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PREFAŢĂ 

Prevenirea corupţiei contribuie la creşterea veniturilor, la îmbunătăţirea serviciilor 

publice, la stimularea încrederii şi participării publicului şi la câştigarea alegerilor. 
Cartea de faţă îşi propune să vină în sprijinul cetăţenilor şi al funcţionarilor publici în 
diagnosticarea, cercetarea şi prevenirea cazurilor de corupţie şi de comportament ilicit. 
Ea tratează situaţiile de corupţie sistematică şi mai puţin cazurile izolate de iniţiativă 
ilicită a persoanelor particulare şi pune accentul pe măsurile de prevenire mai mult 
decât pe  măsuri punitive sau campanii moralizatoare. 

Cartea oferă exemple de strategii anticorupţie care funcţionează. Deşi corupţia face 
obiectul unor pasionate schimburi de opinie şi poartă o încărcătură etică aparte, 
prevenirea ei necesită o strategie calculată la rece, ca pentru orice schimbare majoră 
a politicii sau metodelor de administraţie municipală. Strategia trebuie să treacă 
dincolo de disputa moralizatoare, chiţibuşurile legislative sau platitudinile care susţin 
că dacă ne-am face cu toţii datoria, corupţia n-ar mai exista. Ea trebuie să depăşească 
reflexul de a crea noi regulamente, reguli, sau niveluri de analiză. 

Cartea conţine de asemenea sugestii referitoare la modalităţi de punere în practică în 
contexte dificile, caracterizate fie prin indiferenţă politică, prin inerţie birocratică sau 
prin faptul că nu a fost încă mobilizat sprijinul cetăţenilor. Oferim aici mai multe modele 
de analiză şi acţiune, care, sperăm, se vor dovedi stimulatoare pentru factorii de 
decizie şi manageri. Însă aceste modele nu îşi propun să indice primarilor, consilierilor 
municipali şi funcţionarilor superiori pe ce butoane să apese, ce politici să modifice, ce 
sisteme să instaleze, pe cine să angajeze şi pe cine să concedieze sau de care forme 
de corupţie să se ocupe mai întâi. Îndrumarea şi exemplificările nu alcătuiesc o reţetă 
pe care să o poată aplica în orice situaţie. Ele trebuie reformulate şi adaptate cu atenţie 
la particularităţile fiecărei localităţi în parte. 

Cititorii vor constata că în această carte corupţia şi în general administraţia municipală 
sunt discutate în acelaşi timp cu mai multă modestie şi cu mai multă îndrăzneală decât 
în alte lucrări. Se recunoaşte cu modestie că nu există soluţii universale, că 
posibilităţile de atac sunt determinate şi restricţionate de situaţia politica şi chestiuni 
practice de administrare şi că ceea ce dă rezultat într-un oraş poate eşua în altul. În 
acelaşi timp, se cere cu îndrăzneală cititorului să privească din alt unghi corupţia, din 
perspectiva economică, făcând abstracţie temporar de perspectiva moralei şi eticii. Se 
analizează, deşi schematic, ceea ce multe tratate de management omit şi anume 

tacticile de obţinere a unor rezultate pozitive, chiar şi într-un context de corupţie 
instaurată. Abordarea adoptată aici se bazează pe încrederea că funcţionarii municipali 
vor folosi această carte ca sursă de inspiraţie stimulatoare pentru propria creativitate. 

Vom încerca să punem corupţia în contextul general. Ea nu este singurul, nici măcar 
cel mai important aspect de care trebuie să se preocupe liderii municipali. Oraşele de 
astăzi trebuie să îndeplinească o multitudine de obiective. Trebuie să furnizeze servicii. 

Trebuie să dea puteri cetăţenilor. Trebuie să colaboreze colegial cu sectorul privat, 
ceea ce ar fi fost neobişnuit sau imposibil cu o generaţie în urmă, iar aceste relaţii au 
adeseori un scop diferit: acela de a transforma municipiile în centre economice 
puternice şi active. 

Abordarea corectă a corupţiei poate fi un mijloc de a atinge aceste obiective mai largi. 
Nu recomandăm o abordare a corupţiei bazată pe intensificarea măsurilor de control, 

proliferarea legislaţiei sau a birocraţiei. Acestea nu duc decât la paralizarea 
administraţiei şi în unele cazuri pot încuraja apariţia unor forme de corupţie noi şi mai 
greu de eradicat. Din contră, noi susţinem, mai ales în cazul corupţiei sistematice, 
restructurarea serviciilor municipale şi reforma instituţională care să determine o 
îmbunătăţire a informării şi care să creeze factori mai puternici de motivare şi de 
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descurajare. O temă majoră a cărţii de faţă este aceea că lupta împotriva corupţiei, in 
cazul în care este condusă corect, poate deveni o pârghie în realizarea unor obiective 
mult mai ambiţioase, nu numai a celor legate de supravieţuirea financiară ci şi a celor 

legate de refacerea relaţiilor dintre cetăţeni şi administraţiile locale. 

 Cartea face uz de contribuţii teoretice şi practice de prevenire a corupţiei, dar 
nu îşi propune să devină o enciclopedie. Ea nu doreşte să devină o colecţie de exemple 
despre ceea ce s-a făcut sau nu s-a făcut în toate oraşele din lume. Chiar şi cele două 
studii de caz pe care le-am analizat - cel din Hong Kong în anii 1970 şi din La Paz în 
anii 1980 - nu sunt prezentate cu toate detaliile. Nu veţi găsi aici o baghetă magică şi 
din păcate ne temem că o asemenea baghetă nici nu există. Cu toate acestea, 
abordările discutate în cartea de faţă au ajutat oficialii din multe ţări să analizeze 
corupţia, să elaboreze strategii de reducere a acesteia şi să le pună în practică, uneori 
chiar într-un context politic şi administrativ nefavorabil. Mesajul nostru este optimist. 
Corupţia poate fi realmente prevenită, chiar dacă nu va putea fi eliminată cu totul din 
această lume imperfectă. 
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CAPITOLUL 1 

IMPORTANŢA CORUPŢIEI 
 

CE ESTE „CORUPŢIA” ŞI DE CE ESTE EA DĂUNĂTOARE? 
Definiţie 

Corupţia este o problemă universală, dar administraţia locală din întreaga lume pare 
a fi cu deosebire vulnerabilă faţă de ea. De exemplu, în Japonia, potrivit unui studiu, 
administraţia provincială are de trei ori mai mulţi angajaţi decât cea naţională, dar pe 
seama ei se raportează de cincisprezece ori mai multe cazuri de corupţie pentru care 

sunt arestaţi de patru ori mai mulţi funcţionari.1 În oraşul New York, costul cazurilor 
de corupţie depistate numai în construcţia de şcoli a fost de ordinul sutelor de milioane 
de dolari2. Municipalităţile sunt adesea acuzate nu numai de proasta gestionare a 
fondurilor, dar şi de folosirea fondurilor publice pentru a umple buzunarele firmelor 
private. Acuzaţiile sunt la fel de diferite ca şi varietatea activităţilor autorităţilor 
municipale. 

1. Mită care duce la alocarea preferenţială a locuinţelor subvenţionate. 
2. Comisioane ilicite oferite organizatorilor de licitaţii pentru acordarea 

contractelor publice unor firme necorespunzătoare. 
3. Mită pentru ca poliţia municipală să nu intervină pentru stoparea comiterii unor 

infracţiuni. 
4. Utilizarea de către funcţionarii municipali a bunurilor publice în scopuri 

personale. 
5. Facilitarea obţinerii în regim de urgenţă sau cumpărarea de autorizaţii şi licenţe. 
6. Mită pentru posibilitatea de a încălca reguli de siguranţă a construcţiilor, de 

protecţia muncii, de pază contra incendiilor sau altele, fapt ce poate produce 
grave riscuri sociale. 

7. Condiţionarea furnizării de servicii publice de plata unor sume pe sub mână. 
8. Extorsiune la plata impozitelor sau mai adesea nesemnalarea evaziunii fiscale 

în schimbul unei mite. 
9. Influenţarea prevederilor incluse în documentaţiile de urbanism ale localităţilor, 

prin corupţie. 

Şi aşa mai departe: această listă nu reprezintă exhaustiv toate tipurile de corupţie 
întâlnite în administraţia locală de pe întregul glob. 

Există multe definiţii ale corupţiei. Sensul cel mai larg al acesteia este folosirea abuzivă 
a funcţiei oficiale în vederea unui câştig personal. Investirea într-o funcţie oficială este 
un act de încredere prin care o persoană capătă autoritatea de a acţiona în numele 
unei instituţii private, publice sau nonprofit. Corupţia înseamnă impunerea unui preţ 
ilicit pentru un serviciu sau utilizarea puterii conferite de funcţie pentru promovarea 
unor scopuri ilicite. Corupţia se manifestă prin acte de omisiune sau comitere. Ea poate 

implica activităţi legale sau ilegale. Poate apare în interiorul unei organizaţii (de 
exemplu, delapidarea)  sau în exteriorul acesteia (de exemplu, extorsiunea). Efectele 
diferitelor tipuri de corupţie sunt foarte variate. Deşi uneori actele de corupţie pot 
determina un beneficiu social net, în general corupţia duce la ineficienţă, injustiţie şi 
inechitate3.  

Actele de corupţie diferă ca proporţii şi ca tip. Unele sunt de tipul „liber profesionist”, 

generate de activităţile anumitor persoane sau grupuri oficiale care încearcă să profite 
de pe urma monopolului de putere prin mită. Altele acte de corupţie sunt generate din 
păcate de corupţia sistematică. Recent, doi autori au diferenţiat un tip de corupţie 
analog faultului din sport şi un alt tip care reprezintă încălcarea insăşi a regulilor prin 
care se defineşte şi se pedepseşte faultarea. În cel de-al doilea caz, competiţia sportivă 
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îşi pierde practic sensul. Luis Moreno Ocampo numeşte acest fenomen „hiper-
corupţie”. Eticheta pe care i-o pune Herbert Werlin este aceea de „corupţie secundară”, 
pe care o compară cu alcoolismul.4 

Indiferent de terminologie, atunci când corupţia ajunge într-o astfel de fază, ea devine 
mortală; şi din păcate aceasta este situaţia existentă în multe oraşe din întreaga lume. 
Corupţia sistematică generează costuri economice prin distorsionarea măsurilor 
stimulative, costuri politice prin subminarea instituţiilor şi costuri sociale prin 
redistribuirea avuţiei şi puterii către cei care nu le merită. Atunci când corupţia 
subminează dreptul la proprietate, statul de drept şi stimularea investiţiilor, 
dezvoltarea economică şi politică sunt compromise. Corupţie există în toate ţările. Însă 
ea tinde să afecteze mai mult ţările sărace, în care poate determina subminarea 
dreptului la proprietate, statul de drept şi stimulentele oferite pentru investiţii. 

Caseta 1: Oraşele sunt diferite 

Unele dintre variaţiunile din tabelul de mai jos reflectă diferenţe climatice şi geografice, 

dar altele indică fără îndoială diferenţe între oportunităţile existente pentru apariţia 
corupţiei. 

Oraşul Întârzieri 
autorizaţii 

constr. luni 

Perioadă 
constr. luni 

Costuri 
constr.  

USD/ m2 

Raport preţ 
locuinţă / 

venita 

Deplasare la 
loc muncă, 

minute 

Locuinţe 
ocupate 

ilegal, %b 

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 
Salaam 

36 28 67 1,9 50 51 

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 

Janeiro 

6 18 214 2,3 107 16 

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 
D.C. 

36 4 500 3,9 29 0 

Note: nsa = nu se aplică. m2 = metri pătraţi 
a Preţ mediu al unei locuinţe ca multiplu al venitului anual mediu 
b % din fondul locativ care ocupă ilegal terenuri 
Sursa: The Economist „Sondaj pe oraşe” 29 iulie 1995, p.8, care citează date 
nepublicate ale Băncii Mondiale 

Un exemplu 

Puţini oficiali locali s-au confruntat cu situaţii extreme ca cele cu care s-a întâlnit 
Ronald MacLean- Abaroa atunci când a preluat funcţia de primar al oraşului La Paz din 
Bolivia. De câte ori am relatat cazul său oficialilor din alte ţări, aceştia m-au ascultat 
zâmbind înţelegător. 
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 La 13 septembrie 1985, am depus jurământul ca cel dintâi primar ales în La Paz din 
1948. Ştiam că voi avea de înfruntat o sarcină dificilă, dar nu-mi imaginasem niciodată 
cât de gravă era situaţia. Am descoperit curând că aş face bine să găsesc pe cineva 

care să mă împrumute cu bani pentru a supravieţui în primele luni, deoarece noul meu 
salariu era echivalentul a 45 USD lunar. Nu numai atât, dar mi-ar fi fost imposibil să-
mi formez un cabinet, deoarece aceşti funcţionari ar fi fost plătiţi şi mai prost. La 
sfârşitul primei zile în funcţie m-am urcat în maşina oficială, un autoturism prăpădit 
de teren din 1978 ca să mă întorc acasă, întrebându-mă dacă nu cumva căzusem într-
o capcană din care nu mai puteam ieşi decât dîndu-mi demisia din prima funcţie în 

care fusesem ales. 

Ideea că o schimbare radicală era absolut necesară a reprezentat salvarea mea. Aveam 
de luptat cu o situaţie aflată la limită. Bolivia era  în mijlocul celei mai mari crize 
economice din istoria ei. Preşedintele anterior trebuise să renunţe la funcţie înainte de 
încheierea mandatului ca să nu fie scos cu forţa de armată de populaţie sau şi mai 
probabil de amândouă împreună. Deşi un preşedinte onest, el nu a putut să oprească 
prăbuşirea economiei. În august, inflaţia ajunsese la o cotă estimativă anuală de 
40.000 la sută. 

A doua zi am revenit la birou, întrebându-mă de unde să încep reforma. Maşina se 
stricase pe drum şi a trebuit să mă duc la serviciu cu autoturismul propriu. Când am 
parcat în faţa primăriei am observat că printre vehiculele deteriorate se aflau două 
maşini care atrăgeau atenţia prin luxul lor. Una aparţinea, am aflat mai târziu, unui 

expert străin care lucra la primărie. Cealaltă, o berlină elegantă, era a casierului 
primăriei. Aşa am căpătat primele indicii despre locul unde se aflau resursele primăriei. 

Casierul era un birocrat categoria a cincea cu un salariu minim, dar care, am aflat, 
avea obiceiul să schimbe maşina cu care sosea la serviciu de câteva ori pe săptămână. 
Nu făcea nici un secret din evidenta lui prosperitate. De fapt oferea în mod curent 
împrumuturi angajaţilor sărăciţi ai primăriei, inclusiv unora dintre superiorii săi, cu o 

dobândă săptămânală „competitivă”. 

Mai târziu, ajuns în birou, m-am simţit profund izolat. Obişnuit să lucrez în sectorul 
privat, unde condusesem societăţi miniere destul de mari, eram deprins să lucrez în 
echipă. În noul post în care fusesem ales nu am găsit nimic asemănător unei echipe. 
Toţi cei cu care mă întâlneam păreau şi se purtau mai curând ca nişte supravieţuitori 
ai unui naufragiu. Personalul tehnic câştiga în medie cam 30 USD pe lună. Mulţi 

angajaţi căutau cu înfrigurare surse alternative de venit pentru familie. Corupţia, chiar 
dacă nu la proporţiile celei din cazul casierului, domnea peste tot. 

Bolivia tocmai suferise o schimbare de guvern, iar noua administraţie provenea dintr-
un alt partid decât al meu. Deci nu m-aş fi putut baza pe sprijinul administraţiei 
naţionale, aşa cum fusese obiceiul în trecutul apropiat, când primarii erau numiţi de 
preşedinte şi subvenţionaţi de la bugetul central. Noua legislaţie prevedea ca oraşele 

să devină independente din punct de vedere financiar şi am aflat că peste două 
săptămâni trebuia să achit un stat de salarii care reprezenta circa 120 % din veniturile 
lunare totale colectate in La Paz! În parte, situaţia se datora hiperinflaţiei şi 
modificărilor mecanismelor federale de susţinere. Dar pe de altă parte, poate chiar in 
mai mare măsură, se datora corupţiei. 

Am identificat multe semne ale instaurării acestei stări maligne în cadrul primăriei. 
Gradul decăderii instituţiei era atât de avansat încât autoritatea ei se prăbuşise 
aproape complet în municipiu. Fiecare căuta modalităţi de supravieţuire prin generare 
de venituri alternative şi de aceea corupţia era larg răspândită. Colectorii de impozite 
foloseau tot felul de tehnici, mergând de la extorsiune, şpagă pentru accelerarea 
procesului sau aranjamente pentru reducerea impozitelor în schimbul unei mite. 
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Impozitele pe proprietate erau cele mai vulnerabile la înţelegerile încheiate între 
contribuabili şi încasatori. Era necesară o recalculare a impozitelor ca urmare a 
hiperinflaţiei; şi un batalion de funcţionari municipali era gata să pornească din casă 

în casă pentru a se întâlni cu proprietarii şi a „negocia”o valoare a proprietăţii care să 
satisfacă ambele părţi, dar cu mult sub valoarea reală. Rezultatul ar fi fost o economie 
la impozite pentru proprietari, mai ales pentru cei bogaţi; o mită pentru funcţionarul 
care închidea ochii; şi o primărie incapabilă să ofere servicii deoarece ar fi fost lipsită 
de un minim de resurse. 

Administraţia municipală era de fapt o uriaşă „firmă de construcţii” care nu construia 
mare lucru. Primăria deţinea tractoare, camioane şi tot felul de utilaje de construcţii. 
Existau 4000 de muncitori municipali plătiţi cu salarii fixe în sume modice, care nu 
veneau la lucru decât cinci ore pe zi în medie. Utilajele erau şi ele folosite o perioadă 
similară de timp, ceea ce le făcea extrem de nerentabile, având în vedere costul mare 
al investiţiei. Dar am aflat că ele consumau anormal de multă benzină, ulei şi piese de 
schimb. Eram sigur că acestea se vindeau pe piaţa neagră şi nu după multă vreme 
suspiciunile mi-au fost confirmate. Erau scoase la vânzare anvelope noi şi piese de 
schimb costisitoare ca de exemplu injectoare de carburant, pompe şi piese pentru 
Caterpillar; în schimb la utilajele primăriei se făceau „înlocuiri” cu piese defecte şi 
uzate. 

În sfârşit, mai era poliţia municipiului, o „poliţie moale” care nu efectua investigaţii ale 
infracţiunilor şi nu purta arme, dar răspundea de reglementarea sectorului neoficial, 

inspectând curăţenia în pieţe şi menţinând ordinea printre comercianţi. Şi aceasta era 
o sursă de corupţie, deoarece poliţia municipală cerea bani pentru care lăsa 
comercianţii să desfăşoare atât activităţi legale cât şi ilegale. 

Confruntat cu astfel de probleme, primarul MacLean Abaroa s-a gândit mai întâi să 
demisioneze. Din fericire pentru La Paz, nu a făcut-o; în schimb, după cum vom vedea, 
a luat măsuri severe pentru rezolvarea acestor copleşitoare probleme. Dar mulţi alţi 

lideri municipali din Bolivia şi din alte ţări ale lumii s-au temut să abordeze corupţia. 
În unele cazuri, această teamă s-a bazat pe complicitate. În alte cazuri primarii şi 
consilierii municipali au evitat problema corupţiei din alte motive. Unii lideri nu au 
simţit suficientă presiune electorală, iar alte administraţii provinciale sau regionale nu 
s-au arătat prea interesate. În alte cazuri, liderii locali nu au fost dispuşi să atragă 
atenţia asupra corupţiei, temându-se că şi un succes relativ modest ar putea întina 

totuşi administraţia pe care o conduc cu eticheta de „coruptă”. Lupta împotriva 
corupţiei implică de fapt existenţa acesteia, ceea ce ar fi putut da apă la moară 
adversarilor. 

În sfârşit, poate că mulţi lideri s-au gândit pur şi simplu că nu se poate face mare lucru 
în lupta cu corupţia. „Cum poţi începe atacarea unui complex de probleme atât de 
dificile?” se întreabă aceştia. Paginile ce urmează vor încerca să dea câteva răspunsuri 

la această întrebare.  

Astăzi sunt semne că situaţia a început să se schimbe. În întreaga lume, în alegerile 
locale şi naţionale se face mare caz de corupţie. S-a dus vremea când un primar din 
Brazilia în timpul campaniei de realegere în funcţie se putea lăuda spunând: „Robo 
mas faço obras” (în traducere aproximativă: „Da, fur, dar termin lucrările publice”). 

DE CE ESTE CORUPŢIA O PROBLEMĂ ATÂT DE EVIDENTĂ ASTĂZI? 

Peste tot în lume, lupta împotriva corupţiei este privită astăzi ca o prioritate. De ce? 
Este greu de spus şi au fost deja oferite mai multe genuri de explicaţii. 

O posibilitate ar fi că fenomenul corupţiei s-a agravat, determinând un val de indignare 
populară şi o nouă atitudine politică. Dar de ce să se fi agravat fenomenul corupţiei? 
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Unul din argumente ar fi creşterea rapidă a comerţului internaţional şi a nivelului 
comunicaţiilor internaţionale, ceea ce a dus la creşterea expunerii la tentaţii 
economice, mai mult decât oricând în istorie. Dipak Gyawali de la Academia Regală 

Nepaleză de Ştiinţe şi Tehnologie este de părere că publicitatea a creat cereri noi, iar 
salariile erodate de inflaţie au dus la perceperea unor noi necesităţi, ceea ce a generat 
comportamente corupte5. Un alt argument indică reformele democratice şi economice 
care au cuprins întreaga lume. Pe termen lung, majoritatea se aşteaptă ca liberalizarea 
economică şi concurenţa politică să determine o reducere a fenomenului de corupţie, 
deoarece ambele tind să limiteze exercitarea monopolului de putere. Dar pe termen 
scurt, concurenţa democratică şi noua concurenţă economică au creat oportunităţi 
pentru manifestarea corupţiei prin schimbarea rapidă a regulilor cunoscute ale jocului, 
ducând la un fel de debandadă cu prea puţin respect pentru aplicarea legilor. În multe 
situaţii, corupţia apare datorită implementării schimbărilor politice de către instituţii 
şubrede, conducând la concurenţă neloială dublată de înţelegeri pe sub mână, trafic 
politic şi municipalităţi scoase la mezat. 

Este posibil ca sfera corupţiei să nu se fi extins ci numai măsura în care o percepem şi 
intoleranţa noastră faţă de ea. Poate percepem mai acut costurile corupţiei, acum că 
Războiul Rece s-a îmblânzit iar politicile economice şi municipale sunt în mare 
„îndreptate”.  Sau poate că liberalizarea politică a înlesnit accesul la informaţii şi 
posibilitatea de a reclama cazurile de corupţie, şi astfel am devenit mai conştienţi de 
acest fenomen. Multe ţări se bucură de o presă mai liberă decât în trecut şi de un 
transfer internaţional mai activ al informaţiilor; şi aceste două condiţii binevenite 

înlesnesc raportarea cazurilor de corupţie, chiar şi a formelor de corupţie existente în 
trecut. 

O altă posibilitate ar fi aceea că oamenii dau vina pe corupţie pentru faptul că 
rezultatele pieţelor libere şi a reformelor democratice nu s-au ridicat la înălţimea 
aşsteptărilor, şi aceasta pentru a nu recunoaşte faptul că aceste reforme ar putea să 
nu funcţioneze la fel de bine în toate situaţiile. Unii argumentează că atenţia acordată 

corupţiei este scuza apologeţilor capitalismului confruntaţi cu eşecurile acestuia în 
fostele ţări comuniste. Ei arată cu degetul la subita îmbrăţişare a problemei corupţiei 
de către anterior recalcitrantele Bancă Mondială şi Fond Monetar Internaţional. Ei spun 
că este mai uşor să critici corupţia care a apărut in procesul de implementare a 
strategiilor tale decât să pui la îndoială valabilitatea strategiilor înseşi.  

Este greu de stabilit cu precizie dacă fenomenul corupţiei este în creştere sau în 
descreştere. Informaţiile cu privire la corupţie sunt puţine şi pot conduce la concluzii 
false. Aşa cum spunea John T. Noonan în magistrala sa istorie a mitei, este posibil ca 
într-o ţară să fi fost aduse în faţa justiţiei mai multe cazuri de mituire decât în altele, 
dar în acelaşi timp incidenţa corupţiei pe teritoriul ei să fie mai scăzută, pentru că 
voinţa şi capacitatea ei de a lupta împotriva corupţiei sunt mai puternice6. 

Dar corupţia în administraţia locală? A ajuns ea mai gravă? S-a susţinut că substanţa 
şi stilul administraţiei municipale se schimbă în direcţii ce promit o mai bună 
gospodărire, dar oferă şi tentaţii mai numeroase faţă de corupţie. Un raport recent al 
Comisiei de Audit din Marea Britanie sintetizează aceste schimbări. „Multe dintre 
schimbările survenite în administraţia locală” susţine Comisia, „au ţinut de ieşirea de 
sub un control centralizat şi un regim financiar strict, făcând să crească riscul de 
producere a fraudelor şi cazurilor de corupţie”7. 

Descentralizarea administrativă şi democratizarea municipalităţii reprezintă tendinţe 
puternice. În ultimii cincisprezece ani s-a cerut administraţiilor municipale să îşi 
înmulţească atribuţiile. În acelaşi timp, mai ales în ţările în curs de dezvoltare, în multe 
municipalităţi s-a resimţit erodarea salariilor reale ale funcţionarilor municipali.  Din 
toate aceste motive au crescut îngrijorările legate de corupţie la nivelul administraţiei 



Page 11 of 86 

 

locale. Analistul politic chilian Claudio Orrego arată că „toate obiectivele stabilite pentru 
reforma sectorului administraţiei locale (creşterea legitimităţii şi democratizare, 
creşterea eficienţei şi eficacităţii serviciilor oferite şi creşterea participării cetăţenilor) 

pot fi reduse în cadrul unui obiectiv mai larg: întărirea responsabilizării”8. 

Noonan pune în discuţie ipoteza, fără a o susţine pe de-a întregul, că o societate tinde 
să devină mai puţin permisivă faţă de corupţie pe măsură ce devine mai permisivă faţă 
de comportamentul sexual.9 Noonan notează că urmărirea fără precedent în instanţă 
a cazurilor de corupţie din Statele Unite începând cu anii 1970 a avut loc după o 
liberalizare fără precedent a atitudinilor şi comportamentelor sexuale10. 

Aşa cum ilustrează şi ideea lui Noonan, întrebarea „de ce a devenit corupţia o 
asemenea problemă în zilele noastre?” poate conduce pe căi foarte îndepărtate de 
remediile practice. Indiferent care ar fi motivele pentru preocuparea mai intensă pe 
care o avem astăzi faţă de corupţie, este o schimbarede care trebuie să ne bucurăm. 
Este clar, corupţia ameninţă dezvoltarea economică şi politică. Trebuie să suplimentăm 
interesul manifestat faţă de corupţie printr-o analiză mai profundă a fenomenelor de 
corupţie şi printr-o gândire mai creativă şi mai practică a modurilor în care împreună 
le vom putea rezolva. 

DE CE EŞUEAZĂ ATÂT DE MULTE EFORTURI DE COMBATERE A CORUPŢIEI? 

Din nefericire, istoria campaniilor de anticorupţie, de oriunde în lume, nu ne face mai 
optimişti. La nivel naţional sau local, în ministere sau agenţii publice precum poliţia, 
până şi eforturile de reducere a corupţiei însoţite de o intensă publicitate s-au 
împotmolit, s-au pierdut şi în ultimă instanţă au dezamăgit. 

În mod obişnuit, lucrurile se petrec cam în felul următor. Apare un scandal. De 
exemplu, se dovedeşte că un consilier municipal a acceptat să fie mituit. Sau se 
constată că poliţia este în mod sistematic complice cu infractorii. Sau se dovedeşte că 
programele de lucrări publice au costuri exagerate influenţate de comiterea unor 
fraude sau de plăţiile pe sub mână ale unor comisioane. Sau se descoperă că licitanţii 
pentru o ofertă publică s-au coalizat pentru limitarea concurenţei şi ridicarea preţurilor. 

În momentul în care se dezlănţuie scandalul, publicul se simte lezat. Presa se 
inflamează. Politicienii se desolidarizează de cei corupţi şi cer acţiuni decisive. După 
şase luni sunt publicate rezultatele comisiei de anchetă. În general aceasta recomandă 
întărirea supravegherii, mărirea bugetului alocat investigaţiilor şi aplicarii legii, precum 

şi adoptarea unui nou cod de conduită. Dar în cele şase luni care au trecut indignarea 
publicului a mai scăzut, astfel încât politicienii şi presa acordă mai puţină atenţie 
recomandărilor raportului. La drept vorbind, aceasta se datorează şi faptului că 
recomandările implică soluţii costisitoare şi nu includ prevenirea unor situaţii similare 
în viitor. 

Se poate întâmpla ca, pe termen scurt, intensificarea interesului public să ducă la 

reducerea corupţiei în instituţia vizată. Dar acest interes este greu de susţinut şi de 
instituţionalizat. Ca urmare, reforma urmează o cale ciclică. După criză poate apărea 
o îmbunătăţire a situaţiei. Dar după un timp, corupţia îşi face din nou apariţia11. 

În majoritatea ţărilor, după cum arăta sociologul Amitai Etzioni,12 nu există lobby de 
combatere a corupţiei. Spre deosebire de situaţiile asociate cu, să spunem zahărul, 
soia sau pantofii, unde schimbarea politicii afectează un grup anume de interese, costul 

corupţiei este de obicei distribuit pe un număr mare de persoane, de obicei 
contribuabilii.  Deoarece beneficiile prevenirii corupţiei sunt la fel de larg distribuite, 
logica acţiunii colective arată că va fi greu de mobilizat şi susţinut un grup de interes. 

Relativ recenta constituire a grupului Transparency International (TI)13 este un semn 
încurajator că această concluzie logică s-ar putea să nu fie etern valabilă. TI a fost 
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creată la Berlin în 1993 şi este în prezent reprezentată în patruzeci de ţări. Ea speră 
să realizeze în privinţa corupţiei ceea ce Amnesty International a realizat în privinţa 
drepturilor omului. După cum vom vedea, o preocupare strategică de bază în 

campaniile anticorupţie este cum să mobilizezi şi să faci să dureze participarea 
publicului în lupta împotriva corupţiei. 

Multe eforturi de stăvilire a corupţiei eşuează deoarece adoptă o abordare exclusiv 
legalistă sau se bazează numai pe apelul la moralitate. Uneori, eforturile de combatere 
a corupţiei sunt urmărite fără prea mare tragere de inimă, din cauza celor „şapte 
scuze” din Caseta 2. Uneori chiar eforturile de combatere a corupţiei devin victima 

acesteia, degenerând în campanii de învinuire sau pedepsire a opoziţiei. 

Din fericire, există însă şi iniţiative de combatere a corupţiei încununate de succes, de 
pe urma cărora putem trage învăţăminte. Acestea ne învaţă că secretul succesului stă 
în a avea o strategie de prevenire a corupţiei. 
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Caseta 2: Şapte scuze false pentru a nu lupta contra corupţiei  
 

Scuza 1. „Corupţie este peste tot. În Japonia, în Olanda, în Statele Unite. Nu se poate face 
nimic contra unui fenomen endemic”. Dar să ne gândim la sănătate. Şi bolile sunt peste tot. Dar 
cu toate acestea nimeni nu trage concluzia că eforturile de prevenire şi tratare a bolilor nu-şi au 
rostul. Ca şi în cazul bolilor, nivelul şi tipurile de corupţie variază foarte mult, iar măsurile 
preventive şi curative produc într-adevăr o schimbare a stării de fapt. 
 
Scuza 2. „Corupţie a existat dintotdeauna. Ca şi păcatul, ea face parte din natura umană. Nu 
se poate face nimic împotriva ei.” Din nou, observaţia este corectă, dar concluzia nu este 
valabilă. Dacă păcatul există, asta nu înseamnă că fiecare dintre noi păcătuieşte în egală 
măsură, şi la fel şi în cazul corupţiei. Am putea restrânge tentaţiile care ne fac să cădem în 
păcatul corupţiei, chiar dacă tendinţa rămâne perenă. 
 
Scuza 3. „Noţiunea de corupţie este vagă şi determinată cultural. În unele culturi 
comportamentul care vă deranjează nu este considerat corupt. Lupta împotriva corupţiei are 
cumva conotaţii de imperialism cultural.” De fapt, aşa cum arată monumentala istorie scrisă de 
John T. Noonan, mita nu este acceptabilă în nici o cultură. Studiile antropologice arată că toţi 
oamenii pot face clar distincţia dintre dar şi mită şi deasemenea că mita este condamnată. 
Formele de corupţie analizate în această carte sunt considerate ilegale în orice ţară din lume. 
 
Scuza 4. „Eradicarea corupţiei din societatea noastră ar necesita o răsturnare completă de 
atitudini şi valori. Aşa ceva nu se va întâmpla decât după…[la alegerea vorbitorului: o sută de 
ani de educaţie, o adevărată revoluţie proletară, o renaştere creştină., musulmană sau a unei 
alte religii sau al unui stat şi aşa mai departe]. Orice s-ar încerca până atunci ar fi sortit eşecului.” 
Istoricul campaniilor moralizatoare nu este încurajator. Mai relevante pentru administratorii 
municipali ar fi alte două puncte de vedere. Primul, că asemenea schimbări masive depăşesc 
domeniul lor de responsabilitate. Al doilea că până atunci se pot face multe alte lucruri cum ar 
fi închiderea unor portiţe, crearea de stimulente şi de factori descurajanţi, creşterea 
transparenţei si competiţiei, îmbunătăţirea regulilor jocului. 
 
Scuza 5. „În multe ţări corupţia nu dăunează cu nimic. Este uleiul care unge osia economiei şi 
liantul sistemului politic.” Adevărat, există elemente ale corupţiei care aduc echilibru. Dar atât 
modelele teoretice cât şi studiile empirice au demonstrat că acestea sunt inferioare elementelor 
de echilibrare care nu sunt bazate pe corupţie. A argumenta că plăţile corupte au un rol pozitiv 
într-un anumit sistem nu demonstrează că fără ele nu ar fi mai bine. 
 
