milioane USD (87% din veniturile curente). In aceeasi perioada si din nou
folosind echivalentul curent in dolari, investitiile totale crescusera de la 10,4 milioane
USD la 14,6 milioane USD, iar cheltuielile curente mult mai rapid, de la 8,5 milioane
USD la 32 milioane USD in 1995.

Ce se intamplase? Si ce se putea face acum pentru a rezolva aceste probleme?
INFORMATII SI STIMULENTE

Din cazul La Paz putem trage doua invataminte. Primul ca, in cazul coruptiei
sistematice aceasta poate produce gauri insemnate. Al doilea, ca in timp si sub o noua
conducere, unele masuri anticoruptie pot suferi distorsiuni si se pot transforma chiar
in surse pentru noi forme de coruptie. De aici se isca o multime de intrebari. De ce
exista acest recul? Care sunt implicatiile pentru elaborarea politicilor anticoruptie?

Primul punct demn de observat este acela ca La Paz nu este un caz singular. Si in alte
orase si In alte tari au existat dificultati in asigurarea continuitatii initiativelor
anticoruptie. Exemplul Hong Kong este relevant in acest sens. Anticiparea momentului
1997 avusese un impact considerabil. Dupa cum se scria intr-un raport:

LIncertitudinile legate de viitorul Hong Kong-ului dupa ce China va prelua controlul in
iulie viitor alimenteaza imboldul de imbogatire cat mai rapida.”?

Comisia Independenta impotriva Coruptiei din Hong Kong a afirmat in rapoartele sale
cu privire la coruptie ca in sectoarele public si privat aceasta crescuse cu 58% intre
1992 si 1994, (Raportarea privind numarul cazurilor de coruptie a scazut apoi cu 10%
fn 1995.) Agentii de la Kroll Associates (Asia), o firma de consultanta internationala de
frunte afirma ca dosarele de infractiune printre profesiile intelectuale s-au dublat ca
numar intre luna ianuarie 1995 si iunie 1996. Directorul executiv al firmei Kroll,
Stephen Vickers, se plange ca de doi ani nici politia si nici ICAC nu au mai adus in
judecatd nici o ancheta serioasa despre cazuri importante.

Problema este ca multi percep China ca cea mai corupta tara din Asia. Ea si-a dobandit
acest dubios titlu de onoare in urma unei ierarhizari publicate de Transparency
International in mai 1996, pe baza mai multor servicii de rating comercial. Hong Kong
se situa atunci aproape la celdlalt capat al ierarhiei. Oamenii se tem ca firmele
chinezesti cu legaturi importante care opereaza in Hong Kong aduc cu ele apucaturi
corupte si ca regulile jocului se vor schimba in aceasta directie.

Continuitatea politicilor publice dincolo de ciclul electoral este dificil de asigurat, in
multe domenii ale administratiei municipale nu numai in domeniul eforturilor
anticoruptie. Potrivit unei recente analize pesimiste, foarte putine orase din tarile in
curs de dezvoltare par sa poata sustine timp mai indelungat succesele obtinute pe
termen scurt. Cazuri de succes cum ar fi Curitiba, orasul indian Bangalore si alte cateva
exemple pot arata ca problema reala cu care se confrunta orasele mai sarace nu este
atat cresterea populatiei cat lipsa de conducere competentda si de reglementari si
politici rezonabile care s& dureze mai mult de un mandat.” in afard de lipsa de lideri,
Linden acuza problemele care sunt in general prea dificile pentru orasele din tarile in
curs de dezvoltare - migratia, saracia, problemele ecologice, mobilitatea accentuata a
investitiilor internationale, stagnarea productiei alimentare si cresterea criminalitatii si
a tensiunilor civile.

Este oare acest lucru adevarat si in cazul coruptiei? Este ea prea greu de invins in mod
durabil?
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Primul aspect este cd administratiile locale sunt si vor fi tinte relativ atragatoare si
vulnerabile in fata celor lipsiti de scrupule. Comparativ cu guvernele, sistemele
administrative municipale sunt de obicei mai slabe. Scara de salarizare a personalului
este mai coboratd, cea ce duce in medie la existenta unui personal mai slab calitativ.
Datorita marimii, posibilitatile de capturare de catre elitele sau populistii locali sunt
mai mari. Bine sau rau, in multe tari, municipalitdtile reprezinta cele mai accesibile cai
de obtinere a puterii oficiale si avutiei. In mana unor oportunisti lipsiti de scrupule sau
a unor idealisti incapabili sa gestioneze, administratiile locale pot deveni usor sediul
unor mici tiranii sau cuiburi ale coruptiei sau amandoua la un loc. Pericolul este
endemic.

O abordare economica a coruptiei ne cere sa ne concentram asupra activitatilor in care
cei lipsiti de scrupule pot crea monopol, pot utiliza puterea discretionara a functiei
pentru castiguri personale si pot evita raspunderea. Scoaterea administratiei din
afacerile (de monopol) acolo unde firmele (aflate in concurenta) pot furniza un anumit
serviciu este una dintre ideile utile. Avand in vedere opotunitatile de coruptie create
de orice reglementare putem ajunge la dereglementare intr-o masura mai mare decat
ar fi optim pentru un stat perfect functional. Privatizarea si dereglementarea aduc si
ele riscuri specifice de aparitie a coruptiei, ineficientei si injustitiei. Insusi actul
privatizarii poate fi corupt, asa cum arata, din pacate, experienta din mai multe tari.
Dereglementarea este buna atunci cand reglementarea nu avea beneficii sociale; insa
in medii caracterizate prin piete slabe, carteluri, proasta informare si incertitudine
accentuata o piata economica nereglementata suficient poate fi ea insasi supusa unei
ineficiente si injustitii considerabile.

Am vazut ca lideri municipali inspirati pot crea strategii eficiente impotriva coruptiei si
ca acestea pot functiona pe termen scurt. De exemplu, pot schimba sistemele de
informare si stimulente astfel incat sa se reduca beneficiile aduse de monopol. Dar pe
termen mai lung, odata cu schimbarea liderilor, este oricand posibil ca eforturile
anticoruptie sa fie demontate. In La Paz a fost desfiintat registrul unic pentru tranzactii,
iar planurile pentru un sistem integrat de management financiar nu au dat inca roade.
Contribuabilii au subminat sistemul de ,autoevaluare” a proprietatilor, iar lipsa
evidentelor sistematice a facut imposibila verificarea periodica a inregistrarilor de catre
autoritati. (Poate ca si functionarii fiscali au preferat dezorganizarea pentru a putea
obtine mita prin extorsiune de la cei care doreau sa-si reduca impozitele.) Angajarile
si promovarile pe bazd de merit au fost subminate de primarii care doreau sa
foloseasca posturile din primarie ca forma de patronaj.

Masurile anticoruptie nu numai ca pot fi demontate, dar pot deveni ele insesi corupte.
In La Paz, cresterea salariilor oficialilor din posturi tehnice de réspundere a fost un pas
important in schimbarea situatiei din primarie. Dar in 1991 era deja sursa de
controverse politice si 0 tema a campaniei electorale (ca si in alte cazuri in care oamenii
fsi pot permite un trai decent intr-o functie publica). Apoi, dupa schimbarea de primari,
a devenit un mijloc de a numi prieteni si membri ai partidului politic aflat la putere in
posturi de conducere pentru care nu aveau pregatirea tehnica necesara. Ideea de
combinare a privatizarii cu reglementari stricte poate fi ea insasi corupta mai intai prin
subminarea procedurilor de oferta publica si acordare a contractelor, apoi prin
invalidarea functiilor de supraveghere si control al calitatii din partea administratiei.
Un sistem centralizat de gestionare a tuturor activitatilor de achizitii publice poate si
el, desigur, sa devina un monopol corupt.

Fortele alegerilor democratice si concurentei economice controleaza intr-un fel si aduc
unele restrictii coruptiei. Tiraniile locale sunt constranse de procesul democratic, chiar
atunci cand in centrul atentiei sunt aduse probleme populiste si de redistribuire. O
economie concurentiald tinde sa rastoarne cartelurile si aranjamentele prin intelegere,
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cel putin cu un minim efort de a face transparenta relatia administratie-afaceri. Si
totusi, asa cum au spus-o filozofii antici si moderni, democratia nu este o garantie
impotriva coruptiei.*

Solutiile pe termen lung de impiedicare a regresului ar fi crearea unor structuri cu
interese proprii bazate pe principii democratice si de piata liberda. In masura in care
cetatenii care cad victima coruptiei pot avea mai mult acces, mai mult control si
feedback cu privire la sistemele corupte, existenta activitatilor ilicite ar trebui sa devina
mai evidenta si perspectivele unei reforme durabile mai promitatoare. Comunitatea de
afaceri in general este interesata pe de o parte de servicii municipale eficiente si pe de
alta de furnizarea bunurilor si serviciilor pe baza de concurenta. Evident, apare tentatia
pentru profitori de a oferi un serviciu mai putin valoros sau de a evita plata unor
impozite sau de a-si asigura monopolul prin mita. Dar daca poate fi incurajata actiunea
colectiva a oamenilor de afaceri, poate uneori cu ajutorul sectorului public, prin
impunerea unor legi de publicitate, a unor standarde de calitate sau a
comportamentului concurential, atunci pe termen lung interesele colective tind sa tina
in frau coruptia.

Structurarile masurilor stimulative in administratia municipala au de asemenea un rol
crucial. Se poate anticipa ca liderii unor administratii corupte si in general ai unor firme
corupte, organizatii neguvernamentale si universitati ar putea fi cel mai interesati de
eradicarea coruptiei in domeniul incasarii veniturilor. Aceasta pare a fi si situatia din
La Paz, unde au crescut veniturile municipale, cel mai mult veniturile incasate direct
(spre deosebire de fondurile transferate de la guvernul federal din cota din impozitele
fncasate in La Paz sau la nivel national), ca de exemplu (dupa 1993) din impozite pe
proprietati si vehicule. Chiar si o administratie slaba si corupta in alte privinte poate
instala, pentru acest domeniu, un director foarte bun pe care sa-l sprijine cu resursele
necesare.

Stimulentele pe care le pot primi birocratii sunt si ele determinanti importanti ai
coruptiei. Primarul MacLean Abaroa a efectuat si el unele experimente de salarizare in
functie de performanta, dar eforturile de acest gen nu au fost institutionalizate.
Primaria nu a instituit sisteme generale de salarizare si promovare in cadrul
administratiei municipale, pe baza de performantd. Sistemul pe baza de merit s-a
dovedit usor de subminat de administratiile care au urmat. Acest fapt sugereaza ca
pentru o strategie durabila este nevoie de un sistem de salarizare pe baza de
performante despre care publicul sa stie mai multe si sa aiba interes pentru mentinerea
performantei si evitarea coruptiei. Taxele pe servicii si ideile de folosire a bonurilor
valorice sunt optiuni interesante, la fel si o mai mare descentralizare a serviciilor
municipale. In general, cu cat este mai implicat publicul in m&surarea performantelor
si cu cat se tine seama mai mult de evaluarile facute de acesta pentru a le transforma
in stimulente financiare, cu atat ar trebui ca administratia locald sa reziste mai bine
coruptiei si abuzurilor. Pentru o astfel de participare este nevoie de reforma atéat in
structura informatiilor cat si a formelor de stimulare a performantei.