Scuza 6. „Nu se poate face nimic dacă persoana din vârful piramidei este coruptă, sau dacă 
este vorba de o corupţie sistematică”. Este de mai bun augur pentru campaniile anticorupţie 
dacă liderii sunt curaţi sau dacă este vorba de o corupţie episodică şi nu de una de rutină. Dar 
cazurile de succes arată că prin îmbunătăţirea sistemelor se creează mai puţine oportunităţi 
pentru toţi, inclusiv pentru deţinătorii puterii politice, de a căpăta plăţi necuvenite. Corupţia 
sistematică poate fi redusă. 
 

Scuza 7. „Nu are rost să ne îngrijorăm de existenţa corupţiei. O dată cu apariţia pieţelor libere 
şi a democraţiilor multipartinice, corupţia va dispărea treptat!” Democraţia şi pieţele încurajează 
concurenţa şi responsabilizarea, prin aceasta ducând la reducerea corupţiei. Dar în perioada de 
tranziţie, corupţia poate creşte. În democraţiile stabile, corupţia este o ameninţare cronică 
pentru furnizarea multor bunuri şi servicii publice, mai ales a celor aflate inerent sub monopol 
de stat (ca de exemplu justiţia). 
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CAPITOLUL 2 

FORMULAREA UNEI STRATEGII 

EXEMPLU DE STRATEGIE DE PREVENIRE 

Efortul anticorupţie din Hong Kong ilustrează un argument major al acestei cărţi: lupta 
împotriva corupţiei nu trebuie considerată un scop în sine, ci un principiu călăuzitor 
pentru reforma administraţiei publice. În Hong Kong, o iniţiativă remarcabilă de 
eradicare a corupţiei, în special în departamentul de poliţie, a devenit mijlocul de 
modernizare a serviciilor publice şi de implicare a cetăţenilor în administraţia locală. 

Cazul dovedeşte valabilitatea altor doua idei. În primul rând, că o strategie durabilă 
trebuie să trateze sisteme corupte. În al doilea rând, că o cultură a cinismului şi 
impunităţii poate fi distrusă. 

La începutul anilor 1970, poliţia din Hong Kong era la cheremul traficanţilor de droguri, 
patronilor de jocuri de noroc ilegale şi a proxeneţilor care plăteau poliţiştii ca să nu se 
amestece în treburile lor. Poliţia însăşi îşi dezvoltase sisteme de preluare a plăţilor 
ilicite. De exemplu, în cartierul de vest Kowloon, o bandă de poliţişti colecta prin 
mijlocitori plăţile de la drogaţi şi vânzătorii de droguri, care plăteau mai departe ofiţerii 
inferiori. Ofiţerii de rang superior erau şi ei plătiţi regulat pentru a închide ochii; banda 
de poliţişti pusese la punct o schemă complicată de distribuire şi gestionare a plăţilor 
ilicite, implicând angajarea de contabili, depunerea banilor la şase bănci diferite şi în 
unele cazuri scoaterea din ţară a unor fonduri. Ofiţerii de rang inferior mai participau 

la „rezolvarea” amenzilor de circulaţie în schimbul unui bacşiş şi cereau bani pentru 
protecţie de la proprietarii de ceainării şi de la vânzătorii stradali. Corupţia afecta şi 
sistemul intern de promovare pe merit, iar Biroul Anticorupţie din poliţie era şi el 
corupt. 

Noul guvernator a comandat o analiză serioasă care a scos la lumină probele şocante 
ale bolii care măcina sistemul. Descrierea făcută de comisia de investigaţii merită citată 

pe larg, deoarece exemplifică un fenomen adeseori omis, dar de relevanţă universală: 
corupţia sistematică. 

Cele mai grave forme ar putea fi descrise… drept corupţie „organizată”, adică un 
întreg grup de ofiţeri implicat în colectarea şi distribuţia banilor….Adeseori, 
„colectarea” reprezenta mult mai mult decât corupţie în sensul propriu-zis. Era vorba 

chiar de extorsiune însoţită de ameninţări voalate de violenţă administrată de 
bandele de gangsteri…. 

Mulţi ofiţeri de poliţie, se spunea, s-au descurajat pur şi simplu şi au renunţat să mai 
lupte cu numărul mare de infracţiuni „sociale” intrând în rândul celor care „storc” 
infractorii în loc să-i cheme în justiţie…. 

Se spunea că în poliţie corupţia era în cea mai mare parte „organizată”,  corupţia la 

nivel individual fiind prost văzută de către organizatorii acestor „bande” –oricine 
încearca să acţioneze pe cont propriu ajungea să fie „rezolvat”. Organizatorii erau 
buni psihologi. Noii veniţi în poliţie erau puşi la încercare pentru a vedea cât de 
puternic le este simţul datoriei. Testarea putea  lua forme variate - sume de bani 
lăsate pe biroul lor, etc. Dacă un ofiţer nu raporta prima încercare de acest gen, era 
„prins  in plasă” şi se temea să mai raporteze orice activitate coruptă care i-ar fi 

ajuns la cunoştinţă după aceea. 

În Hong Kong era o vorbă: 

1. „Urcă-te în autobuz”, adică, dacă vrei să fii corupt, vino alături de noi. 
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2. „Fugi după autobuz”, adică, dacă nu vrei să fii corupt nu contează, dar nu te 
băga. 

3. „Nu sta niciodată în faţa autobuzului”adică, dacă încerci să raportezi cazuri 

de corupţie, o să te calce „autobuzul”, o să fii accidentat sau chiar ucis, sau 
vei ajunge să te ruinezi în afaceri. Te vom prinde noi cumva.  

Poate fi uşor de imaginat reacţia ofiţerilor de poliţie tineri şi cinstiţi la auzul acestor 
vorbe. Fie se urcau şi ei în „autobuz”, fie îşi vedeau de treabă1. 

Corupţia poliţiei crea un climat de neîncredere în întreaga administraţie, într-o vreme 

când Hong Kongul era supus unor presiuni de democratizare şi întărire a participării 
cetăţenilor, venite din partea unei „noi clase” de tineri profesionişti. Mai mult, o poliţie 
coruptă facilita răspândirea corupţiei şi în alte departamente ale administraţiei. 
Reputaţia internaţională a Hong Kongului avea de suferit. Un studiu arăta că 70 la sută 
din reportajele de actualităţi despre Hong Kong apărute în presa britanică tratau cazuri 
de corupţie.2 Cu o corupţie înfloritoare, existau temeri că investiţiile şi comerţul se vor 

orienta către alte ţări. 

Corupţia era în creştere, dar cu siguranţă nu era ceva nou. Şi nici preocuparea faţă de 
ea nu era ceva nou. Avuseseră loc numeroase încercări de lichidare a corupţiei din 
poliţie, toate punând accentul pe ceea ce s-ar putea numi „soluţii obişnuite” – legi mai 
stricte, mai multe resurse şi prerogative acordate Biroului Anticorupţie din cadrul 
departamentului de poliţie şi accentul pus pe investigarea cazurilor. De exemplu, cu 
timpul, autorităţilor li s-a acordat dreptul de a examina conturile bancare ale 
funcţionarilor din administraţie, mai întâi în cadrul anchetelor cazurilor de corupţie, 
apoi în cazurile în care „nivelul de trai” al unui funcţionar şi „controlul asupra resurselor 
pecuniare” erau considerate excesive. Pasul următor a fost să se permită concedierea 
funcţionarilor datorită „îmbogăţirii lor inexplicabile”. Când nici această soluţie nu a dat 
rezultate, în etapa următoare s-a ajuns la transferarea obligaţiei de a aduce dovezi: 
acuzaţii urmau să-şi probeze nevinovăţia. Biroul Anticorupţie din poliţie a dobândit noi 

prerogative de culegere a informaţiilor şi urmărire pe termen lung, de investigare a 
faptelor presupuse de corupţie şi de cercetare a stilului de viaţă al poliţiştilor. 

În ciuda tuturor acestor măsuri, corupţia a continuat. Atunci când este sistematică, de 
multe ori soluţiile obişnuite nu funcţionează. Ba chiar reflexul tipic de întărire a 
reglementărilor şi înmulţire a forurilor de supraveghere se poate dovedi 
contraproductiv, chiar şi în oraşe din cele mai bogate ţări ale lumii, aşa cum au 

argumentat Frank Anechiarico şi James B. Jacobs în cazul oraşului New York.3 

Din fericire, noul guvernator din Hong Kong, Murray MacLehose, nu a urmărit liniile 
obişnuite de atac. A adoptat în schimb o nouă strategie îndrăzneaţă. El a creat o 
Comisie Independentă împotriva Corupţiei (ICAC), direct subordonată guvernatorului 
şi a desfiinţat Biroul Anticorupţie din cadrul poliţiei. ICAC se bucura de capacităţi 

puternice de investigaţie, dar încă de la început s-a pus accentul pe prevenire şi 
participarea cetăţenilor. 

ICAC avea trei componente: 

1. Departamentul operaţional, însărcinat cu anchetele. 
2. Departamentul de prevenire a corupţiei (CPI), care identifica punctele 

vulnerabile la corupţie din cadrul diferitelor agenţii pe care apoi le ajuta 

să adopte măsuri de remediere 

3. Departamentul de relaţii cu comunitatea (CRD), care implica cetăţenii 
oraşului Hong Kong în lupta împotriva corupţiei 
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Strategia ICAC recunoştea necesitatea distrugerii culturii corupţiei. Aşa cum ne învaţă 
şi alte cazuri de succes, un pas important în lupta împotriva corupţiei sistematice este 
„prinderea peştilor mari”, respectiv urmărirea şi pedepsirea infractorilor de la nivel 

înalt. Hong Kong a reuşit extrădarea cu succes a unui fost comisar şef care fugise în 
Anglia şi se bucura acolo de averea dobândită pe căi ilicite. Extrădarea a lansat 
semnalul că regulile jocului s-au schimbat şi că vorbele despre prevenirea corupţiei 
vor fi dublate de fapte. 

Departamentul de prevenire a corupţiei a recrutat şaizeci şi cinci de specialişti, între 
care experţi în management, analişti de sisteme, experţi în computere, contabili, 

jurişti, ingineri şi arhitecţi. Citând un oficial al CPD, acesta 

răspunde de analiza temeinică şi în profunzime a practicilor şi procedeelor folosite în 
administraţie şi serviciile edilitare. Facem acest lucru printr-o examinare şi analiză 
atentă a sistemelor, metodelor, abordărilor şi politicilor. Obiectivul este eliminarea şi 
simplificarea, ori de câte ori este posibil şi dezirabil, a legilor şi regulilor lipsite de 
aplicabilitate,a procedurilor complicate [şi] a practicilor vagi şi ineficiente care pot 

genera corupţie. 

CPD a format două secţii. O Secţie „persoane” care se ocupa de serviciile şi funcţiile 
legate de personal şi o secţie „proprietăţi”, care analiza contracte, clădiri şi terenuri. 
ICAC a lucrat fără tam-tam şi a stabilit relaţii de tip „meritul vă aparţine” cu diferitele 
agenţii guvernamentale. Dacă o agenţie nu dorea să analizeze situaţia internă cu 
ajutorul ICAC, sau dacă, după o astfel de analiză, nu lua măsurile cuvenite, 

ameninţarea implicită era supărarea guvernatorului, publicitatea şi acţiunea represivă 
de proporţii. Dar nu a fost nevoie să se pună în practică ameninţarea. Împreună, CPD 
şi agenţiile guvernamentale au identificat domeniile de autoritate excesivă sau 
subterană, sistemele de control deficitare şi regulile şi regulamentele neaplicabile. 
Raportul anual pe 1975 al ICAC a numit CPD „un concept cu totul nou în administraţia 
publică” şi este de înţeles să se fi mândrit cu aceasta. Rezultatele nu au dus numai la 

un control al corupţiei. Administraţia dispunea acum de un instrument de reformă a 
serviciilor publice. 

ICAC a reprezentat şi un instrument strategic de mobilizare a participării şi sprijinului 
cetăţenilor. Acest lucru s-a realizat pe două căi. 

În primul rând au fost create comitete consultative cetăţeneşti care să îndrume şi să 
monitorizeze activitatea ICAC. În rândul acestora se numărau critici ai guvernului, iar 

obiectul de activitate mergea de la stabilirea politicii generale şi a funcţiunilor ICAC 
până la alcătuirea unui „comitet pentru sesizări”. Ideea unei comisii de supraveghere 
alcătuită din cetăţeni are, credem noi, o mare relevanţă în asigurarea transparenţei 
agenţiilor guvernamentale, mai ales a acelora cu atribuţii pe măsura celor acordate 
ICAC. 

În al doilea rând, Departamentul ICAC pentru relaţii cu comunitatea a reprezentat o 
altă inovaţie strategică. CRD a constituit birouri locale pentru culegerea informaţiilor 
legate de corupţie de la societatea civilă, precum şi pentru implicarea în acţiuni 
educative de bază pe teme de nocivitate a corupţiei. CRD a creat programe şcolare, 
campanii publicitare, filme, drame TV, o emisiune de radio cu telefoane de la 
ascultători, foi volante speciale şi expoziţii. 

Rezultatele au fost remarcabile. Corupţia sistematică din cadrul poliţiei a fost distrusă. 
Mai mult, a fost redusă corupţia la nivelul întregului Hong Kong. ICAC a urmărit oficialii 
din departamentele de pompieri, locuinţe, imigrare, muncă, marină, medicină şi 
sănătate, administraţia noilor teritorii, poştă, închisori, lucrări publice, transporturi şi 
servicii urbane. ICAC a urmărit şi dat în judecată şi cazuri de corupţie din sectorul 
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privat. ICAC a lucrat într-o manieră proactivă cu şefii şi administratorii multor 
departamente ale administraţiei. În şapte ani, Departamentul de prevenire a corupţiei 
a efectuat aproape 500 de studii privind diverse politici şi practici din cadrul agenţiilor 

guvernamentale. Pe multe dintre acestea le-a continuat cu rapoarte de monitorizare 
amănunţită a modului în care erau puse în practică recomandările sale. În aceşti primi 
şapte ani, la seminarele pe care le-a organizat pe tema prevenirii corupţiei au participat 
peste 10 000 de oficiali. 

Şi poate cele mai importante beneficii create de ICAC subliniază una dintre temele 
cărţii de faţă: prevenirea corupţiei poate reprezenta o pârghie pentru reinventarea 
administraţiei municipale. În Hong Kong, mulţumită iniţiativelor conduse de ICAC, 
serviciile municipale au devenit mai eficiente, iar populaţia din Hong Kong a avut la 
dispoziţie noi modalităţi de participare şi influenţare a felului în care este guvernată. 

În Caseta 3 sunt prezentate sumar câteva din principalele caracteristici ale succesului 
strategiei de combatere a corupţiei din Hong Kong4. 

Caseta 3 Principalele trăsături ale strategiei din Hong Kong 

1. În confruntarea cu corupţia sistematică, abordarea prin măsuri întărite de 
aplicare a legii nu este eficientă. Chiar şi prerogative draconice de investigare 
pot eşua când însuşi mecanismul de investigare poate fi corupt. 

2. Crearea unei agenţii anticorupţie noi, cu personal talentat şi atent selectat, o 
conducere curajoasă şi un control intern puternic. Crearea a cinci comisii 
cetăţeneşti de supraveghere care să îndrume şi să monitorizeze agenţia. 
Ambele măsuri vor conferi credibilitate. 

3. Distrugerea culturii de cinism şi complezenţă prin „prinderea peştilor mari”. 
4. Punerea accentului pe prevenire. Analizarea sistematică a funcţiunilor 

administraţiei. Măsuri de reducere a monopolurilor de putere, clarificare şi 
restrângere a puterii discreţionare şi promovarea responsabilizării. Relaţii de 
colaborare şi nu de confruntare cu celelalte agenţii guvernamentale. În 

acelaşi timp cu combaterea corupţiei, această abordare permite producerea 
de schimbări radicale în modul de furnizare a serviciilor publice. 

5. Mobilizarea cetăţenilor în lupta împotriva corupţiei prin crearea a numeroase 
căi noi de obţinere de la aceştia a informaţiilor despre acte de corupţie şi de 
educare cu privire la daunele pe care ea le poate provoca. În acelaşi timp cu 
lupta împotriva corupţiei, această măsură permite producerea de schimbări 

radicale în participarea publicului şi sprijinul oferit de cetăţeni. 
6. Pe scurt, înţelegerea faptului că o corupţie sistematică necesită o abordare 

sistematică şi schimbări radicale. De asemenea, că lupta împotriva corupţiei 
poate reprezenta o pârghie pentru o reforma generală a administraţiei 
publice locale. 

CUM SE FORMULEAZĂ O STRATEGIE? 

Necesitatea unei strategii poate părea evidentă, dar campaniile anticorupţie suferă 
adeseori tocmai de lipsa acesteia. Corupţia nu trebuie percepută ca o simplă neregulă 
sau ca fapta unui ticălos. Secretul succesului reformei constă în schimbarea politicilor 
şi sistemelor şi nu vânarea vinovaţilor, adăugarea de noi legi şi regulamente sau 
chemarea la reformă morală. Oriunde există un amestec de monopol şi putere 
discreţionară a autorităţilor dar fără a fi responsabe, vom găsi probabil şi corupţie. 

Atunci când funcţionarii publici sunt prost plătiţi şi nu li se oferă nici un fel de 
recompense sau stimulente pentru performanţe excepţionale în serviciu şi când 
penalizările pentru cei corupţi sunt rar aplicate şi blânde, ne putem aştepta la o înflorire 
a corupţiei. Reformele de succes tratează acest gen de probleme ale sistemului. 
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Pentru unii, însă, nu există nici un motiv nici măcar să vorbeşti de campanii împotriva 
corupţiei sau de o nouă strategie. Ei susţin că nu ar fi nevoie decât ca administraţia să 
facă ceea ce are de făcut. Vicepreşedintele unei importante agenţii internaţionale a 

scris recent autorului principal al cărţii de faţă pe această temă. Problema 
administraţiilor din Africa, spunea, nu este aceea de a vedea ce este de făcut cu 
corupţia. Ci aceea de a face ceea ce au promis că fac, dar nu fac. 

Această reacţie conţine un element de adevăr şi acest element are paralele în multe 
domenii ale vieţii. O companie ar fi mai profitabilă dacă fiecare dintre angajaţii săi şi-
ar îndeplini cu conştiinciozitate toate obligaţiile. Am fi cu toţii mai buni dacă ne-am 

putea aminti cele mai profunde precepte şi ne-am strădui să le respectăm. 

Dar în alt sens, reacţia vicepreşedintelui stârneşte întrebări interesante. De ce nu trăim 
conform celor mai înalte precepte morale? Există oare strategii practice de autocontrol 
care ne-ar putea ajuta să fim mai buni în ceea ce facem? Rafturi întregi de cărţi 
încearcă să ne înveţe cum. În privinţa firmelor, o vastă literatură se ocupă de 
modalităţile în care liderii lumii afacerilor îşi pot determina angajaţii să-şi respecte 

îndatoririle. Însăşi faptul că există atâtea cărţi ne sugerează că răspunsul nu e evident. 

Similar este şi cazul unei campanii împotriva corupţiei. Dacă am putea spune pur şi 
simplu „nu daţi şi nu luaţi mită” şi am fi ascultaţi, s-ar termina cu mita. Dar nu e atât 
de simplu. Monitorizarea şi pedepsirea sunt costisitoare, astfel că nu e gratis şi uşor 
să-i depistezi pe cei ce nu te ascultă şi să-i pedepseşti. Trebuie să creezi un climat, o 
structură a informaţiilor şi un set de măsuri stimulative pentru ca angajaţii din 

administraţie şi cetăţenii să se limiteze la un grad optim de corupţie de diferite tipuri. 
Pentru aceasta avem nevoie să înţelegem ce determină diferitele tipuri de corupţie şi 
cum provoacă acestea daune sociale (şi din când în când cum aduc unele beneficii 
sociale) şi care sunt beneficiile şi costurile diferitelor măsuri anticorupţie. Este nevoie 
apoi de un plan de punere în aplicare pentru a ajunge de unde suntem acum la situaţia 
în care sperăm să fim în viitor, ţinând cont de costurile implicate de acest proces. 

Ce este o strategie de combatere a corupţiei? Un prim răspuns ar fi că strategia vizează 
sistemele corupte, nu (doar) pe corupţi. Cu alte cuvinte, în loc să gândim corupţia ca 
pe fapta unui imoral care încalcă legea şi înşeală încrederea (ceea ce este adevărat) 
gândim corupţia ca pe un sistem care favorizează mai mult sau mai puţin anumite 
activităţi ilicite. 

Multe se pot spune despre tipurile de guvernare şi în general despre tipurile de 

instituţii, fie publice, fie private, fie nonprofit, vulnerabile la corupţie. Corupţia tinde 
să scadă dacă există o separare a puterilor; echilibrare şi verificare încrucişată; 
transparenţă; un bun sistem judiciar; roluri, atribuţii, reguli şi limite clar definite. 
Corupţia tinde să nu prolifereze acolo unde există o cultură democratică, concurenţă 
şi un bun sistem de control şi acolo unde oamenii (angajaţi, clienţi, organe de control) 
au dreptul să se informeze şi dreptul de a aduce îmbunătăţiri. Corupţia se simte bine 

acolo unde există multe reguli complexe dublate de oficiali cu puteri discreţionare 
ample şi neverificabile. 

De remarcat că majoritatea acestor idei se aplică atât în lumea afacerilor cât şi în cea 
a administraţiei. La fel ca şi formula metaforică pe care o considerăm deosebit de utilă: 

C = M + D – R 

Corupţie (C) egal monopol de putere (M) plus puterea discreţionară a oficialilor (D) 
minus responsabilizare (R)5. Dacă cineva deţine puteri de monopol asupra unui bun 
sau serviciu şi are latitudinea să decidă dacă sau cât din bunul sau serviciul respectiv 
se poate acorda unei persoane şi dacă nu există responsabilizare în baza căreia alţii să 
poată vedea ce decizie s-a luat, atunci probabil că vom da şi peste corupţie. Este la fel 
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de adevărat în sectorul public ca şi în cel privat, într-o ţară săracă sau bogată, la Beira 
ca şi la Berlin sau Beirut. 

O strategie de combatere a corupţiei nu va trebui deci să înceapă sau să se termine 

cu ieşiri fulminante pe teme de etică sau nevoia de creare a unor noi atitudini. Va 
trebui în schimb să examineze cu sânge rece modalităţile de a reduce monopolul de 
putere, de a limita sau clarifica puterea discreţionară şi de a spori transparenţa, ţinând 
cont totodată de costurile directe şi indirecte ale acestor măsuri. 

Există şi un alt aspect crucial în proiectarea unei strategii anticorupţie: corupţia este o 

infracţiune calculată raţional şi nu comisă sub impulsul unei pasiuni iraţionale. Oamenii 
se angajează în acte de corupţie atunci când riscul este scăzut, adică penalizările sunt 
blânde şi recompensele mari. Această analiză se suprapune întrucâtva formulei de mai 
sus, deoarece răsplata este mai mare pe măsură ce creşte puterea de monopol. Însă 
adaugă şi ideea că marjele sunt cele care determină calculele oficialilor sau cetăţenilor 
corupţi sau potenţial corupţi. Schimbaţi informaţiile şi stimulentele şi veţi schimba 
corupţia. 

A avea o strategie înseamnă şi că nu trebuie să atacăm în acelaşi timp toate formele 
de corupţie. Trebuie să facem distincţie între diferitele tipuri de corupţie şi să 
recunoaştem că nu toate sunt la fel de dăunătoare, chiar dacă nu o vom recunoaşte în 
mod public. De exemplu, corupţia sistematică din poliţie este de obicei mai dăunătoare 
decât cea din Departamentul de acordare a permiselor de circulaţie. În general, 
inspectorii, de orice fel ar fi, ar trebui să fie mai oneşti decât furnizorii de servicii. A 

avea o strategie înseamnă a căpăta o idee clară asupra scopurilor şi mijloacelor pe 
termen scurt, mediu şi lung. Pentru a fi credibilă, o campanie anticorupţie are nevoie 
de succese imediate. Dar este la fel de necesar un plan pe cinci ani, cu obiective realiste 
şi eşalonate în timp. 

Putem face uşor deosebirea între ceea ce s-ar putea numi aspectele de ordin economic 
şi aspectele de implementare în prevenirea corupţiei. După cum se va vedea în 

continuare, modelele economice se dovedesc utile în tratarea unor aspecte precum: 

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

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

3. Care ar fi beneficiile reducerii corupţiei şi eventual creşterii eficienţei măsurilor 

preventive? Ce costuri ar presupune aceste măsuri? 
4. Care sunt interacţiunile, atât pozitive cât şi negative, dintre diferitele măsuri 

anticorupţie? 
5. Ţinând cont de răspunsul la cele de mai sus, ce măsuri ar trebui adoptate şi la 

ce nivel? 

Aspectele ce ar putea fi considerate de implementare merg şi mai departe. De 
exemplu, cum ar putea fi mobilizaţi aliaţii şi cum ar putea fi neutralizaţi sau cooptaţi 
eventualii inamici? Cum ar putea ajuta sau împiedica măsurile, luate în acest domeniu, 
pe elaboratorii de politici (sau administraţiile) să ia decizii în alte domenii? Cum ar 
putea oficialii care implementează politici să îşi atribuie meritul realizărilor obţinute? 
Cum s-ar putea modifica măsurile de stimulare a oficialilor astfel încât să se mărească 
şansele ca ceea ce s-a planificat să fie şi pus în practică? 

Desigur, aspectele economice şi cele de implementare se suprapun. Lupta împotriva 
corupţiei nu trebuie să fie privită ca un scop în sine, din două motive. La un moment 
dat, costul economic al reducerii corupţiei contrabalansează beneficiile continuării 
acestei reduceri. Dar obiectivul strategic al reformelor municipale merge în direcţie 
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opusă. Corect elaborată, o strategie de prevenire a corupţiei poate deveni pârghia 
pentru refacerea financiară a municipalităţii, reformarea serviciilor oferite şi implicarea 
cetăţenilor. Dincolo de stăvilirea unor acte de infracţiune se află perspectiva 

reinventării administraţiei locale. 
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CAPITOLUL 3 

CORUPŢIA CA SISTEM 
O ABORDARE A CORUPŢIEI DIN PUNCT DE VEDERE ECONOMIC 

Cum s-ar putea elabora o strategie de prevenire a corupţiei într-un context specific? 
Cartea de faţă conturează câţiva paşi: 

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

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

3. depăşirea rezistenţei politice şi birocratice şi atragerea de sprijin (Capitolele 
4 şi 5); şi 

4. punerea la punct a unui plan de acţiune eşalonat prin care să vindecăm 
sistemele corupte, să distrugem cultura cinismului şi să transformăm 
administraţia municipală (Capitolul 5). 

Capitolul de faţă pune accent pe abordarea din punct de vedere economic a corupţiei. 
Corupţia este o infracţiune bazată pe calcul economic. Dacă probabilitatea de a fi prins 
este mică şi pedeapsa uşoară, iar recompensa fraudei este mare în raport cu 
stimulentele pozitive oferite unui oficial din administraţie, atunci tentaţia va creşte şi 
vom găsi corupţie. Din fericire, analiza economică ne poate ajuta să localizăm într-o 
organizaţie domeniile în care corupţia poate cel mai probabil apărea. Aşa cum am 

menţionat în capitolul precedent, formula euristică este: corupţia este egal cu monopol 
plus putere discreţionară a oficialilor minus responsabilizare. 

Când ne gândim la prevenire, va trebui să ne gândim la stimulentele disponibile pentru 
oficiali, inclusiv la creşterea penalizărilor, mărirea şanselor de a fi prinşi şi armonizarea 
salarizării cu performanţele de la locul de muncă. Va trebui să căutăm să reducem 
monopolul, să clarificăm puterile discreţionare şi să mărim responsabilizarea. 

În secţiunea de faţă vom prezenta mai pe larg aceste principii şi vom contura un cadru 
de analiză a politicilor. Dar mai întâi, pentru a demonstra relevanţa a ceea ce ar putea 
părea doar teorie abstractă, primarul MacLean Abaroa descrie cum a făcut uz de aceste 
principii pentru a-l ghida în reforma administraţiei municipale din La Paz. 

Peste tot unde am găsit probleme în oferta de servicii sau finalizarea promptă a 
lucrărilor publice sau colectarea de venituri, acestea se produseseră nu doar datorită 

ineficienţei instituţiei, ci şi, aproape întotdeauna, datorită corupţiei. Cu cât aflam mai 
multe despre funcţionarea administraţiei municipale, cu atât dădeam mai mult peste 
comportamente suspecte. Astfel că m-am reorientat şi am început să recurg la formula 
corupţiei: C = M +D – R ca principiu organizator în încercarea mea de a reinventa 
administraţia municipală din La Paz. (În limba spaniolă nu există un cuvânt potrivit 
pentru „responsabilizare”, astfel încât am folosit „transparenţă” şi formula a devenit: 

 C = M +D – T.) 

Am ajuns să-mi dau seama că introducerea concurenţei, reducerea puterii şi a marjelor 
discreţionare birocratice şi creşterea transparenţei au fost cheia rezolvării situaţiilor de 
blocaj şi obstrucţie cu care mă întâlnisem. De fapt, am ajuns chiar să cred că în La 
Paz, ca probabil în multe alte municipalităţi, ani şi decenii de rapacitate a instituţiilor 

publice au dus la crearea unei corupţii sistematice sau intrinseci. Într-o interpretare 
darwinistă, aceste instituţii bolnave par să fi evoluat ca mecanisme complexe şi 
sofisticate ale corupţiei, cu forme, dimensiuni şi modus operandi precum şi legitimitate 
statutară „adaptată” corupţiei. 

Aş putea da numeroase exemple. Voi descrie numai unul. 
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Autorizaţiile de construcţie reprezentau o foarte importantă sursă de corupţie şi 
frustrări. Potrivit legislaţiei locale în vigoare, orice construcţie nouă pe teritoriul 
oraşului trebuia aprobată de Departamentul Municipal de Urbanism. Nu numai atât, 

dar orice modificare adusă unei construcţii existente, cum ar fi reîmpărţirea spaţiului 
sau chiar şi montarea unei uşi în exteriorul sau în interiorul unei clădiri trebuia de 
asemenea autorizată. Nu e nevoie să mai spun că pentru primirea tuturor autorizaţiilor 
trebuia să aştepţi chiar şi ani întregi – dacă nu dădeai mită. 

Am aflat despre această formă de corupţie şi am aplicat formula. Aceasta a dus mai 
întâi la o reanalizare a tipului de autorizaţii cu adevărat necesare şi la reformularea 

procedurii de autorizare. Am renunţat la anumite reglementări. La reglementările 
rămase în vigoare am simplificat procedura şi am făcut publicitate noilor măsuri, astfel 
încât cetăţenii să nu poată fi păcăliţi că regulamentul presupune în continuare o 
anumită acţiune sau procedură la care s-a renunţat. 

Am început de asemenea să desfiinţăm monopolul asupra autorizării, măsură prin care 
am rezolvat şi o problemă de structură. De fapt, chiar dacă nu ar fi existat corupţie, 

„medicamentul” anticorupţie conţinut în formulă s-a dovedit perfect pentru evitarea 
ineficienţei costisitoare şi întârzierilor în multe domenii ale administraţiei municipale, 
ca şi pentru micşorarea sarcinilor care grevau resursele municipalităţii. 

Există în Bolivia unele profesii cu surplus de specialişti, printre care şi arhitectura. 
Astfel încât am hotărât să propun ca asociaţia profesională a arhitecţilor să dea 
posibilitatea membrilor săi  de a obţine certificarea de către municipalitate pentru a 
putea emite autorizaţii de construcţie în numele acesteia, conform normelor şi 
regulamentelor municipale, contra unei taxe stabilite de piaţă. Arhitecţii urmau să 
promoveze un examen prin care să probeze cunoaşterea normelor de reglementare 
ale municipalităţii, numite USPA şi să depună o garanţie pe care municipalitatea o 
putea reţine în caz de neîndeplinire onestă a îndatoririlor profesionale. Asociaţia 
arhitecţilor trebuia să fie de acord să contribuie la implementarea, monitorizarea şi la 

nevoie aplicarea de sancţiuni. 

Nu am reuşit să adoptăm această măsură decât în 1993, după ce am fost reales. Am 
sporit numărul arhitecţilor cu peste o sută de specialişti din sectorul privat care să 
răspundă volumului imens de cereri de autorizare, ceea ce a dus la o reducere 
spectaculoasă a timpului de aşteptare.  Arhitecţii atestaţi nu aveau decât să 
completeze un formular cu toate informaţiile necesare şi să emită o autorizaţie de 

construcţie  semnată, parafată şi cu număr de ordine. După care câţiva funcţionari 
municipali bine plătiţi din Departamentul de Urbanism luau prin sondaj unele autorizaţii 
pentru care făceau o verificare amănunţită. Dacă apăreau nereguli, municipalitatea 
putea lua măsuri împreună cu asociaţia arhitecţilor, care putea să-şi reprezinte 
membrii, în caz că oficialii municipali ar fi făcut abuz de putere, invocând nereguli 
inexistente. Piaţa ilegală a corupţiei, unde întârzierile şi monopolul făceau să crească 

preţurile, a fost astfel subminată. 

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

CORUPŢIA CA DELICT CALCULAT 

Formula la care se referă MacLean Abaroa începe cu o observaţie în spiritul economiei. 
Este adevărat că oameni diferiţi reacţionează în mod diferit la tentaţia corupţiei şi că 
mulţi oficiali din sectorul public sau privat rezistă tentaţiei chiar şi când aceasta este 
puternică. 

De unde vine forţa tentaţiei? Contabilul nicaraguan Francisco Ramírez Torres discută 
pe larg factori precum familia, şcoala, atitudinea faţă de muncă, activitatea economică 
sau religia, naţiunea şi situaţia internaţională. La nivelul individului, el citează printre 
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cauzele corupţiei consumul excesiv de alcool, activitatea extraconjugală, pierderile din 
speculaţii financiare, jocurile de noroc, „cauze legate de vanitate”, dezorganizare 
administrativă, „setea de îmbogăţire ilicită” şi încă alte opt.1 Să încercăm să 

simplificăm la maxim realitatea complexă descrisă de Ramírez Torres. 