1. Informatiile trebuie sa descrie rezultatele activitatilor municipale si ale muncii
functionarilor, atat sub aspect pozitiv cat si negativ, incluzand coruptia

2. Stimulentele trebuie sa fie forme de raspldtire sau pedepsire a angajatilor si
trebuie sa fie dependente de informatiile cu privire la rezultatele activitatilor

In La Paz nu existau aproape de loc informatii credibile cu privire la lucrarile publice,
colectarea impozitelor, acordarea autorizatiilor si licentelor, eficienta achizitiilor sau
abuzurile in serviciu. Sistemele de stimulare erau deci usor de dereglat prin favoritism.
Strategia de remediere trebuie sa se ocupe de aceste lipsuri sistematice.
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Cum poate fi dezvoltat acest sistem de informatii bazat pe feedback si indicatori de
performanta? Multi factori importanti depasesc competentele administratiei locale. O
analogie poate fi facuta cu costul tranzactiilor si informatiilor, care pot fi reduse prin
fmbunatatirea sistemelor educationale, libertatea presei, imbunatatirea sistemelor de
drept, a infrastructurii de comunicatii si altele asemenea. Ne putem astepta la mai
mult feedback din partea clientilor cu cat sunt mai avansate aceste mecanisme de
facilitare.®

Este deci posibil sa privim coruptia dintr-o perspectiva economica si sa explicam
regresul prin prisma puterii de monopol, slabiciunii sistemelor de informare si a
sistemelor de stimulente usor de subminat de cei fara scrupule. Din motive usor de
inteles pentru economisti, latura avara a naturii umane, lasand la o parte exceptiile
nobile, 1si gaseste un mediu deosebit de propice in situatiile de saracie, instabilitate si
dezintegrare sociala.

Povestea nu este, desigur, doar de natura economica. O buna conducere si competenta
personalului pot produce schimbari. Altfel spus, chiar si un sistem bun poate fi
denaturat. Multi cetateni din Hong Kong sunt ingrijorati de faptul ca se va putea face
abuz de puterea foarte mare a Comisiei Independente Anticoruptie dupa trecerea sub
suveranitatea Chinei. Asa cum a aratat experienta din multe alte tari, pana si cele mai
bune sisteme juridice si structuri organizatorice pot esua daca personalul este
incompetent si lipsit de motivatie.

Liderii se schimba, n bine sai in rau, iar fortele politice si de alta natura pot duce la
inlocuirea angajatilor competenti cu altii care, chiar dispusi sa o faca, nu sunt in stare
sa gestioneze sisteme de informatii, control si stimulente. Nu exista un leac definitiv
fmpotriva coruptiei. Dar putem face ca eforturile noastre de combatere a acesteia sa
devina mai durabile:

» cu cat facem mai competitiva furnizarea de bunuri si servicii;
* cu cat putem simplifica si face mai accesibile reglementarile si autorizarile;

* cu cat este mai eficient feedback-ul cetatenilor legat de ceea ce merge si ce nu
merge in administratie;

* cu cat putem relationa mai strans acest feedback de recompensele pecuniare
si de alta natura pentru angajatii primariei; si

* cu cat sunt mai transparente afacerile primariei.

Nu trebuie sa ne surprinda in acest punct final al cartii observatia cd acestea sunt si
liniile directoare pentru o administratie municipala mai eficienta si mai justa.
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the Anti-Corruption Procedures of the Police Department [Raportul comisiei: Comisia de anchetd a
acuzatiei de coruptie in politie si procedurile anticoruptie ale departamentului de politie](New York: City of
New York, iulie 1994) Un model teoretic privind persistenta coruptiei este prezentat de Jean Tirole
,Persistence of Corruption” [Persistenta coruptiei] IPR55, Working Paper Series (Washington, D.C.:
Institute for Policy Reform, octombrie 1992)

2 Amitai Etzioni , The Fightt against Fraud and Abuse” [Lupta impotriva fraudei si abuzurilor] Journal of
Policy Analysis and Management 2 nr. 4 (Toamna, 1982)

13 A se vedea Accountability and Transparency in International Economic Development: The Launching of
Transparency International in Berlin, [Responsabilizare si transparenta in dezvoltarea economica
internationald: Lansarea Transparency International la Berlin], mai 1993, ed. Fredrik Galtung (Berlin:
German Foundation for International Development and Transparency International, 1994)

Capitolul 2

! Fragmente din Al doilea raport al Comisiei de anchetd conduse de Sir Alistair Blair-Kerr (Hong Kong,
1973)

2 Kiltgaard, Controlling Corruption, [Controlarea coruptiei] p. 100

3 Frank Anechiarico si James B. Jacobs, The Portrait of Absolute Integrity: How Corruption Control Makes
Government Ineffective [Portretul integritatii absolute: Cum controlul coruptiei face guvernarea mai putin
efectiva] Chicago: University of Chicago Press, 1996

4 Pentru a vedea mai departe progresele realizate la Hong Kong, a se vedea Melanie Manion ,Policy
Instruments and Political Context: Transforming a Culture of Corruption in Hong Kong” [Instrumente
politice si context politic: transformarea culturii coruptiei in Hong Kong] lucrare prezentata la a 48-a
intrunire anuala a Asociatiei de Studii Asiatice, Honolulu, Hawaii, 11-14 aprilie 1996

5 Formula este metaforica in multe sensuri, nu mai putin in notiunea de adunare si scadere. Coruptia este
functie de multe alte lucruri cu ,derivate partiale” pozitive din punct de vedere al gradului de monopol si al
marimii puterilor discretionare oficiale si partial negativa din punct de vedere al responsabilizarii. Deoarece
fiecare dintre aceste variabile este multidimensionala si nu exista indicatori fiabili, metafora matematica
are doar o valoare euristica.

Capitolul 3

'Francisco Ramirez Torres , Los Delitos Econémicos en los Negocios (Managua: Talleres de Don Bosco,
1990), p. 22-26, 40-50.

Capitolul 4 nu contine note
Capitolul 5

! Ce capabilitdti trebuie coordonate?Profesorul de drept Philip Heymann a schitat preconditiile ideale ale
unei campanii anticoruptie, care ar putea fi parafrazate dupa cum urmeaza:

Unitati interne de inspectie. Unitati speciale cu diferite specialitati tehnice, experienta si concentrarea
eforturilor adaptata la necesitatile functionale caracteristice organizatiei mama.

Unitati speciale de politie. Aplicarea legilor are un rol esential daca se doreste o campanie viguroasa
anticoruptie - respectiv sa se aduca in instanta cazurile de coruptie. Natura indelungata a majoritatii
anchetelor anticoruptie, cerinta ca informatiile sa poata fi folosite ca probe in instantd, caracterul intruziv
si sensibilitatea investigatiilor in lipsa unei victime precizate, ca si natura foarte tehnica a infractiunii
moderne fac o necesitate din educarea si instruirea politiei cu privire la metodele anticoruptie.

Procurori abili si onesti. Ca reprezentanti ai publicului in batdlia impotriva faptelor de coruptie, procurorii
trebuie sa fie versati si obiectivi in formularea acuzatiilor impotriva celor ce opereaza in afara legii pentru
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un castig personal. Adeseori, pentru public, credibilitatea si echitatea intregului sistem politic depinde de
procuror si echipa sa de investigatii.

Sisteme judiciare adecvate. Sistemul judiciar este arbitrul final al spetelor penale. Mai ales in cazul
Lprinderii pestilor mari”, sistemul trebuie sa fie impartial in judecata, independent politic si eficace in
judecarea cazurilor intr-o perioada de timp rezonabila cu costuri rezonabile. (Sursa: Philip Heymann
,Dealing with Corruption: The United States as an Example” [Tratarea coruptiei: Statele Unite ca
exemplu], lucrare nepublicata, Harvard Law School, 1995)

La acestea se poate addauga una: Unitate de inspectie externd. Organizatia nu trebuie sa fie mare, dar
plasata in afara si independenta fata de agentie si echipata cu instrumentele interdisciplinare necesare
pentru a frana si mai mult actele de coruptie.

2 In 1995 Venezuela a infiintat un oficiu special anticoruptie, independent de comitetul de coordonare, a
carui functiune este aparent una educativa.

3 De Frente al Pais: Programa Presidencial de la Lucha Contra la Corrupcion (Santafé de Bogota,
Columbia: Presidencia de la Republica, 1999)

4 Marta Altolaguirre, ,Cuando Sucede...” La Prensa (Ciudad de Guatemala) 22 feb. 1990, traducerea n.

5 Peter Williams ,,Concept of an Independent Organisation to Tackle Corruption” [Concept de organizatie
independenta pentru atacarea coruptiei], lucrare prezentata la Conferinta Internationald privind Coruptia
si infractiunea economica impotriva administratiei, Washington, D.C. octombrie 1983, p. 23

6 Heymann, ,Dealing with Corruption: The United States as an Example” p. 14

7 Robert C. Marshall si Michael J. Meurer ,Should Bid Rigging Always Be an Antitrust Violation?” [Trebuie
ca aranjarea ofertelor sa fie neaparat un delict antitrust?] manuscris nepublicat, 1995, p. 59

8 Extras din interviul lui Klitgaard cu Plana, in 1982.

Capitolul 6

! Los pacefios ya no creen en nadie” Ultima Hora, reportaj special, 18 feb. 1996, p. 18-19. Sondajul s-a
facut pe un esantion stratificat pe varste intre 18 si 65 de ani din patru zone ale orasului ,si clasa de
mijloc”. Nu se indicd marimea esantionului.

2 The Asian Wall Street Journal, 11 iunie 1996, citat de Business Day, 12 iunie 1996, p. 12

3 Eugene Linden, ,The Exploding Cities of the Developing World” [Explozia oraselor in lumea in curs de
dezvoltare] Foreign Affairs 75, nr. 1 (ianuarie-feb. 1996): 63

4 Bernardino Bravo, ,Democracia ¢Antidoto frente a la corrupcion?” Estudios politicos, nr. 52 (Primavera
1993): 299-308

5 A se vedea Robert Klitgaard, ,Information and Incentives in Institutional Reform” [Informatii si
stimulente in reforma institutionald] in Cristopher Clague, ed. Institutions and Economic Development
(Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1997); si Robert Klitgaard , Institutional Adjustment and
Adjusting to Institutions” [Ajustare institutionala si ajustare la institutii] Lucrare pentru dezbateri nr. 303
(Washington D.C.S Banca Mondiala, septembrie 1995). Plata si promovarea in functie de performante au
de céastigat si de pe urma efortului la scara nationala de elaborare a masurilor si precautiilor adecvate, asa
cum indica si evolutiile recente din Statele Unite si alte tari ale OCED. Uneori, trebuie schimbate sau
ocolite experimental regulamentele functionarilor publici, daca acestea restrang posibilitatea platii in
functie de performante.

Apendice
Coruptie in achizitiile publice

Atunci cand o municipalitate are nevoie de un bun sau serviciu, administratia locala
are de ales intre doua alternative, aceea de a-l produce si aceea de a-l cumpara;
respectiv, poate furniza acel bun sau serviciu cu forte proprii sau il poate achizitiona
din sectorul privat. Coruptia este una dintre dimensiunile acestei alegeri. O mare parte
din continutul acestei carti se refera la coruptia care apare atunci cand municipalitatea
furnizeazd servicii. In apendice ne vom referi la situatiile in care municipalitatea decide
sa faca achizitii din sectorul privat, examinand tipurile de coruptie ce pot aparea si
discutand contramasuri posibile. Este probabil domeniul de coruptie municipala in care
se vehiculeaza cele mai mari sume de bani. Deoarece contractarile sunt ,locul unde
sunt banii” — ca sa-I citam pe Willie Sutton legat de motivul pentru care dadea spargeri
la banci - achizitiile publice sunt domeniul in care coruptia reprezintd permanent o
amenintare.