Într-o primă aproximare, oficialii sunt tentaţi să se angajeze în fapte de corupţie atunci 
când mărimea câştigului ilicit depăşeşte mărimea penalizării înmulţită cu probabilitatea 
de a fi prins. Penalizarea cuprinde, pe de o parte, salariul şi alte măsuri stimulative la 
care vor fi siliţi să renunţe dacă îşi pierd slujba şi, pe de alta, severitatea pedepsei. 

Când poate fi considerat mare câştigul ilicit? Oficialii au ocazia să dobândească beneficii 

nemeritate în funcţie de gradul de monopol pe care îl deţin asupra unui serviciu sau 
asupra unei activităţi, în funcţie de capacitatea de a decide cui şi cât să acorde şi în 
funcţie de măsura în care activitatea lor poate fi urmărită. 

Cum vom putea atunci încerca să stăvilim corupţia? O abordare ar fi prin reducerea 
monopolului, clarificarea şi limitarea puterilor discreţionare şi prin mărirea gradului de 

responsabilizare. 

Desigur, nu ar trebui să ne preocupe numai reducerea corupţiei. Am putea cheltui 
sume atât de mari pentru atacarea corupţiei sau am crea atât de multe complicaţii şi 
obstacole birocratice, încât costul şi pierderile de eficienţă ar contrabalansa beneficiile 
dobândite prin stăvilirea corupţiei. 

Ar putea fi mai bine să facem uz în acest moment de o metaforă din domeniul 

economiei. Să presupunem că dvs sunteţi şeful şi noi suntem agenţii dvs. Şeful ar 
putea fi primarul unui municipiu, şeful unui departament, sau administratorul unui 
program de asistenţă socială. Să presupunem că nu sunteţi corupt şi că obiectivele pe 
care vi le-aţi propus coincid cu interesul public. Dar noi ca agenţi suntem supuşi 
tentaţiei corupţiei. Aţi dori să ne determinaţi să efectuăm activităţi productive şi să ne 
descurajaţi activităţile corupte. De aceea, vă propuneţi să reduceţi puterea noastră de 

monopol (sau a agenţiei noastre), clarificând şi în unele cazuri delimitând capacitatea 
noastră de a decide cui şi ce servicii să îi acordăm şi la ce preţ, făcându-ne în acela,i 
timp răspunzători de faptele noastre. Vreţi să ne sporiţi stimulentele pentru ca noi să 
facem activitaţi sociale productive sporind în acelaşi timp penalităţile pentru corupţie. 

Dar fiecare dintre aceste posibile iniţiative poate fi costisitoare, din mai multe puncte 
de vedere. S-ar putea să coste bani. Ar putea presupune costuri de oportunităţi. Ar 
putea crea externalităţi. Problema economică pe care o creaţi este deci mult mai 
complicată decât aceea de a „lupta cu corupţia”. În mod ideal, veţi pune în balanţă 
beneficiile eforturilor dvs (din punctul de vedere al îmbunătăţirii productivităţii şi 
reducerii costurilor corupţiei, pe care va trebui să le evaluaţi) şi costurile implicate. 
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UN CADRU DE ANALIZĂ DE POLITICI 

Pe baza acestor considerente, se poate formula un „cadru de analiză de politici” (vezi 
Caseta 4). El nu reprezintă o reţetă, ci un mijloc de stimulare a capacităţii creative şi 

analitice a celor interesaţi de combaterea corupţiei. 

Potrivit acestui cadru, şeful îşi poate alege agenţii şi le poate modifica stimulentele, 
poate colecta informaţiile necesare creşterii probabilităţii de a detecta şi pedepsi 
faptele de corupţie, poate modifica relaţiile dintre agenţi şi clienţi şi poate creşte costul 
moral al corupţiei. Lucrând, în multe ţări, pe baza acestei structuri-cadru, cu oficialii 
de rang înalt din administraţie, cu oameni de afaceri şi cu cetăţeni, s-a dovedit util în 

a-i ajuta să gândească soluţii alternative. 

În continuare veţi găsi câteva note pentru liderii municipali legate de cele mai importante 

categorii conţinute în structura cadru.  

Selectarea agenţilor. Agenţii sunt desigur funcţionarii municipali, dar trebuie 
remarcat că nu este necesar ca agenţii care realizează lucrări pentru municipalitate să 

fie angajaţii primăriei. Multe municipalităţi şi-au asumat prea multe sarcini şi au 
devenit astfel de facto monopoluri. Dacă în schimb o parte din servicii pot fi contractate 
cu terţi pe o piaţă concurenţială, iar performanţele pot fi evaluate atent (inclusiv de 
către cetăţeni – vezi „Întărirea responsabilizării şi transparenţei” mai departe în acelaşi 
capitol) atunci va fi încurajată eficienţa şi redusă corupţia. Ca la orice nivel al 
administraţiei, una dintre cele mai importante măsuri anticorupţie poate fi transferarea 

de sarcini şi funcţiuni către sectorul privat. 

Îmbunătăţirea stimulentelor pozitive pentru oficialii municipali. În multe 
municipalităţi, nivelul salarizării a scăzut atât de mult încât oficialii efectiv nu-şi pot 
întreţine familiile fără a-şi lua un al doilea serviciu sau a accepta plăţi pe sub mână. Şi 
mai importantă este întărirea legăturilor directe dintre salarizare şi performanţe şi 
dintre promovare în funcţie şi performanţe, care în multe cazuri s-au erodat foarte 

mult. 

Înăsprirea penalizărilor pentru corupţie. Datorită sistemelor slabe şi corupte de 
investigaţie şi urmărire, ca şi a celor judiciare, acuzaţiile de corupţie rareori rezistă. 
Dacă o fac, penalizările sunt adeseori practic minime (de exemplu, concedierea celui 
vinovat). Ca urmare, penalizarea aşteptată pentru corupţie (şansele de a fi prins 
înmulţit cu penalizarea în caz de prindere) nu are putere de descurajare. Un pas 
important este acela de a întări capacitatea şi de a îmbunătăţi măsurile stimulative 
pentru poliţie, procuratură şi judecători. Desigur, de obicei administraţiile municipale 
nu deţin controlul asupra acestor agenţii. Cu toate acestea, liderii municipali pot fi 
creativi în implementarea unor stimulente negative, cum ar fi concedierea sau 
suspendarea din funcţie, utilizarea presei în scopul popularizării, invitarea la 
denunţarea funcţionarilor corupţi de către grupuri profesionale, transferarea 

persoanelor în funcţii mai puţin dezirabile şi aşa mai departe. 

Limitarea monopolurilor. Promovarea concurenţei în sectoarele public şi privat. 
Evitarea reglementărilor prin care se creează monopol ori de câte ori este posibil. 

Clarificarea puterilor discreţionare. Simplificarea regulilor şi regulamentelor. 
Crearea unor „linii luminoase” cu care se delimitează atribuţiile şi puterile. Sprijinirea 
cetăţenilor în efortul de a învăţa cum funcţionează sistemele publice (prin broşuri şi 

manuale, birouri de informaţii şi asistenţă, exprimarea legislaţiei şi reglementărilor în 
limbaj simplu, campanii de publicitate, utilizarea cetăţenilor ca furnizori de servicii, 
etc.) Îmbunătăţirea supravegherii de către cetăţeni a acţiunilor primăriei. 

Îmbunătăţirea responsabilizării şi transparenţei. Standardele de conduită clare 
şi stabilirea regulilor jocului înlesnesc responsabilizarea. La fel şi caracterul deschis al 
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licitaţiilor, proiectelor cu finanţare nerambursabilă şi ajutoarelor, Responsabilizarea 
depinde de capacităţile auditorilor interni, contabililor, avocaţilor poporului, 
inspectorilor, elementelor specializate ale poliţiei şi ale procurorilor specializaţi. Dar 

responsabilizarea trebuie să presupună şi implicarea cetăţenilor, a sindicatelor, 
organizaţiilor neguvernamentale (ONG), a presei şi mediului de afaceri în cele mai 
variate feluri, inclusiv prin comitete cetăţeneşti de supraveghere, servicii telefonice 
speciale (hotline), audit extern, comisii de anchetă şi aşa mai departe. Administraţia 
locală poate veni în ajutorul actorilor externi prin producerea şi diseminarea mai multor 
informaţii cu privire la eficacitatea serviciilor publice. În fine, administraţia locală 
trebuie să încurajeze sectorul privat să supravegheze propria sa participare la sisteme 

corupte de licitaţii, contractări, reglementare şi altele. 
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Caseta 4. Prevenirea corupţiei: cadru de analiză de politici 

A. Selectarea agenţilor. 
1. Eliminaţi prin triere pe cei necinstiţi (pe bază de carieră, teste sau elemente de predicţie a 

onestităţii) 
2. Încurajaţi angajările pe merit şi împiedicaţi nepotismului. 

3. Exploataţi „garanţiile” externe de onestitate (folosind reţele de depistare a agenţilor de 
încredere şi asigurand menţinerea onestităţii lor) 

B. Stabilirea recompenselor şi penalizărilor pentru agenţi 
1. Modificarea recompenselor 

a. Creşteţi salariile pentru a reduce nevoia de venituri ilicite. 
b. Recompensaţi acţiunile specifice şi agenţii care contribuie la scăderea corupţiei. 

c. Îmbunătăţiţi perspectivele de promovare în carieră în funcţie de performanţele obţinute. 
d. Utilizaţi contractele de contingenţă pentru recompensarea agenţilor pe baza succeselor 

ulterioare (de exemplu dreptul la pensie suplimentară condiţionată sau titluri pe bază de 
merit) 

e. Legaţi recompensele nepecuniare de performanţele obţinute (instruire, transferări, gratuităţi, 
deplasări, publicitate sau aprecieri). 

2. Penalizarea comportamentului corupt 
a. Înăspriţi penalizările formale 

b. Întăriţi autoritatea şefilor în a aplica penalizări 
c. Calibraţi penalizările în funcţie de efectele descurajante şi de posibilitatea de distrugere a 

culturii de corupţie. 
d. Utilizaţi o gamă de penalizări (instruire, transferări, publicitate, marginalizare şi pierdere a 

statutului profesional, a gratuităţilor şi deplasărilor) 
C. Obţinere de informaţii cu privire la eforturi şi rezultate. 

1. Îmbunătăţirea auditului şi sistemelor informatice de management 
a. Culegeţi dovezi despre posibile acte de corupţie (cu ajutorul steguleţelor roşii, analizei 

statistice, analizei unor eşantioane aleatorii de lucrări şi inspecţii) 
b. Efectuaţi „evaluări ale vulnerabilităţii” – a se vedea Caseta 11. 

2. Întărirea agenţilor de informaţii 
a. Întăriţi personalul de specialitate (auditori, specialişti computere, investigatori, 

supraveghetori şi agenţi securitate internă). 
b. Creaţi un climat în care agenţii (de exemplu informatorii) să raporteze neregulile. 

c. Creaţi noi unităţi (avocaţi ai poporului, comitete speciale de investigaţii, agenţii anticorupţie 

sau comisii de anchetă). 
3. Colectaţi informaţii de la terţi (presă şi bănci) 

4. Colectaţi informaţii de la clienţi şi de la publicul larg (inclusiv asociaţii profesionale) 
5. Mutaţi obligaţia de a proba, astfel încât persoanele potenţial corupte (de exemplu funcţionarii 

publici cu averi mari) să trebuiască să-şi dovedească nevinovăţia. 
D. Restructurarea relaţiei şef-agent-client pentru a slăbi monopolul de putere, a limita puterea 

discreţionară şi spori responsabilizarea) 
1. Provocarea concurenţei în furnizarea unor servicii de calitate (prin privatizare, concurenţă public-

privat şi concurenţă între agenţii publici) 

2. Limitarea puterii discreţionare a agenţilor 

a. Definiţi mai clar obiectivele, regulile, procedurile şi publicarea acestora. 
b. Distribuiţi agenţii în echipe de lucru şi impuneţi supravegherea lor pe cale ierarhică 

c. Împărţiţi deciziile mari în sarcini mai mici 
d. Clarificaţi şi delimitaţi influenţa exercitată de agenţi în deciziile importante (schimbaţi regulile 

de luare a deciziei, schimbaţi factorii de decizie şi modificaţi stimulentele)  
3. Rotarea agenţilor pe funcţii şi geografic 

4. Schimbarea misiunii organizaţiei, produselor sau tehnologiei acesteia, pentru a o face mai puţin 
vulnerabilă în faţa corupţiei 

5. Organizarea de grupuri de clienţi care să îi facă mai puţin susceptibili faţă de corupţie, pentru 
promovarea schimbului de informaţii şi crearea astfel a unui lobby anticorupţie. 

E. Creşterea „costurilor morale” ale corupţiei. 
1. Recurgerea la instruire, programe educative şi exemplul personal. 

2. Promulgarea unui cod etic (pentru funcţionarii publici, profesii sau agenţii) 
3. Schimbarea culturii corporaţiei. 
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APLICAREA STRUCTURII CADRU ÎN HONG KONG 

Multe dintre titlurile de mai sus sunt utile pentru a sintetiza strategia Comisiei 
Independente de Combatere a Corupţiei din Hong Kong. Şi asta desigur nu pentru că 

Jack Carter şi echipa lui s-au gândit în mod explicit anume la Caseta 4 , ci pentru că 
analiza problemelor corupţiei întreprinsă de ei punea accent tot pe importanţa reformei 
sistematice. Priviţi, de exemplu, Caseta 5. Ea arată cum titlurile din Caseta 4 se 
regăsesc în multe dintre iniţiativele cheie ale ICAC. 

Caseta 5 Cadrul de analiză de politici aplicat la Hong Kong 
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A. Selectarea agenţilor. 

1. Eliminarea prin triere a celor necinstiţi (pe bază de carieră, teste, sau elemente de predicţie a 
onestităţii) Doar o parte din personalul fostului Birou Anticorupţie al poliţiei a fost numit în ICAC 

după o îndelungată selecţie. 

2. Încurajarea angajărilor pe merit şi împiedicarea nepotismului. Utilizarea principiului meritului în 

recrutarea contabililor, auditorilor, analiştilor de sistem şi a altor specialişti. 

3. Exploatarea „garanţiilor” externe de onestitate (folosind reţele de depistare a agenţilor de 

încredere şi asigurarea menţinerii onestităţii lor) În acea perioadă fiind o colonie, Hong Kong 

putea „importa” ofiţeri superiori de poliţie. 

B. Stabilirea recompenselor şi penalizărilor pentru agenţi 

1. Modificarea recompenselor 

a. Creşterea salariilor pentru a reduce nevoia de venituri ilicite. S-a adăugat o indemnizaţie 

specială de 10% din salariu pentru personalul ICAC. 

b. Recompensarea acţiunilor specifice şi agenţilor care contribuie la scăderea corupţiei. 

c. Îmbunătăţirea perspectivelor de promovare în carieră în funcţie de performanţele obţinute. 

În cadrul ICAC nu se aplica regulamentul funcţionarilor publici, astfel încât promovarea se 

putea obţine rapid. 

d. Utilizarea contractelor de contingenţă pentru recompensarea agenţilor pe baza succeselor 

ulterioare (de exemplu dreptul la pensie suplimentară condiţionată sau titluri pe bază de 
merit). Majoritatea personalului ICAC lucra pe bază de contracte de angajare pe un an sau 

doi şi era temeinic evaluat înainte de reînnoirea acestor contracte. 

e. Legarea recompenselor nepecuniare de performanţele obţinute (instruire, transferări, 

gratuităţi, deplasări, publicitate sau aprecieri). 

2. Penalizarea comportamentului corupt 

a. Înăsprirea penalizărilor formale. Administraţia din Hong Kong a căutat mai întâi să prindă 

câţiva „peşti mari”, a căror prindere şi pedepsire au făcut obiectul unei intense publicităţi.  

b. Întărirea autorităţii şefilor în aplicarea de penalizări. ICAC avea autoritatea să concedieze 

oricând orice funcţionar. 

c. Calibrarea penalizărilor în funcţie de efectele descurajante şi de posibilitatea de distrugere a 

culturii de corupţie. 

d. Utilizarea unei game de penalizări (instruire, transferări, publicitate, marginalizare şi pierdere 

a statutului profesional, a gratuităţilor şi deplasărilor) 

C. Obţinere de informaţii cu privire la eforturi şi rezultate. 

1. Îmbunătăţirea auditului şi sistemelor informatice de management 

a. Culegerea de dovezi despre posibile acte de corupţie (cu ajutorul steguleţelor roşii, analizei 

statistice, analizei unor eşantioane aleatorii de lucrări şi inspecţii). ICAC a recurs la multe 
dintre aceste tehnici pentru a măsura întinderea corupţiei. Au fost folosiţi şi agenţi sub 

acoperire. 

b. Efectuarea de „evaluări ale vulnerabilităţii”. ICAC a analizat multe agenţii publice, lucrând 
concertat împreună cu acestea, fără a adopta o atitudine ostilă. Liderii acestor agenţii îşi 

puteau asuma meritele pentru reformele prin care se prevenea corupţia şi se îmbunătăţea 

eficienţa, ICAC acţionând mai mult ca un consultant de management. 

2. Întărirea agenţilor de informaţii 

a. Întărirea personalului de specialitate (auditori, specialişti computere, investigatori, 

supraveghetori şi agenţi securitate internă). ICAC a pus accentul pe prevenire şi a recrutat 

un mare număr de astfel de specialişti în Departamentul de Prevenire a Corupţiei. 

b. Crearea unui climat în care agenţii (de exemplu informatorii) să raporteze neregulile. Au fost 
create diverse oportunităţi, mergând de la primirea sesizărilor anonime până la deschiderea 

unor oficii locale în care cetăţenii să-şi poată prezenta plângerile. ICAC avea de asemenea o 

linie telefonică gratuită deschisă 24 de ore din 24 pentru primirea de reclamaţii. 

c. Crearea de noi unităţi (avocaţi ai poporului, comitete speciale de investigaţii, agenţii 

anticorupţie sau comisii de anchetă). Departamentul de relaţii cu comunitatea era serviciul 
desemnat pentru culegerea de informaţii de la public. Comitetele cetăţeneşti de 

supraveghere constituite de ICAC au contribuit la furnizarea de informaţii ca şi de asigurări 

credibile că ICAC nu va face abuz de puterile conferite. 

3. Colectarea informaţiilor de la terţi (presă şi bănci). ICAC a aplicat legi severe, care îi dădeau 

dreptul să ancheteze posibilitatea deţinerii unor averi nemeritate de către funcţionarii publici, 

inclusiv prin investigarea conturilor bancare. 
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4. Colectarea informaţiilor de la clienţi şi de la publicul larg (inclusiv asociaţii profesionale). 

Departamentul de relaţii cu comunitatea a obţinut de la cetăţeni numeroase informaţii cu privire 
la corupţie şi ineficienţă. Din comisiile de supraveghere făceau parte specialişti din domeniile 

relevante pentru activitatea ICAC. 

5. Mutarea obligaţiei de a proba, astfel încât persoanele potenţial corupte (de exemplu funcţionarii 
publici cu averi mari) să trebuiască să-şi dovedească nevinovăţia. Este exact ceea ce a pus în 

practică ICAC. 

D. Restructurarea relaţiei şef-agent-client pentru a slăbi monopolul de putere, a limita puterea 

discreţionară şi spori responsabilizarea) 

1. Provocarea concurenţei în furnizarea unor servicii de calitate (prin privatizare, concurenţă public-

privat şi concurenţă între agenţii publici) 

2. Limitarea puterii discreţionare a agenţilor 

a. Definirea mai clară a obiectivelor, regulilor şi procedurilor şi publicarea acestora. 

b. Distribuirea agenţilor în echipe de lucru şi impunerea supravegherii lor pe cale ierarhică  

c. Împărţirea deciziilor mari în sarcini mai mici 

d. Clarificarea şi delimitarea influenţei exercitate de agenţi în deciziile importante (schimbarea 
regulilor de luare a deciziei, schimbarea factorilor de decizie şi modificarea stimulentelor). 

ICAC a stabilit un sistem solid de control intern, care, printre altele, a dus la limitarea 

puterilor discreţionare şi la sporirea transparenţei. 

3. Rotarea agenţilor pe funcţii şi geografic 

4. Schimbarea misiunii organizaţiei, produselor sau tehnologiei acesteia, pentru a o face mai puţin 

susceptibilă faţă de corupţie. ICAC a devenit mult mai mult decât o agenţie de investigaţii. Ea a 
pus accentul pe prevenire şi pe relaţiile cu comunitatea, punându-le în centrul strategiei sale pe 

termen lung. 

5. Organizarea de grupuri de clienţi care să îi facă mai puţin vulnerabili în faţa corupţiei, pentru a 
promova schimbul de informaţii şi a crea astfel un lobby anticorupţie. Departamentul de relaţii 

cu comunitatea a deschis oficii în comunităţile locale, care au ajutat cetăţenii să se opună 

corupţiei, să raporteze cazurile şi să militeze împotriva ei. 

E. Creşterea „costurilor morale” ale corupţiei. 

1. Recurgerea la instruire, programe educative şi exemplul personal. Departamentul de relaţii cu 
comunitatea s-a angajat în numeroase programe de educaţie civică, mergând în şcoli şi prin 

mediile de informare. 

2. Promulgarea unui cod etic (pentru funcţionarii publici, profesii sau agenţii). ICAC a stabilit un 

cod strict de conduită. 

3. Schimbarea culturii corporaţiei. Credibilitatea ICAC a stabilit o etică „curată ca lacrima” şi, prin 

transparenţa conferită de comitetele cetăţeneşti de supraveghere, a creat structurile care să 

garanteze că ea va rămâne neschimbată. 

EXEMPLU DE ACHIZIŢII PUBLICE 

Achiziţiile publice sunt un alt domeniu în care se poate exemplifica utilitatea Casetei 4. 
Acesta este probabil domeniul administraţiei publice locale în care apare cel mai 
adesea corupţia, exprimată în sume mari de bani. Corupţia în achiziţiile publice poate 
lua o varietate de forme. Printre principalele tipuri sunt: 

1. înţelegeri între licitanţi, ducând la creşterea preţurilor plătite de municipalitate, 
la care oficialii pot sau nu să fie părtaşi; 

2. comisioane oferite de firme oficialilor municipali pentru a „şunta” concurenţa în 
licitaţie; şi 

3. mituirea oficialilor municipali care reglementează comportamentul 
câştigătorului de contract. Existenţa acestui tip de corupţie poate încuraja 
prezentarea unor oferte anormal de mici ca preţ, care, situându-se sub costul 
estimat câştigă contractul, dar obţin „rectificări” în contul contractorului corupt 
prin depăşiri ulterioare ale costurilor licitate sau modificări de prevederi 
contractuale în favoarea sa, pe care reprezentantul corupt al municipalităţii le 
aprobă. 
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Caseta 6 arată cum structura cadru de analiză de politici poate determina sugestii utile 
pentru fiecare dintre aceste trei probleme. 

Apendicele prezintă această casetă cu mai multe detalii, arătând şi complicaţiile şi 

oportunităţile de reducere a corupţiei prin instaurarea unor sisteme de achiziţii mai 
bune şi mai eficiente. 

Caseta 6 Cadru de analiza de politici pentru a descuraja înţelegerile ilegale în 
procesul de achiziţii publice 

A. Selectarea ofertanţilor. 

1. Verificaţi onestitatea (prin supraveghere care să depisteze dacă există înţelegeri, verificare a 

istoricului contractorilor şi rezultatele ultimelor contracte). 

2. Exploataţi „garanţiile” externe de onestitate în licitare şi execuţie de bună credinţă. 

3. Acceptaţi o singură firmă la licitaţie şi negocaţi acerb cu ea. 

B. Modificarea recompenselor şi penalizărilor pentru ofertanţi. 

1. Favorizaţi prin recompense numai ofertanţii oneşti (plată mai târziu în funcţie de costuri şi 

calitate; contracte cu măsuri stimulative)  

2. Modificaţi penalităţilor pentru ca înţelegerile să devină mai puţin tentante (descalificarea firmelor 

ce stabilesc înţelegeri; aplicarea de sancţiuni pentru infracţiuni; sau compromiterea firmei prin 

publicitate negativă) 

C. Utilizarea unor strategii informaţionale care să mărească probabilitatea detectării şi pedepsirii 

înţelegerilor oneroase. 

1. Utilizaţi sisteme de detectare a înţelegerilor 

2. Întăriţi agenţii pentru a culege informaţii (activitate sub acoperire, supraveghere, preţul pieţei 

şi devize de estimare a costurilor) 

3. Implicaţi terţi pentru obţinerea unor informaţii credibile (buletine informative din ramura de 

activitate şi consultanţi, calcularea devizelor de cost în mod independent sau auditori).  

4. Utilizaţi ofertanţii ca sursă de informaţii (angajaţi nemulţumiţi, ofertanţi perdanţi, cei care se 

retrag de la licitaţie). 

D. Restructurarea relaţiei achizitor-ofertant  

1. Încurajaţi concurenţa între ofertanţi (firme noi, publicitate mai largă, barieră de acces coborâtă, 

contracte cu împărţirea riscurilor şi cerinţa de a comunica informaţii privind contractul) 

2. Limitaţi puterea discreţionară a agenţilor proprii (reguli cu privire la schimbarea comenzilor, 
adăugarea de clauze, „urgenţe”, oferte sigilate, reguli de luare a deciziei în favoarea unui 

ofertant şi analiza ierarhică a deciziilor) 

3. Rotaţi agenţii proprii                       

4. Redefiniţi „produsul” organizaţiei (bunuri standardizate cu preţ de piaţă; alegerea materiilor 

prime, rezultatelor şi modalităţilor de plată cu privirea atentă la elementul coruptibil; şi integrare 

pe verticală – mai bine produci decât să cumperi). 

E. Schimbarea atitudinilor faţă de înţelegerile oneroase. 

1. Faceţi distincţie între înţelegerile oneroase şi practicile acceptabile (de exemplu carteluri pentru 

export) şi scopurile acceptabile (cum ar fi maximizarea câştigului din schimb valutar). 

2. Educaţi contractorii cu privire la procesul licitaţiilor din alte ţări. 

3. Promovaţi identificarea ofertantului cu scopul social sau public al lucrărilor. 
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CAPITOLUL 4 

EVALUAREA CORUPŢIEI 

Analiza economică se poate dovedi utilă pentru diagnosticarea punctelor în care 
corupţia tinde să apară şi a modalităţilor în care această tendinţă ar putea fi atenuată. 
Într-un context dat, cum s-ar putea utiliza structura cadru de analiză de politici pe 
care tocmai am analizat-o? 

DIAGNOZĂ PARTICIPATIVĂ 

Din experienţa noastră, chiar persoanele care lucrează în instituţii corupte sistematic 

vor putea contribui la a analiza unde şi cum a apărut corupţia în propria organizaţie. 
Poate că acest lucru vă surprinde, dar s-a dovedit adevărat, atâta timp cât accentul a 
căzut pe sistemul corupt şi nu pe cazuri individuale ale anumite persoane. În atelierele 
de lucru pe teme de corupţie, pe care principalul autor al lucrării de faţă le-a facilitat 
într-o mulţime de ţări, după o vreme participanţii deveneau remarcabil de deschişi în 
a vorbi despre corupţia care exista, despre cum funcţiona ea şi cum ar putea fi 

prevenită – chiar dacă analiza pe care o făceau trăda o cunoaştere intimă de-a dreptul 
incriminantă. 

În situaţii de corupţie sistematică, mulţi politicieni şi oficiali nutresc sentimente 
complexe şi contradictorii privind corupţia. Se poate întâmpla să o urască sincer şi să 
fie dornici să o stârpească, dar în acelaşi timp să participe sau să permită continuarea 
ei. Psihologii şi poliţiştii se pare că întâlnesc uneori fenomene similare. Cum am putea 

face uz de aceste sentimente contradictorii pentru a diagnostica sistemele corupte? 

Ce este diagnoza participativă? 

Răspunsul simplu este de a ajuta oamenii să discute despre aceste sisteme corupte şi 
să le analizeze fără teamă de repercusiuni. Folosim uneori metafora abordarea 
terapeutică a unei instituţii bolnave. Deoarece corupţia este un concept încărcat de 

emoţie, ruşine şi atitudine defensivă, prima sarcină este aceea de a o demistifica. În 
atelierele de lucru pe teme de corupţie noi începem prin a le cere participanţilor să 
analizeze un studiu de caz descriind o campanie anticorupţie din altă ţară, soldată cu 
succes. Participanţii văd că problemele pot fi analizate la rece şi tratate cu eficacitate. 
Deşi situaţia în mod inevitabil este diferită faţă de cea din ţara lor, simplul fapt că 
analiza şi acţiunea au condus la reuşită le atenuează scepticismul şi le stimulează 
creativitatea. 

Apoi le oferim structuri şi cadre de analiză care să îi ajute să îşi dea seama că 
fenomenul corupţiei nu este (numai sau în primul rând) o problemă generată de 
existenţa unor oameni păcătoşi, ci de existenţa unor sisteme corupte. Este prezentată 
formula corupţiei – corupţie este egal cu monopol plus putere discreţionară minus 
responsabilizare sau transparenţă. Membrii unor organizaţii corupte adeseori constată 

că această introspecţie are un caracter terapeutic. 

Ca şi în cazul unei terapii, participanţii trec apoi la auto-diagnosticare şi auto-
medicaţie. Rezultatele pot fi remarcabile. Sistemele corupte sunt diagnosticate şi se 
identifică punctele de pornire pentru îndreptarea lucrurilor. Un astfel de proces de 
diagnosticare participativă poate avea două rezultate importante: o înţelegere 
comună,  profundă a sistemelor corupte şi un plan de acţiune pentru reformarea lor. 

Cum poate avea loc un proces de diagnosticare participativă? 

Astfel de ateliere de lucru pot şi ar trebui să aibă loc la mai multe nivele ale unei 
administraţii municipale, dar este important ca la primul să participe nivelele 
superioare. În mod ideal, primarul sau preşedintele consiliului local este cel care face 
convocarea la un astfel de atelier de lucru. În unele cazuri exerciţiul rămâne intern, în 
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cadrul administraţiei municipale, alteori sunt implicaţi şi factori din afară. Pot participa 
directori, manageri, membri ai consiliului, ofiţeri de poliţie, şefi de sindicat, liderii unor 
grupuri de afaceri, asociaţii civice şi chiar conducători ai organizaţiilor religioase. 

Numărul ideal de participanţi este de douăzeci - douăzeci şi cinci. Formatul ideal este 
de o zi sau două, departe de locul de muncă. Altă posibilitate ar fi câte două ore pe zi 
timp de cinci zile. 

În prima sesiune se analizează un caz de campanie anticorupţie reuşită din altă ţară. 
Cazul este prezentat în două părţi. Mai întâi se prezintă problemele, vizual, cu ajutorul 
retroproiectorului şi transparentelor. Apoi participanţii se împart în grupuri mici de 
circa opt persoane. Fiecare subgrup trebuie să descrie tipurile de corupţie din cazul 
respectiv, discutând care tip este cel mai grav şi care cel mai puţin grav, să facă liste 
de măsuri alternative anticorupţie şi argumente pro şi contra fiecăreia şi să schiţeze 
recomandări. Subgrupele prezintă apoi rezultatul deliberărilor în sesiune plenară. După 
discuţii se prezintă şi a doua parte a cazului: ce s-a făcut efectiv în ţara sau oraşul 
respectiv şi cu ce rezultate. Participanţii discută apoi ce s-a întâmplat şi de ce. Deşi 
contextul este inevitabil diferit de situaţia din ţara lor, se simt stimulaţi de analiza 
aprofundată şi de faptul că reformele au reuşit. 

Apoi, după o pauză, urmează o prelegere despre economia corupţiei, cu accent pe 
motivaţii şi oportunităţi şi pe ecuaţia C = M + D – R. Sunt încurajate întrebările şi 
discuţiile în public. Este apoi prezentată şi analizată structura cadru din Caseta 4. 

Apoi grupul analizează un al doilea studiu de caz, din nou o poveste de succes. Acum 

li se solicită nu numai să facă ceea ce s-ar putea numi o analiză economică a corupţiei 
şi să identifice modalităţi de combatere a acesteia, ci să îşi imagineze o strategie 
politică şi birocratică. Se vor desprinde trei învăţăminte din acest studiu de caz. În 
primul rând, pentru a distruge cultura corupţiei şi a cinismului, trebuie prinşi „peştii 
cei mari” – principalii infractori, inclusiv cei din rândul partidului de guvernământ. În 
al doilea rând, după prinderea peştilor mari, eforturile anticorupţie trebuie să se 

concentreze asupra prevenirii ei. Pentru aceasta este necesară trierea agenţilor, 
modificarea măsurilor stimulative, mărirea transparenţei şi a responsabilizării, 
încurajarea schimbărilor structurale care să reducă monopolul şi să clarifice puterile 
discreţionare şi strădania de a mări „costurile morale” ale corupţiei. În al treilea rând, 
în eforturile de combatere a corupţiei trebuie implicaţi oamenii în cât mai multe feluri. 
Ei ştiu unde se ascunde corupţia. Daţi-le şansa de a vorbi. La această rubrică se înscriu 

iniţiative precum telefonul gratuit pentru raportarea cazurilor de corupţie, comitetele 
cetăţeneşti de supraveghere, grupurile de cetăţeni şi ONG pentru diagnosticarea şi 
monitorizarea activităţii agenţiilor, organizaţiile săteşti sau de cartier pentru urmărirea 
lucrărilor publice, participarea asociaţiilor de contabili sau avocaţi şi aşa mai departe. 

După terminarea celui de-al doilea caz, participanţii îşi examinează propria lor situaţie. 
Facilitatorul extern le cere acum să parcurgă acelaşi proces ca şi înainte: ce tipuri de 

corupţie există, care sunt cele mai grave şi care mai puţin grave, care ar fi alternativele 
şi argumentele pro şi contra fiecăreia dintre ele şi ce recomandări s-ar putea formula. 
Participanţii analizează în grupuri mici şi apoi prezintă rezultatele în plen. Urmează o 
discuţie aprinsă al cărei rezultat este un prim diagnostic al tipurilor de corupţie, a 
dimensiunilor acestora, a costurilor implicate şi al posibilelor remedii. 