Intre tipurile principale de intelegeri ilicite se numar# intelegerile intre ofertanti (care
determina cresterea costurilor /preturilor pentru municipalitate); spagi oferite de firme
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pentru ,aranjarea” rezultatelor licitatiei; si mituirea oficialilor care reglementeaza
comportamentul castigatorului ofertei (care permit sublicitarea urmata de suplimentari
de cheltuieli si modificari ale specificatiilor din contract care nu sunt necesare).

Contractele de achizitii presupun adeseori sume mari de bani si implicd persoane
cunoscute sau puternice din interiorul si din afara administratiei. Astfel, acest tip de
coruptie poate fi deosebit de periculos pentru municipalitate in ceea ce priveste
distorsionarea stimulentelor, subminarea increderii publice si distributia inechitabila a
bunastarii si puterii.

Formula C = M + D - R reprezinta un bun punct de plecare pentru intelegerea zonelor
care pot naste coruptie in fiecare din fazele procesului de achizitii. Valoarea ideal
scazuta a lui M si D si ideal de mare a lui R contribuie la intelegerea fiecarei faze, ca si
a faptului ca in anumite imprejurari costul realizarii acestui ideal poate fi nejustificat
de mare prin intarzieri, calitate, regie de administrare si pierderea unor oportunitati.
De exemplu, o decizie importanta in orice achizitie este aceea de a stabili daca este
nevoie de un produs de comanda sau este suficienta marfa de pe raft, punand in
balanta plusul de eficienta pe care il confera un produs conceput special pentru client
cu inerentele lui cresteri de pret evitdndu-se astfel costurile ascunse ale coruptiei (care
pot fi mari) in cazul achizitionarii produsului ,standard”.

Lucrari recente din domeniul economiei si politicilor publice aduc noi perspective
asupra analizei eficientei achizitiilor publice si coruptiei. De exemplu, dupa cum vom
vedea, an cazul unor lucrdri importante apare necesitatea acordarii unei discretii mai
mari in luarea deciziilor celor ce raspund de achizitiile publice, contrar formulei. In
alte situatii studiate de teoreticieni, este bine sa existe un anumit grad de intelegere
prealabild cu cei care liciteaza, in acest fel firmele putand depasi imensele incertitudini
legate de costurile reale ale unui proiect si putand evita ofertele sinucigas de mici.
Unul dintre invatamintele calitative este ca in achizitiile publice, ca si in alte domenii
ale managementului public, exista inevitabile situatii de compromis iar combaterea
coruptiei nu este unicul scop ce trebuie urmarit.

Caseta Al
Achizitiile si coruptia: Structura cadru pentru uzul oficialilor din administratia
publica

PROCES DE A. TIPURI DE B. CONDITIILE C. INDICATORI DE REMEDII
ACHIZITII CORUPTIE SI CELE MAI CORUPTIE OFERITE DE
STILIZAT PROBLEME FAVORABILE POTEN]’IALA POLITICI PENTRU
CORUPTIEIL PREVENIREA
CORUPTIEI
FAZA 1 Al B1 C1 D1
Administratia Specificatii prea Administratia Specificatii vagi Ridicarea
stabileste si face amanuntite nu specifica bine sau inexistente autoritatii de

publica nevoile Specificarea unei achizitie publica
necesitatea unui Specificatii lipsa Proiecte cu anumite marci sau la un nivel nalt
bun sau serviciu tehnologie functiuni a (printr-o
avansatd/de echipamentelor persoana
ultima generatie LUrgenta” a talentata si
Functionari necesitatii/contractarii foarte integrd)
publici mediocri Furnizorul a ajutat Utilizarea
Sistem slab de elaborarea descrierii consultantilor
promovare, specificatiilor externi in
salarii, stabilirea
compensatii mici cerintelor si

investigarea
orizontului de
posibilitati

FAZA 2

A2

B2

Cc2

D2
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Furnizorii depun

intelegeri/fortarea

Concurenta Numar mic de firme Promovarea
oferte pentru ofertei, oferta numai la pret sau sau cota de piata concurentei
satisfacerea acoperita, numai la calitate constantad in timp largite

acestei suprimarea Cerere rigida din Cu timpul apar Selectia
necesitati contraofertelor, partea autoritatii comportamente ofertantilor
rotatia ofertelor, Ofertele si asemanatoare Modificarea
impartirea pietelor identitatea Informatia ca ofertele | recompenselor si
(ex. pe zone furnizorilor depdsesc pretul pietei penalitatilor
regionale) anuntate public ~Amprenta” constanta pentru ofertanti
Firme omogene, a furnizorului asupra Utilizarea
au ocazia de a tuturor ofertelor informatiei
comunica des pentru cresterea
Agentul de probabilitatii de
achizitii publice detectare si
are puteri pedepsire a
discretionare intelegerilor
mari prealabile
Restructurarea
relatiei achizitor-
ofertant
Schimbarea
atitudinii-culturii
FAZA 3 A3 B3 c3 D3
Administratia Coruptie Contracte mari Contractul nu se Ridicarea
evalueaza birocratica, mita, (in raport cu acorda pentru cea autoritatii de
propunerile comisioane, pieta) mai ieftind oferta achizitie la un
furnizorilor si considerente Context de achizitii Contract acordat unui nivel Tnalt
alege politice (putina cu supra-reglementat furnizor fara istoric Cresterea
castigatorul porcul) Singurul indicator Sursa unica (fara penalizarilor
Nepotrivire sef- al meritelor licitatie) Cresterea
agent, accent pe pentru acordarea Se re-oferteaza transparentei in
cost sau calitate, contractului este contractul evaluarea
favoritism fatd de calitatea (sau Caietul de sarcini ofertelor si
anumite firme, costul) modificat dupa selectarea
nepotrivire intre lansarea ofertei furnizorilor
stimulentele si initiale (justificare
riscurile pentru Supra-facturare scrisa,
agent deschiderea
publica a
plicurilor,
verificari
externe)
Anuntarea unor
controale
inopinate
FAZA 4 A4 B4 Cc4 D4
Furnizorul Coruptie ulterioara | Situatie cu sursa Depasiri de costuri Rotarea agentilor
realizeaza (plati excesive) unica Extinderea procurarii Organizare de
contractul raportare din sursa unica

frauduloasa
(umflatd) a
costurilor
regii calculate
prost
(subventionare
incrucisata)

Furnizor pe piete
multiple, sector
public si privat

Retragerea unor
contracte acordate
Slaba calitate
Comenzi cu multe
modificari
intarzieri mari de
productie sau livrare

licitatii periodice
pentru achizitii
de rutind
Acordarea unor
resurse
suplimentare (ex.
agenti) pentru
controlul
activitatii
Utilizarea
studiilor de
piatd/cost
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UN PROCES STILIZAT DE ACHIZITII IN PATRU FAZE

Achizitiile publice incep in momentul in care administratia stabileste ca are nevoie de
un bun sau un serviciu si solicita furnizorilor sa efectueze lucrarea sau sa livreze
serviciul. Aceasta etapa a achizitiei publice, care constd din declaratia unei necesitati
se mai numeste si faza de ,Cerere de oferte” sau ,Invitatie la licitatie”. In a doua faza,
furnizorii interesati depun ofertele. Agentia guvernamentala evalueaza ofertele
propuse de furnizori, alege un castigator si negociaza contractul in faza a treia. Caseta
A1l prezinta aceste faze, cu un numar de cod scris in italic in coltul fiecarei casute (de
la Al la D4).

Sa mergem pe rand din coloana in coloana si sa parcurgem acest tabel destul de
complicat. In paragrafele urmatoare, titlurile cu litere aldine inclinate (de exemplu
[Casuta C2]) se refera la casutele corespunzatoare din tabel. Ne propunem sa
intelegem ce tipuri de coruptie pot aparea in fiecare faza si sa analizam contramasurile
si costurile acestora.

TIPURI DE CORUPTIE CARACTERISTICE FIECAREI FAZE

[C3suta A1] Incd de la inceput, interesul furnizorului este acela de a influenta
declaratia de necesitate in sensul accentuarii propriilor sale puncte tari si eclipsarea
celor slabe, afectand astfel concurenta. Oportunitatile de a face acest lucru apar in
cursul schimbului de informatii de rutind cu administratia, inainte de publicarea
declaratiei de necesitate, in special in situatii Tn care este vorba de specificatii tehnice
foarte sofisticate, cunoscute mai bine de furnizor decat de functionarii administratiei.
De asemenea, oficialii municipali corupti pot comunica informatii interne, care sa dea
unora dintre competitori un avantaj inechitabil. O alta posibilitate este ,supra
specificarea”, care presupune - eventual in schimbul unei mite - cad functionarul
fnsarcinat cu achizitiile exclude anumiti furnizori pe baza diferentierii prea stricte intre
produse sau prin simpla complexitate si inflexibilitate a cerintelor. Un caiet de sarcini
care ,blocheaza” este cel prin care sunt exclusi toti furnizorii in afara de unul anume.

[Cdsuta A2] In faza a doua, poate apdrea un cartel de furnizori intelesi in prealabil,
sau care triseaza ofertele, pentru a se asigura ca unul dintre ei va castiga contractul.
Politica Biroului Concurentei din Canada deosebeste patru feluri de trucare a licitatiilor.

1. Licitatie acoperita: Firmele depun oferte de forma, de obicei cu sume prea mari,
cu scopul de a asigura unui membru al cartelului, dinainte desemnat, sa céastige
contractul.

2. Suprimarea ofertei: Firmele se abtin de la licitatie sau se autoelimind din
competitie pentru a lasa cale libera unui furnizor ales dinainte.

3. Rotatia ofertelor Firmele se roteaza intre ele la castigarea contractelor si, prin
plati de comisioane ilicite, se asigura ca fiecare va primi in timp o cota ,echitabila”
din afacere.

4. Impaértirea pietei: Firmele isi impart piata pe criterii regionale, unicitatea
produsului, sau altele si se abtin sa liciteze dincolo de limitele convenite.

Tntelegerile pot sd nu implice mituirea unui functionar public. Ele pot fi o forma de
comportament de cartel sau de activitate anticoncurentiald care, desi ilegalda, nu
reprezinta coruptie in sensul strict. Pe de alta parte, firmele care se ocupa de aranjarea
licitatiilor adeseori dispun de resursele si uneori si de forta necesara pentru a mitui sau
ameninta oficialii din administratie care i-ar da in vileag.

[Cadsuta A3] Procesul de evaluare, cea de-a treia faza, poate da nastere la mita si
comisioane in schimbul evaluarii favorabile a ofertei furnizorului si la politica ,putinii
cu porc”, in care politicienii sprijina ofertele favorabile alegatorilor sau sustinatorilor
lor. Ceea ce am putea numi ,nepotriviri” in relatia sef-agent® poate duce la ineficientd
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si intelegeri pe la spate. Multi dintre indicatori pot coincide astfel incat este greu sa
diferentiezi simpla ineficienta de venalitate. Liderii municipali trebuie sa fie atenti in
detectarea ambelor.

[Casuta A4] In aceasta situatie coruptia poate implica raportarea frauduloasa
(umflatd) a costurilor, modificarea specificatiilor initiale sau incarcarea nejustificata a
costurilor de regie. Este mai usor pentru marile companii, cu multe sectii si oportunitati
de subventionare incrucisata a lucrarilor sa desfdsoare activitati de coruptie In aceasta
faza. De remarcat ca posibilitatile de aparitie a coruptiei in aceasta faza afecteaza
inclinatia catre un comportament corupt in fazele anterioare, unu si doi. De exemplu,
furnizorii corupti pot ,subestima” oferta initiald pentru a castiga contractul daca
ulterior pot pretinde achitarea unor costuri umflate pe parcursul executiei sau daca
acestea au fost aranjate dinainte. O alta forma de coruptie se soldeaza cu o calitate
mai slaba decéat cea promisa, in acest caz inspectorii si factorii de reglementare fiind
mituiti pentru ca sa nu observe.