Înainte de încheierea seminarului, facilitatorul le aruncă o ultimă provocare. „A fost un 
exerciţiu fascinant, dar nu am dori ca el să rămână doar la nivelul unor discuţii. Ce 
credeţi că va trebui să se întâmple în următoarele şase luni, ce paşi concreţi ar putea 
face grupul dumneavoastră pentru a schimba situaţia?” 

Experienţa noastră arată că rezultatele obţinute au fost remarcabile. De obicei atelierul 
se finalizează cu o agendă de lucru practică şi fascinantă. Ceea ce de obicei lipseşte 
sunt resursele, expertiza şi pârghiile necesare punerii în practică a acestui program de 
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lucru. Liderii municipali, eventual cu asistenţă din afară, 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 şi privat. Iniţiativa va trebui să includă 

recomandările atelierelor de lucru, să coopteze participanţi cheie cu rol de activişti sau 
supraveghere şi cu ajutorul morcovului combinat cu băţul, să mărească şansele de 
succes ale eforturilor de stăvilire a corupţiei. 

În Caseta 7 sunt sintetizate rezultatele unei prime analize a diferitelor tipuri de corupţie 
din La Paz în 1985. Analizele au avut loc in cadrul a mai multor ateliere la care au 
participat oficiali şi politicieni. Acest proces a contribuit la o analiză sinceră a unor 
aspecte delicate ale politicilor locale şi a condus în final la o serie de măsuri de 
remediere pe care nimeni din afară nu le-ar fi putut elabora. 

Caseta 7 Diagnoză participativă în La Paz, 1985 

Rezultatele atelierelor de diagnoză organizate la sfârşitul anului 1985 cu oficialii din 
administraţia municipală din La Paz, Bolivia 

Tipul de 
corupţie 

Valoarea Cine câştigă Cine suferă Cauze Remedii 

Evaziune fiscală  
(toate tipurile) 

20-30  
milioane 

USD 

Evazioniştii Beneficiarii 
serviciilor 

municipale; non-
evazioniştii; 

viitorii Paceños 

Greu de plătit, 
impozit prea 

mare; penalităţi 
mici; nu se 

analizează 
cazurile 

Înlesnirea plăţii; 
sume mai mici; 

mărirea şi 
aplicarea 

penalităţilor; 
reanalizarea 

cazurilor 

„Aranjamente” 

fiscale (toate 
tipurile) 

5-10 

milioane 
USD 

Contribuabilii 

şi oficialii 
corupţi 

Beneficiarii 

serviciilor 
municipale; non-

evazioniştii; 
viitorii Paceños 

Lipsa 

informatizării; 
penalităţi 

scăzute; lipsa 
analizei; plata 

prin 
municipalitate; 

salarii mici 

Informatizare; 

mărirea 
penalităţilor; 

analizarea 
cazurilor; plata 

prin bănci; 
creşterea 

salariilor; 
creşterea primelor 

de colectare 

Extorsiune 0,5-1 

milion USD 

Oficialii corupţi Victimele directe Reguli şi 

proceduri dificile; 

dificultate de 
raportare a 

extorsiunii; 

penalităţi reduse; 

lipsa analizelor; 
salarii mici 

Simplificarea 

regulilor şi 

procedurilor; linie 
telefonică pentru 

cetăţeni; rapoarte 

publice; creşterea 

penalizărilor; 
analiza cazurilor; 

plata prin bănci; 
creşterea salariilor 

Şpagă 0,5-1 
milion USD 

Unii 
contribuabili; 

oficialii 
corupţi; 

substitut 
pentru salarii 

mai mari 

Majoritatea 
contribuabililor, 

prin întârzieri; 
reputaţia 

administraţiei 
locale 

Proceduri dificile; 
lipsa 

informatizării; 
plata prin 

municipalitate; 
penalităţi 

scăzute; lipsa de 
supraveghere; 

salarii mici 

Simplificarea 
procedurilor; 

informatizare; 
plata prin bănci; 

mărirea 
penalităţilor; 

supraveghere şi 
„semnalizare”; 

creşterea salariilor 

Furt (proprietăţi 

municipale, 
piese, bani) 

0,5-1 

milion USD 

Hoţii Beneficiarii 

serviciilor 
municipale 

Lipsa 

inventarelor; 
slabă 

descentralizare; 
penalităţi 

scăzute; lipsa 
analizelor şi a 

supravegherii 

Informatizarea 

inventarului; 
descentralizarea 

răspunderii; 
verificări prin 

sondaj şi 
supraveghere 
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Achiziţii publice 0,5-3 
milion USD 

Oficialii corupţi 
şi furnizorii 

câştigători 

Beneficiarii 
serviciilor 

municipale 

Lipsa 
informaţiilor 

despre preţuri; 
lipsa analizelor; 

penalităţi 
scăzute; salarii 

mici 

Verificarea 
preţurilor; analiza 

cazurilor:; 
creşterea 

penalizărilor 
efective; creşterea 

salariilor factorilor 
de decizie 

„Fantasmas” 
întârzieri de la 

programul de 
lucru 

0,5-0,2 
milion USD 

Vinovaţii Moralul şi 
reputaţia 

administraţiei 
municipale 

Lipsa de 
supraveghere; 

penalităţile mici 

Supraveghere; 
înăsprirea şi 

aplicarea 
penalizărilor 

STUDII TEHNICE ŞI EXPERIMENTE 

Diagnozele participative trebuie să fie făcute in cadrul unor ateliere de lucru organizate 
la diferite nivele ale administraţiei locale (şi din perspective diferite, inclusiv ale 
clienţilor şi ale altor factori implicaţi). Cercetarea poate fi şi ea utilă pentru 
impulsionarea şi ghidarea reformelor. De un interes deosebit se bucură studiile 
sistemelor de informare şi evaluare (aria de cuprindere, calitatea, cum sunt folosite 
sau prost folosite), analiza sistemelor de stimulente existente şi experimentale, 
studierea unor instituţii sau departamente relativ lipsite de corupţie din administraţia 
municipală, sau din altă parte a ţării respective. 

Consultanţii se pot dovedi utili în diferite moduri (vezi Casta 8).Din păcate, de prea 
multe ori studii prea sofisticate au implicat experţi prea costisitori. De obicei studiile 

asupra administraţiei municipale par a porni de la aceleaşi trei premise care fac să le 
scadă eficacitatea. În primul rând, prea deseori ele pleacă de la presupunerea că orice 
reformă demnă de acest nume trebuie să implice schimbări masive în întreg serviciul 
public. O a doua premisă este că pentru astfel de reforme sunt necesare studii 
complexe şi planuri amănunţite. În al treilea rând, deoarece ceste studii sunt 
complicate din punct de vedere tehnic, oficialii municipali presupun că ele ar trebui 

efectuate de către experţi costisitori, inclusiv asistenţă tehnică din străinătate.  

Caseta 8: Câteva avantaje ale consultanţilor externi 

Avantajele utilizării consultanţilor sunt: dau un semnal privind nemulţumirea 
conducerii faţă de situaţia existentă „întotdeauna am facut lucrurile aşa”; eliberarea 
conducerii în vederea îndeplinirii altor sarcini; infuzia de idei noi; preluare funcţiei 

de „paratrăsnet” şi a celei de confident al conducerii din afara organizaţiei. 

Consultantul mai prezintă alte trei avantaje specifice pentru liderul municipal 
interesat să prevină corupţia 

1. Expertiză. Consultantul poate oferi expertiză profesională care s-ar putea să 
lipsească în administraţia municipală. De exemplu poate fi specialist în sisteme 
computerizate de detectare şi prevenire a fraudelor, în tehnici profesioniste de 
investigare, în sisteme de management sau procese de achiziţii publice. 

2. Facilitare. Diagnoza participativă este crucială. Subiectul sensibil face 
nepotrivită folosirea unui facilitator din interiorul organizaţiei. Un facilitator 
extern este neutru, nu poate fi învinuit de susţinerea unei părţi sau a alteia. 

3. Cooperare. În lupta împotriva corupţiei, multe dintre ramurile administraţiei 
locale trebuie să colaboreze. Un om din exteriorul organizaţiei poate fi perceput 
ca neutru şi poate fi ales cu suficientă expertiză pentru a facilita astfel de 

schimburi de idei şi cooperări. 

 

Noi suntem de părere că o abordare mai utilă ar fi ca „studiile” să fie făcute de oficiali 
şi clienţii lor, urmate apoi de experimente. Din experienţa noastră oficialii şi clienţii 
înţeleg bine foarte bine cum funcţionează sistemele corupte. Ei pot fi încurajaţi să îşi 
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împărtăşească cunoştinţele fără teamă de incriminări – de exemplu prin sondaje de 
opinie anonime sau prin activitaţi în grup în care comentariile sunt scrise anonim şi 
apoi discutate împreună. Recomandăm ca angajaţilor să li se acorde un rol central în 

conceperea (şi ulterior în evaluarea) experimentării de noi sisteme de informare, de 
noi măsuri de stimulare şi responsabilizare. Aceasta abordare este în contrast evident 
cu rolul periferic pe care îl joacă deobicei în cadrul studiile ample făcute de experţi din 
afară. 

Ca exemplu, am putea lua reforma măsurilor stimulative care îşi propun să rezolve 
cele două aspecte cheie pe care se bazează corupţia şi anume salariile de mizerie şi 
lipsa de corelare dintre recompense şi performanţă. Municipalitatea poate alege câteva 
funcţiuni cheie cum ar fi colectarea veniturilor, auditul şi licitaţiile. În fiecare domeniu 
li se va cere oficialilor să parcurgă schema din Caseta 9. 

Rezultatele vor fi apoi analizate în cadrul atelierelor de lucru. Pe baza ideilor elaborate 
în cadrul acestor ateliere, municipalitatea poate iniţia experimente descrise în 
propoziţiile enumerate în Caseta 9. Printre stimulente s-ar putea număra mărirea 
salariilor, dar s-ar putea şi instruire, deplasări, recunoaştere profesională, realocarea 
sarcinilor, promovări, condiţii de lucru mai bune, mai multă independenţă şi aşa 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, aşa cum sunt descrise în Caseta 10. 

Un exemplu de studiu foarte dezirabil, este cel care a ajuns să fie cunoscut sub numele 

de „estimare a vulnerabilităţii”. Aici angajaţii înşişi, experţii din afară sau cu toţii 
împreună analizează sistematic o organizaţie, un proces cum ar fi cel de ofertă publică 
sau o activitate precum lucrările municipale. Caseta 11 prezintă o schemă a acestui tip 
de studiu. 

Caseta 9 Acord model pentru angajaţi, ca bază a măsurilor stimulative 

1. Sinteza cantitativă a situaţiei actuale nesatisfăcătoare. Din cauza 
neajunsurilor X, Y, Z (resurse, stimulente, capacităţi) în prezent putem rezolva 
doar A% dintre situaţiile pe care le primim; iar dintre acestea, numai B% sunt 
corect rezolvate. În consecinţă, administraţia locală şi cetăţenii sunt lipsiţi 
de……………… beneficii şi suportă………. costuri. 

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

3. Indicatori de succes. După analizarea obiectivelor propuse şi a principalelor 
îndatoriri ale organizaţiei, iată indicatorii de performanţă pe baza cărora 
considerăm că ar fi echitabil să fim evaluaţi. De exemplu: 
• indicatori cantitativi privind (a) activităţile efectuate şi (b) rezultatele 

obţinute; 
• estimarea calităţii unui eşantion de activităţi de către colegi, persoane din 

afară sau clienţi cu condiţia ca evaluarea să includă „puncte pe o curbă” astfel 
încât nu toţi şi nu toate activităţile să obţină „excelent”; 

• control statistic care să „ajusteze” indicatorii de performanţă pentru a lua în 
calcul relativa dificultate a grupului ţintă cu care se lucrează (de exemplu, 
pentru încasatorii de impozite, suburbia, tipul de activitate economică, tipul 
de impozit etc. care afectează sumele totale încasate); 

• competiţii între angajaţi pe bază de performanţă; şi 
• indici pentru moralul şi fluctuaţia angajaţilor . 

4. Propoziţie. Dacă am dispune de x,y,z (resurse, stimulente, capacităţi) în plus, 
într-o perioadă de timp K vom reuşi să realizăm următoarele beneficii măsurabile 
(chiar şi calitativ) şi reduceri de costuri: 1,2,3,4 etc. Suntem dispuşi să 
condiţionăm obţinerea următoarelor stimulente de atingerea următoarelor ţinte 
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de performanţă, ce vor fi monitorizate în mod transparent în felul următor: i, ii, 
iii, iv etc. 
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Caseta 10: Exemple de studii tehnice pentru pregătirea reformei măsurilor 
stimulative 

1. Sintetizaţi informaţiile referitoare la actuala schemă de salarizare şi condiţiile de 

lucru, în special pentru posturile tehnice cheie şi cele de conducere. Între datele 
care ar fi relativ uşor de obţinut: numărul de persoane care părăsesc serviciul, 
de posturi vacante sau de persoane necalificate care ocupă posturi ce presupun 
calificare superioară; comparaţi salariile şi celelalte avantaje oferite noilor 
angajaţi din sectorul privat şi din cel public la o pregătire comparabilă. Analizaţi 
în special posturile cheie din domeniul colectării veniturilor, audit, contabilitate, 
management, achiziţii publice şi inspecţie. Comparaţi cu angajările din sectorul 
public şi privat. 

2. Analizaţi distorsiunile cauzate de „trucurile” folosite pentru a profita de diurne şi 
alte beneficii aduse de deplasări, instruiri, activităţi în consilii de administraţie, 
echipe speciale de lucru, etc. Sugeraţi remedii. Metode posibile: interviuri cu 
douăzeci şi cinci de funcţionari superiori; analiza bugetului în detaliu pentru a 
estima sumele cheltuite în prezent de fiecare unitate şi tip de post pentru diurne, 
deplasări, instruiri. 

3. Obţineţi date cu privire la contractele de performanţă ale municipalităţii şi ale 
întreprinderilor publice din ţară, inclusiv sumele cheltuite, surplusuri, cum s-au 
evitat repercusiunile politice (inclusiv resentimentele faţă de  salariile mari). 
Trageţi învăţăminte pentru a le aplica ăn experimentele ce le veţi face în 
primăriei. 

Caseta 11. Schema unei „Analize a vulnerabilităţii” 

A. Este sistemul general de control permisiv faţă de corupţie? 
1. În ce măsură doreşte conducerea implementarea unui sistem de control 

intern puternic? 
2. Există sisteme de raportare corespunzătoare între unităţile organizaţiei? 

3. În ce măsură dispune organizaţia de personal competent şi integru? 
4. Este delegarea autorităţii adecvată şi în acelaşi timp limitată? 
5. Sunt politicile şi procedurile clare pentru angajaţi? 
6. Sunt procedurile de bugetare şi raportare bine specificate şi eficient 

implementate? 
7. Sunt măsurile de control financiar şi de management – inclusiv utilizarea 

computerelor – clar stabilite şi monitorizate?  
B. În ce măsură este expusă activitatea riscului inerent al corupţiei? 

1. În ce măsură activitatea este vagă sau complexă în obiectivele sale; are de-
a face cu terţi beneficiari; manipulează lichidităţi; presupune cereri, licenţe, 
autorizaţii şi certificări? 

2. Care este mărimea bugetului? (Cu cât bugetul este mai mare, cu atât 
pierderea posibilă este mai mare) 

3. Cât de mare este impactul financiar în afara organizaţiei? (cu cât sumele sunt 
mai mari, cu atât va creşte tentaţia corupţiei). 

4. Este un program nou? Funcţionează sub constrângerea timpului sau a unor 
termene imediate?(Dacă da, atunci creşte probabilitatea corupţiei). 

5. Este nivelul de centralizare adecvat respectivei activităţi? 
6. Au existat anterior dovezi de activitate ilicită? 

C. După această evaluare preliminară, în ce măsură par a fi adecvate măsurile de 
control şi monitorizare pentru prevenirea corupţiei? 

 

Sursa: Adaptat după Biroul de management şi buget (OMB), Ghid de control intern 
(Washington D.C.: OMB, Decembrie 1982) Cap. 4 
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IMPLICAREA SECTORULUI PRIVAT ŞI A CETĂŢENIOLOR 

Sectorul privat joacă un rol important, dar adeseori ignorat în combaterea corupţiei. 
La urma urmei, este nevoie de doi pentru un tangou: pentru fiecare funcţionar 

municipal care a primit mită există cineva din sectorul privat care i-a oferit-o. Sectorul 
privat şi cetăţenii pot ajuta prin informaţii cu privire la abateri,  prin diagnosticarea 
sistemelor corupte şi ineficiente şi contribuind la controlul comportamentului propriilor 
lor reprezentanţi 

Asociaţiile de cetăţeni devin tot mai active în lupta împotriva corupţiei. Un exemplu 

este Transparency International, organizaţia neguvernamentală fondată la Berlin în 
1993 „ca să realizeze în domeniul corupţiei ceea ce Amnesty International a realizat 
pentru drepturile omului.” TI a stabilit un cod de conduită clar (fără mită, licitaţii oneste 
etc.) care continuă activitatea anterioară a Camerei de Comerţ Internaţionale şi a 
Naţiunilor Unite. În Ecuador, TI şi guvernul au aplicat acest cod de conduită atât pentru 
funcţionarii guvernamentali cât şi pentru firmele private care concurează pentru 
obţinerea contractelor publice. Firmele promit să nu ofere mită, iar funcţionarii 
guvernamentali promit să nu solicite sau să nu o accepte. De semnalat faptul că 
interesul firmelor este ca nici alţii să nu ofere mită. Astfel, firmele care semnează 
adeziunea la acest cod de conduită se pot asocia în propriul interes pentru a se 
autoreglementa – dacă există penalizările şi mecanismele corespunzătoare de 
investigaţii. 

Aceasta conduce la o idee interesantă pentru administraţiile municipale. Să 

presupunem că primăria cere ca toate firmele care licitează cu municipalitatea să 
semneze o adeziune la un cod de conduită. În acest caz, dacă una dintre firme 
consideră că o alta a obţinut contractul prin mită, ea ar putea apela la celelalte 
semnatare ale codului de conduită şi la administraţia locală pentru a se face o anchetă. 
În acelaşi timp cu investigarea infracţiunii reclamate, s-ar putea efectua un studiu mai 
vast cu privire la categoriile de acţiuni în care s-ar putea înscrie delictul. De exemplu, 

dacă traficul de influenţă reclamat se petrece în cadrul unei licitaţii, în cadrul studiului 
ar putea fi intervievate confidenţial mai multe firme private şi s-ar putea face o 
identificare a modului în care funcţionează sistemul de achiziţii publice şi corupţia din 
cadrul acestuia. În studiu s-ar formula şi recomandări de schimbare. Rezultatele 
ambelor investigaţii ar putea fi publicate, chiar dacă nu vor avea putere de lege. 

Adoptarea unui simplu cod de conduită – uşor de înţeles pentru funcţionarii publici, 

presă şi public – poate deveni o componentă valoroasă a campaniei anticorupţie. Ea 
poate fi şi mai utilă dacă există mecanisme pentru ca sectorul privat să creeze şi să 
impună reguli obligatorii. 

În sfârşit, cetăţenii pot contribui la combaterea corupţiei pe mai multe căi. Cel mai 
mare duşman al corupţiei sunt oamenii. Cetăţenii reprezintă surse inestimabile de 
informaţii despre locurile în care se ascunde corupţia. Între mecanismele de colectare 

de informaţii se numără sondaje sistematice printre clienţi, focus grupuri, linii 
telefonice gratuite, telefonul telespectatorului, consiliile săteşti şi de cartier, corpurile 
de control cetăţenesc ale agenţiilor publice, implicarea organizaţiilor profesionale, 
programele educative etc. 

În Caseta 12 este prezentat un exemplu din Bangalore, India, unde o organizaţie 
neguvernamentală a utilizat o diversitate de mecanisme de obţinere de informaţii de 
la cetăţeni, mergând de la sondaje la grupuri de reflexie, pentru a crea o „fişă de 
raportare” despre serviciile municipale. Studiul şi urmările sale au contribuit la 
impulsionarea eficienţei municipalităţii şi la depistarea domeniilor grav afectate de 
corupţie.
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Caseta 12: Fişa de raportare privind serviciile municipale din Bangalore 

O organizaţie neguvernamentală din Bangalore, India, a completat recent o „fişă de 

raportare” ingenioasă, reflectând performanţele diverselor agenţii municipale în 
percepţia cetăţenilor. S-au folosit o diversitate de mijloace de culegere a 
informaţiilor, mergând de la sondaje şi până la interviuri cu persoane deţinând 
informaţii cheie şi studii de indicatori obiectivi ai performanţei agenţiilor. Între 
temele tratate a fost şi corupţia. De exemplu, care este procentul cazurilor în care 
cetăţenii au trebuit să dea şpagă pentru a beneficia de un anumit serviciu public? 

Astfel a fost scoasă în evidenţă o corupţie larg răspândită, iar costurile anuale ale 
corupţiei, deşi în general recunoscute ca fiind greu de estimat cu exactitate, au 
depăşit de şapte ori bugetul municipal total.  

Rezultatele au fost controversate, dar au avut un efect galvanizator asupra liderilor 
municipali şi agenţiilor implicate. Poate mai important, studiul a servit ca punct de 
plecare pentru implicarea ulterioară a cetăţenilor în a comunica agenţiilor părerile 

lor despre progresele realizate.a  

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

 Ronald MacLean Abaroa exemplifică modul în care participarea populară a dus la 
îmbunătăţirea deciziilor şi la reducerea corupţiei în La Paz: 

În fiecare an, primarul trebuie să prezinte bugetul de operare al primăriei în faţa 
consiliului local. În buget, sunt stabilite priorităţile de lucrări publice pentru anul 
următor. Desigur, fiecare investiţie urbană are impact nu numai asupra bunăstării 
cetăţenilor din zona în care se face construcţia, ci în acelaşi timp afectează şi măreşte 
valoarea imobiliară a proprietăţilor şi terenurilor din cartierul respectiv. 

Am aflat curând că fondurile disponibile pentru infrastructură erau de departe 

insuficiente pentru a face faţă multiplelor nevoi ale cartierelor oraşului. De aceea, am 
fost conştient că aveam nevoie de o strategie pentru a stabili priorităţi în rândul 
numeroaselor cerinţe. În primii ani ai mandatului meu, personalul tehnic din primărie 
mi-a prezentat o selecţie a lucrărilor publice şi a amplasamentelor. Selecţia 
nemulţumea majoritatea cetăţenilor, mai ales pe cei mai săraci, care locuiau departe 
de centrul oraşului şi erau lipsiţi de aproape toate utilităţile. Oamenii nu mai vroiau să 

aştepte pasivi, ani în şir, lucrările promise. 

În prima vară a mandatului meu şi apoi în fiecare din verile următoare am recrutat 
câte un grup de studenţi de la cursurile postuniversitare avansate, în special de la 
Universitatea Harvard şi Massachusetts Institute of Technology (MIT) din Statele Unite, 
invitându-i în La Paz să lucreze împreună cu mine. Le-am descris această problemă şi 
împreună am elaborat un model de decizie cu mai multe variabile ponderate pentru 
stabilirea priorităţilor,  pentru identificarea acelor lucrări publice care ar fi adus oraşului 
cea mai mare valoare adăugată. De exemplu, modelul acorda o mai mare importanţă 
(o pondere mai mare în termeni analitici) proiectelor care aduceau beneficii unui număr 
mai mare de locuitori, celor săraci şi copiilor. Spre surprinderea mea, după evaluările 
multicriteriale conform modelulu,  proiectele care apăreau la coada listei prezentată 
de departamentul tehnic au sărit dintr-o dată în capul listei de priorităţi. Se părea că 
primăria, fără să cheltuiască mai mult, putea satisface un număr mai mare de oameni, 
aducându-le mai multe beneficii şi îmbunătăţindu-le condiţiile de viaţă. 

După câteva luni ale mandatului de primar am început să efectuez sondaje pentru a 
determina nevoile cele mai urgente percepute de cetăţenii înşişi. Am depistat unele 
corelaţii cu modelul Harvard-MIT, dar tot mai credeam că îmi trebuie informaţii 
suplimentare înainte de a stabili priorităţile finale şi a da drumul la finanţare. Astfel, 
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am creat un chestionar cu o listă de lucrări publice specifice propuse de biroul tehnic 
al primăriei şi l-am distribuit prin cartiere, cerând locuitorilor să consemneze priorităţile 
lor faţă de aceste lucrări publice şi să facă orice alte observaţii pe care le consideră 

importante pentru cartierul lor, în legătură cu  aceste proiecte sau cu altele. 

Pentru păstrarea anonimatului, am distribuit în oraş „cutii pentru sugestii”. Deşi nu am 
primit sugestii într-un număr pe care să-l consider „satisfăcător”, multe din 
răspunsurile primite indicau o altă ordine de priorităţi decât cea sugerată de 
compartimentul tehnic sau cea elaborată pe baza criteriului cost-beneficiu din model. 
Multe dintre lucrările costisitoare de pe lista primăriei şi care primiseră priorităţi mai 
mici în cadrul modelului nu erau nici măcar menţionate sau li se acordaseră foarte 
puţine puncte în chestionarele completate de cetăţeni.  

Prin urmare am hotărât să inspectez personal şantierele acestor lucrări suspecte. Spre 
surprinderea mea, ele se aflau în cea mai mare parte în locuri slab populate şi păreau 
destinate mai mult extinderii oraşului decât asigurării de servicii în cartierele existente. 
Totodată, în cursul unora dintre aceste inspecţii inopinate am găsit utilajele şi angajaţii 
primăriei la lucru la construcţii de străzi noi sau de alte lucrări neincluse în listele de 
construcţii ale programelor primăriei. Abia atunci mi-a devenit clar că personalul 
primăriei, având funcţii ce le ofereau controlul direct al utilajelor şi muncitorilor, îşi 
făcuse un program şi priorităţi proprii de lucrări care nici nu întruneau preferinţele 
cetăţenilor nici nu ocupau un loc prioritar în modelul cost-beneficiu. 

Aceste lucrări se realizau în schimbul unor „favoruri” – avînd denumirea de mită – 

oferite fie de grupuri de locuitori, fie de speculanţi de terenuri care se înţelegeau cu 
angajaţii şi tehnicienii primăriei pe care îi plăteau cu terenuri în zonele în care terminau 
lucrările edilitare. În unele situaţii, locuitorii zonelor sărace trebuiau să facă chetă 
pentru ca lucrările urgente din cartierul lor să fie efectuate, fără nici o legătură cu 
bugetul oficial aprobat pentru construcţii publice. În multe cazuri, birocraţii de la 
hotărau unde, când şi ce lucrări publice să efectueze în schimbul unor favoruri, şpăgi 

sau transferuri în natură (de obicei sub formă de terenuri). În ochii inginerilor şi 
tehnicienilor primăriei care se angajau în astfel de fapte de corupţie, aceste scheme 
erau o compensaţie (cu vârf şi îndesat!) pentru salariul de mizerie pe care îl primeau 
(15-30 USD pe lună). De fapt, sistemul îi transformase pe câţiva dintre ei în prosperi 
baroni latifundiari şi speculanţi imobiliari. 

Acest sistem corupt a fost eliminat prin contractarea lucrărilor publice cu firme din 

afară într-un proces etapizat de contractare bazat pe stimulente, în care plata era în 
funcţie de îndeplinirea cu succes şi la termen a obiectivelor proiectului. Participarea 
publicului, prin chestionare şi contact direct în propriile cartiere,  a fost ceea ce a făcut 
posibilă identificarea corupţiei ce se manifesta prin schimbul de lucrări publice contra 
terenuri sau plăţi pe sub mână. 

Astfel, prin colectarea unor informaţii relevante, prin analiza lor şi  formularea de 

politici - din partea ofertei - şi încurajarea şi asigurarea participării cetăţenilor - din 
partea cererii - pentru a ajuta la calibrarea şi corectarea rezultatelor muncii din partea 
ofertei,  s-a ajuns la un sistem mult îmbunătăţit de furnizare de bunuri şi servicii 
municipale. 
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CAPITOLUL 5 

IMPLEMENTAREA REFORMEI 

ORGANIZAREA LUPTEI ANTICOPUPŢIE 

După utilizarea diverselor tehnici de analiză din Capitolul 4, să presupunem că acum 
avem o înţelegere aprofundată a tipurilor şi nivelelor de corupţie cu care ne 
confruntăm. Vom parcurge deci, împreună cu personalul, structura-cadru de analiză 
din Capitolul 3 (Casetele 4 şi 5) şi vom face brainstorming pentru a identifica posibilele 
costuri şi beneficii ale diferitelor acţiuni. Putem începe prin localizarea domeniilor în 

care costul corupţiei pare mai mare, iar costul acţiunilor de remediere pare relativ 
scăzut – şi de aici vom fi tentaţi să pornim. 

Dar înainte de a o face, va trebui să analizăm atât problemele cât şi soluţiile alternative 
din perspectiva implementării. Va trebui să analizăm aspectele politice, birocratice şi 
personale ale eforturilor de stopare a corupţiei. Una dintre dimensiunile politice este 
felul în care se poate utiliza bătălia împotriva corupţiei ca pârghie de transformare a 

administraţiei municipale şi de a nu face din aceasta o nouă sursă de birocraţie şi 
întârzieri. 

Din diverse motive, mai bune sau mai rele, cine conduce şi este responsabil, are un 
rol precumpănitor în administraţie. Prevenirea şi împiedicarea corupţiei necesită efortul 
combinat al mai multor agenţii guvernamentale. Desigur, fiecărei componente a 
administraţiei municipale îi revin responsabilităţi specifice de management, iniţiativă 

şi control. Dar câteva funcţiuni care implică şi roluri anticorupţie transcend aceste 
diviziuni. Multe dintre acestea nici nu aparţin administraţiei municipale ci sunt în afara 
ei (este cazul poliţiei în multe ţări) sau sunt, ca să zicem aşa, deasupra administraţiei 
municipale, la nivel de prefectură, judeţ, provincie sau la nivel naţional. Analizaţi care 
funcţiuni ar trebui să meargă bine pentru a preveni corupţia. Este vorba de funcţiuni 
de audit şi control, care în majoritatea ţărilor sud-americane se subordonează aşa 

numitei „Contralorìa”. La acestea se pot adăuga poliţia (adeseori locală, uneori 
naţională, subordonată Ministerului de Interne), procuratura, tribunalele de diferite 
nivele şi ministerul însărcinat cu administraţia. S-ar putea include de asemenea 
consiliul local şi eventual parlamentul de stat sau federal. Funcţiunile de colectare a 
veniturilor sunt şi ele importante, ca şi organismele care realizează lucrările publice. 
Funcţiile de reglementare pot fi şi ele incluse dar sunt foarte variate ăn diversele ţări. 
Lista poate continua şi nu există linii clare de demarcaţie între aceste domenii. Ceea 

ce este însă,evident, este că investigarea, aducerea în justiţie şi condamnarea nu vor 
reuşi decât dacă va exista colaborare între o serie de agenţii guvernamentale. Acelaşi 
lucru şi în cazul măsurilor preventive. Să numim aceasta problema coordonării. 

Experienţa sugerează că există şi o a doua necesitate a campaniilor anticorupţie: 
existenţa unui punct focal. Cineva sau un organism oficial trebuie să fie responsabil de 
campania împotriva corupţiei – trebuie să deţină autoritatea politică, să aibă vizibilitate 
publică şi să dea socoteală pentru ceea ce face. Dar în acelaşi timp, deoarece nici o 
agenţie singură nu poate face totul în lupta împotriva corupţiei şi deci este nevoie de 
un efort concertat, acest organism oficial trebuie să fie mai ales un facilitator al 
acţiunilor conjugate, un mobilizator al resurselor mai multor agenţii guvernamentale. 
Cu alte cuvinte, nu poate fi un conducător, în sensul general acceptat al acestui rol. 

O întrebare cheie de natură politică privind implementarea unei strategii anticorupţie 
este ce fel de autoritate de coordonare ar trebui să fie aceasta. Sunt posibile mai multe 
răspunsuri şi nici unul dintre ele nu este valabil pentru toate situaţiile. Comisia 
Independentă împotriva Corupţiei din Hong Kong, pe care am prezentat-o în Capitolul 
2, este doar unul din prototipuri. Ea este un fel de super agenţie de combatere a 
corupţiei. În ea se îmbină mai multe roluri – cel de investigare (poliţie) cu cel de 
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prevenire (agenţie de consultanţă managerială) şi cel de atragere a participării 
populare (birou de relaţii cu comunitatea). Puterile sale sunt imense. La fel şi bugetul 
de care dispune şi posibilitatea de a angaja personal excelent – nu numai de investigaţii 

şi aplicare a legii ci şi contabili, economişti, experţi în management, analişti de sisteme, 
avocaţi şi alţii. 

Există şi exemple de unităţi din cadrul administraţiei municipale care au puteri vaste, 
deşi nu atât de mari ca ale ICAC. În Caseta 13 este schiţat un exemplu interesant din 
New York. 

O altă idee este un organ de coordonare între agenţii. Municipiile nu sunt, desigur, ţări 
iar liderii municipali nu vor putea controla multe dintre agenţiile care contează. Cu 
toate acestea, este posibil ca ei să îndemne agenţiile importante să colaboreze pentru 
a îmbunătăţi coordonarea activităţilor lor.1 

În 1992, Robert Klitgaard a stat o perioadă în Venezuela unde mai multe agenţii erau 
implicate în lupta împotriva corupţiei la nivel naţional: poliţia, Contralorìa, procuratura, 

Curtea Supremă (care administrează toate tribunalele) şi în fine cabinetul. Diferitele 
agenţii îşi păzeau autonomia şi nu au dorit să fie reunite în ateliere de lucru comune - 
fiecare îşi dorea propriul său atelier. Personalul fiecărei agenţii povestea în cadrul 
acestor ateliere cele mai extraordinare poveşti despre felul în care eforturile sale erau 
zădărnicite de incompetenţa şi, da, de corupţia din celelalte agenţii. Spuneau cum 
dispar dosarele în găurile teoreticului drum ce porneşte de la culegerea informaţiilor, 
trecând prin anchetă şi aducerea în faţa justiţiei şi ar terminându-se prin sentinţa 

finală.  Vina era alocată diferit între diferitele agenţii, dar toate vorbeau despre aceleaşi 
două efecte: corupţia generalizată şi demoralizarea totală din cadrul fiecărei agenţii. 