CONDITIILE CELE MAI FAVORIZANTE PENTRU CORUPTIE

[Casuta B1] Municipalitatile nu dispun intotdeauna de pregatirea necesara pentru
specificarea necesitatilor lor. Cu deosebire in domeniul tehnologiilor de varf, se poate
constata destul de frecvent ca furnizorii cunosc si inteleg mai bine decéat functionarii
publici necesitatile administratiei. Functionarii mediocri din administratie care lucreaza
in domeniul achizitiilor publice nu vor putea nici ei formula aceste necesitdti in
cunostinta de cauza. In ambele cazuri se deschide o portita pentru coruptia care va
determina castigatorul contractului.

Specificatiile trebuie sa fie exacte sau flexibile? Nu exista un raspuns absolut, probleme
putand aparea in ambele situatii. Pe de o parte, specificatiile excesiv de vagi pot
determina oferte din partea unor furnizori incapabili sa desfasoare lucrarea; pe de alta
parte, un plus de detaliu si specificatii cu 0 marja foarte ingusta de variatie vor face
sa scada numarul furnizorilor capabili sa prezinte oferte realiste. In primul caz,
costurile administrative cresc dramatic in faza de evaluare si eventual si in cazul in
care produsul sau serviciul nu face fatd cerintelor. In al doilea caz, se limiteaza
concurenta. In ambele situatii exista oportunitati pentru coruptie. Prin specificatii
stricte este limitata puterea discretionara, dar poate creste puterea de monopol a
furnizorului. Efectul net asupra eficientei si coruptiei variaza de la caz la caz.

[Casuta B2] In faza a doua, formula C = M + D - R este un ghid bun. Orice situatie
care oferd avantaje de monopol face sd creascd probabilitatea coruptiei. In mod
similar, probabilitatea coruptiei creste o data cu puterea discretionara a oficialilor si
scaderea responsabilizarii lor, de exemplu in cazul achizitiilor publice bazate exclusiv
pe indicatori de calitate subiectivi. In unele cazuri, este insd nevoie de un aranjament
cu grad ridicat de monopol si putere discretionara, dupa cum vom vedea. Dar trebuie
sa tinem seama de riscurile de aparitie a ineficientei si coruptiei.

[Casuta B3] In faza de evaluare, contractele mari (ca valoare) in raport cu marimea
pietei ofera actorilor corupti un nou spatiu de manevra in care sa ascunda sume ilicite.
O problema este, evident, puterea discretionara. Dar aici trebuie gasit un echilibru
intre, pe de o parte, a oferi agentilor de achizitii mai multe puteri discretionare in a
decide asupra evaluarilor unor specificatii vagi sau greu de definit - ceea ce deschide
posibilitati de aparitie a coruptiei — si pe de alta parte, a constrange excesiv puterile
discretionare ale agentului de achizitii prin reguli si regulamente careia sa-i supuna
fiecare decizie. (Vom reveni mai jos asupra acestui echilibru, care depinde de natura
bunului sau serviciului in chestiune si de mediul de coruptie in care functioneaza
procesul de achizitii.)
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[C3suta B4] In situatiile unde existd o singurd sursd, concurenta are de suferit si in
timp, se dezvolta relatii de reciprocitate. Contractele cu plus de cost pot reprezenta
pentru furnizori oportunitati tentante de a ,umfla” valoarea produsului, adaugand
trasaturi de lux si calitati care depasesc intelegerile initiale. In plus, daca furnizorul
este mare si cu mai multe domenii de activitate, managerii corupti pot masca mai usor
subventii Tncrucisate si cheltuieli de regie frauduloase. In general, factorii de
reglementare sunt cu atat mai susceptibili de mituire cu cat criteriile de depasire
admisibilda a costurilor sunt mai vagi sau responsabilizarea lor mai putin clara.

INDICATORI DE ACTIVITATE POTENTIAL CORUPTA

Detectarea operatiunilor corupte de achizitii publice este adeseori complicatd deoarece
este dificil de facut deosebirea dintre ineficienta si coruptie. Nici unul dintre indicatorii
de mai jos nu este in sine un semn sigur de coruptie intr-o situatie data. Prin urmare,
acesti indicatori nu sunt decat orientativi in sugerarea punctelor in care ar merita sa
facem investigatii mai detaliate.

[C&suta C1] In faza de stabilire a necesitatii, orice actiune care se abate de la practica
sau ritmul standard de achizitii poate fi un indiciu de activitate ilicita. Intre indicatorii
posibili se numara: specificatiile vagi sau inexistente; solicitarea unei anumite marci
sau echipamente care trebuie sa functioneze intr-un domeniu strict definit (specificatii
excesiv de restrictive); urgente in ,ceasul al doisprezecelea”; sau proba ca furnizorii
au fost neobignuit de activi in definirea necesitatilor municipalitatii.

[Casuta C2] Mai multi indicatori s-au dovedit utili in semnalarea complicitatii in faza
de depunere a ofertelor. Pot aparea anumite comportamente tipice de licitare
inexplicabile. De exemplu, numarul de firme care prezinta oferte pentru contractele de
un anumit tip sau dintr-o anumita regiune ramane mic sau constant in timp, in ciuda
existentei multor competitori potentiali; cotele de piata in sectorul public sunt detinute
de o singura firma sau grup de firme dintr-un numar mai mare de competitori si raman
constante; informatiile date de auditori sau investigatori arata ca preturile din oferte
difera in mod substantial de preturile de piatd imputate sau reale; acelasi scris sau stil
de exprimare specific unui furnizor apare in toate ofertele depuse. Oricare dintre
acestea ar putea indica fraudarea licitatiilor. Daca mai multe indicii apar concomitent,
este poate cazul sa se faca o ancheta amanuntita.

[Casuta C3] Mai multe evenimente pot semnala posibilitatea coruptiei in faza de
selectare a furnizorului in cadrul procesului de achizitii. De exemplu, daca un contract
este acordat furnizorului care nu a oferit cel mai mic pret sau unuia care nu are nici
un fel de experienta in domeniul care va face obiectul contractului. Daca se acorda
contractul in urma unei reluari a licitatiei. Daca oferta sau contractul sunt concepute
pentru o sursa unica. Daca se aduc modificari la caietul de sarcini de natura sa
redeschida intregul proces de achizitii. Din nou, nici unul dintre acestea nu este un
semn sigur. Daca insa astfel de evenimente incep sa se inscrie intr-un tipar, este un
semn ca procesul de achizitii nu a fost atat de eficient pe cat ar fi trebuit.

[Casuta B1] In faza de realizare a contractului, o serie de indicatori se coreleaz3
coruptiei si ineficientei, desi nici unul nu reprezinta o conditie necesara si suficienta.
Contractul prezinta dintr-o data depasiri ale costurilor planificate - de exemplu, in afara
celor explicabile prin inflatie sau modificari de specificatii. Contractul prezinta
schimbari de comenzi importante sau numeroase. Sunt acordate prelungiri de contract
pe baza de sursa unica. Se renunta la un contract. Produsele sau serviciile nu prezinta
performantele specificate. Se prelungesc termenele de executie sau de livrare.
Costurile care depasesc in mod semnificativ reperele din tara sau din straindtate pot fi
si ele un indicator de activitate ilicita.
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REMEDII POLITICE

Pentru coruptia sistematica din procesul de achizitii exista numeroase remedii.
Succesul in lupta impotriva coruptiei are nevoie de un angajament neechivoc al liderilor
de a pune capat mersului ,impamantenit” al lucrurilor si mentalitatii de ,ungere a rotii
ca sa meargd” si in schimb de a aloca resurse publice in lupta impotriva coruptiei. In
acelasi timp, liderii trebuie sa fie intotdeauna constienti de costurile incluse in orice
masura anticoruptie.

fnainte de a analiza mé&surile specifice, trebuie si mai mentiondm doud conditii
importante care ajuta in lupta anticoruptie din domeniul achizitiilor. In primul rand,
este fundamental sistemul bine definit de promovare in cariera al functionarilor publici.
Liderii municipali trebuie sa asigure functionarilor salarii decente, promovare pe merit
si 0 cariera bine conturata. In al doilea rénd, primarii trebuie sa colaboreze strans cu
agentiile de investigatii si aplicare a legii din afara administratiei locale. Greselile grave
pot fi evitate printr-un schimb de informatii inca de la inceputul depistarii unui caz de
frauda sau coalizare. Evident, sansele de succes in lupta impotriva coruptiei se maresc
daca aceste agentii au oameni talentati si onesti.

Exista si alte conditii generale favorabile luptei impotriva coruptiei, cum ar fi prezenta
institutiilor democratice, a unei prese libere si agresive si a unor norme sociale care sa
promoveze onestitatea. Studiile statistice din mai multe tari arata ca atunci cand
investitorii acorda un scor ridicat coruptiei intr-o anumita tara, in tara respectiva tind
sa existe si drepturi economice si politice slabe, instabilitate politica si economica si un
nivel scazut de crestere economica.®

Majoritatea acestor conditii raman, desigur, in afara controlului liderilor municipali. Ele
pot insa reduce intinderea coruptiei in achizitii dupa logica formulei C = M + D - R. De
exemplu:

Promovarea unor conditii de concurentd ori de cdte ori este posibil. Incurajarea
situatiilor concurentiale in domenii in care ar putea aparea altfel monopoluri (altele
decat monopolurile ,naturale”) va elimina unele oportunitdti de aparitie a
comportamentului corupt. Teoria operativa este ca multi furnizori calificati si dornici
de munca vor concura la obtinerea contractului, care va fi acordat celui mai eficient,
ceea ce va face sa scada costurile achizitiei asigurand in acelasi timp maximul de
valoare (surplus) pentru public. Achizitorul (administratia municipald) poate de
asemenea recurge la amenintarea de a alege un alt furnizor. Atat teoria cat si unele
marturii empirice aratda cad industriile competitive, neintegrate, tind sa prefere
achizitiile fara prea multa implicare si contractele cu specificatii atent definite.”

CASETA A3: Cand nu se aplica modelul concurential

Modelul concurential prezintad situatia in care un mare numar de furnizori calificati
raspund unei cereri de oferte pentru satisfacerea unor necesitati din administratie
(sau din sectorul privat), iar autoritatea discriminatorie si dornica sa obtina valoare
maxima alege furnizorul care poate oferi bunurile sau serviciile la cel mai mic pret
posibil, facdnd sa creasca la maxim binele public. La limita modelului economic
clasic, pretul bunurilor se stabileste la costul marginal de producere a acestora. Din
pacate, realitatea difera considerabil fata de cazul ideal; iar modelul pur concurential
care garanteaza echitatea, onestitatea si eficienta poate deveni neaplicabil in mai
multe forme posibile, intre care:
1. In unele cazuri, incertitudinea informatiilor de care dispun oficialii de la
achizitii face modelul concurential ineficient impotriva coruptiei (si il poate
face si ineficient in sine).

Page 74 of 86



2. Uneori administratia nu stie bine de ce are nevoie, in special cand e vorba
de proiecte foarte tehnice in care beneficile specializarii sunt
semnificative (de exemplu in domeniul sistemelor informatice).