Înainte şi după fiecare seminar, Klitgaard a avut întâlniri cu şefii acestor agenţii – 
miniştri, judecător suprem şi Controlorul General - precum şi cu cabinetul primului 
ministru venezuelan. Aceştia au fost de acord cu diagnosticul pus de funcţionarii 
superiori din instituţiile lor. Au fost de asemenea de acord cu crearea a două organisme 

interguvernamentale de coordonare. Unul la nivel ministerial; altul la nivel de directori 
generali sau şefi de instituţii. Între misiunile celui de-al doilea organism de coordonare 
se număra depistarea şi urmaărirea cazurilor importante de corupţie din sistem. 
Ambele comitete lucrau şi la soluţionarea aspectelor corupţiei sistematice: de exemplu 
măsuri preventive sau o coordonare mai strânsă a eforturilor de combatere a 
corupţiei.2 

După un an, aceste organisme de coordonare au obţinut succese spectaculoase. 
Fiecare agenţie a învăţat din cooperare cum să îmbunătăţească nu numai coordonarea 
ci şi activitatea proprie. Discutarea activităţilor în grup a forţat fiecare agenţie să se 
confrunte cu felul în care celelalte îi percepeau munca. A te vedea prin ochii celorlalţi 
poate fi şocant la început, dar în cele din urmă este ceea ce ne motivează să evoluăm 
şi să ne îmbunătăţim. Curând mult mai multe cazuri de corupţie au început să parcurgă 

sistemul. Unul dintre acestea viza un peşte mare cu  adevărat: preşedintele Carlos 
Andres Pérez, care a fost pus sub acuzare. 
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Caseta 13: Oficiu independent de combatere a corupţiei în construcţia de şcoli 
din New York 

În 1989, nou creata Autoritate a Şcolilor din oraşul New York s-a confruntat cu o 
corupţie galopantă în industria municipală de construcţii, legată de programul de 
construcţii de şcoli având un buget de multe miliarde de dolari (aranjarea licitaţiilor, 
fixarea preţurilor, carteluri ilegale, înşelăciune, mită, extorsiune şi fraudă). Ca 
răspuns, ea a format un Birou al Inspectorului General (OIG). Prin reforma 
instituţională a practicilor de afaceri ale autorităţii, OIG a „prins câţiva peşti mari” 
printre care chiar angajaţi ai Comisiei pentru Educaţie şi ai Autorităţii  şcolilor; a 

interzis participarea la licitaţiile pentru construcţii de şcoli a 180 de firme; a ajutat 
Autoritatea şcolilor să economisească milioane de dolari şi a condus la reforme 
interne  în rândurile membrilor acestei industrii. 

Cele mai imortante principii organizatorice au fost: 

1. Responsabilitatea pentru combaterea corupţiei nu revine numai autorităţilor de 
aplicare a legii. Managerii şi funcţionarii însărcinaţi cu licitaţiile trebuie să devină 

proactivi şi să integreze activitatea lor cu cea a agenţiilor de control. Sancţiunile 
administrative sunt şi ele aproape la fel de eficace ca şi cele judiciare. 

2. Multe discipline trebuie să colaboreze pentru stoparea corupţiei, sau pentru 
detectarea, aducerea cazurilor în instanţă şi pedepsirea faptelor într-un proces 
judiciar care să asigure credibilitate, dacă prevenirea nu a reuşit. Profesiile vizate 
sunt cele de avocat, anchetator, contabil, analist, inginer şi expert în teoria 

managementului şi administraţiei publice. 
3. Organizaţia (în cazul de faţă OIG) trebuie să fie în afara Autorităţii de Construcţie 

a Şcolilor pentru a-şi păstra independenţa şi autonomia. Comunicarea cu 
autoritatea va avea loc neoficial în cadrul colaborării de rutină şi oficial printr-un 
reprezentant al conducerii autorităţii. Important este că prin investirea unei 
organizaţii cu atribuţii de combatere a corupţiei se evită capcana în care cad 
numeroase eforturi similare: impunând reguli şi regulamente suplimentare, 
creând mai multe nivele de control care la rândul lor „contribuie la paralizarea 
organizaţiei şi conflicte disfuncţionale, prin aceasta nefăcând decât să 
înmulţească stimulentele (şi oportunităţile) de manifestare a corupţiei….” 

Descurajarea (inclusiv prin recuperări financiare) şi blocarea oportunităţilor au fost  

principalele idei metodologice care au stat la baza activităţii OIG. 

1. Descurajarea 
Urmărirea, cu ajutorul unor agenţi acoperiţi, mandate de percheziţie, reportofoane 
ascunse şi supraveghere din umbră, având ca rezultate previzibile aplicarea de 
amenzi usturătoare şi închisoarea. 
Sancţiunile civile, soldate cu penalizări financiare severe (confiscări, daune triplate, 
reparaţiuni obligatorii). 
Sancţiuni administrative, în primul rând interdicţia de participare la licitarea 

contractelor de construcţii şcolare aplicată unor firme, atacarea firmelor care cultivă 
corupţia acolo unde le doare mai mult – la buzunar. (Din fericire şi în mod previzibil 
alte agenţii publice aplică de obicei aceleaşi sancţiuni şi exclud aceleaşi firme.) 
2. Blocarea oportunităţilor 
Excluderi, avertizări şi atestări. Excluderile interzic unei firme să participe la licitarea 
contractelor de şcoli. Avertizările previn şefii de proiecte asupra neregulilor bănuite 

la un anumit furnizor. Atestările cerute şefilor anumitor firme creează condiţiile 
rezilierii contractelor cu recuperarea integrală a sumelor dacă evenimente survenite 
ulterior arată că acordarea contractului s-a bazat pe fraudă. 
Firmă independentă de audit sau inspector general din sectorul privat. Finanţate de 
firme în cazurile în care există dovezi suficiente pentru anchetă judiciară dar binele 
public obligă la nesuspendarea contractelor sau neexcluderea firmei, aceste 
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organisme independente, alese de OIG, monitorizează performanţele anumitor 
furnizori.  

Alte iniţiative. Acestea pot fi: analize ale vulnerabilităţii pentru identificarea 

punctelor slabe din practica şi procedura de contractare a autorităţii; prevederea 
unui Cod de procedură etică şi echitabilă pentru contracte şi privatizarea 
monitorizării aplicării legislaţiei muncii, pe spezele furnizorilor vinovaţi, care să 
monitorizeze încălcările principalelor legi ale salarizării. 

Instrumentul principal care a determinat succesul OIG este crearea unui complicat 
proces de precalificare a ofertanţilor. Orice furnizor dorea să participe la licitarea 
contractelor de construcţii şcolare trebuia să completeze un lung chestionar (40 de 
pagini) cuprinzând indicatori tradiţionali ca de exemplu capitalul financiar şi alte 
active deţinute de firmă sau experienţa acesteia, precum şi principalele persoane 
din conducerea executivă a firmei. Procesul de precalificare a dat acces OIG la 
informaţii care în mod tradiţional ar fost disponibile numai printr-o procedură legală 
dificilă şi consumatoare de timp. 

În 1995, Columbia a introdus şi ea un model de coordonare cu câteva trăsături teoretic 
interesante. S-a creat un organism de coordonare la nivelul guvernului şi un al doilea 
în care era aplicată o idee oarecum asemănătoare cu cea din Hong Kong, a unei comisii 
cetăţeneşti de supraveghere. În cel de-al doilea organism mai mulţi cetăţeni de marcă 
urmau să participe ca intermediari între public şi organismul guvernamental de 
coordonare. Ei trebuiau să transmită mai departe acestuia reclamaţiile şi studiile de 

diagnoză efectuate în sectorul privat sau de către societatea civilă şi după aceea să 
urmărească soluţionarea plângerilor respective. Ei trebuiau de asemenea să 
urmărească activitatea anticorupţie desfăşurată de guvern, de la strategie la acţiunile 
concrete. Rezultatul sperat era îmbunătăţirea eficienţei, transparenţei şi credibilităţii 
în lupta împotriva corupţiei. 

Din păcate, organismul de coordonare nu a răspuns niciodată aşteptărilor. Preşedintele 

Ernesto Samper însuşi a fost acuzat de corupţie şi în agitaţia creată comitetul de 
coordonare s-a dovedit practic a fi muribund. Când a venit la conducere preşedintele 
Andrés Pastrama în 1998, el a promis să lupte împotriva corupţiei. Dar în continuare 
organismul de coordonare nu a făcut aproape nimic. 

În vara anului 1999, guvernul columbian a anunţat un „program prezidenţial de luptă 
împotriva corupţiei”.3 Cu sediul în biroul vicepreşedintelui, programul speră să 
coordoneze activitatea mai multor agenţii ale guvernului columbian şi să atragă 
colaborarea organizaţiilor civice şi de afaceri. Programul cuprinde unităţi de formare a 
valorilor etice, de întărire a participării cetăţenilor în controlul social, unităţi de eficienţă 
şi transparenţă şi de investigare şi sancţionare. Nu se mai menţionează nici un comitet 
cetăţenesc de supraveghere. 

Prima problemă este deci organizarea luptei guvernului împotriva corupţiei. Principiile 
par a fi contradictorii: coordonare şi punct focal. Cineva trebuie să conducă eforturile 
anti-corupţie, dar aceste eforturi nu vor avea succes decât dacă se vor coordona 
activităţile mai multor agenţii. Întrebarea următoare este cum să pornim. De unde să 
începem acţiunea? 

CULEGETI FRUCTELE DE PE RAMURILE DE JOS 

Vorbind despre această chestiune, să presupunem că liderii municipali au parcurs 
etapele descrise în Capitolele 3 şi 4. Au aplicat formula C = M + D – R şi au utilizat 
structura cadru de analiză politică (Caseta 4) pentru a stimula reflexia asupra tipurilor 
de măsuri anticorupţie ce ar putea fi folosite pentru diversele tipuri de corupţie. Şi-au 
evaluat organizaţia şi au recunoscut că nu toate tipurile de corupţie sunt la fel de 
dăunătoare sau de uşor de împiedicat. Au combinat analiza economică cu evaluarea 
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politică. Şi-au pus întrebarea ”Ce tipuri de corupţie produc cel mai mare rău şi cui? Ce 
modalităţi de combatere a corupţiei sunt mai eficace şi care sunt costurile directe şi 
indirecte?” 

Astfel de analize trebuie să se concentreze asupra externalităţilor şi stimulentelor 
generate de actele de corupţie de diferite feluri, nu numai asupra sumelor de bani ce 
trec din mână în mână. Aşa cum se spunea despre oficialii guvernamentali din Mexic 
„risipesc un milion ca să fure o mie”. De o deosebită importanţă este corupţia care 
afectează sistemele financiar-bancare sau sistemele judiciare. Efectele negative 
indirecte ale corupţiei pot fi uriaşe în aceste cazuri. Acelaşi lucru este adevărat şi în 
cazul actelor de corupţie care determină distorsionarea politicilor. Importanţa 
serviciilor de bază le fac demne de o atenţie specială, analizându-se în primul rând 
modul în care sunt afectate de către sistemele de achiziţii publice, de selectare a celor 
care obţin ajutoare şi de către sistemele de distribuţie. 

După toate aceste analize, există o regulă simplă pentru a începe: „culegeţi fructele 
de pe ramurile de jos”. Adică, selectaţi pentru începutul campaniei dvs anticorupţie 
tipul de corupţie asupra căruia puteţi obţine victorii imediate, fără un cost prea mare. 
Acest sfat pare să contravină instinctului unor reformatori care ar vrea să facă totul 
deodată, sau să înceapă atacând tipul de corupţie având efectele cele mai serioase (şi 
care s-ar putea dovedi bătălia cea mai grea şi mai îndelungată şi de aceea punctul de 
plecare nu tocmai cel mai bun). 

Uneori regula poate fi puţin diferită. Din motive politice sau numai din dorinţa de a 

atrage sprijin popular, am putea începe prin a ataca tipurile de corupţie cele mai 
evidente pentru cetăţeni sau cele mai urâte de aceştia, sau care li se par cele mai 
urgente. Din motive politice, este bine ca o campanie anticorupţie să înceapă cu 
problemele percepute de cetăţeni ca fiind cele mai evidente şi mai supărătoare, sau 
cărora conducerea politică le-a acordat cea mai mare vizibilitate, sau despre care se 
stie că împiedică reformele economice. 

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

Poate că cea mai evidentă şi mai generalizată formă a corupţiei apărea pe coridoarele 
şi în holul principal al primăriei. Sute de cetăţeni se învârteau pe acolo, ca să 
completeze formulare sau să plătească impozite şi taxe. Din cauza totalei dezorganizări 
şi a lipsei informaţiilor pentru cetăţeni, apăruseră zeci de „transmitadores” care se 

ofereau să „aranjeze” actele cetăţenilor sau să rezolve probleme de autorizare. 

Prima extorsiune aplicată cetăţeanului apărea în momentul când acesta preda 
documentele acestor transmitadores. Apoi, când ieşeau actele, adesea în mod ilegal, 
cetăţeanului i se cerea să plătească o sumă, drept „recunoştinţă”, peste costul oficial 
al tranzacţiei. Chitanţe se dădeau rar chiar şi pentru sumele încasate oficial şi era 

absolut clar că cea mai mare parte a acestor bani erau păstraţi de funcţionarii corupţi. 
Ceea ce se oferea în schimb cetăţenilor nu era decât o „protecţie” temporară pentru a 
nu fi molestaţi de inspectori şi alţi funcţionari.  

Primul pas pe care l-am făcut a fost să izolăm pe cei care se ocupau de actele 
cetăţenilor. Nu am mai permis ca transmitadores sau oricine altcineva să se mai plimbe 
liber din birou în birou „după semnături” şi ştampile. Toate cererile trebuiau să fie 

depuse la un singur ghişeu şi să primească un număr de înregistrare. Răspunsurile 
trebuiau apoi ridicate la câteva zile de la un alt ghişeu. Funcţionarii care rezolvau 
aceste cereri erau practic departe, undeva la etajul al doilea al clădirii primăriei, unde 
nu puteau „conversa” cu clienţii. 
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În completarea acestei măsuri, am deschis conturi la bănci astfel încât plăţile să se 
poată facă direct, iar casierii municipali să nu mai poată profita de „disponibilităţi” 
pentru a face speculaţii cu dolari la negru, cum le era obiceiul. 

Aceste măsuri simple nu au pus capăt marii corupţii, dar a făcut să dispară o sursă 
principală de abuzuri şi putere discreţionară care afecta mulţi cetăţeni. După câteva 
săptămâni, se putea circula pe coridoarele primăriei fără a te ciocni de sute de cetăţeni 
stresaţi şi derutaţi, victime ale extorsiunilor şi ameninţărilor voalate. Cetăţenilor le-a 
devenit mai uşor să urmărească mersul cererilor în cadrul primşriei, printr-un sistem 
computerizat de înregistrare a tranzacţiilor. Au putut astfel să observe că situaţia s-a 

schimbat în bine. 

ALINIERE CU FORŢELE FAVORABILE 

Este important ca liderii municipali să caute aliaţi şi modalităţi de aliniere a eforturilor 
anticorupţie alături de forţe mai largi din societate. Acest aspect poate fi ilustrat prin 
trei exemple. 

În primul dintre ele, să presupunem că guvernul ar dori să promoveze economia de 
piaţă şi privatizarea. În acest caz ar fi util ca în strategia proprie de combatere a 
corupţiei să punem accent pe aceste elemente pentru a primi sprijin şi finanţare de la 
stat. Sau dacă guvernul federal doreşte să pună accent pe lupta împotriva crimei 
organizate, administraţia locală ar trebui să acorde o atenţie specială domeniilor de 
corupţie locală în care poate fi suspectată intervenţia crimei organizate. 

În al doilea exemplu, să presupunem că sectorul privat şi societatea civilă au deja aliaţi 
gata să lupte împotriva corupţiei. Există poate o filială a Transparency International, 
la al cărei sprijin şi profesionalism se poate apela. Poate că asociaţii de contabili sau 
jurişti au luat deja în vizor corupţia. Poate că lideri ai societăţii civile, ai organizaţiilor 
neguvernamentale, ale asociaţiilor studenţeşti sau sindicatelor s-au plâns recent de 
fraude sau extorsiuni sau comisioane ilegale şi pot fi atraşi imediat în campania 
anticorupţie. Am putea începe activitatea in cadrul campaniei anticorupţie în funcţie 
de tipurile de corupţie pe care aceste grupuri de aliaţi le-au ales ca prioritare pentru 
programele lor şi în căror combatere s-ar putea implica cu cel mai mult folos. 

În al treilea exemplu, organizaţiile internaţionale pot juca un rol important în 
activitatea primăriei sau în mişcarea de descentralizare a administraţiei publice. Multe 
dintre ele au pus lupta împotriva corupţiei în fruntea listei lor de priorităţi şi s-ar putea 

să dispună de surse speciale de asistenţă pentru liderii municipali care le-r căuta şi 
cere. De exemplu, o agenţie de asistenţă internaţională s-ar putea interesa de 
gestiunea finanţelor publice. Municipalitatea în cauză s-ar putea oferi voluntar pentru 
a deveni laboratorul de  testare a reformelor propuse. Agenţiile de asistenţă pot 
dispune deasemenea de expertiza necesară în domenii ca achiziţiile publice, impozitare 
sau sondaje sistematice printre clienţi. 

DISTRUGEŢI CULTURA IMPUNITĂŢII 

Un alt aspect al implementării ţine de distrugerea tradiţiei de impunitate. Iată un 
exemplu dintr-un editorial din Guatemala. 

Când în societate triumfă cei fără de ruşine; când cel care abuzează este admirat; când 
nu se mai ţine seama de principii şi învinge oportunismul; când insolenţii dau tonul şi 

populaţia tolerează acest lucru; când totul devine corupt iar majoritatea 
tace…(lamentările continuă pe o coloană întreagă, după care articolul se încheie). Când 
se reunesc atâţia „când”, poate este vremea să ne ascundem; să întrerupem bătălia; 
să nu mai fim Don Quijote; să ne analizăm activitatea, să-i reevaluăm pe cei din jurul 
nostru şi să ne retragem în sine.4 
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Când corupţia ajunge sistematică trebuie să atacăm percepţia pernicioasă că ar exista 
impunitate. Dacă nu o facem, efortul nostru de a combate corupţia şi de a îmbunătăţi 
administraţia s-ar putea să nu fie luate în serios. Populaţia este cinică în faţa 

fenomenului corupţiei. Cetăţenii ca şi birocraţii au mai auzit toate aceste vorbe 
frumoase. Au fost chiar martorii a câteva anchete minore. Dar cultura corupţiei este 
persistentă, în special credinţa că cei de la nivel înalt sunt intangibili. 

Prindeţi peştii mari 

Pentru a sfărâma această cultură a corupţiei, experienţa ne arată că esenţială este 

„prinderea peştilor mari”. Marii corupţi trebuie numiţi şi pedepsiţi astfel încât populaţia 
cinică să fie convinsă că mişcarea anticorupţie nu se opreşte la vorbe. Este de 
asemenea important ca o campanie anticorupţie să nu fie confundată cu o campanie 
politică sau cu o campanie împotriva opoziţiei. Este deci important ca unul dintre primii 
peşti mari să fie chiar din rândul partidului aflat la putere. 

Iată câteva exemple. În Hong Kong, credibilitatea noii Comisii Independente împotriva 

Corupţiei a fost dobândită atunci când fostul şef al poliţiei a fost extrădat din Anglia - 
unde se afla la pensie - şi pedepsit în Hong Kong. ICAC a pus sub acuzare chiar şi pe 
fostul său adjunct, precum şi pe zeci de alţi ofiţeri de poliţie de rang înalt. Pentru 
publicul sceptic şi funcţionarii publici neîncrezători, prinderea acestora a fost un 
semnalimportant: „Regulile jocului au fost schimbate cu adevărat”. Un fost membru al 
comisiei ICAC scria: 

Un aspect important de care a trebuit (şi încă mai trebuie) să ţinem seama este statutul 
celor pe care îi anchetăm. Populaţia tinde să măsoare eficacitatea după statut! Sunt 
cu toţii funcţionari mărunţi, persoane neimportante, sau se află printre ei şi un număr 
apreciabil de persoane de rang înalt? Nimic nu face să dispară mai repede încrederea 
publicului decât credinţa că efortul anticorupţie se opreşte la cei de pe o anumită 
treaptă a societăţii.5 

Succesul fără precedent în atacarea corupţiei din Italia a atras atenţia lumii întregi. Un 
pas de importanţă crucială a fost prinderea unui oficial din fruntea Mafiei, a multor 
directori executivi din lumea afacerilor şi a mai multor politicieni de seamă din rândul 
partidului de guvernământ. Cetăţenii au înţeles semnalul: dacă vor denunţa 
infracţiunile şi corupţia,vor putea obţine rezultate concrete. 

În cazul din La Paz, Primarul MacLean Abaroa şi-a îndreptat imediat atenţia către 

coruptul casier şef.  

Casierul şef al primăriei era, în 1985, un fel de Robin Hood combinat cu Naşul. 
Împrumuta bani angajaţilor şi eventual îi ajuta să-şi suplimenteze pe căi ilicite 
veniturile modeste. Mi s-a spus că el chiar „avansa” fonduri primarului, când de 
exemplu acesta trebuia să se deplaseze de urgenţă şi procedura obişnuită de scoatere 
a sumelor necesare l-ar fi întârziat prea mult. Aşa cum am spus mai devreme, casierul 

trăia ca un rege. Era considerat intangibil datorită serviciilor pe care le făcea celor din 
primărie şi legăturilor excelente pe care le avea la trezoreria naţională. 

Mi-am dat seama că trebuie să lansez un semnal foarte vizibil că vechea orânduire a 
apus şi că noua autoritate aleasă democratic nu era dispusă să continue corupţia. 
Reprezentantul cel mai bătător la ochi al vechiului sistem de corupţie era infamul 
casier, pe care l-am concediat fără prea multă vorbă spre uimirea şi în ciuda opoziţiei 

nu foarte timide a multor funcţionari care m-au asigurat că primăria nu poate lucra 
fără puterile aproape „magice” ale acestui casier.  

Concedierea casierului a fost prima dintr-un lung şir de măsuri ce au urmat, având ca 
scop combaterea corupţiei. 
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Deşi „prinderea peştilor mari” este  o etapă indispensabilă în distrugerea culturii de 
impunitate, uneori accentul pus pe infractorii vechiului regim poate fi exagerat. O 
analogie cu politica din sănătate este relevantă. În cazul unei epidemii mai întîi trebuie 

tratate cazurile individuale de îmbolnăvire gravă. Dar pe termen lung prioritatea 
trebuie să revină profilaxiei. De aceea, după prinderea câtorva peşti mari, oficialii 
municipali ar trebui să se orienteze spre prevenire şi reformă instituţională. 

Faceţi valuri 

Lupta anticorupţie poate câştiga pe mai multe căi credibilitate şi publicitate. Primarul 

ar putea convoca o „întâlnire la vârf” având ca temă prevenirea corupţiei. Cu o bună 
pregătire prealabilă, el ar putea anunţa apoi un program sistematic ce combatre a 
corupţiei in domeniile colectării veniturilor, lucrărilor publice, beneficiilor, licenţelor şi 
autorizărilor şi activităţii poliţiei. Ar putea invita publicul să denunţe actele de corupţie 
şi să ofere cetăţenilor mai multe mijloace de a o face. Apoi în săptămânile şi lunile 
următoare, din nou după o atentă pregătire, ar putea să anunţe arestarea „peştelui 
cel mare”. 

Iată şi alte exemple care ilustrează cum se pot face valuri pentru sporirea credibilităţii. 
Fiecare exemplu este un caz real de la nivel naţional, extrapolat aici la nivelul 
municipal: 

1. Primarul organizează un atelier de lucru la nivel înalt, cu participarea funcţionarilor 
superiori din primărie şi liderilor din sectorul privat şi societatea civilă, pe teme de 
corupţie şi soluţionarea acesteia. În cadrul acestui atelier vor fi generate idei 
important si posibil un pan de acţiune pe şase luni. Atelierul ar putea continua cu 
alte seminare organizate în departamente cheie, precum lucrări publice şi poliţie. 

2. Primarul anunţă că toţi oficialii publici vor semna un standard de conduită prin 
care se refuză primirea de mită. În acelaşi timp, afirmă că nimeni nu va mai putea 
participa la licitaţii publice dacă nu a aderat la un cod de conduită similar cu privire 
la dare de mită. Se va cere sectorului privat să se organizeze  pentru a fi capabil 

a  monitoriza şi cerceta reclamaţiile. Este bine să se ceară sprijinul unor organizaţii 
precum Transparency International. 

3. Primarul anunţă un program experimental pentru birourile de colectare a 
veniturilor primăriei, în cadrul căruia funcţionarii vor primi un procentaj din 
creşterile veniturilor din impozite obţinute în următorii doi ani. Primele pot ajunge 
până la 25-50% din salariul existent şi nu vor fi aplicabile numai dacă veniturile 

vor depăşi o anumită rată de creştere prestabilită (eventual 25%). În acelaşi timp, 
funcţionarii vor elabora un sistem de evaluare a performanţelor, în care creşterile 
ţintă vor fi planificate în funcţie de zonă şi tip de activitate şi în care vor fi incluşi 
indicatori suplimentari de excelenţă şi lipsă de abuzuri. 

4. Primarul anunţă crearea unei unităţi de prevenire a corupţiei. Cu ajutorul 
consultanţilor internaţionali, acest birou va analiza toate procedurile birocratice 

căutând să reducă oportunităţile de corupţie şi abuzuri: va face ceea ce Comisia 
Independentă împotriva Corupţiei din Hong Kong numeşte „analiza 
vulnerabilităţii”. Primele agenţii ce vor fi supuse inspecţiei vor fi cele percepute de 
public ca fiind sistematic corupte – de exemplu serviciile de autorizaţii şi licenţe, 
oficiile fiscale, serviciile de achiziţii şi aşa mai departe. 

5. Primarul caută modalităţi de implicare a populaţiei în efortul îmbunătăţirii 
guvernării, prin modalităţile enumerate mai sus. 

6. Primarul numeşte echipe de funcţionari publici superiori, oneşti, absolvenţi 
universitari care să cerceteze cazurile de corupţie reclamate şi să evalueze 
eşantioane aleatorii din dosarele importante de încasare a impozitelor şi scutiri de 
impozite, achiziţii publice şi altele. 

7. Furnizorii de servicii municipale sunt puşi să identifice indicatori care să permită 
evaluarea performanţei lor şi apoi să pună la punct un experiment în care buna 
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performanţă să fie recompensată pe baza acestor indicatori. Stimulentele vor fi 
plătite pentru performanţa deosebită a grupurilor şi din nou se vor ridica până la 
25-50% din salariile actuale. Gradul de durabilitate al experimentului va depinde 

de colectarea taxelor. 
8. Primarul anunţă public că în cursul anului următor primăria va efectua o serie de 

operaţiuni de verificare, prin sondaj, a licitaţiilor pentru achiziţii publice. Chiar 
dacă nu se vor efectua decât câteva controale de acest fel, această măsură poate 
împiedica potenţiale cazuri de luare de mită. 

Caseta 14: Câteva legi noi care ar putea contribui la reducerea corupţiei 

Îmbunătăţirea legislaţiei poate fi eficientă. Iată patru exemple care ies din sfera 
autorităţii municipale, dar care ar ajuta campaniile locale de luptă împotriva 
corupţiei. 
1. Finanţarea partidelor politice şi a campaniilor electorale. 
     În multe ţări, finanţarea campaniilor electorale implică plăţi forţate şi uneori chiar 

şpăgi. Când un astfel de comportament devine sistematic,  chiar şi un partid 
politic „onest” se poate simţi obligat de corupţia competitorilor să stoarcă bani de 
la firme prin promisiuni implicite sau ameninţări. Partidele pot apela la membrii 
lor din administraţia locală pentru a le cere să deturneze fonduri publice în scopul 
susţinerii războaielor lor politice. În unele ţări, partidele şi politicienii locali 
creează „fundaţii” şi organizaţii neguvernamentale locale spre care pot fi dirijate 
fonduri pentru „dezvoltare locală” fără a se aplica procedurile uzuale de audit 

guvernamental. 
     Aceste tipuri de corupţie pot fi reduse prin impunerea unor limite stricte 

activităţilor din campania electorală şi fondurilor de care pot dispune partidele, 
prin auditare externă dublată de finanţarea campaniilor din bani publici şi alocarea 
echilibrată, la televiziune şi radio, a timpului de publicitate electorală. Toate 
fundaţiile care primesc bani publici trebuie să fie supuse auditării. 

2. Îmbogăţire ilicită 

     În unele ţări, funcţionarii guvernamentali pot fi puşi sub acuzaţie nu numai pe 
baza probelor directe de luare de mită – probă întotdeauna greu de obţinut – ci 
şi pentru posedarea de averi care depăşesc ceea ce ar fi un rezultat posibil al 
activităţilor legale. În unele ţări s-a renunţat la prezumpţia de nevinovăţie, 
transferandu-se sarcina de a dovedi: unui funcţionar guvernamental i se poate 
cere să demonstreze că averea sa şi eventual a rudelor apropiate a fost dobândită 
prin mijloace legale. În alte ţări nu este nevoie nici măcar să se dovedească 
infracţiunea persoanei respectivea. 

    Legile îndreptate împotriva îmbogăţirii ilicite presupun riscuri. Se poate face abuz 
de puterea în cazul cererii de dovezi. Candidaţi excelenţi pentru funcţii publice 
pot fi intimidaţi de posibilitatea de a fi siliţi să îşi facă publice resursele financiare 
şi pe cele ale familiei. În situaţii de mare corupţie o astfel de lege poate pur şi 
simplu determina funcţionarii corupţi să îşi ascundă averile la loc sigur peste 
graniţă. Cu toate acestea, în Hong Kong, puterea obţinută prin schimbarea legii 
cu privire la îmbogăţirea ilicită a contribuit la succesul luptei împotriva corupţiei, 
în cadrul unui pachet de acţiuni mai larg, în care intrau şi măsurile de prevenire 
şi participare a publicului. 

3. Confidenţialitatea 
     Sancţiunile administrative pot nu numai să implice ameninţarea urmăririi în 

instanţă, ci să conţină şi alte ameninţări credibile. De exemplu, s-ar putea 
introduce obligativitatea raportării tentativelor de mituire de către autorităţile de 
autorizare sau fiscale. În comparaţie cu poliţia, aceste agenţii au de obicei un mai 
bun acces la informaţii şi sunt mai experimentate. Le este deci relativ mai uşor 
să impună sancţiuni. Astfel de agenţii pot de asemenea specula divergenţa de 
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interese din cadrul structurilor corporatiste (de exemplu auditori sau membri în 
consiliile de administraţie porniţi pe reformă sau care doar se apără). 

4. Structurarea eforturilor anticorupţie 

     Unele municipalităţi şi departamente şi-au creat propriile unităţi anticorupţie; 
astfel de unităţi existente şi la nivel naţional pot să ajute eforturile făcute de 
municipalitate. La o scară mai redusă (şi mai puţin costisitoare) regulamentele 
anticorupţie pot în acelaşi timp (1) crea un coordonator anticorupţie ales dintre 
unităţile existente şi (2) sprijini şi solicita diferitelor mecanisme de coordonare şi 
funcţiuni de control să asigure articularea diverselor aspecte ale acestor activităţi 
şi posibilitatea monitorizării de către public al unui astfel de efort. 

     Există numeroase alte posibilităţi de îmbunătăţire a legislaţiei care pot contribui 
la împiedicarea faptelor de corupţie, prin reducerea sferei activităţilor ilicite, ca 
de exemplu aplicarea unui nivel unic de impozitare sau simplificarea 
reglementărilor de acordare a licenţelor.  

a Nota: Un precedent util pe plan internaţional este Convenţia Naţiunilor Unite 
împotriva Traficului Ilegal de Narcotice şi Substanţe Psihotropice (Naţiunile Unite, 
E/CONF.82/15 şi Cor. 1 şi 2. A se vedea mai ales Art. 5, Secţiunea 7.) Se aplică 
principiul confiscării averii iar sarcina de a aduce dovezi revine inculpatului. Din cauza 
potenţialelor abuzuri în privinţa acuzaţiilor de corupţie, această inversare a sarcinii de 
a aduce dovezi ar trebui probabil să se limiteze la probe şi să poată fi refutabilă. 

SCHIMBAŢI SISTEMELE 

Corupţia este inerent precară. „Pentru a se angaja într-un act de corupţie”, scrie Philip 
Heymann, „un oficial guvernamental şi o persoană privată trebuie să se identifice 
reciproc ca potenţiali parteneri în corupţie, să găsească o modalitate de a cădea la 
învoială după care să facă fiecare ceea ce a promis fără a fi prinşi. Fiecare dintre aceste 
etape poate fi extrem de dificilă, pentru că fiecare este vulnerabilă la detectare”.6 

Corupţia necesită: 

1. Găsirea unui  partener  corupt 
2. Efectuarea  plăţilor 
3. Livrarea a  ceea ce a fost dobândit ilegal, totul fără a fi depistaţi 

Atunci când corupţia este sistematică, înseamnă că oportunităţile au fost identificate 
şi relaţiile au fost stabilite, iar mecanismele de transferare a plăţilor şi livrare a 
mărfurilor au devenit o rutină. Aceste rutine sunt greu de construit. Complicitatea 
necesită şi ea precondiţii serioase, aşa cum arată o analiză a licitaţiilor: 

Cum ştiu membrii pentru care dintre obiecte să facă oferte la licitaţia principală? Cât 
de mult să ridice preţul? Dacă un obiect este câştigat de un membru al coaliţiei, devine 
proprietatea lor? Trebuie să transfere bani către alţi membri ai coaliţiei? Dacă un obiect 
câştigat de un membru aparţine coaliţiei, cum se determină cine îl va deţine în final? 

Cum se împarte câştigul dobândit prin complicitate între membrii coaliţiei? Care sunt 
stimulentele de a trişa într-un acord de complicitate? Cum poate coaliţia convinge 
şi/sau monitoriza membrii săi să nu înşele?7 

O tactică de luptă împotriva corupţiei este să se analizeze aceste rutine corupte şi să 
se intervină pentru desfiinţarea lor. Corupţia preferă un mediu stabil, învăluit în secret. 
Prin crearea unei discontinuităţi, instabilităţi şi neîncrederi suficiente, putem spera că 

ea se va reduce. 

Ce este necesar pentru o astfel de intervenţie? Unii răspund automat „noi 
reglementări”. De fapt, corupţia sistematică co-există cu coduri juridice sofisticate. 
Uneori, prin înmulţirea reglementărilor nu numai că este sugrumată eficienţa, ci se 
creează noi oportunităţi pentru corupţie. Legile şi regulamentele noi sunt binevenite 
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dacă duc la apariţia măsurilor stimulative, la reducerea puterii de monopol, la 
clarificarea sau delimitarea puterilor discreţionare şi la îmbunătăţirea informaţiilor şi 
transparenţei. Câteva exemple de legi noi binevenite sunt prezentate în Caseta 14, 

dar în general suntem de părere că nu legile sunt răspunsul cel mai indicat. 

O abordare mai promiţătoare ar fi aceea de a preveni corupţia prin crearea condiţiilor 
care favorizează concurenţa, limitează puterea de decizie discreţionară, 
responsabilizează şi oferă stimulente pozitive. Aceasta presupune analizarea atentă a 
unor activităţi, precum: 

1. Privatizarea unor servicii-lucrări publice sau contractarea lor cu terţi, 
concentrând resursele municipale reduse pe inspectarea şi monitorizarea 
rezultatelor măsurabile convenite în prealabil. 

2. Adoptarea unor reguli şi reglementări care, deşi nu optime în sens teoretic, 
ajută la limitarea puterilor discreţionare şi fac regula jocului mai uşor de înţeles. 
Un pas esenţial ar fi diseminarea regulilor jocului printre cetăţeni (vezi Caseta 
15) 

3. Noi surse de informaţii cu privire la rezultate, implicând analiza colegială - peer 
review, evaluări făcute de cetăţeni şi evaluarea atentă a unor eşantioane de 
lucrări. Cultura lipsei de performanţă determină salarii mici şi fixe, care la 
rândul lor, favorizează corupţia şi ineficienţa. 

4. Utilizarea ingenioasă a computerelor pentru depistarea eventualelor fraude la 
beneficiar, cum ar fi coalizarea în cadrul ofertelor publice, plata unor impozite 

mai mici în raport cu imobilul aflat în proprietate şi depăşirile suspecte de 
costuri sau întârzierile în lucrările publice. 

5. Utilizarea unor mecanisme de autocontrol în sectorul privat, aşa cum am descris 
mai sus. 

6. Experimente radicale cu măsuri stimulative, descrise, de asemenea, mai sus. 

Caseta 15: Manualul Cetăţeanului ajută la prevenirea cazurilor de corupţie 

Administraţia municipală din La Paz era paralizată de rutina corupţiei în parte şi 
datorită faptului că regulile şi reglementările municipale erau extrem de complicate 
şi netransparente pentru public. A încerca să afli, de exemplu, cum să obţii o anumită 
autorizaţie, era practic imposibil. Pentru o achiziţie publică de rutină în primărie, în 
valoare mai mică de 2000 USD, era necesară parcurgerea a 26 de etape. Angajaţii 
primăriei, dând vina pe regulament, se puteau folosi de aceste întârzieri precum şi 
de obscuritatea procedurii pentru a cere şpagă şi în unele cazuri chiar pentru a obţine 
bani prin extorsiune de la cetăţeni. 

Funcţionarilor primăriei li s-a cerut să descrie exact ce presupune fiecare dintre 
proceduri. S-au opus cu tărie, iar eforturile de a trece în revistă toate procedurile 
utilizate în primărie au durat mai mult de un an. Dar două dintre rezultatele obţinute 
au creat schimbări spectaculoase.  

În primul rând, procedurile au fost simplificate. Din douăzeci şi şase de etape au 
rămas şase. Procedura de supraveghere şi analiză a fiecărui caz în parte (care în 
realitate era doar de formă sau inexistentă) s-a transformat într-o procedură de 
analiză atentă a unor eşantioane luate prin sondaj. 

În al doilea rând, primăria a publicat un manual al cetăţeanului, în care erau descrise 
toate procedurile. Pentru mulţi cetăţeni aceasta a fost prima ocazie de a obţine 

informaţii clare şi obiective despre procedurile şi regulamentele municipale. 

La Paz a recurs la bănci private în locul casierilor municipali pentru încasarea şi plata 
taxelor şi impozitelor. Astfel s-a redus drastic numărul funcţionarilor publici şi au 
crescut foarte mult salariile celor rămaşi. În strădania de a pune capăt evaziunii fiscale 
în evaluarea impozitelor pe proprietate, a fost elaborat un model simplu, bazat pe 
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preţurile de piaţă ale imobilelor. S-a cerut cetăţenilor să-şi „autoevalueze” propriile 
proprietăţi, sub ameninţarea mascată că statul le va cumpăra casele dacă valoarea 
declarată era prea mică. Cetăţenilor li s-au oferit îndrumări în funcţie de caracteristicile 

imobilului şi amplasarea lui. Ei au cooperat: veniturile din impozitele pe proprietate din 
La Paz au crescut spectaculos după ce au fost practic eliminate aranjamentele corupte. 

Un alt exemplu este cel al utilizării de către guvernul bolivian a unor agenţii private 
pentru evaluarea participanţilor la licitaţiile contractelor publice. De fapt şi acest proces 
a căzut victimă acuzaţiilor de corupţie. Dar ideea rămâne în picioare căci firmele 
internaţionale care ţin la reputaţia lor sunt mult mai interesate să verifice relaţiile 
potenţial corupte, dintre  oficial şi cel care licitează, decât o agenţie guvernamentală 
subdezvoltată. 

LUCRAŢI ÎMPREUNĂ CU BIROCRAŢIA, NU ÎMPOTRIVA EI 

Pentru ca schimbările sistematice să poată avea loc, birocraţiile municipale trebuie 
cooptate, mobilizate şi monitorizate. 

Începeţi cu ceva pozitiv 

Experienţa ne învaţă că nu este înţelept ca liderii municipali să-şi atace proprii 
funcţionari şi propriile agenţii, chiar dacă se ştie că acestea sunt viciate. Justice Efren 
Plana, omul care a reuşit să învingă cu succes corupţia sistematică, prin vastele 
reforme pe care le-a aplicat, în Biroul de Venituri Interne din Filipine, ne spune: „Nu 
poţi intra într-o instituţie ca un cavaler pe cal alb, spunând că toţi sunt nişte nemernici 
şi o să le suceşti gâtul.” El a început prin a lua măsuri pozitive pentru a-şi ajuta 
angajaţii – nu întâmplător prin elaborarea de noi indicatori de performanţă. 

Dacă nu pun suflet în ceea ce fac sau dacă bagă în buzunarul propriu o parte din banii 
care ar trebui să revină administraţiei, atunci nu există eficienţă. Aveam deci nevoie 
de un sistem în care eficienţa să fie răsplătită…Aşa că am creat un nou sistem de 
evaluare a performanţei. Am implicat în elaborarea acestui sistem chiar pe cei afectaţi, 

cei care calculau şi încasau impozitele şi câţiva dintre supraveghetori şi controlori. 

Înainte, şefii care stabileau promovările, examinau ei înşişi personalul. Am introdus un 
nou sistem de promovare, bazat pe numărul de calculări pe care le făcea un funcţionar, 
câte dintre acestea fuseseră considerate bune, sumele efectiv încasate  - totul în 
funcţie de mărimea şi tipul jurisdicţiei fiecărui supraveghetor.8 

Puneţi accent pe informare şi măsuri stimulative 

Elemente cruciale în impulsionarea birocraţiilor o reprezintă infuziile de informaţii noi 
cu privire la performanţă şi noile măsuri stimulative ce se bazează pe aceste informaţii. 
Prea mulţi manageri consideră că reforma administraţiei presupune (a) reorganizare 
sau (b) noi competenţe. Punctul nostru de vedere este că acolo unde există corupţie 
sistematică aceste măsuri nu vor avea prea mult efect – cu excepţia situaţiei în care 
se schimbă radical şi, ceea ce am putea numi, climatul informaţional şi sunt 
transformate stimulentele (atât cele pozitive cât şi cele negative). După părerea 
noastră, aşa cum am mai menţionat, cea mai bună cale pentru atingerea acestor 
scopuri este abordarea experimentală, în care să fie implicaţi angajaţii afectaţi şi care 
să utilizeze feedback de la clienţi şi cetăţeni. 

Îmbunătăţirea administraţiei publice doar prin întărirea birocraţiilor în stil occidental a 

eşuat în multe ţări în curs de dezvoltare. Contextul din multe dintre ţările în curs de 
dezvoltare nu este prielnic dezvoltării unor instituţii guvernamentale de succes. De 
exemplu: 

1. Informările şi evaluările sunt puţine şi costisitoare, ceea ce inhibă controlul 
intern şi extern. 
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2. Tehnicile de prelucrare a informaţiilor sunt slabe la nivel individual şi 
instituţional, datorită, de exemplu, nivelului scăzut de educaţie şi insuficienţei 
computerelor ca şi numărului relativ mai mic de specialişti in contabilitate, 

audit, statistică şi aşa mai departe. 
3. Măsurile stimulative sunt ineficiente, în sensul că buna performanţă, practic, 

nu este recompensată, iar slaba performanţă trece nepedepsită. În Caseta 16 
veţi găsi câteva sfaturi practice de reformă a sistemului de măsuri stimulative. 

4. Domină monopolurile politice, uneori dublate de violenţă şi intimidare. 
5. Instituţiile contracarante sunt slabe, parţial datorită problemelor de circulaţie a 

informaţiilor şi lipsei stimulenţilor, dar şi datorită acţiunilor ostile ale statului. 
6. Prin urmare, eşecul instituţiilor guvernamentale se explică prin motive 

economice solide. Nu este nevoie să cităm factorii culturali sau politici şi nici să 
apelăm la ei pentru a găsi soluţii. 

În consecinţă, principiile de reformare a birocraţiilor corupte vor implica: 

1. Îmbunătăţirea sistemelor de informare şi evaluare. Punerea lor la îndemâna 
clienţilor, legislativului şi a celor cu funcţii de control (factori de reglementare, 
auditori, judecători etc.) 

2. Îmbunătăţirea măsurilor stimulative. Condiţionarea acestora de informaţiile cu 
privire la îndeplinirea obiectivelor stabilite. 

3. Promovarea concurenţei şi a forţelor contracarante – incluzând societatea 
civilă, mediile de informare, legislativul şi instanţele şi partidele politice – şi a 

procedurilor care să permită acestor interese şi voci diferite să aducă schimbări 
de politici şi management. 

Această abordare contrastează cu cele bazate pe mai mult: mai multă instruire, mai 
multe resurse, mai multe clădiri, mai multă coordonare, mai multă planificare 
centralizată, mai multă asistenţă tehnică. Argumentarea este că în lipsa unor reforme 
sistematice, mai mult nu va rezolva problemele unei administraţii publice corupte şi 

ineficiente în contexte ca cele întâlnite în multe ţări în curs de dezvoltare. În acest 
sens, combaterea corupţiei poate deveni avangarda unei revoluţii în administrarea 
oraşelor. 

Caseta 16 Câteva sfaturi practice pentru reforma măsurilor stimulative 

Prima întrebare care se pune este: de unde să luăm banii pentru creşterea salariilor? 

Primarul MacLean Abaroa a operat reduceri masive de personal; mulţi primari vor 
avea probleme să apere o asemenea măsură. Experimentele care încep cu creşteri 
în colectarea veniturilor şi economii de costuri, se vor putea autosusţine financiar, 
ba chiar vor genera venituri pentru finanţarea unor alte runde de experimente în 
alte domenii ale administraţiei locale. O parte din taxe va putea fi distribuită 
angajaţilor. Finanţări nerambursabile din străinătate pot fi uneori utilizate pentru 
„completarea” salariilor personalului cheie. 

Reforma stimulentelor necesită implicarea angajaţilor în elaborarea obiectivelor 
agenţiei, definirea indicatorilor de performanţă şi a structurii stimulentelor. 

Se pot utiliza indicatori calitativi şi cantitativi ai rezultatelor. La fel se poate folosi 
evaluarea de către colegi, atâta timp cât aceste evaluări trebuie să se „înscrie pe o 
curbă” (respectiv să nu se acorde tuturor „excelent”). 

Stimulentele acordate pe colective sunt adesea mai uşor de administrat şi mai 
dezirabile decât cele acordate individual. 

În elaborarea indicatorilor de performanţă, este util să se definească „sarcinile cheie” 
– cu alte cuvinte să se analizeze mai bine „funcţia de producţie” a organizaţiei. 

Includeţi informaţii obţinute de la clienţi. 
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Daţi autoritate şi putere clienţilor. Căutaţi analogiile cu puterea pieţii sau 
management în asociere. În aplicarea unor astfel de reforme, amintiţi-vă mereu de 
„informaţii şi stimulente”. 

Experimentaţi cu taxele de utilizare şi cu idei cum ar fi contribuţiile în natură, unde 
o parte din veniturile generate astfel pot fi folosite pentru mărirea salariilor şi 
beneficiilor angajaţilor. 

Nu uitaţi principiul eşantionului: stimulentele pot fi acordate în funcţie de analiza 
unor eşantioane de lucrări. În special în faza de experiment, nu va fi nevoie de 
măsurarea exhaustivă şi amănunţită a fiecărui rezultat în parte al fiecărei acţiuni în 

parte. 

Evitaţi planurile generale de acordare a stimulentelor, elaborate pentru toate 
agenţiile şi toate situaţiile. Învăţaţi din practică. Asiguraţi-vă că cei afectaţi participă 
la evaluarea experimentelor privind stimulentele. 

Începeţi cu cazurile uşoare. În special, încercaţi reforme în domenii în care 
performanţele sunt relativ uşor de măsurat şi în care venitul realizat prin economii 
de cost permite autofinanţarea experimentului. Stimulentele pot fi acordate în bani, 
dar şi ca alte feluri de recompense: promovare, instruire, deplasări, însărcinări 
speciale, transferuri, premii, recunoaştere favorabilă sau simpla apreciere. Chiar şi 
informarea persoanei asupra progreselor sale poate funcţiona ca măsură de 
stimulare. 

Cultivaţi susţinerea politică, în special venită din partea sindicatelor sau a donatorilor 

străini. Ideea de experiment le linişteşte temerile şi îi implică în crearea şi evaluarea 
programelor.  

Puneţi la încercare asistenţa tehnică (TA) acordată de străini. De exemplu, utilizaţi 
fondurile de TA pentru finanţarea experimentelor în cadrul cărora „studiile” sunt 
efectuate de experţi locali sau chiar oficiali din administraţie prin diagnoză 
participativă utilizând ceea ce deja cunosc despre probleme şi posibile soluţii. 

Privatizaţi în mod creator. Aceasta poate însemna să experimentaţi cu hibrizi formaţi 
din sector privat şi public, furnizând în comun servicii. 
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CAPITOLUL 6 

CONCLUZII ŞI COMENTARII EXTINSE 

În acest ultim capitol vom analiza principalele teme dezbătute în carte şi vom oferi o 
privire de ansamblu asupra paşilor pe care îi pot parcurge liderii municipali în vederea 
reducerii fenomenului corupţiei. Ne vom întoarce apoi la cazul din La Paz, pe care îl 
vom actualiza pentru anul 1996. Corupţia, redusă drastic cu zece ani mai devreme 
este din nou prezentă, a crescut la loc. Ce ne sugerează acest lucru în legătură cu 
durabilitatea iniţiativelor de stăvilire a corupţiei? 

O EXAMINARE A CORUPŢIEI 

Corupţie înseamnă folosirea abuzivă a funcţiei în scopuri private. Catalogul actelor de 
corupţie cuprinde mituirea, extorsiunea, traficul de influenţă, nepotismul, frauda, 
şpaga, delapidarea şi multe altele. Deşi tendinţa este de a privi corupţia ca pe un păcat 
al administraţiei publice, ea există, evident, şi în sectorul privat. Ba chiar sectorul 
privat este cel implicat în cea mai mare parte în coruperea administraţiei publice. 

Suntem cu toţii implicaţi în acest fenomen şi cu toţii, împreună, trebuie să găsim o 
cale de ieşire. 

Nu toate formele de corupţie sunt la fel de dăunătoare. Corupţia care distruge regulile 
jocului – de exemplu sistemul judiciar, drepturile de proprietate, sistemul bancar sau 
cel de creditare – are un efect devastator asupra dezvoltării economice şi politice. 
Corupţia care dă posibilitatea poluatorilor să contamineze râurile sau spitalelor să 

practice extorcarea bolnavilor, corodează mediul înconjurător şi societatea. Prin 
comparaţie, şpăgile date pentru obţinerea unor acte peste rând sau corupţia moderată 
din finanţarea campaniilor electorale este mai puţin dăunătoare. 

Desigur, contează şi întinderea corupţiei. Majoritatea sistemelor pot rezista unui 
anumit grad de corupţie şi este posibil chiar ca unele sisteme cu adevărat oribile să 
poată fi îmbunătăţite cu ajutorul ei. Dar atunci când corupţia ajunge regula, efectele 

ei sunt paralizante. 

Deşi corupţia există în fiecare municipalitate şi în fiecare stat, ea poate îmbrăca diferite 
forme şi mărimi. Cea care ucide este corupţia sistematică ce afectează regulile jocului. 
Această corupţie este unul dintre principalele obstacole ce stau în calea eforturilor 
regiunilor subdezvoltate ale planetei în a-şi depăşi situaţia. 

Ce este de făcut în cazul corupţiei sistematice? Ambele, democraţia multipartid şi 
economia de piaţă pot ajuta. Ambele întăresc concurenţa şi transparenţa şi acestea la 
rândul lor tind să reducă nivelul corupţiei. Dar democraţia şi liberalizarea pieţelor nu 
sunt nici pe departe suficiente. Corupţia tinde să meargă după formula C = M + D – 
R, corupţia este egal cu monopol plus putere discreţionară minus responsabilizare-
transparenţă. Indiferent dacă activitatea este în sectorul public, privat sau nonprofit, 

fie că suntem în La Paz, Lilongwe sau Los Angeles, vom găsi corupţia acolo unde cineva 
deţine monopolul asupra unui bun sau serviciu, are latitudinea de a decide dacă şi în 
ce măsură cineva obţine sau nu respectivul bun sau serviciu şi nu poate fi tras la 
răspundere pentru asta. 

Corupţia este un delict raţional, comis pe baza unui calcul şi nu dintr-un impuls 
iraţional, dictat de pasiune. Adevărat, există pe această lume, sfinţi care rezistă 
oricăror tentaţii şi funcţionari oneşti care rezistă celor mai multe dintre ele. Dar dacă 
şpaga este destul de mare, şansele de a fi prins destul de slabe iar pedeapsa, în cazul 
în care ar fi prinşi, nesemnificativă, mulţi funcţionari vor cădea pradă ispitei. 

Soluţiile încep deci cu schimbarea sistemelor. Trebuie slăbite şi înlăturate 
monopolurile. Trebuie clarificate puterile discreţionare. Trebuie întărită 
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responsabilizarea şi transparenţa. Probabilitatea de a fi prins trebuie să crească, la fel 
şi penalizările pentru cei corupţi (fie că dau, fie că primesc). Stimulentele trebuie 
acordate în funcţie de performanţă. 

Fiecare dintre aceste idei deschide o fereastră către un capitol vast, dar vă rog să 
observaţi că nici unul din aceste capitole nu se referă la ceea ce toţi gândim că ar fi 
soluţiile atunci când se discută despre corupţie – legi noi, înmulţirea formelor de 
control, schimbarea  mentalităţii sau o revoluţie a eticii. Legile şi procedurile de control 
se dovedesc insuficiente atunci când nu există sistemele prin care să fie implementate. 
Mişcări de renaştere morală apar, dar rareori la inspiraţia liderilor noştri publici. 

Dacă nu putem crea oficiali şi cetăţeni incoruptibili, putem totuşi crea concurenţă, 
putem modifica stimulentele şi îmbunătăţi transparenţa. Pe scurt, putem repara 
sistemele care hrănesc corupţia. 

Nu susţinem că ar fi o sarcină uşoară. Dar trei aspecte merită a fi accentuate. În primul 
rând, există exemple de succes în lupta împotriva corupţiei, la nivelul companiilor, 

municipiilor, proiectelor, ministerelor sau chiar a statelor. În al doilea rând, multe 
dintre aceste succese se bazează pe teme comune, pe care le vom trece imediat în 
revistă. În al treilea rând, lupta împotriva corupţiei poate reprezenta vârful de lance 
pentru reforme mult mai largi şi profunde ale administraţiei municipale. În plus, 
sugerăm la sfârşitul capitolului de faţă, că dacă lupta împotriva corupţiei nu conduce 
la astfel de reforme vaste şi profunde, atunci corupţia îşi va face din nou apariţia.  

Un exemplu de succes a fost cel din La Paz, Bolivia, începând din 1985. 

PRIMA BĂTĂLIE DIN LA PAZ 

Majoritatea observatorilor sunt de acord că situaţia din La Paz în 1985 era gravă. 
Oraşul tocmai terminase primele alegeri democratice, iar Ronald MacLean Abaroa era 
primul primar ales, după patruzeci de ani. Inflaţia galopantă din Bolivia fusese oprită 
printr-un program de austeritate remarcabil, dar aceste binevenite schimbări au 
coincis cu o criză la nivel municipal. Când primarul MacLean Abaroa a preluat funcţia, 
statul de salarii din primărie reprezenta 120% din veniturile încasate, în ciuda nivelului 
de mizerie al salarizării, erodat de inflaţie: un inginer municipal câştiga numai 30 USD 
lunar, iar salariul primarului era de 45 USD lunar. Foştii primari încărcaseră mereu 
schema de personal din motive politice. În 1985 la primărie lucrau circa 5700 de 
persoane, dintre care 4000 muncitori. 

Administraţia municipală era un cuib de corupţie. Domeniul lucrărilor publice, efectuate 
în cea mai mare parte de municipalitate, se confrunta cu probleme mergând de la 
furtul de piese şi carburant până la încălcarea standardelor de calitate, dublate de o 
mare ineficienţă. Colectarea impozitelor gemea de „aranjamente” (calcularea unui 
impozit mai mic pe proprietate în schimbul unei şpăgi) şi „taxe de urgenţă” 
(municipalitatea încasa direct impozitele şi pentru a le plăti, contribuabilii încercau să 

scape de statul la cozile foarte lungi). Cererile de autorizare şi licenţe erau adesea 
întârziate dacă nu se plătea o „taxă de urgenţă”, iar eliberarea autorizaţiei sau licenţei 
era apoi condiţionată de un nou bacşiş. Pentru licitaţii trebuiau parcurse etape 
complicate şi prea puţin transparente, ceea ce favoriza mituirea sau extorsiunea în 
vederea obţinerii contractului şi apoi, la încheierea lucrării, mită pentru primirea 
banilor datoraţi.  Sistemele de personal lucrau adeseori pe bază de prietenii sau 

influenţe politice, nu exista o tradiţie solidă de profesionalism. Auditarea şi investigarea 
nu erau serioase şi erau afectate ele înseşi de corupţie. În sfârşit, unii directori 
executivi şi membri ai consiliului făceau uz de poziţia lor pentru a trece mai repede 
prin sistem anumite cereri sau anumiţi furnizori, în schimbul unor avantaje monetare 
sau de altă factură ilicită. 
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Inutil să mai spunem, că în aceste condiţii primăria eşua în îndeplinirea tuturor 
misiunilor sale. Confruntaţi cu această corupţie sistematică, mulţi s-au lăsat păgubaşi. 
Sau au vrut să întărească instituţia printr-o strategie „elaborată din punctul de vedere 

al furnizorului de servicii” – cu alte cuvinte, vroiau mai mult: mai multă instruire, mai 
mulţi experţi străini, mai multe computere, mai multe reglementări – şi evident un cod 
etic şi o revizuire a atitudinilor. 

Strategia lui Ronald MacLean Abaroa a fost alta, deşi conţinea şi ea elemente elaborate 
din punctul de vedere al furnizorului. El a înţeles că în centrul putregaiului care măcina 
instituţia se află defecţiunile sistemelor de informare şi stimulare a personalului. El a 

îmbrăţişat formula  

C = M + D – R 

Diagnostic 

Prima măsură a fost să întreprindă o serie de activităţi de diagnoză. Unde se află 
corupţia, cât de gravă este, care sunt cauzele şi remediile posibile? Atelierele de lucru 

la care au participat funcţionarii superiori, pe care le-am numit mai devreme „procese 
de diagnoză participativă” au ajutat nu numai la culegerea unor informaţii utile (caseta 
12) ci i-au şi motivat pe aceşti funcţionari să conceapă strategii proprii de reformă. Au 
fost utile şi studiile speciale, mergând de la cele foarte informale (interviuri cu 
secretarele – depozitare ale unei vaste cunoştinţe privind neregulile din instituţie) până 
la analiza sistemului de achiziţii publice. 

Strategie 

După analizarea problemelor descurajante cu care se confrunta, primarul MacLean 
Abaroa a aplicat o versiune mai veche a structurii cadru de analiză de politici (Caseta 
4) pentru fiecare domeniu important de activitate al primăriei (de exemplu lucrări 
publice, colectarea impozitelor, autorizaţii şi licenţe, achiziţii, audit, evaluare). 
Administraţia municipală a făcut o serie de paşi impresionanţi pe drumul îmbunătăţirii 

funcţionării sale. 

Lucrări publice. Primarul s-a folosit de criza financiară prin care trecea primăria 
pentru a justifica concedierea unui mare număr de salariaţi, în special muncitori din 
domeniul lucrărilor publice. A folosit această ocazie pentru a redefini misiunea 
primăriei ca fiind efectuarea reparaţiilor de urgenţă, şi nu realizarea directă de proiecte 
majore. Pentru această din urmă situaţie, primăria urma să monitorizeze, nu să şi 

efectueze aceste lucrări.  Primarul MacLean Abaroa a obţinut sprijin din străinătate 
pentru efectuarea unor lucrări municipale şi l-a folosit aproape integral pentru 
finanţarea proiectelor de lucrări publice. (Restul l-a folosit pentru a sprijini reforma 
administrativă, după cum vom discuta în secţiunea de mai jos referitoare la personal.) 

Ce proiecte de lucrări municipale urmau să fie realizate? Primarul MacLean Abaroa a 
folosit tehnici variate pentru a estima prioritatea diverselor tipuri de proiecte de lucrări 
publice în cartiere şi în oraş în general. Aceste tehnici au mers de la sondaje pe grupuri 
de locuitori la studii cost-beneficiu cu ajutorul unor consultanţi străini de prestigiu. 

Colectarea impozitelor. Colectarea impozitelor a fost trecută din sarcina 
funcţionarilor primăriei în sarcina băncilor, reducându-se astfel oportunităţile de mită 
şi extorsiune practicate de oficiali. Sistemul complicat de calculare a valorii proprietăţii 

a fost înlocuit printr-o „autoevaluare” în care cetăţenii trebuiau să declare valoarea 
proprietăţilor pe care le deţin sub ameninţarea voalată că primăria le-ar putea cumpăra 
proprietăţile la valoarea declarată. Ca rezultat, venitule încasate de primărie au crescut 
spectaculos. 
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Autorizaţii şi licenţe. Primarul a simplificat unele reglementări, eliminînd necesitatea 
obţinerii de autorizaţii pentru anumite situaţii şi făcînd imposibilă obţinerea de mită 
prin extorsiune. A desfiinţat biroul de control al preţurilor. 

A deschis un registru unic pentru toţi solicitanţii de autorizaţii şi licenţe. Solicitanţii se 
adresau unui birou de registratură şi nu persoanelor implicate direct în evaluarea şi 
eliberarea actelor respective. Fiecare cerere intra într-un sistem în care îi putea fi 
monitorizat progresul. A fost eliminat motivul prntru a da mită, iar informaţiile obţinute 
prin acest sistem au permis evaluarea performanţei birourilor şi a fiecărui angajat în 
parte. Sistemul planificat nu a ajuns să fie implementat în totalitate, dar a avut ca 

efect producerea unor schimbări pozitive. 

Primarul a depus mari eforturi pentru a simplifica şi grăbi procesul de eliberare a 
autorizaţiilor şi licenţelor. A publicat „Manualul cetăţeanului”, în care erau descrise în 
detaliu toate procedurile astfel încât oamenii să poată şti ce se pot aştepta şi 
funcţionarilor să le fie mai greu să le exploateze ignoranţa. 

Pentru autorizaţiile de construcţie, a creat un plan de implicare a arhitecţilor din 
sectorul privat sub egida Colegiului Arhitecţilor. Aceştia au preluat o parte din 
atribuţiile de analiză şi garantare a calităţii şi legalităţii planurilor pentru construcţii. 
Implicarea a peste 100 de arhitecţi din sectorul privat urma să accelereze obţinerea 
aprobărilor şi să ridice calitatea analizelor. 

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

Personal. Au fost depuse eforturi pentru îmbunătăţirea profesionalismului 
personalului din primărie prin angajări şi promovări pe bază de merit. Au fost aduşi 
tineri în cadrul unui plan denumit „Bolivia Joven”. Mulţumită reducerilor de personal, 
sporirii veniturilor şi ajutorului străin, salariile au crescut, ajungând în doi ani 
competitive cu cele din sectorul privat. Prin „suplimentarea” salariilor funcţionarilor de 
rang înalt, primăria a putut atrage adevărate talente în posturile importante de 
planificare şi supraveghere a proiectelor municipale, în special în domeniul lucrărilor 
publice. A fost intensificată radical instruirea, un program special al Băncii Mondiale 
având ca obiectiv îmbunătăţirea calităţii personalului municipal. A fost creat un nou 
Institut Municipal de Training. 

Audit. A fost început un proiect cu o mare firmă de consultanţă privind implementarea 
unui sistem integrat de management financiar, mergând de la cereri de materiale şi 
lucrări publice până la achiziţionarea acestora, depozitare şi supraveghere. Din păcate, 
acest sistem nu a putut fi finalizat înainte de plecarea din funcţie a primarului MacLean 
Abaroa. 

Implementare.  

Primarul MacLean Abaroa a urmat şi o strategie de implementare eficientă. El s-a 
aliniat forţelor favorabile din ţară şi străinătate. La început a „prins câţiva peşti mari” 
şi a folosit exemplul acestora pentru a transmite mesajul că vechiul şi coruptul sistem 
a început să se schimbe. El nu şi-a atacat birocraţia internă, ci la început a ajutat-o, 
apoi a atacat corupţia printr-o strategie preventivă care a constat în reforma sistemelor 
de informare, de măsuri stimulative şi concurenţă. A recuperat memoria oraşului. De 

exemplu, a dezgropat un studiu de mare importanţă asupra necesităţilor de 
infrastructură pe termen lung ale oraşului. Acest plan, finanţat masiv de guvernul 
francez, zăcea de opt ani nefolosit. El cuprindea studii ample care au ajutat la 
reorganizarea concepţiei privind necesarul de lucrări şi servicii publice. 
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Rezultatele au fost remarcabile. În trei ani, investiţiile de infrastructură din oraş au 
crescut de zece ori. Veniturile au crescut spectaculos. În doi ani, salariile din 
administraţia municipală erau competitive cu cele din sectorul privat. Toate rapoartele 

arătau că se redusese corupţia. Ulterior, primarul MacLean Abaroa a fost reales de 
două ori. 
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SINTEZĂ A PAŞILOR ÎN COMBATEREA CORUPŢIEI 

În Caseta 17 sunt sintetizaţi paşii de urmat în efortul de prevenire a corupţiei. Nu 
există o reţetă rigidă, doar un pachet de sugestii destinate să stimuleze creativitatea 

liderilor municipali. 

Caseta 17: Paşi recomandaţi în prevenirea corupţiei  

4. Diagnosticaţi tipurile de corupţie şi mărimea lor. 
a. Seminarii de diagnosticare participativă pentru cei care lucrează în 

sistemul corupt 

b. Sondaje anonime sistematice printre angajaţi şi clienţi 
c. Studii speciale, inclusiv „analiza vulnerabilităţii” 

 
5. Concepeţi o strategie axată pe sisteme. Utilizaţi cadrul de analiză politică 

(Caseta 4) pentru a face brainstorming pentru opţiunile posibile, impactul 
fiecăreia şi costurile directe şi indirecte. Temele mari sunt: 

 
a.    Selectarea agenţilor 
b. Stabilirea recompenselor şi penalizărilor  
c. Obţinerea informaţiilor cu privire la rezultate 
d. Restructurarea relaţiei şef-agent-client: Reducerea monopolului, 

clarificarea şi delimitarea puterii discreţionare şi mărirea 
responsabilizării 

e. Ridicarea „costului moral” al corupţiei 
 

6. Elaborarea unei strategii de implementare 
 

a. Organizaţi eforturile administraţiei: coordonare şi punct focal 
4. „Culegeţi fructele de pe crengile de jos!; Alegeţi mai întâi o problemă relativ 

uşor de rezolvat 
5. Aliniaţi-vă forţelor favorabile (naţionale, internaţionale, sectorul privat, 

ONG). 
6. Desfiinţaţi cultura impunităţii prin „prinderea unor peşti mari”. 
7. Îmbunătăţiţi profilul eforturilor anticorupţie prin publicitate 
8. Veniţi în ajutorul funcţionarilor guvernamentali înainte de a lăsa impresia că 

îi atacaţi 
9. Întăriţi capacitatea instituţiei nu numai prin măsuri „din partea ofertei” (mai 

multă instruire, mai mulţi experţi, sau mai multe computere) ci mai ales prin 
schimbarea sistemelor de informare şi a stimulentelor. 