3. Achizitile pentru care este nevoie de produse foarte diferentiate, cu
trasaturi unice de design sau care solicita tehnologie de ultima generatie
pot sa nu atraga decat un numar foarte mic sau chiar doar unul sau doi
ofertanti.

4. Pierderile de cost al oportunitadtii in cazul ,concurentei prin fiat” pentru
sectorul public pot fi mari, deoarece furnizorii pot sa nu investeasca in
anumite aspecte optionale specifice contractului, pe care le-ar fi facut
daca experienta trecuta ar fi fost un criteriu mai acceptat in obtinerea de
contracte noi si pentru ca nu se ofera furnizorilor stimulente pentru un
schimb de experientd si cunostinte cu privire la nevoile de dezvoltare.
(Kelman enunta elegant aceste principii.?)

5. Contractorii pot manifesta aversiune fata de risc, mai ales in cazul
proiectelor mari, cerand administratiei sa Tmpartda acest risc si sa
introduca riscul moral in procesul de achizitii.

6. Definirea ,binelui public” si traducerea acestuia in termeni clauze
contractuale ferme este dificil de realizat. In plus, functionarii de la
achizitii insarcinati cu achizitionarea de bunuri la preturi eficiente din
punct de vedere social nu impartasesc uneori preferintele si elementelor
compensatorii acceptabile pentru public (probleme sef-agent).

Unii observatori au sesizat aceste imperfectiuni si altele presupuse de modelul
concurential ,,echitabil si deschis” si au sugerat alternative. Ei cauta modalitati de a
beneficia de avantajele ce apar in urma unor relatii pe termen mai lung, pentru a
depasi simpla achizitie ,dupa carte” si a crea stimulente de recompensare a
performantelor trecute. Kelman recomanda, intre altele, sd se acorde mai multa
latitudine functionarilor de la achizitii si sa nu se excluda performantele trecute
dintre criteriile de selectare a furnizorilor.”

Note: a. Kelman, Procurement andPublic Management [Achizitiile si gestiunea publica]
b. Kelman, Procurement andPublic Management

O metoda de promovare a concurentei ar fi impartirea proiectelor mari in proiecte mai
mici, pentru a extinde numarul de concurenti potentiali in afara furnizorilor mari, sau
care dispun de exces de capacitate. Aceasta tacticd este indeosebi utila in cazul
achizitiilor de volum mare sau in care este vorba de produse pentru care se inteleg
foarte bine aspectele de cost si calitate.

Dupa cum vom vedea mai jos, modelul concurential devine inaplicabil in cateva situatii
binecunoscute, datoritd asimetriei de informatii, a unor necesitati foarte diferentiate
sau foarte sofisticate, a unor nepotriviri intre ordonator si agent si altele (descrise in
Caseta A2). Dar ca punct de plecare in orice initiativa guvernamentala de imbunatatire
a eficientei si combatere a coruptiei, este bine sa se prefere si, daca se poate, sa se
creeze, mai multa concurenta.

Simplificarea si clarificarea regulilor si regulamentelor. Atunci cand coruptia devine o
problema, ne gandim aproape reflex la crearea de noi reguli si regulamente ca solutie.
Ideea ar fi sa se reduca arbitrarul deciziei, sa se promoveze concurenta si sa se
protejeze echitatea si eficienta prin standardizarea procedurilor astfel incat acestea sa
devina transparente si abaterile de la norme mai usor de sesizat.

Aceastd strategie, insd, produce adeseori contra-efecte. intr-adevar, costul publicérii
de reguli noi poate parea mic. Politicienii pot considera ca acest mod de ,rezolvare”
aduce avantaje politice, iar promovarea de noi reguli si niveluri de control le poate
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parea o buna forma de asigurare in cazul izbucnirii unor noi scandaluri de coruptie.
Dar de multe ori noile reguli si niveluri de control genereaza si costuri foarte mari.
Incarcarea suplimentara a administratiei poate deveni o povara. Mai mult, impunerea
unor noi reguli faréa o analiza atenta poate in final determina o restrictionare a
concurentei si acorda oficialilor mai multe puteri de monopol pe baza carora sa poata
fi mituiti.

Un regulament poate crea sau reduce oportunitatile de coruptie. Ca regula de baza
pentru verificare se poate folosi aceasta: Daca un regulament creeaza noi puteri de
monopol, cum ar fi un nou for de control; daca se creeaza noi puteri discretionare in
stabilirea aplicabilitatii, termenului sau efectelor; si cand face mai dificil pentru
cetateni, ofertanti si alte departamente ale administratiei sa stie ce se intampla, atunci
regulamentul va tinde sa sporeasca, nu sa limiteze coruptia.

Dar daca o reglementare inlesneste furnizorilor sau altor departamente ale
administratiei sa concureze; daca defineste ,linii mai clare” lasand mai putin loc
judecdtii de valoare subiective; si daca intdreste responsabilizarea facand posibila
introducerea unor noi indicatori de performanta sau frauda, atunci coruptia va tinde
sa se reduca. Si - ne grabim sa addaugam - eficienta activitatii municipale va tinde sa
se Imbunatateasca.

Int&rirea responsabilizérii si transparentei prin cele trei mecanisme de control - audit,
inspectie si investigare. Sistemele moderne de audit si financiare, autocontrolul
exercitat de sectorul privat, tehnicile de inspectie si investigare si analiza asistata de
computer (eventual diagnoze confidentiale) pot crea schimbari institutionale prin
desemnarea corecta a atributiilor, depistarea de la inceput a tiparelor de
comportament ilicit si introducerea transparentei. In plus, aceste initiative intimideaza
coruptia.

Gasirea unui echilibru corect intre reguli si regulamente pe de o parte si puterea
discretionara pe de alta, este importanta in situatiile in care exista coruptie, dar nu de
proportii epidemice. Primele confera predictibilitate si legitimitate sistemului de
achizitii, iar cea de-a doua oportunitati pentru ca functionarii publici onesti si cu spirit
intreprinzator sa atinga nivelul de excelenta. Modificarea structurii de baza a sistemului
- care se traduce adesea prin transformarea relatiei ordonator-agent prin sisteme de
recompense in functie de rezultate — sta in centrul acestui ghid si va fi discutata pe
larg in sectiunea privind initiativele recente.

Pentru fiecare faza a procesului de achizitii sunt relevante mai multe sfaturi specifice.
Liderul municipal poate utiliza casutele din Caseta Al pentru a face o prima incercare
de analiza politica si identificare de remedii. Dupa evaluarea tipurilor, conditiilor si
indicatorilor de coruptie potentiala la nivelul municipalitatii, va putea privi Coloana D
unde va a gasi un meniu de initiative politice pe care sa le analizeze in detaliu.

[Casuta D1] Pentru a se feri de coruptia din faza intdi, administratia trebuie sa se
asigure ca in posturile legate de achizitii sunt angajate numai persoane de cea mai
buna calitate. O abordare ar fi ridicarea autoritatii de a efectua achizitii la un nivel
suficient de inalt din ierarhia organizatiei, astfel incat activitatea sa fie controlata de
oficiali onesti si cu experienta. Dar elementele de baza ale activitatilor de achizitii fac
necesari functionari publici capabili si la nivelurile inferioare, astfel incat managerii de
nivel mai Tnalt sa se poatda ocupa de ansamblul sistemului, fara a fi impovarati de
detaliile obositoare ale contractelor de achizitii. in Statele Unite, reformele sistemului
de achizitii instituite de Departamentul Apararii dupa 1980 au cuprins si standarde
stricte de pregdtire si experientd pentru toti functionarii din posturi legate de
activitatea de achizitii. Dar in multe municipalitati din intreaga lume, functionarii de la
achizitii sunt neinstruiti si prost platiti. Uneori sunt numiti din motive politice, pentru
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a culege beneficii din comisioane pentru partidul aflat la putere. Din cauza unor
structuri sau masuri stimulative defectuoase sau din dorinta expresa a politicienilor
municipali, Tn miezul coruptiei din multe orase se afla oficiali neprofesionisti si slab
motivati.

O a doua abordare este aducerea unor experti din afara agentiei achizitoare care sa
contribuie la stabilirea necesitatilor si sa completeze lipsa de cunostinte tehnice care
ar permite altfel unui furnizor fara simt etic sa exploateze agentia. Aceasta abordare
poate implica formarea de comisii de specialitate pentru achizitii din randul mai multor
agentii municipale sau privatiza gestionarea si evaluarea achizitiilor. Agentiile
specializate, cum ar fi Société Générale de Surveillance din Elvetia sau Agentii Coroanei
Britanice au experienta in elaborarea si implementarea unor complicate operatiuni de
achizitii. Utilizarea unor astfel de agentii externe nu elimina cu totul tentatia de
coalizare, dar anvergura lor internationald si valoarea reputatiei de probitate pentru
societatea mama inseamna ca stimulentele interne vor fi mai probabil in favoarea
onestitatii.

[Casuta D2] Combaterea ofertelor coalizate a fost intens studiata, dar rdmane o
problema greu de detectat si prevenit. In Caseta 6 sunt prezentate mai detaliat
aspectele implicate in aceasta casuta importanta a tabelului referitor la achizitii.

Metodele de selectare a ofertantilor constau in triere pe baza performantelor
anterioare, °> determinarea onestitatii si capacitatii financiare; utilizarea unor garantii
externe pentru oferte oneste si executie fideld; si in situatiile in care modelul
concurential devine inaplicabil, selectarea unei singure firme si negocierea ,nemiloasa”
cu aceasta®. De remarcat c3, in general, cu cat o municipalitate ia mai devreme masuri
de tratare a furnizorilor potential corupti in procesul de achizitii, cu atadt mai putin
restrictive devin standardele de demonstrare necesare pentru descalificarea firmelor.
Litigiile dupa licitatie sunt costisitoare ca timp si bani, datorita regulilor stricte de
descoperire si a cerintelor privind raspunderea de a dovedi impuse administratiei. Ante
factum, administratia isi poate permite, in principiu, mai multa libertate de miscare,
dar exista intotdeauna in compensatie posibilitatea de comportament arbitrar sau chiar
corupt. Crescand puterea discretionara, administratia se poate misca mai repede, dar
exista si posibilitatea utilizarii ilicite a acestei puteri — a se vedea in continuare discutia
asupra posibilitatii ca si preselectia sa fie utilizata in mod corupt.

Modificarea recompenselor si penalizarilor pentru ofertanti va afecta calculele acestora.
De exemplu, contractele stimulative pot favoriza pe ofertantii cu simt etic (si eficienta)
prin relationarea recompenselor monetare sau a acordarii de noi contracte de costuri
si de calitatea executiei. Intdrirea severitatii si certitudinii penalizrilor, interdictiile de
a mai participa, sanctiunile penale si publicitatea negativa vor afecta reputatia unei
firme Tnvinuite si vor descuraja deci un potential ofertant necinstit.

Strategiile de informare fac sa creasca probabilitatea detectarii coalizarilor si prin
aceasta oferd, daca se combina si cu o indsprire a penalizarilor, un puternic element
descurajator. Exista patru abordari specifice si anume: utilizarea sistemelor
computerizate pentru detectarea coalizarilor prin identificarea anumitor tipare de
ofertare; cresterea numarului de agenti instruiti pentru activitati sub acoperire,
supraveghere, estimari de cost si sondaje de piata; dobandirea unor informatii
Lnterne” prin terti (de exemplu, buletine informative de specialitate, consultanti,
auditori); si obtinerea de informatii de la ofertantii insisi (angajati nemultumiti,
ofertanti perdanti, firme care nu participa).