10. Analizaţi cum ar putea campania anticorupţie impulsiona schimbări mai vaste 
şi mai profunde în administraţia municipală (ca de exemplu consultarea 
clienţilor, salarii în raport cu performanţele sau privatizare dublată de 
reglementări de foarte bună calitate) 

 

SUSŢINEREA REFORMELOR 

După finalizarea primei versiuni a acestei cărţi în August 1995, Ronald MacLean Abaroa 
a hotărât să candideze din nou la postul de primar din La Paz – în acest caz, ca de 

atâtea ori, cronologia nu implică o cauzalitate. În alegerile din noiembrie nici unul 
dintre candidaţi nu obţinuse votul majoritar. MacLean Abaroa l-a învins pe primarul 
concurent prin votul celor unsprezece consilieri municipali aleşi. La preluarea funcţiei 
în 1996, l-a invitat pe Robert Klitgaard la La Paz pentru o evaluare a situaţiei financiare 
a primăriei şi o analiză sumară a strategiei municipale generale. (Lindsey Parris nu a 



Page 61 of 86 

 

putut veni). Trecuseră patru ani şi jumătate de când MacLean Abaroa părăsise funcţia 
de primar şi între timp ea fusese ocupată de alţi doi primari. Era uimitor cum corupţia 
îşi făcuse din nou apariţia. 

Un funcţionar superior din primărie a spus: „ştiu că v-aţi lovit cu toţii de mari probleme 
în 1985 şi că lucrurile stăteau prost atunci, dar cred că acum trebuie să o luăm din nou 
de la zero. Situaţia e la fel de grea. Ca să vă dau un exemplu, aş zice că 95 la sută din 
vehiculele de la Alcaldía au kilometrajele, indicatoarele de viteză şi starterele defecte. 
De ce? Ca să poată cere benzină. Cheltuim o avere pe benzină. În parte pe cotele 
ridicol de mari alocate. Pentru funcţia mea, de pildă, se alocau 600 de litri de carburant 
pe lună. Noi am redus cota la 200 şi ne ajunge foarte bine şi atât. Maşinile primăriei 
vor toate să apară că au circulat toată ziua. Şi toţi cer plata orelor suplimentare, a 
meselor de dimineaţă şi de prânz pentru că lucrează într-una.” 

Am găsit şi exemple mai rele de decădere a instituţiei. 

Lucrări publice. Camera de construcţii şi un grup de firme private înaintaseră plângeri 

către fosta administraţie privind extorsiunile la care fuseseră supuşi. Nimeni nu le 
dăduse nici un răspuns. Potrivit unor persoane din primărie, pentru câştigarea unui 
contract, şpaga care trebuia oferită era de 10-15 % din valoarea lucrării. La finalizarea 
lucrării şi când plata devenea scadentă, se cerea adeseori încă o mită de 10% de data 
asta „pentru partid”. Ameninţarea cu neplata lucrării era reală, deoarece datoria pe 
termen scurt a primăriei, inclusiv prin neefectuarea de plăţi crescuse considerabil în 
anii anteriori. În 1996, primăria avea arierate de 20 milioane USD. 

Colectarea impozitelor. Sistemul de „autoevaluare” s-a erodat atunci când a devenit 
clar că primăria nu putea aplica nici un fel de penalizări în caz că valoarea declarată a 
imobilului era mai  mică decât în realitate. (Ameninţarea cu cumpărarea imobilelor la 
o sumă egală cu valorea declarată s-a dovedit ilegală şi în câţiva ani credibilitatea ei a 
dispărut). În 1995 se instalase un nou sistem care făcea evaluări „automate” în funcţie 
de caracteristicile declarate ale locuinţei. Ca rezultat au apărut mult mai multe 

supraevaluări ale proprietăţilor celor săraci sau celor din clasa de mijloc. Au urmat 
mari proteste şi primăria a trebuit să răspundă miilor de plângeri individuale, de obicei 
printr-o simplă ajustare în jos a impozitului. Mânia populară a continuat şi un membru 
al administraţiei anterioare crede că gustul amar al acestui episod a dus la înfrângerea 
primarului respectiv în alegeri. În orice caz, această formă de evaziune fiscală prin 
declararea unor valori mai mici a dus la o subîncasare estimată a fi de cel puţin 100% 

din veniturile colectate din impozitele pe proprietate. 

Autorizaţii şi licenţe. Registrul unic pentru cererile de autorizare şi licenţe şi alte 
tranzacţii se distrusese complet. Funcţionarul însărcinat cu aceasta a descris, într-un 
memoriu din februarie 1996 că exista o listă „aproape infinită” de motive, aproape 
toate având de a face cu rotaţia rapidă a oficialilor care căutau să-şi servească 
interesele proprii şi de partid prin primirea de mită. Acum devenise rutină – „tot timpul, 

în fiecare zi” – să se plătească şpagă de 200 B (circa 40 USD) pentru „examinarea 
hârtiilor”. 

Sistemul prin care arhitecţii evaluau proiectele de construcţii fusese în sfârşit 
implementat, deşi era gata de patru ani. Arhitecţii opreau un procentaj din taxa plătită 
de solicitanţii de autorizaţii de construcţie, şi aparent ei verificau doar dacă suprafaţa 
declarată în metri pătraţi era cea corectă (şi deci că taxa, plătită în funcţie de această 
suprafaţă era corect calculată). Când li s-a cerut să respecte acordul iniţial de a 
confirma şi calitatea şi legalitatea proiectelor, Colegiul Arhitecţilor s-a plâns că nu 
doreşte un transfer de corupţie de la primărie la colegiu. (În acelaţi timp însă Colegiul 
nu dorea să renunţe la primirea cotei din fonduri colectate). 
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Achiziţii. Înţelegerile preliminare deveniseră din nou o obişnuinţă. Cei veniţi din afară, 
care prezentau oferte la un preţ mai mic erau respinşi de personalul corupt din primărie 
conform unor vagi standarde de calitate. Aşa cum am arătat mai sus, preţurile umflate 

coexistau cu mita oferită atât în faza de contractare cât şi în faza de plăţi. 

Personalul. Salariile rămăseseră relativ mari, dar plata lor şi promovările nu se mai 
făceau în funcţie de performanţe. În schimb, numirile după criterii politice erau atât de 
comune încât se aprecia că circa 40% dintre angajaţii cu funcţii de conducere şi tehnice 
fuseseră înlocuiţi de administraţiile anterioare, după ce cam 70% fluctuaseră în cadrul 
administraţiei. Secretarelor li se spunea că nu vor primi creşteri de salariu dacă nu 
intră în partidul primarului. De ce acest lucru nu a făcut obiectul unor plângeri publice 
vehemente? Motivul simplu era că se desfiinţase ideea de progres în carieră. După 
cum a spus una dintre secretare „patru ani am trăit cu mintea sub control şi gura 
legată. Dacă făcea cineva o plângere (cu privire la activităţi ilicite) şi-ar fi pierdut 
slujba. Dar toţi comentau între ei în particular despre ceea ce se petrecea.” 

Mai mult decît atît, sistemele interne de cercetare a reclamaţiilor şi audit deveniseră 
victime ale influenţelor şi incompetenţei. Conturile şi înregistrările erau practic de 
nefolosit, potrivit unei echipe de experţi care lucra la integrarea sistemului de 
management financiar – care, apropo, în patru ani tot nu fusese încă pus în practică. 
Deşi conceptul nu fusese încă finalizat complet, un alt motiv pentru întârzierea 
implementării noului sistem era (potrivit şefului de proiect) „rezistenţa din partea 
angajaţilor primăriei, care, din motive personale, nu doresc să fie incluşi într-un sistem 

de management financiar”. 

Exista şi corupţie centralizată.  

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

(şpăgi). 

În unele privinţe, situaţia era mai bună decât în 1985. Unele dintre reformele făcute 
atunci rămăseseră în picioare. Dereglementarea unor domenii ale economiei 
municipale reuşise să înlăture definitiv corupţia care înainte însoţea aplicarea acestor 
reglementări. Şi reducerea rolului administraţiei în alte domenii a ajutat. De exemplu, 
primăria nu redevenise o mare firmă de construcţii, deşi stocul de utilaje fusese extins 

printr-un proiect cu finanţare externă. Dar, din păcate, procesul de selectare şi 
supraveghere a proiectelor de lucrări publice se deteriorase şi apăruseră din nou forme 
importante de corupţie. 

Un sondaj Paceños din februarie 1996 a arătat că 50 % din populaţie era de acord că 
„nivelul corupţiei este mai rău decât cel din trecut” Alţi 43% au spus că rămăsese 

acelaşi. Nimeni nu a spus că este mai bine. Restul de 7% au spus că „nu ştiu”. 
(Sondajul se referea la toate nivelele administraţiei, nu doar la cea municipală) Cam 
74% dintre subiecţi au spus că politicienii din Bolivia sunt mai puţin oneşti decât în 
alte zone ale Americii Latine. La întrebarea dacă prima motivaţie a politicienilor este 
serviciul public, „ambiţiile economice” sau „ambiţia pentru putere”, 84% dintre 
subiecţii bărbaţi şi 52% dintre femei au spus „ambiţiile economice”. Doar 9% din 
eşantionul combinat au spus „serviciul public.”1 

De loc surprinzător, proasta gestionare şi corupţia din La Paz erau însoţite de o tendinţă 
alarmantă a finanţelor municipale. Ultimul an de mandat al primarului MacLean Abaroa 
a fost 1990 (după legea boliviană, a trebuit să demisioneze la mijlocul anului 1991 
pentru a candida din nou la alegeri la sfârşitul acelui an). Din 1990 şi până în 1995, 
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deficitul de cheltuieli faţă de veniturile curente (exceptând transferurile de capital şi 
ajutoarele străine) a crescut de la circa 1,2 milioane USD (4% din veniturile curente) 
la circa 40,7 milioane USD (87% din veniturile curente). În aceeaşi perioadă şi din nou 

folosind echivalentul curent în dolari, investiţiile totale crescuseră 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 în 1995. 

Ce se întâmplase? Şi ce se putea face acum pentru a rezolva aceste probleme? 

INFORMAŢII ŞI STIMULENTE 

Din cazul La Paz putem trage două învăţăminte. Primul că, în cazul corupţiei  
sistematice aceasta poate produce găuri însemnate. Al doilea, că în timp şi sub o nouă 
conducere, unele măsuri anticorupţie pot suferi distorsiuni şi se pot transforma chiar 
în surse pentru noi forme de corupţie. De aici se iscă o mulţime de întrebări. De ce 
există acest recul? Care sunt implicaţiile pentru elaborarea politicilor anticorupţie? 

Primul punct demn de observat este acela că La Paz nu este un caz singular. Şi în alte 

oraşe şi în alte ţări au existat dificultăţi în asigurarea continuităţii iniţiativelor 
anticorupţie. Exemplul Hong Kong este relevant în acest sens. Anticiparea momentului 
1997 avusese un impact considerabil. După cum se scria într-un raport: 

„Incertitudinile legate de viitorul Hong Kong-ului după ce China va prelua controlul în 
iulie viitor alimentează imboldul de îmbogăţire cât mai rapidă.”2  

Comisia Independentă împotriva Corupţiei din Hong Kong a afirmat în rapoartele sale 
cu privire la corupţie că în sectoarele public şi privat aceasta crescuse cu 58% între 
1992 şi 1994. (Raportarea privind numărul cazurilor de corupţie a scăzut apoi cu 10% 
în 1995.) Agenţii de la Kroll Associates (Asia), o firmă de consultanţă internaţională de 
frunte afirmă că dosarele de infracţiune printre profesiile intelectuale s-au dublat ca 
număr între luna ianuarie 1995 şi iunie 1996. Directorul executiv al firmei Kroll, 
Stephen Vickers, se plânge că de doi ani nici poliţia şi nici ICAC nu au mai adus în 

judecată nici o anchetă serioasă despre cazuri importante. 

Problema este că mulţi percep China ca cea mai coruptă ţară din Asia. Ea şi-a dobândit 
acest dubios titlu de onoare în urma unei ierarhizări publicate de Transparency 
International în mai 1996, pe baza mai multor servicii de rating comercial. Hong Kong 
se situa atunci aproape la celălalt capăt al ierarhiei. Oamenii se tem că firmele 
chinezeşti cu legături importante care operează în Hong Kong aduc cu ele apucături 

corupte şi că regulile jocului se vor schimba în această direcţie. 

Continuitatea politicilor publice dincolo de ciclul electoral este dificil de asigurat, în 
multe domenii ale administraţiei municipale nu numai în domeniul eforturilor 
anticorupţie. Potrivit unei recente analize pesimiste, foarte puţine oraşe din ţările în 
curs de dezvoltare par să poată susţine timp mai îndelungat succesele obţinute pe 
termen scurt. Cazuri de succes cum ar fi Curitiba, oraşul indian Bangalore şi alte câteva 
exemple pot arăta că problema reală cu care se confruntă oraşele mai sărace nu este 
atât creşterea populaţiei cât lipsa de conducere competentă şi de reglementări şi 
politici rezonabile care să dureze mai mult de un mandat.”3 În afară de lipsa de lideri, 
Linden acuză problemele care sunt în general prea dificile pentru oraşele din ţările în 
curs de dezvoltare – migraţia, sărăcia, problemele ecologice, mobilitatea accentuată a 
investiţiilor internaţionale, stagnarea producţiei alimentare şi creşterea criminalităţii şi 

a tensiunilor civile. 

Este oare acest lucru adevărat şi în cazul corupţiei? Este ea prea greu de învins în mod 
durabil? 



Page 64 of 86 

 

Primul aspect este că administraţiile locale sunt şi vor fi ţinte relativ atrăgătoare şi 
vulnerabile în faţa celor lipsiţi de scrupule. Comparativ cu guvernele, sistemele 
administrative municipale sunt de obicei mai slabe. Scara de salarizare a personalului 

este mai coborâtă, cea ce duce în medie la existenţa unui personal mai slab calitativ. 
Datorită mărimii,  posibilităţile de capturare de către elitele sau populiştii locali sunt 
mai mari. Bine sau rău, în multe ţări, municipalităţile reprezintă cele mai accesibile căi 
de obţinere a puterii oficiale şi avuţiei. În mâna unor oportunişti lipsiţi de scrupule sau 
a unor idealişti incapabili să gestioneze, administraţiile locale pot deveni uşor sediul 
unor mici tiranii sau cuiburi ale corupţiei sau amândouă la un loc. Pericolul este 

endemic. 

O abordare economică a corupţiei ne cere să ne concentrăm asupra activităţilor în care 
cei lipsiţi de scrupule pot crea monopol, pot utiliza puterea discreţionară a funcţiei 
pentru câştiguri personale şi pot evita răspunderea. Scoaterea administraţiei din 
afacerile (de monopol) acolo unde firmele (aflate în concurenţă) pot furniza un anumit 
serviciu este una dintre ideile utile. Având în vedere opotunităţile de corupţie create 
de orice reglementare putem ajunge la dereglementare într-o măsură mai mare decât 
ar fi optim pentru un stat perfect funcţional. Privatizarea şi dereglementarea aduc şi 
ele riscuri specifice de apariţie a corupţiei, ineficienţei şi injustiţiei. Însuşi actul 
privatizării poate fi corupt, aşa cum arată, din păcate, experienţa din mai multe ţări. 
Dereglementarea este bună atunci când reglementarea nu avea beneficii sociale; însă 
în medii caracterizate prin pieţe slabe, carteluri, proastă informare şi incertitudine 
accentuată o piaţă economică nereglementată suficient poate fi ea însăşi supusă unei 

ineficienţe şi injustiţii considerabile. 

Am văzut că lideri municipali inspiraţi pot crea strategii eficiente împotriva corupţiei şi 
că acestea pot funcţiona pe termen scurt. De exemplu, pot schimba sistemele de 
informare şi stimulente astfel încât să se reducă beneficiile aduse de monopol. Dar pe 
termen mai lung, odată cu schimbarea liderilor, este oricând posibil ca eforturile 
anticorupţie să fie demontate. În La Paz a fost desfiinţat registrul unic pentru tranzacţii, 

iar planurile pentru un sistem integrat de management financiar nu au dat încă roade. 
Contribuabilii au subminat sistemul de „autoevaluare” a proprietăţilor, iar lipsa 
evidenţelor sistematice a făcut imposibilă verificarea periodică a înregistrărilor de către 
autorităţi. (Poate că şi funcţionarii fiscali au preferat dezorganizarea pentru a putea 
obţine mită prin extorsiune de la cei care doreau să-şi reducă impozitele.) Angajările 
şi promovările pe bază de merit au fost subminate de primarii care doreau să 

folosească posturile din primărie ca formă de patronaj. 

Măsurile anticorupţie nu numai că pot fi demontate, dar pot deveni ele înseşi corupte. 
În La Paz, creşterea salariilor oficialilor din posturi tehnice de răspundere a fost un pas 
important în schimbarea situaţiei din primărie. Dar în 1991 era deja sursă de 
controverse politice şi o temă a campaniei electorale (ca şi în alte cazuri în care oamenii 
îşi pot permite un trai decent într-o funcţie publică). Apoi, după schimbarea de primari, 
a devenit un mijloc de a numi prieteni şi membri ai partidului politic aflat la putere în 
posturi de conducere pentru care nu aveau pregătirea tehnică necesară. Ideea de 
combinare a privatizării cu reglementări stricte poate fi ea însăşi coruptă mai întâi prin 
subminarea procedurilor de ofertă publică şi acordare a contractelor, apoi prin 
invalidarea funcţiilor de supraveghere şi control al calităţii din partea administraţiei. 
Un sistem centralizat de gestionare a tuturor activităţilor de achiziţii publice poate şi 

el, desigur, să devină un monopol corupt. 

Forţele alegerilor democratice şi concurenţei economice controlează într-un fel şi aduc 
unele restricţii corupţiei. Tiraniile locale sunt constrânse de procesul democratic, chiar 
atunci când în centrul atenţiei sunt aduse probleme populiste şi de redistribuire. O 
economie concurenţială tinde să răstoarne cartelurile şi aranjamentele prin înţelegere, 
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cel puţin cu un minim efort de a face transparentă relaţia administraţie-afaceri. Şi 
totuşi, aşa cum au spus-o filozofii antici şi moderni, democraţia nu este o garanţie 
împotriva corupţiei.4 

Soluţiile pe termen lung de împiedicare a regresului ar fi crearea unor structuri cu 
interese proprii bazate pe principii democratice şi de piaţă liberă. În măsura în care 
cetăţenii care cad victimă corupţiei pot avea mai mult acces, mai mult control şi 
feedback cu privire la sistemele corupte, existenţa activităţilor ilicite ar trebui să devină 
mai evidentă şi perspectivele unei reforme durabile mai promiţătoare. Comunitatea de 
afaceri în general este interesată pe de o parte de servicii municipale eficiente şi pe de 
alta de furnizarea bunurilor şi serviciilor pe bază de concurenţă. Evident, apare tentaţia 
pentru profitori de a oferi un serviciu mai puţin valoros sau de a evita plata unor 
impozite sau de a-şi asigura monopolul prin mită. Dar dacă poate fi încurajată acţiunea 
colectivă a oamenilor de afaceri, poate uneori cu ajutorul sectorului public, prin 
impunerea unor legi de publicitate, a unor standarde de calitate sau a 
comportamentului concurenţial, atunci pe termen lung interesele colective tind să ţină 

în frâu corupţia. 

Structurările măsurilor stimulative în administraţia municipală au de asemenea un rol 
crucial. Se poate anticipa că liderii unor administraţii corupte şi în general ai unor firme 
corupte, organizaţii neguvernamentale şi universităţi ar putea fi cel mai interesaţi de 
eradicarea corupţiei în domeniul încasării veniturilor. Aceasta pare a fi şi situaţia din 
La Paz, unde au crescut veniturile municipale, cel mai mult veniturile încasate direct 

(spre deosebire de fondurile transferate de la guvernul federal din cota din impozitele 
încasate în La Paz sau la nivel naţional), ca de exemplu (după 1993) din impozite pe 
proprietăţi şi vehicule. Chiar şi o administraţie slabă şi coruptă în alte privinţe poate 
instala, pentru acest domeniu, un director foarte bun pe care să-l sprijine cu resursele 
necesare. 

Stimulentele pe care le pot primi birocraţii sunt şi ele determinanţi importanţi ai 

corupţiei. Primarul MacLean Abaroa a efectuat şi el unele experimente de salarizare în 
funcţie de performanţă, dar eforturile de acest gen nu au fost instituţionalizate. 
Primăria nu a instituit sisteme generale de salarizare şi promovare în cadrul 
administraţiei municipale, pe bază de performanţă. Sistemul pe bază de merit s-a 
dovedit uşor de subminat de administraţiile care au urmat. Acest fapt sugerează că 
pentru o strategie durabilă este nevoie de un sistem de salarizare pe bază de 

performanţe despre care publicul să ştie mai multe şi să aibă interes pentru menţinerea 
performanţei şi evitarea corupţiei. Taxele pe servicii şi ideile de folosire a bonurilor 
valorice sunt opţiuni interesante, la fel şi o mai mare descentralizare a serviciilor 
municipale. În general, cu cât este mai implicat publicul în măsurarea performanţelor 
şi cu cât se ţine seama mai mult de evaluările făcute de acesta pentru a le transforma 
în stimulente financiare, cu atât ar trebui ca administraţia locală să reziste mai bine 
corupţiei şi abuzurilor. Pentru o astfel de participare este nevoie de reformă atât în 

structura informaţiilor cât şi a formelor de stimulare a performanţei. 

1. Informaţiile trebuie să descrie rezultatele activităţilor municipale şi ale muncii 
funcţionarilor, atât sub aspect pozitiv cât şi negativ, incluzând corupţia 

2. Stimulentele trebuie să fie forme de răsplătire sau pedepsire a angajaţilor şi 
trebuie să fie dependente de informaţiile cu privire la rezultatele activităţilor 

În La Paz nu existau aproape de loc informaţii credibile cu privire la lucrările publice, 
colectarea impozitelor, acordarea autorizaţiilor şi licenţelor, eficienţa achiziţiilor sau 
abuzurile în serviciu. Sistemele de stimulare erau deci uşor de dereglat prin favoritism. 
Strategia de remediere trebuie să se ocupe de aceste lipsuri sistematice. 
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Cum poate fi dezvoltat acest sistem de informaţii bazat pe feedback şi indicatori de 
performanţă? Mulţi factori importanţi depăşesc competenţele administraţiei locale. O 
analogie poate fi făcută cu costul tranzacţiilor şi informaţiilor, care pot fi reduse prin 

îmbunătăţirea sistemelor educaţionale, libertatea presei, îmbunătăţirea sistemelor de 
drept, a infrastructurii de comunicaţii şi altele asemenea. Ne putem aştepta la mai 
mult feedback din partea clienţilor cu cât sunt mai avansate aceste mecanisme de 
facilitare.5 

Este deci posibil să privim corupţia dintr-o perspectivă economică şi să explicăm 
regresul prin prisma puterii de monopol, slăbiciunii sistemelor de informare şi a 
sistemelor de stimulente uşor de subminat de cei fără scrupule. Din motive uşor de 
înţeles pentru economişti, latura avară a naturii umane, lăsând la o parte excepţiile 
nobile, îşi găseşte un mediu deosebit de propice în situaţiile de sărăcie, instabilitate şi 
dezintegrare socială. 

Povestea nu este, desigur, doar de natură economică. O bună conducere şi competenţa 
personalului pot produce schimbări. Altfel spus, chiar şi un sistem bun poate fi 
denaturat. Mulţi cetăţeni din Hong Kong sunt îngrijoraţi de faptul că se va putea face 
abuz de puterea foarte mare a Comisiei Independente Anticorupţie după trecerea sub 
suveranitatea Chinei. Aşa cum a arătat experienţa din multe alte ţări, până şi cele mai 
bune sisteme juridice şi structuri organizatorice pot eşua dacă personalul este 
incompetent şi lipsit de motivaţie. 

Liderii se schimbă, în bine sai în rău, iar forţele politice şi de altă natură pot duce la 

înlocuirea angajaţilor competenţi cu alţii care, chiar dispuşi să o facă, nu sunt în stare 
să gestioneze sisteme de informaţii, control şi stimulente. Nu există un leac definitiv 
împotriva corupţiei. Dar putem face ca eforturile noastre de combatere a acesteia să 
devină mai durabile: 

▪ cu cât facem mai competitivă furnizarea de bunuri şi servicii; 

▪ cu cât putem simplifica şi face mai accesibile reglementările şi autorizările; 

▪ cu cât este mai eficient feedback-ul cetăţenilor legat de ceea ce merge şi ce nu 
merge în administraţie; 

▪ cu cât putem relaţiona mai strâns acest feedback de recompensele pecuniare 
şi de altă natură pentru angajaţii primăriei; şi 

▪ cu cât sunt mai transparente afacerile primăriei. 

Nu trebuie să ne surprindă în acest punct final al cărţii observaţia că acestea sunt şi 
liniile directoare pentru o administraţie municipală mai eficientă şi mai justă. 
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Apendice 

Corupţie în achiziţiile publice 

Atunci când o municipalitate are nevoie de un bun sau serviciu, administraţia locală 
are de ales între două alternative, aceea de a-l produce şi aceea de a-l cumpăra; 
respectiv, poate furniza acel bun sau serviciu cu forţe proprii sau îl poate achiziţiona 
din sectorul privat. Corupţia este una dintre dimensiunile acestei alegeri. O mare parte 
din conţinutul acestei cărţi se referă la corupţia care apare atunci când municipalitatea 
furnizează servicii. În apendice ne vom referi la situaţiile în care municipalitatea decide 
să facă achiziţii din sectorul privat, examinând tipurile de corupţie ce pot apărea şi 
discutând contramăsuri posibile. Este probabil domeniul de corupţie municipală în care 

se vehiculează cele mai mari sume de bani. Deoarece contractările sunt „locul unde 
sunt banii” – ca să-l cităm pe Willie Sutton legat de motivul pentru care dădea spargeri 
la bănci – achiziţiile publice sunt domeniul în care corupţia reprezintă permanent o 
ameninţare.  

Între tipurile principale de inţelegeri ilicite se numără înţelegerile între ofertanţi (care 
determină creşterea costurilor /preţurilor pentru municipalitate); şpăgi oferite de firme 
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pentru „aranjarea” rezultatelor licitaţiei; şi mituirea oficialilor care reglementează 
comportamentul câştigătorului ofertei (care permit sublicitarea urmată de suplimentări 

de cheltuieli şi modificări ale specificaţiilor din contract care nu sunt necesare). 

Contractele de achiziţii presupun adeseori sume mari de bani şi implică persoane 
cunoscute sau puternice din interiorul şi din afara administraţiei. Astfel, acest tip de 
corupţie poate fi deosebit de periculos pentru municipalitate în ceea ce priveşte 
distorsionarea stimulentelor, subminarea încrederii publice şi distribuţia inechitabilă a 
bunăstării şi puterii. 

Formula C = M + D – R reprezintă un bun punct de plecare pentru înţelegerea zonelor 
care pot naşte corupţie în fiecare din fazele procesului de achiziţii. Valoarea ideal 
scăzută a lui M şi D şi ideal de mare a lui R contribuie la înţelegerea fiecărei faze, ca şi 
a faptului că în anumite împrejurări costul realizării acestui ideal poate fi nejustificat 
de mare prin întârzieri, calitate, regie de administrare şi pierderea unor oportunităţi. 
De exemplu, o decizie importantă în orice achiziţie este aceea de a stabili dacă este 

nevoie de un produs de comandă sau este suficientă marfa de pe raft, punând în 
balanţă plusul de eficienţă pe care îl conferă un produs conceput special pentru client 
cu inerentele lui creşteri de preţ evitându-se astfel costurile ascunse ale corupţiei (care 
pot fi mari) în cazul achiziţionării produsului „standard”. 

Lucrări recente din domeniul economiei şi politicilor publice aduc noi perspective 
asupra analizei eficienţei achiziţiilor publice şi corupţiei. De exemplu, după cum vom 

vedea, ăn cazul unor lucrări importante apare necesitatea acordării unei discreţii mai 
mari în luarea deciziilor celor ce răspund de  achiziţiile publice, contrar formulei. În 
alte situaţii studiate de teoreticieni, este bine să existe un anumit grad de înţelegere 
prealabilă cu cei care licitează, în acest fel firmele putând depăşi imensele incertitudini 
legate de costurile reale ale unui proiect şi putând evita ofertele sinucigaş de mici. 
Unul dintre învăţămintele calitative este că în achiziţiile publice, ca şi în alte domenii 

ale managementului public, există inevitabile situaţii de compromis iar combaterea 
corupţiei nu este unicul scop ce trebuie urmărit. 

Caseta  A1  
Achiziţiile şi corupţia: Structură cadru pentru uzul oficialilor din administraţia 
publică 
 

PROCES DE 
ACHIZIŢII 

STILIZAT 

A. TIPURI DE 
CORUPŢIE ŞI 

PROBLEME 

B. CONDIŢIILE 
CELE MAI 

FAVORABILE 
CORUPŢIEI 

C. INDICATORI DE 
CORUPŢIE 

POTENŢIALĂ 

REMEDII 
OFERITE DE 

POLITICI PENTRU 
PREVENIREA 

CORUPŢIEI 

FAZA 1 

Administraţia  
stabileşte şi face 

publică 
necesitatea unui 

bun sau serviciu 

A1 

Specificaţii prea 
amănunţite 

 
Specificaţii  lipsă 

B1 

Administraţia 
nu specifică bine 

nevoile 
Proiecte cu 

tehnologie 
avansată/de 

ultimă generaţie  
Funcţionari 

publici mediocri 
Sistem slab de 

promovare, 
salarii, 

compensaţii mici 

C1 

Specificaţii vagi 
sau inexistente 

Specificarea unei 
anumite mărci sau 

funcţiuni a 
echipamentelor 

„Urgenţă” a 
necesităţii/contractării 

Furnizorul a ajutat 
elaborarea descrierii 

specificaţiilor 

D1 

Ridicarea 
autorităţii de 

achiziţie publică 
la un nivel înalt 

(printr-o 
persoană 

talentată şi 
foarte integră) 

Utilizarea 
consultanţilor 

externi în 
stabilirea 

cerinţelor şi 
investigarea 

orizontului de 
posibilităţi 

FAZA 2 A2 B2 C2 D2 
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Furnizorii depun 

oferte pentru 

satisfacerea 
acestei 

necesităţi 

 

Înţelegeri/forţarea 

ofertei, ofertă 

acoperită, 
suprimarea 

contraofertelor, 
rotaţia ofertelor, 

împărţirea pieţelor 
(ex. pe zone 

regionale) 

 

Concurenţă 

numai la preţ sau 

numai la calitate 
Cerere rigidă din 

partea autorităţii 
Ofertele şi 

identitatea 
furnizorilor 

anunţate public 
Firme omogene, 

au ocazia de a 
comunica des 

Agentul de 
achiziţii publice 

are puteri 
discreţionare 

mari 

 

 

Număr mic de firme 

sau cotă de piaţă 

constantă în timp 
Cu timpul apar 

comportamente 
asemănătoare 

Informaţia că ofertele 
depăşesc preţul pieţei 

„Amprenta” constantă 
a furnizorului asupra 

tuturor ofertelor 

 

Promovarea 

concurenţei 

lărgite 
Selecţia 

ofertanţilor 
Modificarea 

recompenselor şi 
penalităţilor 

pentru ofertanţi 
Utilizarea 

informaţiei 
pentru creşterea 

probabilităţii de 
detectare şi 

pedepsire a 
înţelegerilor 

prealabile 

Restructurarea 

relaţiei achizitor-
ofertant 

Schimbarea 
atitudinii-culturii 

FAZA 3 
 

Administraţia 
evaluează 

propunerile 
furnizorilor şi 

alege 

câştigătorul 

A3 
 

Corupţie 
birocratică, mită, 

comisioane, 
considerente 

politice (putina cu 

porcul) 
Nepotrivire şef-

agent, accent pe 
cost sau calitate, 

favoritism faţă de 
anumite firme, 

nepotrivire între 
stimulentele şi 

riscurile pentru 
agent 

B3 
 

Contracte mari 
(în raport cu 

pieţa) 
Context de achiziţii 

supra-reglementat  

Singurul indicator 

al meritelor 
pentru acordarea 

contractului este 
calitatea (sau 

costul) 

C3 
 

Contractul nu se 
acordă pentru cea 

mai ieftină ofertă 
Contract acordat unui 

furnizor fără istoric 

Sursă unică (fără 
licitaţie) 

Se re-ofertează 
contractul 

Caietul de sarcini 
modificat după 

lansarea ofertei 
iniţiale 

Supra-facturare 

D3 
 

Ridicarea 
autorităţii de 

achiziţie la un 
nivel înalt 

Creşterea 

penalizărilor 
Creşterea 

transparenţei în 
evaluarea 

ofertelor şi 
selectarea 

furnizorilor 
(justificare 

scrisă, 
deschiderea 

publică a 
plicurilor, 

verificări 
externe) 

Anunţarea unor 
controale 

inopinate 

FAZA 4 

 
Furnizorul 

realizează 
contractul 

A4 

 
Corupţie ulterioară 

(plăţi excesive) 
raportare 

frauduloasă 
(umflată) a 

costurilor 
regii calculate 

prost 
(subvenţionare 

încrucişată) 

B4 

 
Situaţie cu sursă 

unică 
Furnizor pe pieţe 

multiple, sector 
public şi privat 

C4 

 
Depăşiri de costuri 

Extinderea procurării 
din sursă unică 

Retragerea unor 
contracte acordate 

Slabă calitate 
Comenzi cu multe 

modificări 
Întârzieri mari de 

producţie sau livrare 

D4 

 
Rotarea agenţilor 

Organizare de 
licitaţii periodice 

pentru achiziţii 
de rutină 

Acordarea unor 
resurse 

suplimentare (ex. 
agenţi) pentru 

controlul 
activităţii 

Utilizarea 
studiilor de 

piaţă/cost 
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UN PROCES STILIZAT DE ACHIZIŢII ÎN PATRU FAZE 

Achiziţiile publice încep în momentul în care administraţia stabileşte că are nevoie de 
un bun sau un serviciu şi solicită furnizorilor să efectueze lucrarea sau să livreze 
serviciul. Această etapă a achiziţiei publice, care constă din declaraţia unei necesităţi 
se mai numeşte şi faza de „Cerere de oferte” sau „Invitaţie la licitaţie”. În a doua fază, 
furnizorii interesaţi depun ofertele. Agenţia guvernamentală evaluează ofertele 
propuse de furnizori, alege un câştigător şi negociază contractul în faza a treia. Caseta 
A1 prezintă aceste faze, cu un număr de cod scris în italic în colţul fiecărei căsuţe (de 

la A1 la D4). 