Restructurarea relatiei achizitor-ofertant poate duce la o crestere a concurentei prin
incurajarea agresiva a participarii unor firme noi prin publicitate, diviziunea riscurilor
si publicitate largita; reducerea autoritdtii discretionare a oficialului de la achizitii prin
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prevederi care sa reglementeze posibilitatea de a comanda modificari, continua
contractul din surse unice si califica situatiile drept ,urgente”; rotarea functionarilor de
la achizitii pentru a impiedica familiaritatea cu contractantii; redefinirea necesitatilor
organizatiei pentru a face posibila achizitionarea de bunuri standardizate cu preturi de
piata stabilite; integrarea pe verticala pentru a produce si asigura bunul respectiv in
sectorul public; si facand din ,coruptibilitate” un criteriu in stabilirea specificatiilor
privind intrarile si a indicatorilor de merit in raport cu performantele. Notiunea centrala
este structurarea relatiei dintre municipalitate si furnizori astfel incat sa se inlocuiasca
tentatile de coruptie printr-un set de masuri care sa pedepseasca proasta
performanta, dar sa recompenseze atat oficialul achizitor cat si pe contractantul care
creeaza valoare (surplus) pentru municipalitate.

in sfarsit, autoritatea achizitoare poate promova schimbarea de atitudine culturald cu
privire la coalizari prin disocierea acestora de scopurile considerate acceptabile,
educarea contractantilor cu privire la procesul de licitatie concurentiala si promovarea
identificarii ofertantului cu scopul social sau public al realizarii contractului.

[Casuta D3] Combaterea coruptiei in faza a treia a procesului de achizitii poate
fmbraca multe forme. Autoritatea de decizie poate fi ridicata la un nivel inalt,
presupunand ca se profita de avantajele analizei ierarhice si de experienta unui
functionar superior si deci cu mai mare vizibilitate, care ar avea mai mult de pierdut
decat de castigat din practicarea favoritismului. Cresterea severitatii si certitudinii
penalizarilor functionarilor publici (si a partenerilor lor din sectorul privat) prinsi in
aranjamente de contractare ilicite duce la descurajarea infractiunilor. Transparenta
evaluarii poate fi imbunatatita pe mai multe cadi: (1) impunerea unor justificari in scris
si analize la varf ale modului in care s-a contractat ori de cate ori se alege o oferta cu
un pret mai mare decat cel minim sau cand achizitiile prezinta actiuni deosebite, cum
ar fi reluarea licitatiei, contracte cu furnizor sursa unica, modificari ale caietului de
sarcini; (2) deschiderea ofertelor in public; si (3) solicitarea unei analize din afara a
deciziilor de achizitii, fie ca activitate permanenta, fie prin sondaj.

In scopul impiedic&rii coruptiei, liderii municipali pot anunta public un numar fix de
actiuni de interceptare aleatorie ce se vor efectua in decursul unei perioade de timp
determinate, de exemplu pe parcursul unui an. Desi participantii la contract sunt
constienti ca o astfel de supraveghere are loc regulat in culise, anuntarea ca certitudine
ca se vor efectua un numar de controale cu plus de resurse confera ideii relevanta
permanentd si vizibilitate. Acestea vor determina furnizorii sau functionarii publici
imorali sa se gandeasca de doua ori Thainte de a cadea la invoieli necurate, sau cel
putin va face sa creasca costul de a o face fara a fi prinsi.

[Casuta D4] In faza a patra, doud tehnici standard - rotarea agentilor si alocarea de
resurse suplimentare pentru investigare si supraveghere — contribuie la descurajarea
si reducerea oportunitatilor de coruptie. Pentru achizitile de rutind de bunuri
standardizate, contractele pot fi reangajate la intervale de timp regulate. Atunci cand
contractele cu furnizori sursa unica sunt prelungite in mod regulat (de exemplu anual)
sunt utile studii de piata si costuri.

LUCRARI RECENTE REFERITOARE LA ACHIZITII

Oficialii alesi, elaboratorii de politici administrative si universitarii continud sa se
concentreze asupra modalitatilor de a face din achizitii un proces mai eficient si mai
putin vulnerabil fata de coruptie. De exemplu, continua sa se dezvolte lucrarile politice
si stiintifice referitoare la problema ordonator-agent si accentul pe care aceasta il pune
pe contracte cu multe stimulente. Lucrarile moderne trateaza toate fazele procesului
de achizitii si se aplica in general mai mult municipalitatilor cu functionari publici
talentati, care se bucura de unele dintre avantajele democratiei (in special de un sistem
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juridic coerent sustinut de instante) si care au facut progrese in distrugerea ,culturii
impunitatii” in care infloreste coruptia.

in centrul acestor teorii st& recunoasterea faptului c& modelul concurentei pure, oricat
ar fi de bun in definirea limitelor intre care se desfasoara procesul de achizitii si oricat
de dezirabil ca ideal, este uneori neadecvat in realitate. Asimetriile de informatii,
dezvoltarile tehnologice neprevazute, inovatiile cu caracter de unicitate si trasaturi
calitative greu de definit sau de masurat fac dificil de argumentat ca licitatiile
concurentiale, lipsa schimbului de informatii si caietele de sarcini cu specificatii perfect
definite sunt fezabile sau chiar de dorit.

Un exemplu binecunoscut este cel al ,ruinarii castigatorului”, in care firma castigatoare
pierde bani pentru ca a subestimat costurile - si ca urmare poate da rezultate slabe
sau chiar rezilia contractul.® In unele situatii, dacd se permite ofertantilor sa faca
schimb de informatii confidentiale cu privire la costuri se pot obtine oferte mai
acceptabile din punct de vedere social, dar acest lucru va facilita, evident, coalizarile.
Intr-adevar, unii economisti sustin ca, in situatii recunoscute ca un caz extrem,
coalizarea este de preferat ofertelor independente.®

Un al doilea exemplu priveste asa-numita ,problema la zid”. Dupa castigarea
contractului, furnizorul obtine un volum considerabil de informatii confidentiale care fi
asigura avantaje in urmatoarele licitatii pentru contracte. Cu aceste informatii private,
furnizorul poate face uz de ceea ce este de fapt o putere de monopol (dupa castigarea
contractului) pentru a mari preturile. Folosirea unor surse duble sau a unor scheme de
suportare a costurilor in comun ar putea fi masurile eficace in acest caz; pe de alta
parte, ele pot duce la sacrificarea economiilor de scara si a specializarii.

Sa privim acum alte exemple in care noile perceptii imbogatesc discursul despre
eficienta si coruptie in achizitii. Un mecanism de larga aplicabilitate, mai ales in fazele
unu si trei ale procesului de achizitii este mecanismul de ,protest”. Firmele pot
prezenta contestatii daca sunt de parere ca au fost excluse pe nedrept prin formularea
din caietul de sarcini sau ca procesul de evaluare a fost influentat subiectiv sau in orice
fel necorespunzator. Prin aceastd initiativa o comisie cvasi-judecatoreasca este
investita cu autoritatea de a retine documente, acorda sanctiuni disciplinare
functionarilor publici si reevalua deciziile de achizitii. Contestatiile declanseaza
intarzieri uneori prelungite plus costul administrativ de inregistrare, probare si
adjudecare. Ca atare, ele pot fi costisitoare pentru responsabilul cu achizitiile, pentru
firmele concurente si pentru public. Pe de alta parte, se intaresc astfel stimulentele
pentru ca functionarii publici si furnizorii s& adopte un comportament mai scrupulos.
Mai mult, administratia se poate folosi de interesul propriu al ofertantilor perdanti care
nu recurg la complicitate si care depun contestatii, ca sa depisteze si sa urmareasca
coruptia. Dreptul la contestatii este una dintre prevederile principale ale Legii
concurentei in contractari adoptata de Congresul SUA in 1984 pentru a reglementa
achizitiile de echipamente automate de prelucrare a datelor si telecomunicatii.®

O alta initiativa valoroasa este motivarea functionarilor de la achizitii cu stimulente
corelate cu performantele contractului. Desi nu este o idee noua, corelarea salariului
de performante a cazut oarecum in desuetudine in era mentalitatii de indrituire. Ea a
inceput sa revind acum, pe masura ce managerii din sectorul public sau privat
eficientizeaza si micsoreaza activitatile, cu accent pe concurentda, meritocratie si
raspundere pentru performante — toate acestea necesitand culegerea a mai multe
informatii si de mai buna calitate®. Principiul ,intensitatii stimulentului” in relatia sef-
agent poate ajuta liderii municipali si echipele de achizitii s& motiveze ,agentii” de
achizitii din administratie si sa reduca tentatia de comportament corupt in toate fazele
procesului de achizitii, mai ales in fazele unu, trei si patru. Principiul intensitatii masurii
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stimulative spune ca stimulentul pentru agent trebuie sa fie o functie crescatoare a
veniturilor marginale fata de sarcina de lucru, de acuratetea cu care poate fi masurata
performanta, de reactia pozitiva fata de stimulent si de toleranta agentului fatd de
risc>. Pe fundalul unei reforme institutionale care include si o mai buna informare si
participare a lucratorilor, salariul in functie de performanta este un instrument puternic
in mana liderului municipal®.

In ultimii ani a continuat s3 fie dezvoltatd ideea precalificirii ofertantilor pentru
contracte de achizitii. Aceasta initiativa extinde ideea comuna a trierii prealabile sau
preselectiei ofertantilor dusa un pas mai departe, prin oficializarea procesului si
publicitate, adeseori implicand folosirea unui chestionar. Pentru a putea descoperi
eventuale nereguli, se efectueaza analize detaliate ale persoanelor importante din
firmele furnizoare (reputatie si apartenenta la alte firme de profil sau de alta
specialitate) legaturile firmei (de exemplu, aceiasi membri in consiliile directoare)
activele si pasivele companiei si experienta anterioara.

Calificarea preliminara este instrumentul central dintr-un set de instrumente
administrative — utilizate in paralel, in afara sistemelor juridice si de urmarire a aplicarii
legii — folosite n atacul asupra coruptiei in contractarea constructiilor de scoli in New
York City. Pentru a contribui la stavilirea valului de coruptie care parazita constructia
scolilor, oficiul inspectorului general al Autoritatii pentru Constructia Scolilor din New
York City foloseste acum calificarea preliminara — pe baza unui chestionar de patruzeci
de pagini - pentru fiecare firma care aspira sa obtina contracte de constructie de scoli.
Eficacitatea acesteia este reflectata de observatia: ,0 serie de firme au dorit sa spuna
foarte clar ca se tem de sanctiunea administrativa de interdictie de participare mai
mult decadt de urmarirea penald”. In cinci ani, acest proces, dublat de alte sanctiuni
administrative a fost foarte eficace in distrugerea coruptiei.®

Activitatea masiva de achizitii a administratiei de la toate nivelurile, dublata de costul
supravegherii, face imposibila efectuarea de investigatii aprofundate ale posibilelor
cazuri de coruptie la fiecare proiect. Dar progresele tehnice extraordinare realizate in
domeniul computerelor fac posibil auditul si analiza econometricd automatizate la o
scara si un nivel pdna acum imposibile. Asimiland cunoasterea regulilor deciziei pe
baza informatiilor obtinute in cursul investigatiilor cazurilor de coruptie de-a lungul
timpului, modelele computerizate au astazi suficienta acuratete pentru a semnala
cazurile de posibile nereguli. Fraudarea licitatiilor in constructia de autostrazi, de
exemplu, este indicatd de modelul econometric care compara tiparele de licitare ale
membrilor si nemembrilor de carteluri.”

Aplicabile Tn primul rénd in faza de evaluare si selectie a procesului de achizitii sunt
susmentionatele mecanisme de contestare, criteriile pe durata ciclului de existenta
utila, evaluarile independente (care dezvolta ideea conventionald), legislatia ,usii
turnante” si intensitatea masurilor stimulative in relatia sef-agent. Pentru a impiedica
sublicitarea si inclinatia pentru umflarea ulterioara a costurilor, in unele achizitii se pot
folosi criterii bazate pe intregul ciclu de existenta utild a produsului, de la fabricare la
eliminarea finald. Consultantii externi de integritate impecabila pot fi cei care
efectueaza analizarea ofertelor si selectarea castigatorilor, inlaturand astfel
posibilitatea coruptiei din partea agentului (desi se deschid astfel cadi de canalizare a
aceluiasi tip de coruptie in alte parti). Unele organizatii internationale cum ar fi
susmentionata Société Générale din Elvetia si Agentii Coroanei Britanice au gestionat
operatiuni de achizitii pentru guverne si firme din intreaga lume. Legislatia ,usii
turnante” face mai dificil pentru functionarii din administratie sa gaseasca loc de munca
la firmele cu care au stabilit relatii pe parcursul mai multor licitatii. In sfarsit,
intensitatea stimulentului in relatia sef-agent poate imbunatati eficienta si reduce in
acelasi timp inclinatia spre coruptie determinata de saracie.
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Cateva dintre noile abordari dau sperante de imbunatatire a procesului de achizitii in
faza de livrare a bunurilor sau serviciilor. in domenii tehnologice de varf, cum ar fi
computerele, progresul tehnologic si curba invatarii pot duce rapid la scaderea
costurilor, iar administratia poate profita de o serie dintre beneficiile acestor progrese
prin introducerea ,clauzelor de reimprospatare”. Acestea trebuie formulate astfel incat
sa ofere protectie impotriva uzurii morale a tehnologiei si a exploatarii acesteia de
catre furnizori, care altfel ar incasa diferentele datorate efectelor progresului
tehnologic sau curbei finvatarii. De fapt, clauzele permit furnizorilor sa ofere
echipamente de generatie mai noua care raspund intocmai sau depasesc
performantele din caietul de sarcini la un pret identic cu cel din oferta initiala.

Utilizarea surselor duble, un mijloc folosit uneori si de Departamentul Apararii din SUA
pentru achizitionarile de sisteme de inalta tehnologie, are ca scop evitarea monopolului
sau a incasarii diferentelor de catre o singura sursa ulterior, prin achizitionarea initial
a tehnologiei cu scop ,educativ” sau ,,de invatare”, care poate apoi fi transferata unui
al doilea furnizor in cadrul licitatiei. Daca se folosesc contracte cu sursa unica de
aprovizionare, cercetarea costurilor si calitatii pe piata si a conturilor firmei pentru
identificarea costurilor sale reale pot fi utile pentru stabilirea preturilor si
compensatiilor in contractele viitoare. Marina si Aviatia SUA au utilizat cu eficacitate
aceasta tehnica la achizitionarea motoarelor cu reactie pentru avioanele de inalta
performanta de la doi furnizori, General Electric si Pratt & Whitney. Liderii municipali
ar trebui sa analizeze posibilitatea achizitionarii din doua surse atunci cdnd bunurile
sunt relativ rezistente la uzura morald, cand produsele nu reprezinta tehnologii noi si
contractele de achizitii pot fi acordate pe mai multi ani.”

O alta idee - de fapt doar o dezvoltare si actualizare a uneia mai vechi la timpurile
moderne — de relevantd deosebitd pentru toate fazele unui proces de achizitii este
utilizarea unor autoritati externe de audit/control. Mai simplu spus, in multe situatii
auditorii interni nu sunt la fel de credibili sau de agresivi ca cei din afara. Utilizarea
controlului extern a fost una dintre principalele recomandari ale comitetului care a
examinat recent coruptia din Departamentul de politie din New York City si este
aplicabila in politicile de achizitii la nivel sub-national. Practicata deja la nivel national
in unele tari (Statele Unite si Marea Britanie, de exemplu, utilizeaza de multa vreme
corpuri de investigare si control), ideea este o dezvoltare a conceptului de pastrare a
independentei controlului prin mentinerea responsabilizarii in zona functionala.®

Dupa cum am discutat in text, grupurile de cetateni si sectorul privat pot oferi ele
insele un fel de control extern, recunoscand valoarea promovarii concurentei loiale si
de desfasurare a activitatii in conditii de probitate. (Transparency International este
un astfel de exemplu). Primarii vor trebui sa analizeze multiplele cai prin care ofertantii
insisi ar putea fi determinati sa dea in vileag practicile de coruptie si sda se
automonitorizeze.

EFECTE DE ORDIN SECUNDAR

Multe dintre aceste contramasuri de combatere a coruptiei nu presupun numai costuri
directe, ci si efecte de ,ordin secundar”: modificari determinate chiar de aceste
contramasuri sau consecinte dinamice ale actorilor lipsiti de scrupule din procesul de
contractare care vor cauta cadi de ocolire a noului mod de afaceri impus. Unele dintre
aceste efecte deschid portite spre alte tipuri de coruptie, altele fac doar procesul de
licitare ineficient si mai costisitor pentru public. Chiar si instrumentul cel mai direct,
promulgarea de legi si requlamente, poate atrage coruptie si costuri.

In primul rand, regulile pot crea oportunitati pentru alte tipuri de coruptie. De exemplu,
Gywali noteaza ca un tipar de coruptie tipic in cadrul proiectelor de sisteme de irigatii,
canalizare si constructii de drumuri din Nepal ,apare in cadrul unei structuri de reguli
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si regulamente adeseori atat de stufoase incat ofera acoperirea idealad pentru insusirea
unor profituri necuvenite. Coruptia are loc prin respectarea meticuloasa a insesi
regulilor menite sa o impiedice’.

Apoi, costurile administrative ale noilor reguli pot fi chiar ele mari, cea ce va afecta
eficienta. In plus, scoaterea tuturor deciziilor discretionare in afara de cele mai
neimportante din mana functionarilor de la achizitii reduce in acelasi timp oportunitatile
lor de a realiza excelenta in achizitii prin utilizarea experientei, bunului simt si
cunostintelor de specialitate legate de contract. (Acesta est principalul argument folosit
de Steven Kelman in pledoaria sa pentru putere discretionara in achizitiile de sisteme
computerizate din Statele Unite.?)

Promulgarea unor noi reguli si regulamente nu trebuie deci sa fie reactia automata
fatd de coruptie. Cand ajuta regulile si requlamentele? Formula C = M + D - R ne
poate indruma. Regulile tind sa reduca gradul de coruptie atunci cand fac sa scada
puterea de monopol, clarificda si limiteaza puterea discretionara si usureaza
responsabilizarea. Ele stimuleaza coruptia atunci cdnd dau functionarilor noi puteri de
monopol, cu o definire vaga a puterilor discretionare si prea putina transparenta.

Multe alte initiative anticoruptie prezinta potential de aparitie a efectelor secundare.
Utilizarea consultantilor externi, de exemplu, elimina suspiciunile de complicitate cu
ofertantii ce ar putea plana asupra functionarilor, dar creeaza posibilitatea complicitatii
intre consultanti si furnizorii lipsiti de scrupule, sau chiar intre consultanti si
functionarul de la achizitii. Integrarea pe verticalda, desi poate inevitabila in unele
situatii in care coruptia este in floare si a devenit deja regula general acceptatd,
plaseazd administratia in competitie cu sectorul privat la produse pe care le poate
produce acesta din urma. Astfel apare antiteza concurentei care conduce la problema
standard ,produci sau cumperi” cu care se confrunta multi oficiali. Daca administratia
fncepe sa inspecteze firme super curate si se descopera ca o face, pot aparea efecte
de publicitate negativa. Contractele cu diviziunea riscurilor fac sa creasca
probabilitatea riscului moral — sub-investirea de catre contractor deoarece are o parte
din riscuri ,asigurate”.> Rotarea agentilor de achizitii intre agentii sau de la o zond
functionald la alta presupune costuri de oportunitate, mai ales negarea beneficiilor
experientei dezvoltate in timp in anumite domenii specializate. Sondajele de costuri in
vederea stabilirii schemei de plati pe perioada de timp urmatoare poate incuraja
furnizorii sa umfle costurile sau sa foloseasca metode cu costuri mai mari, pentru a-si
asigura venituri mai mari.

Nici metodele mai recente de combatere a coruptiei nu sunt lipsite de probleme de
ordin secund. Vom analiza aici douda exemple de procurare din sursa dubla si de
contestare a contractelor, discutand mai detaliat cel de-al doilea caz.

Procurare din doua surse

Desi procurarea din doud surse poate da rezultate bune in unele cazuri, efectele
secundare isi fac totusi aparitia. Mai intéi, deoarece profiturile asteptate sunt de la
fnceput mai mici, unele firme, poate chiar cele mai dezirabile, pot opta sa nu participe
la licitatii, permitand unor producatori cu costuri mai mari sa faca oferte si sa castige
contractele. In al doilea rand, stimulentele de a investi in cercetare, dezvoltare si
capital pentru castigatorul contractului ,de invatare” sunt mai mici, deoarece profiturile
ulterioare vor fi si ele mai mici. Desi aceste efecte secundare afecteaza mai mult
eficienta economica decat coruptia in sine, scaderea concurentei poate face loc
intelegerilor in fazele initiale. Castigatorul primei etape, pentru a-si asigura castig
poate inaccesibil in faza ulterioara a cumpararii productiei integrale, poate fi indemnat
sa incheie aranjamente cu furnizorii concurenti.
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in mod asemé&nator, precalificarea ofertantilor pentru achizitii poate scoate din curs3
multi furnizori potentiali, care altfel ar putea fi tentati sa se lase atrasi in aranjamente.
Insa procesul de precalificare practic da posibilitatile de coruptie inapoi cu o faza in
procesul de contractare, creand un alt ,punct de control” in care trecerea sa fie reglata
printr-un mecanism. Ca urmare, locul in care apare coruptia poate foarte bine sa
devina cel in care are loc calificarea pentru includerea in grupul celor precalificati. Asa
cum observa Heymann: ,,...orice aglomerare in orice punct al sistemului administrativ
necesita o anumita alegere a celor care obtin accesul sau a ordinii in care se acorda
acesta si acest lucru creeaza intotdeauna puterea discretionara de a decide cine este
servit sau cine este servit primul. Aceasta putere discretionara poate fi vanduta fie de
inspectorul care trebuie sa aprobe o constructie noua, fie de secretara care face
programarea si care controleaza accesul la functionarul public.®

Mecanisme de contestatii

Un alt exemplu de instrument anticoruptie relativ recent, care poate da nagtere unor
efecte nedorite de ordin secundar este mecanismul de protest. Intr-un sistem cu legi
recunoscute si clar aplicabile si cu un sistem juridic abilitat, ar trebui ca teoretic
mecanismul de contestare sa fincurajeze concurenta si sa ajute la alinierea
recompenselor pentru functionarii de la achizitii cu deciziile de optimizare a valorii
sociale adaugate. Mecanismul mpiedica coruptia dandu-le ,victimelor” acesteia -
furnizori de Tnalta calitate care pierd licitatiile din motive altfel inexplicabile — un mijloc
de a-si prezenta reclamatiile legitime in fata unui organ cvasi-judiciar, ajutand astfel
la demascarea coruptiei. De fapt, Tincurajarea contestatiilor Tmbunatateste
transparenta.

Cu toate acestea, contestatiile insesi aduc unele atingeri binelui public - direct, prin
cheltuielile administrative si de judecatd de prezentare a dosarului, aparare si
adjudecare a contestatiei; si indirect, prin costurile de oportunitate asociate cu
intarzierea unei constructii sau achizitii in mod inutil. Pentru contracte de foarte mare
valoare sau cu costuri foarte mari de pregatire a ofertei, in special cele ce urmeaza a
fi executate intr-un orizont de timp mai indepartat, chiar furnizorii care pierd din
motive legitime si justificate pot fi tentati sa depuna o contestatie in virtutea inertiei.
Desi aceasta nu va ajuta furnizorului sa recupereze o parte din costuri in urma deciziei
cu privire la contestatie, ea va semnala conducerii societatii respective ca respectivul
contract (si rezultatul muncii celor implicati) putea fi castigat daca nu existau nereguli
in procesul de selectie. intr-adevér, spune Kelman: ,Aproape o treime dintre cel mai
recent castigate contracte majore discutate de subiectii Sondajului in randul
Managerilor firmelor de computere au fost contestate.”” Un oficial important de la
achizitii din Departamentul pentru Agricultura al SUA noteaza: , De obicei, ori de cate
ori nu castigd ofertantul cu pretul cel mai mic, apar contestatii”®

Marshall si colab. au clasificat efectele secundare neintentionate ale procesului de
contestatii in trei categorii:®

1. Supra-descurajare. Administratia, prin functionarul de la achizitii, ia
decizia mai putin optima pentru a evita sa suporte costurile unei contestatii
probabile sau anuntate. Istoricul de contestatar al unui furnizor poate da
legitimitate deciziei unui functionar de la achizitii, chiar daca nu este vorba
de coruptie.

2. ~Posta”. Desi oficialul de la achizitii si procesul in sine sunt ireprosabili in
efectuarea unei anumite achizitii, guvernul poate oferi firmelor contestatare
plati iIn numerar pentru a evita cheltuieli de judecata sau intarzieri in
instanta.
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3. Cumparari. Firmele care au depus contestatii serioase ajung la intelegeri de
culise in schimbul unor plati in numerar din partea firmei castigatoare.
Marshall si colab. arata ca aceste intelegeri in afara instantei ,,dau ofertantilor
intelesi dinainte un minunat forum legal in care sa-si incheie afacerile - este
posibild astfel libera comunicare cuplata cu plati in numerar sau in natura
intre aparenti competitori.” In unele cazuri, pentru administratie, diferenta
intre pretul platit in procesul de impaciuire si cel pe care |-ar fi platit daca ar
fi existat intelegeri intre competitori poate fi micad sau inexistenta.®

Furnizorii vor calcula costurile si beneficiile de depunere a contestatiilor si vor actiona
probabil rational timp de mai multe oferte. Calibrarea modului in care sunt alocate
costurile procesului de contestare (de exemplu, utilizarea unor obligatii forfetare si
distribuirea cheltuielilor de contestare intre contestatarii castigatori si cei perdanti sau
agentiile guvernamentale de achizitii) pot contribui la crearea unui echilibru in cadrul
sistemului, In care se injecteaza transparenta si onestitate in sistemul de achizitii, in
acelasi timp cu optimizarea beneficiilor sociale.

in mod clar, combaterea acestor efecte nu este usoard. Desigur si alte initiative
instituite pentru impiedicarea coruptiei sau pentru modificarea sistemului astfel incat
sa se elimine de la Tnceput tentatia unor acte de coruptie (respectiv, initiative de
scadere a puterii de monopol, de stabilire a stimulentelor in functie de rezultatele dorite
si de crestere a transparentei vor duce la atenuarea incidentei si severitatii coruptiei
de ordin secund. Cu toate acestea, astfel de efecte dinamice nu pot fi intru totul
evitate.

Ceea ce nu trebuie sa uite liderii municipali este ca pentru intreruperea culturii
impunitatii create de coruptia sistematica in achizitii este nevoie de un medicament
puternic. Implementarea unei strategii de combatere a coruptiei va implica un set de
masuri care, prin efecte de ordin secundar (si tertiar si asa mai departe) vor crea un
nou echilibru in procesul de achizitii. Costurile ascunse ale acestor efecte secundare
pot fi foarte mari; iar liderii municipali trebuie cel putin sa fie constienti de existenta
lor, daca nu chiar sa se fereasca de ele in mod explicit, atunci cand concep strategia
initiativelor anticoruptie in contextul situatiei specifice din municipiul lor.

CONCLUZIE

Ce poate deci face un lider municipal interesat sa previna coruptia in achizitii? Retetele
politice pot parea conflictuale. De exemplu, specificatii vagi pot duce la cresterea
costurilor de regie prin primirea unui numar excesiv de oferte, dar specificatii foarte
stricte pot reduce prea mult numarul ofertelor si inlesni intelegerile prealabile. A
permite furnizorilor sau a 1i forta sa faca schimb de informatii confidentiale poate
determina o crestere a eficientei, dar un schimb prea intens poate facilita intelegerile
intre firme acolo unde acestea nu existau. Efectele de ordin secundar pot reduce
eficacitatea unor initiative implementate in vederea starpirii coruptiei, putand chiar
determina aparitia altor forme de coruptie. In plus, multe noi evolutii ale luptei
impotriva coruptiei, care ar putea fi mai relevante in orasele din lumea dezvoltata
decat in cele din tarile in curs de dezvoltare, pot parea atrdagatoare inainte sa intervina
constrangerile realitatii. Exista de asemenea problemele endemice in incercarea de a
face deosebire intre achizitiile corupte si acela care sunt doar ineficiente din punct de
vedere economic.

Incercarea de a croi un drum printre aceste indicatii aparent contradictorii poate parea
dificild, mai ales in conditiile unice ale fiecdrui oras. in mod clar, nu existd un remediu
universal pentru toate orasele. Ins3 primarii dispusi s8 atace achizitiile ca parte a unui
asalt mai amplu asupra coruptiei sistematice ajung la achizitii abia dupa ce au facut
toti ceilalti pasi descrisi in aceasta carte. Mai ales cei prezentati in Caseta 17. Aplicand
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cadrul de analiza politica (prezentat in Caseta 4) la situatia specifica a orasului lor,
efectudnd o evaluare a vulnerabilitdtii (asa cum sugereaza Caseta 11), stabilind o
strategie axata pe sisteme si incepand sa o si puna in practica - eventual prin
~prinderea pestilor mari” sau culegerea ,fructelor de pe crengile de jos” - liderii
municipali vor obtine o intelegere mai buna a initiativelor adecvate pentru combaterea
coruptiei in domeniul achizitiilor, unde se pot afla de asemenea fructe pe crengile de
jos sau pesti din cei mari.

in plus, primarul si ceilalti lideri au deja inceput3 activitatea de simplificare a sistemului
de servicii publice - mai ales cel de recompensare si stimulare - pentru a se asigura
ca in posturile cheie din achizitii exista persoane calificate si cu o buna motivare. In
plus, asa cum am aratat mai devreme in text, liderii municipali vor avea deja incluse
in echipa care se va ocupa de atacarea coruptiei in achizitii autoritatile de aplicare a
legii, mai ales politia.

in mod clar, in situatii extreme de coruptie galopant, institutii democratice slabe si
un climat de neglijenta benigna, un lider municipal nu poate sa-si permita luxul de a
explora ideea noua de descentralizare a puterii discretionare. Vor fi mai intai necesare
reguli si regulamente mai traditionale, care sa readuca echilibrul in sistem; costurile
birocratiei sunt mici fata de costurile potentiale ale autorizarii si intdririi puterii
discretionare. In astfel de situatii extreme este esential sa se dezvolte un sistem de
cariera in functia publica echitabil, bazat pe stimulente si bine inteles de ambele parti.
Nu exista prea multi oameni talentati in administratie, dar experimentele cu
introducerea si dezvoltarea indicatorilor de performanta si stimulente in functie de
acestia meritd sa fie privite ca prioritati.”

Caseta Al ofera o foaie de parcurs utila primarului in identificarea unui meniu de
optiuni conventionale pe care sa le adapteze la situatia unica a municipiului sau. Intre
variabilele/conditiile cheie se numara:

* Tipul de produs: este materialul un aparat, un pachet software, o baza de
date, ceva tangibil predat administratiei pe baza contractului? Sau este
vorba de un serviciu pe care furnizorul il asigura in numele si eventual sub
supravegherea administratiei? Este in general mai usor sa se evalueze
calitatea unui bun material decat a unui serviciu. In cazul unui produs
tangibil, un proces de licitatie poate ajunge mai usor la un nivel de echilibru.

= Continutul tehnologic al produsului: Este produsul o ultima cucerire a
tehnicii? Sau este vorba de un bun cotidian, nesofisticat, ca de exemplu
consumabilele? Nivelul de incertitudine asociat tehnologiilor de varf va
determina in mod inevitabil firmele sa adopte o atitudine de evitare a
riscurilor, mai ales in contracte cu sume mari. Contractele care pastreaza
stimulente clare si reusesc sa evite problemele de risc moral sunt mult mai
greu de pus la punct.

* Masurabilitatea rezultatelor/succesului achizitiei: Ne putem asigura
de succesul sau esecul unei achizitii in mod direct sau cuantificabil? Sau
este aceastd evaluare inerent calitativa si subiectiva? Cu cat produsul are
un caracter mai general si este mai bine inteles, cu atéat pot fi estimate mai
bine costul si calitatea si cu atat va fi mai puternica parghia stimulentelor
ce vor putea fi introduse in contract.

*» Frecventa achizitiei: Administratia municipald efectueaza achizitii de
astfel de articole sau clase de articole frecvent sau nu? Achizitiile frecvente
fac mai posibil schimbul de informatii intre conspiratori si rotirea ofertelor
castigatoare pe parcurs.

* Numarul potentialilor furnizori: Multi sau putini, eventual doar unul
singur?Puterea de monopol se aflad in antiteza cu concurenta.
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Elasticitatea cererii administratiei: Exista inlocuitori pentru acest
produs sau este vorba de un articol unic? Cand cererea este inelastic3,
furnizorii au ocazia de a controla pretul.

Sistemul de cariera in functia publica: Este acest sistem bine dezvoltat,
cu mobilitate ascendenta determinata de merite, plata bazata pe stimulente
si compensatii adecvate pentru a satisface nevoile familiei? Sau este vorba
de un sistem slab specificat, bazat pe vechime, cu salarii si compensatii
marginale sau sub nivelul de subzistenta si echitatea pe orizontala
predomina? Un sistem al carierei prost articulat, in care functionarii sunt
prost platiti si performantele nu sunt rasplatite prin recompense creeaza
tentatii chiar si pentru cel mai devotat functionar public; cei mai talentati
vor cauta serviciu in alta parte. Reformele in acest domeniu sunt
fundamentale pentru prevenirea coruptiei, asa cum am sugerat si in alte
capitole.

Cadrul guvernarii: Sunt institutiile democratice larg raspandite si eficace?
Sau sunt inexistente sau atrofiate? Concurenta loialda nu poate inflori in
conditii de anarhie.

Proeminenta sectorului public ca actor economic: Sectorul public
joaca un rol proportional relativ mic fin activitatile economice ala
municipalitatii si regiunii inconjurdatoare? Sau domina el coplesitor
activitatea economica din sectorul privat si oferta de locuri de munca?
Monopolul puterii de cumparare poate genera coruptie in lipsa unor masuri
efective de control.
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