Să mergem pe rând din coloană în coloană şi să parcurgem acest tabel destul de 
complicat. În paragrafele următoare, titlurile cu litere aldine înclinate (de exemplu 
[Căsuţa C2]) se referă la căsuţele corespunzătoare din tabel. Ne propunem să 
înţelegem ce tipuri de corupţie pot apărea în fiecare fază şi să analizăm contramăsurile 
şi costurile acestora. 

TIPURI DE CORUPŢIE CARACTERISTICE FIECĂREI FAZE 

[Căsuţa A1] Încă de la început, interesul furnizorului este acela de a influenţa 
declaraţia de necesitate în sensul accentuării propriilor sale puncte tari şi eclipsarea 
celor slabe, afectând astfel concurenţa. Oportunităţile de a face acest lucru apar în 
cursul schimbului de informaţii de rutină cu administraţia, înainte de publicarea 
declaraţiei de necesitate, în special în situaţii în care este vorba de specificaţii tehnice 
foarte sofisticate, cunoscute mai bine de furnizor decât de funcţionarii administraţiei. 
De asemenea, oficialii municipali corupţi pot comunica informaţii interne, care să dea 
unora dintre competitori un avantaj inechitabil. O altă posibilitate este „supra 
specificarea”, care presupune - eventual în schimbul unei mite – că funcţionarul 
însărcinat cu achiziţiile exclude anumiţi furnizori pe baza diferenţierii prea stricte între 

produse sau prin simpla complexitate şi inflexibilitate a cerinţelor. Un caiet de sarcini 
care „blochează” este cel prin care sunt excluşi toţi furnizorii în afară de unul anume. 

[Căsuţa A2] În faza a doua, poate apărea un cartel de furnizori înţeleşi în prealabil, 
sau care trişează ofertele, pentru a se asigura că unul dintre ei va câştiga contractul. 
Politica Biroului Concurenţei din Canada deosebeşte patru feluri de trucare a licitaţiilor. 

1. Licitaţie acoperită: Firmele depun oferte de formă, de obicei cu sume prea mari, 

cu scopul de a asigura unui membru al cartelului, dinainte desemnat, să câştige 
contractul. 

2. Suprimarea ofertei: Firmele se abţin de la licitaţie sau se autoelimină din 
competiţie pentru a lăsa cale liberă unui furnizor ales dinainte. 

3. Rotaţia ofertelor Firmele se rotează între ele la câştigarea contractelor şi, prin 
plăţi de comisioane ilicite, se asigură că fiecare va primi în timp o cotă „echitabilă” 

din afacere. 
4. Împărţirea pieţei: Firmele îşi împart piaţa pe criterii regionale, unicitatea 

produsului, sau altele şi se abţin să liciteze dincolo de limitele convenite. 

Înţelegerile pot să nu implice mituirea unui funcţionar public. Ele pot fi o formă de 
comportament de cartel sau de activitate anticoncurenţială care, deşi ilegală, nu 
reprezintă corupţie în sensul strict. Pe de altă parte, firmele care se ocupă de aranjarea 

licitaţiilor adeseori dispun de resursele şi uneori şi de forţa necesară pentru a mitui sau 
ameninţa oficialii din administraţie care i-ar da în vileag. 

[Căsuţa A3] Procesul de evaluare, cea de-a treia fază, poate da naştere la mită şi 
comisioane în schimbul evaluării favorabile a ofertei furnizorului şi la politica „putinii 
cu porc”, în care politicienii sprijină ofertele favorabile alegătorilor sau susţinătorilor 
lor. Ceea ce am putea numi „nepotriviri” în relaţia şef-agent5 poate duce la ineficienţă 
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şi înţelegeri pe la spate. Mulţi dintre indicatori pot coincide astfel încât este greu să 
diferenţiezi simpla ineficienţă de venalitate. Liderii municipali trebuie să fie atenţi în 

detectarea ambelor. 

[Căsuţa A4] In această situaţie corupţia poate implica raportarea frauduloasă 
(umflată) a costurilor, modificarea specificaţiilor iniţiale sau încărcarea nejustificată a 
costurilor de regie. Este mai uşor pentru marile companii, cu multe secţii şi oportunităţi 
de subvenţionare încrucişată a lucrărilor să desfăşoare activităţi de corupţie în această 
fază. De remarcat că posibilităţile de apariţie a corupţiei în această fază afectează 
înclinaţia către un comportament corupt în fazele anterioare, unu şi doi. De exemplu, 
furnizorii corupţi pot „subestima” oferta iniţială pentru a câştiga contractul dacă 
ulterior pot pretinde achitarea unor costuri umflate pe parcursul execuţiei sau dacă 
acestea au fost aranjate dinainte. O altă formă de corupţie se soldează cu o calitate 
mai slabă decât cea promisă, în acest caz inspectorii şi factorii de reglementare fiind 
mituiţi pentru ca să nu observe. 

CONDIŢIILE CELE MAI FAVORIZANTE PENTRU CORUPŢIE 

[Căsuţa B1] Municipalităţile nu dispun întotdeauna de pregătirea necesară pentru 
specificarea necesităţilor lor. Cu deosebire în domeniul tehnologiilor de vârf, se poate 
constata destul de frecvent că furnizorii cunosc şi înţeleg mai bine decât funcţionarii 
publici necesităţile administraţiei. Funcţionarii mediocri din administraţie care lucrează 
în domeniul achiziţiilor publice nu vor putea nici ei formula aceste necesităţi în 

cunoştinţă de cauză. În ambele cazuri se deschide o portiţă pentru corupţia care va 
determina câştigătorul contractului. 

Specificaţiile trebuie să fie exacte sau flexibile? Nu există un răspuns absolut, probleme 
putând apărea în ambele situaţii. Pe de o parte, specificaţiile excesiv de vagi pot 
determina oferte din partea unor furnizori incapabili să desfăşoare lucrarea; pe de altă 

parte, un plus de detaliu şi specificaţii cu o marjă foarte îngustă de variaţie vor face 
să scadă numărul furnizorilor capabili să prezinte oferte realiste. În primul caz, 
costurile administrative cresc dramatic în faza de evaluare şi eventual şi în cazul în 
care produsul sau serviciul nu face faţă cerinţelor. În al doilea caz, se limitează 
concurenţa. În ambele situaţii există oportunităţi pentru corupţie. Prin specificaţii 
stricte este limitată puterea discreţionară, dar poate creşte puterea de monopol a 
furnizorului. Efectul net asupra eficienţei şi corupţiei variază de la caz la caz. 

[Căsuţa B2] În faza a doua, formula C = M + D – R este un ghid bun. Orice situaţie 
care oferă avantaje de monopol face să crească probabilitatea corupţiei. În mod 
similar, probabilitatea corupţiei creşte o dată cu puterea discreţionară  a oficialilor şi 
scăderea responsabilizării lor, de exemplu în cazul achiziţiilor publice bazate exclusiv 
pe indicatori de calitate subiectivi. În unele cazuri, este însă nevoie de un aranjament 
cu grad ridicat de monopol şi putere discreţionară, după cum vom vedea. Dar trebuie 

să ţinem seama de riscurile de apariţie a ineficienţei şi corupţiei. 

[Căsuţa B3] În faza de evaluare, contractele mari (ca valoare) în raport cu mărimea 
pieţei oferă actorilor corupţi un nou spaţiu de manevră în care să ascundă sume ilicite. 
O problemă este, evident, puterea discreţionară. Dar aici trebuie găsit un echilibru 
între, pe de o parte, a oferi agenţilor de achiziţii mai multe puteri discreţionare în a 
decide asupra evaluărilor unor specificaţii vagi sau greu de definit – ceea ce deschide 
posibilităţi de apariţie a corupţiei – şi pe de altă parte, a constrânge excesiv puterile 
discreţionare ale agentului de achiziţii prin reguli şi regulamente căreia să-i supună 
fiecare decizie. (Vom reveni mai jos asupra acestui echilibru, care depinde de natura 
bunului sau serviciului în chestiune şi de mediul de corupţie în care funcţionează 
procesul de achiziţii.) 
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[Căsuţa B4] În situaţiile unde există o singură sursă, concurenţa are de suferit şi în 
timp, se dezvoltă relaţii de reciprocitate. Contractele cu plus de cost pot reprezenta 
pentru furnizori oportunităţi tentante de a „umfla” valoarea produsului, adăugând 
trăsături de lux şi calităţi care depăşesc înţelegerile iniţiale. În plus, dacă furnizorul 
este mare şi cu mai multe domenii de activitate, managerii corupţi pot masca mai uşor 
subvenţii încrucişate şi cheltuieli de regie frauduloase. În general, factorii de 
reglementare sunt cu atât mai susceptibili de mituire cu cât criteriile de depăşire 
admisibilă a costurilor sunt mai vagi sau responsabilizarea lor mai puţin clară. 

INDICATORI DE ACTIVITATE POTENŢIAL CORUPTĂ 

Detectarea operaţiunilor corupte de achiziţii publice este adeseori complicată deoarece 
este dificil de făcut deosebirea dintre ineficienţă şi corupţie. Nici unul dintre indicatorii 
de mai jos nu este în sine un semn sigur de corupţie într-o situaţie dată. Prin urmare, 
aceşti indicatori nu sunt decât orientativi în sugerarea punctelor în care ar merita să 
facem investigaţii mai detaliate. 

[Căsuţa C1]  În faza de stabilire a necesităţii, orice acţiune care se abate de la practica 
sau ritmul standard de achiziţii poate fi un indiciu de activitate ilicită. Între indicatorii 
posibili se numără: specificaţiile vagi sau inexistente; solicitarea unei anumite mărci 
sau echipamente care trebuie să funcţioneze într-un domeniu strict definit (specificaţii 
excesiv de restrictive); urgenţe în „ceasul al doisprezecelea”; sau proba că furnizorii 
au fost neobişnuit de activi în definirea necesităţilor municipalităţii. 

[Căsuţa C2] Mai mulţi indicatori s-au dovedit utili în semnalarea complicităţii în faza 
de depunere a ofertelor. Pot apărea anumite comportamente tipice de licitare 
inexplicabile. De exemplu, numărul de firme care prezintă oferte pentru contractele de 
un anumit tip sau dintr-o anumită regiune rămâne mic sau constant în timp, în ciuda 
existenţei multor competitori potenţiali; cotele de piaţă în sectorul public sunt deţinute 

de o singură firmă sau grup de firme dintr-un număr mai mare de competitori şi rămân 
constante; informaţiile date de auditori sau investigatori arată că preţurile din oferte 
diferă în mod substanţial de preţurile de piaţă imputate sau reale; acelaşi scris sau stil 
de exprimare specific unui furnizor apare în toate ofertele depuse. Oricare dintre 
acestea ar putea indica fraudarea licitaţiilor. Dacă mai multe indicii apar concomitent, 

este poate cazul să se facă o anchetă amănunţită. 

[Căsuţa C3] Mai multe evenimente pot semnala posibilitatea corupţiei în faza de 
selectare a furnizorului în cadrul procesului de achiziţii.  De exemplu, dacă un contract 
este acordat furnizorului care nu a oferit cel mai mic preţ sau unuia care nu are nici 
un fel de experienţă în domeniul care va face obiectul contractului. Dacă se acordă 
contractul în urma unei reluări a licitaţiei. Dacă oferta sau contractul sunt concepute 
pentru o sursă unică. Dacă se aduc modificări la caietul de sarcini de natură să 
redeschidă întregul proces de achiziţii. Din nou, nici unul dintre acestea nu este un 
semn sigur. Dacă însă astfel de evenimente încep să se înscrie într-un tipar, este un 
semn că procesul de achiziţii nu a fost atât de eficient pe cât ar fi trebuit. 

[Căsuţa B1] În faza de realizare a contractului, o serie de indicatori se corelează 
corupţiei şi ineficienţei, deşi nici unul nu reprezintă o condiţie necesară şi suficientă. 
Contractul prezintă dintr-o dată depăşiri ale costurilor planificate - de exemplu, în afara 
celor explicabile prin inflaţie sau modificări de specificaţii. Contractul prezintă 
schimbări de comenzi importante sau numeroase.  Sunt acordate prelungiri de contract 
pe bază de sursă unică. Se renunţă la un contract. Produsele sau serviciile nu prezintă 
performanţele specificate. Se prelungesc termenele de execuţie sau de livrare. 
Costurile care depăşesc în mod semnificativ reperele din ţară sau din străinătate pot fi 
şi ele un indicator de activitate ilicită. 
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REMEDII POLITICE 

Pentru corupţia sistematică din procesul de achiziţii există numeroase remedii. 
Succesul în lupta împotriva corupţiei are nevoie de un angajament neechivoc al liderilor 
de a pune capăt mersului „împământenit” al lucrurilor şi mentalităţii de „ungere a roţii 
ca să meargă” şi în schimb de a aloca resurse publice în lupta împotriva corupţiei. În 
acelaşi timp, liderii trebuie să fie întotdeauna conştienţi de costurile incluse în orice 
măsură anticorupţie. 

Înainte de a analiza măsurile specifice, trebuie să mai menţionăm două condiţii 
importante care ajută în lupta anticorupţie din domeniul achiziţiilor. În primul rând, 
este fundamental sistemul bine definit de promovare în carieră al funcţionarilor publici. 
Liderii municipali trebuie să asigure funcţionarilor salarii decente, promovare pe merit 
şi o carieră bine conturată. În al doilea rând, primarii trebuie să colaboreze strâns cu 
agenţiile de investigaţii şi aplicare a legii din afara administraţiei locale. Greşelile grave 
pot fi evitate printr-un schimb de informaţii încă de la începutul depistării unui caz de 

fraudă sau coalizare. Evident, şansele de succes în lupta împotriva corupţiei se măresc 
dacă aceste agenţii au oameni talentaţi şi oneşti. 

Există şi alte condiţii generale favorabile luptei împotriva corupţiei, cum ar fi prezenţa 
instituţiilor democratice, a unei prese libere şi agresive şi a unor norme sociale care să 
promoveze onestitatea. Studiile statistice din mai multe ţări arată că atunci când 
investitorii acordă un scor ridicat corupţiei într-o anumită ţară, în ţara respectivă tind 

să existe şi drepturi economice şi politice slabe, instabilitate politică şi economică şi un 
nivel scăzut de creştere economică.5 

Majoritatea acestor condiţii rămân, desigur, în afara controlului liderilor municipali. Ele 
pot însă reduce întinderea corupţiei în achiziţii după logica formulei C = M + D – R. De 
exemplu: 

Promovarea unor condiţii de concurenţă ori de câte ori este posibil. Încurajarea 
situaţiilor concurenţiale în domenii în care ar putea apărea altfel monopoluri (altele 
decât monopolurile „naturale”) va elimina unele oportunităţi de apariţie a 
comportamentului corupt. Teoria operativă este că mulţi furnizori calificaţi şi dornici 
de muncă vor concura la obţinerea contractului, care va fi acordat celui mai eficient, 
ceea ce va face să scadă costurile achiziţiei asigurând în acelaşi timp maximul de 

valoare (surplus) pentru public. Achizitorul (administraţia municipală) poate de 
asemenea recurge la ameninţarea de a alege un alt furnizor. Atât teoria cât şi unele 
mărturii empirice arată că industriile competitive, neintegrate, tind să prefere 
achiziţiile fără prea multă implicare şi contractele cu specificaţii atent definite.5 

CASETA A3:  Când nu se aplică modelul concurenţial 

Modelul concurenţial prezintă situaţia în care un mare număr de furnizori calificaţi 

răspund unei cereri de oferte pentru satisfacerea unor necesităţi din administraţie 
(sau din sectorul privat), iar autoritatea discriminatorie şi dornică să obţină valoare 
maximă alege furnizorul care poate oferi bunurile sau serviciile la cel mai mic preţ 
posibil, făcând să crească la maxim binele public. La limita modelului economic 
clasic, preţul bunurilor se stabileşte la costul marginal de producere a acestora. Din 
păcate, realitatea diferă considerabil faţă de cazul ideal; iar modelul pur concurenţial 

care garantează echitatea, onestitatea şi eficienţa poate deveni neaplicabil în mai 
multe forme posibile, între care: 

1. În unele cazuri, incertitudinea informaţiilor de care dispun oficialii de la 
achiziţii face modelul concurenţial ineficient împotriva corupţiei (şi îl poate 
face şi ineficient în sine). 
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2. Uneori administraţia nu ştie bine de ce are nevoie, în special când e vorba 

de proiecte foarte tehnice în care beneficiile specializării sunt 
semnificative (de exemplu în domeniul sistemelor informatice). 

3. Achiziţiile pentru care este nevoie de produse foarte diferenţiate, cu 
trăsături unice de design sau care solicită tehnologie de ultimă generaţie 
pot să nu atragă decât un număr foarte mic sau chiar doar unul sau doi 
ofertanţi. 

4. Pierderile de cost al oportunităţii în cazul „concurenţei prin fiat” pentru 
sectorul public pot fi mari, deoarece furnizorii pot să nu investească în 
anumite aspecte opţionale specifice contractului, pe care le-ar fi făcut 
dacă experienţa trecută ar fi fost un criteriu mai acceptat în obţinerea de 
contracte noi şi pentru că nu se oferă furnizorilor stimulente pentru un 
schimb de experienţă şi cunoştinţe cu privire la nevoile de dezvoltare. 
(Kelman enunţă elegant aceste principii.a) 

5. Contractorii pot manifesta aversiune faţă de risc, mai ales în cazul 

proiectelor mari, cerând administraţiei să împartă acest risc şi să 
introducă riscul moral în procesul de achiziţii. 

6. Definirea „binelui public” şi traducerea acestuia în termeni clauze 
contractuale ferme este dificil de realizat. În plus, funcţionarii de la 
achiziţii însărcinaţi cu achiziţionarea de bunuri la preţuri eficiente din 
punct de vedere social nu împărtăşesc uneori preferinţele şi elementelor 

compensatorii acceptabile pentru public (probleme şef-agent). 
Unii observatori au sesizat aceste imperfecţiuni şi altele presupuse de modelul 
concurenţial „echitabil şi deschis” şi au sugerat alternative. Ei caută modalităţi de a 
beneficia de avantajele ce apar în urma unor relaţii pe termen mai lung, pentru a 
depăşi simpla achiziţie „după carte” şi a crea stimulente de recompensare a 
performanţelor trecute. Kelman recomandă, între altele, să se acorde mai multă 
latitudine funcţionarilor de la achiziţii şi să nu se excludă performanţele trecute 
dintre criteriile de selectare a furnizorilor.b 

Note: a. Kelman, Procurement andPublic Management [Achiziţiile şi gestiunea publică] 

b. Kelman, Procurement andPublic Management  

O metodă de promovare a concurenţei ar fi împărţirea proiectelor mari în proiecte mai 

mici, pentru a extinde numărul de concurenţi potenţiali în afara furnizorilor mari, sau 
care dispun de exces de capacitate. Această tactică este îndeosebi utilă în cazul 
achiziţiilor de volum mare sau în care este vorba de produse pentru care se înţeleg 
foarte bine aspectele de cost şi calitate. 

După cum vom vedea mai jos, modelul concurenţial devine inaplicabil în câteva situaţii 
binecunoscute, datorită asimetriei de informaţii, a unor necesităţi foarte diferenţiate 

sau foarte sofisticate, a unor nepotriviri între ordonator şi agent şi altele (descrise în 
Caseta A2). Dar ca punct de plecare în orice iniţiativă guvernamentală de îmbunătăţire 
a eficienţei şi combatere a corupţiei, este bine să se prefere şi, dacă se poate, să se 
creeze, mai multă concurenţă. 

Simplificarea şi clarificarea regulilor şi regulamentelor. Atunci când corupţia devine o 
problemă, ne gândim aproape reflex la crearea de noi reguli şi regulamente ca soluţie. 
Ideea ar fi să se reducă arbitrarul deciziei, să se promoveze concurenţa şi să se 
protejeze echitatea şi eficienţa prin standardizarea procedurilor astfel încât acestea să 
devină transparente şi abaterile de la norme mai uşor de sesizat. 

Această strategie, însă, produce adeseori contra-efecte. Într-adevăr, costul publicării 
de reguli noi poate părea mic. Politicienii pot considera că acest mod de „rezolvare” 
aduce avantaje politice, iar promovarea de noi reguli şi niveluri de control le poate 



Page 76 of 86 

 

 
părea o bună formă de asigurare în cazul izbucnirii unor noi scandaluri de corupţie. 
Dar de multe ori noile reguli şi niveluri de control generează şi costuri foarte mari. 
Încărcarea suplimentară a administraţiei poate deveni o povară. Mai mult, impunerea 
unor noi reguli fără o analiză atentă poate în final determina o restricţionare a 
concurenţei şi acorda oficialilor mai multe puteri de monopol pe baza cărora să poată 
fi mituiţi. 

Un regulament poate crea sau reduce oportunităţile de corupţie. Ca regulă de bază 
pentru verificare se poate folosi aceasta: Dacă un regulament creează noi puteri de 
monopol, cum ar fi un nou for de control; dacă se creează noi puteri discreţionare în 
stabilirea aplicabilităţii, termenului sau efectelor; şi când face mai dificil pentru 
cetăţeni, ofertanţi şi alte departamente ale administraţiei să ştie ce se întâmplă, atunci 
regulamentul va tinde să sporească, nu să limiteze corupţia. 

Dar dacă o reglementare înlesneşte furnizorilor sau altor departamente ale 
administraţiei să concureze; dacă defineşte „linii mai clare” lăsând mai puţin loc 

judecăţii de valoare subiective; şi dacă întăreşte responsabilizarea făcând posibilă 
introducerea unor noi indicatori de performanţă sau fraudă, atunci corupţia va tinde 
să se reducă. Şi – ne grăbim să adăugăm – eficienţa activităţii municipale va tinde să 
se îmbunătăţească. 

Întărirea responsabilizării şi transparenţei prin cele trei mecanisme de control – audit, 
inspecţie şi investigare. Sistemele moderne de audit şi financiare, autocontrolul 

exercitat de sectorul privat, tehnicile de inspecţie şi investigare şi analiza asistată de 
computer (eventual diagnoze confidenţiale) pot crea schimbări instituţionale prin 
desemnarea corectă a atribuţiilor, depistarea de la început a tiparelor de 
comportament ilicit şi introducerea transparenţei. În plus, aceste iniţiative intimidează 
corupţia. 

Găsirea unui echilibru corect între reguli şi regulamente pe de o parte şi puterea 
discreţionară pe de alta, este importantă în situaţiile în care există corupţie, dar nu de 
proporţii epidemice. Primele conferă predictibilitate şi legitimitate sistemului de 
achiziţii, iar cea de-a doua oportunităţi pentru ca funcţionarii publici oneşti şi cu spirit 
întreprinzător să atingă nivelul de excelenţă. Modificarea structurii de bază a sistemului 
– care se traduce adesea prin transformarea relaţiei ordonator-agent prin sisteme de 
recompense în funcţie de rezultate – stă în centrul acestui ghid şi va fi discutată pe 

larg în secţiunea privind iniţiativele recente. 

Pentru fiecare fază a procesului de achiziţii sunt relevante mai multe sfaturi specifice. 
Liderul municipal poate utiliza căsuţele din Caseta A1 pentru a face o primă încercare 
de analiză politică şi identificare de remedii. După evaluarea tipurilor, condiţiilor şi 
indicatorilor de corupţie potenţială la nivelul municipalităţii, va putea privi Coloana D 
unde va a găsi un meniu de iniţiative politice pe care să le analizeze în detaliu. 

[Căsuţa D1] Pentru a se feri de corupţia din faza întâi, administraţia trebuie să se 
asigure că în posturile legate de achiziţii sunt angajate numai persoane de cea mai 
bună calitate. O abordare ar fi ridicarea autorităţii de a efectua achiziţii la un nivel 
suficient de înalt din ierarhia organizaţiei, astfel încât activitatea să fie controlată de 
oficiali oneşti şi cu experienţă. Dar elementele de bază ale activităţilor de achiziţii fac 
necesari funcţionari publici capabili şi la nivelurile inferioare, astfel încât managerii de 
nivel mai înalt să se poată ocupa de ansamblul sistemului, fără a fi împovăraţi de 
detaliile obositoare ale contractelor de achiziţii. În Statele Unite, reformele sistemului 
de achiziţii instituite de Departamentul Apărării după 1980 au cuprins şi standarde 
stricte de pregătire şi experienţă pentru toţi funcţionarii din posturi legate de 
activitatea de achiziţii. Dar în multe municipalităţi din întreaga lume, funcţionarii de la 
achiziţii sunt neinstruiţi şi prost plătiţi. Uneori sunt numiţi din motive politice, pentru 
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a culege beneficii din comisioane pentru partidul aflat la putere. Din cauza unor 
structuri sau măsuri stimulative defectuoase sau din dorinţa expresă a politicienilor 
municipali, în miezul corupţiei din multe oraşe se află oficiali neprofesionişti şi slab 
motivaţi. 

O a doua abordare este aducerea unor experţi din afara agenţiei achizitoare care să 
contribuie la stabilirea necesităţilor şi să completeze lipsa de cunoştinţe tehnice care 
ar permite altfel unui furnizor fără simţ etic să exploateze agenţia.  Această abordare 
poate implica formarea de comisii de specialitate pentru achiziţii din rândul mai multor 
agenţii municipale sau privatiza gestionarea şi evaluarea achiziţiilor. Agenţiile 
specializate, cum ar fi Société Générale de Surveillance din Elveţia sau Agenţii Coroanei 
Britanice au experienţă în elaborarea şi implementarea unor complicate operaţiuni de 
achiziţii. Utilizarea unor astfel de agenţii externe nu elimină cu totul tentaţia de 
coalizare, dar anvergura lor internaţională şi valoarea reputaţiei de probitate pentru 
societatea mamă înseamnă că stimulentele interne vor fi mai probabil în favoarea 

onestităţii. 

[Căsuţa D2] Combaterea ofertelor coalizate a fost intens studiată, dar rămâne o 
problemă greu de detectat şi prevenit. În Caseta 6 sunt prezentate mai detaliat 
aspectele implicate în această căsuţă importantă a tabelului referitor la achiziţii. 

Metodele de selectare a ofertanţilor constau în triere pe baza performanţelor 
anterioare, 5 determinarea onestităţii şi capacităţii financiare; utilizarea unor garanţii 

externe pentru oferte oneste şi execuţie fidelă; şi în situaţiile în care modelul 
concurenţial devine inaplicabil, selectarea unei singure firme şi negocierea „nemiloasă” 
cu aceasta5. De remarcat că, în general, cu cât o municipalitate ia mai devreme măsuri 
de tratare a furnizorilor potenţial corupţi în procesul de achiziţii, cu atât mai puţin 
restrictive devin standardele de demonstrare necesare pentru descalificarea firmelor. 
Litigiile după licitaţie sunt costisitoare ca timp şi bani, datorită regulilor stricte de 

descoperire şi a cerinţelor privind răspunderea de a dovedi impuse administraţiei. Ante 
factum, administraţia îşi poate permite, în principiu, mai multă libertate de mişcare, 
dar există întotdeauna în compensaţie posibilitatea de comportament arbitrar sau chiar 
corupt. Crescând puterea discreţionară, administraţia se poate mişca mai repede, dar 
există şi posibilitatea utilizării ilicite a acestei puteri – a se vedea în continuare discuţia 
asupra posibilităţii ca şi preselecţia să fie utilizată în mod corupt. 

Modificarea recompenselor şi penalizărilor pentru ofertanţi va afecta calculele acestora. 
De exemplu, contractele stimulative pot favoriza pe ofertanţii cu simţ etic (şi eficienţă) 
prin relaţionarea recompenselor monetare sau a acordării de noi contracte de costuri 
şi de calitatea execuţiei. Întărirea severităţii şi certitudinii penalizărilor, interdicţiile de 
a mai participa, sancţiunile penale şi publicitatea negativă vor afecta reputaţia unei 
firme învinuite şi vor descuraja deci un potenţial ofertant necinstit. 

Strategiile de informare fac să crească probabilitatea detectării coalizărilor şi prin 
aceasta oferă, dacă se combină şi cu o înăsprire a penalizărilor, un puternic element 
descurajator. Există patru abordări specifice şi anume: utilizarea sistemelor 
computerizate pentru detectarea coalizărilor prin identificarea anumitor tipare de 
ofertare; creşterea numărului de agenţi instruiţi pentru activităţi sub acoperire, 
supraveghere, estimări de cost şi sondaje de piaţă; dobândirea unor informaţii 
„interne” prin terţi (de exemplu, buletine informative de specialitate, consultanţi, 
auditori); şi obţinerea de informaţii de la ofertanţii înşişi (angajaţi nemulţumiţi, 
ofertanţi perdanţi, firme care nu participă). 

Restructurarea relaţiei achizitor-ofertant poate duce la o creştere a concurenţei prin 
încurajarea agresivă a participării unor firme noi prin publicitate, diviziunea riscurilor 
şi publicitate lărgită; reducerea autorităţii discreţionare a oficialului de la achiziţii prin 
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prevederi care să reglementeze posibilitatea de a comanda modificări, continua 
contractul din surse unice şi califica situaţiile drept „urgenţe”; rotarea funcţionarilor de 
la achiziţii pentru a împiedica familiaritatea cu contractanţii; redefinirea necesităţilor 
organizaţiei pentru a face posibilă achiziţionarea de bunuri standardizate cu preţuri de 
piaţă stabilite; integrarea pe verticală pentru a produce şi asigura bunul respectiv în 
sectorul public; şi făcând din „coruptibilitate” un criteriu în stabilirea specificaţiilor 
privind intrările şi a indicatorilor de merit în raport cu performanţele. Noţiunea centrală 
este structurarea relaţiei dintre municipalitate şi furnizori astfel încât să se înlocuiască 
tentaţiile de corupţie printr-un set de măsuri care să pedepsească proasta 
performanţă, dar să recompenseze atât oficialul achizitor cât şi pe contractantul care 
creează valoare (surplus) pentru municipalitate. 

În sfârşit, autoritatea achizitoare poate promova schimbarea de atitudine culturală cu 
privire la coalizări prin disocierea acestora de scopurile considerate acceptabile, 
educarea contractanţilor cu privire la procesul de licitaţie concurenţială şi promovarea 

identificării ofertantului cu scopul social sau public al realizării contractului. 

[Căsuţa D3] Combaterea corupţiei în faza a treia a procesului de achiziţii poate 
îmbrăca multe forme. Autoritatea de decizie poate fi ridicată la un nivel înalt, 
presupunând că se profită de avantajele analizei ierarhice şi de experienţa unui 
funcţionar superior şi deci cu mai mare vizibilitate, care ar avea mai mult de pierdut 
decât de câştigat din practicarea favoritismului. Creşterea severităţii şi certitudinii 

penalizărilor funcţionarilor publici (şi a partenerilor lor din sectorul privat) prinşi în 
aranjamente de contractare ilicite duce la descurajarea infracţiunilor. Transparenţa 
evaluării poate fi îmbunătăţită pe mai multe căi: (1) impunerea unor justificări în scris 
şi analize la vârf ale modului în care s-a contractat ori de câte ori se alege o ofertă cu 
un preţ mai mare decât cel minim sau când achiziţiile prezintă acţiuni deosebite, cum 
ar fi reluarea licitaţiei, contracte cu furnizor sursă unică, modificări ale caietului de 

sarcini; (2) deschiderea ofertelor în public; şi (3) solicitarea unei analize din afară a 
deciziilor de achiziţii, fie ca activitate permanentă, fie prin sondaj. 

În scopul împiedicării corupţiei, liderii municipali pot anunţa public un număr fix de 
acţiuni de interceptare aleatorie ce se vor efectua în decursul unei perioade de timp 
determinate, de exemplu pe parcursul unui an. Deşi participanţii la contract sunt 
conştienţi că o astfel de supraveghere are loc regulat în culise, anunţarea ca certitudine 

că se vor efectua un număr de controale cu plus de resurse conferă ideii relevanţă 
permanentă şi vizibilitate. Acestea vor determina furnizorii sau funcţionarii publici 
imorali să se gândească de două ori înainte de a cădea la învoieli necurate, sau cel 
puţin va face să crească costul de a o face fără a fi prinşi. 

[Căsuţa D4] În faza a patra, două tehnici standard – rotarea agenţilor şi alocarea de 
resurse suplimentare pentru investigare şi supraveghere – contribuie la descurajarea 
şi reducerea oportunităţilor de corupţie. Pentru achiziţiile de rutină de bunuri 
standardizate, contractele pot fi reangajate la intervale de timp regulate. Atunci când 
contractele cu furnizori sursă unică sunt prelungite în mod regulat (de exemplu anual) 
sunt utile studii de piaţă şi costuri. 

LUCRĂRI RECENTE REFERITOARE LA ACHIZIŢII  

Oficialii aleşi, elaboratorii de politici administrative şi universitarii continuă să se 
concentreze asupra modalităţilor de a face din achiziţii un proces mai eficient şi mai 
puţin vulnerabil faţă de corupţie. De exemplu, continuă să se dezvolte lucrările politice 
şi ştiinţifice referitoare la problema ordonator-agent şi accentul pe care aceasta îl pune 
pe contracte cu multe stimulente. Lucrările moderne tratează toate fazele procesului 
de achiziţii şi se aplică în general mai mult municipalităţilor cu funcţionari publici 
talentaţi, care se bucură de unele dintre avantajele democraţiei (în special de un sistem 



Page 79 of 86 

 

 
juridic coerent susţinut de instanţe) şi care au făcut progrese în distrugerea „culturii 
impunităţii” în care înfloreşte corupţia. 

În centrul acestor teorii stă recunoaşterea faptului că modelul concurenţei pure, oricât 
ar fi de bun în definirea limitelor între care se desfăşoară procesul de achiziţii şi oricât 
de dezirabil ca ideal, este uneori neadecvat în realitate. Asimetriile de informaţii, 
dezvoltările tehnologice neprevăzute, inovaţiile cu caracter de unicitate şi trăsături 
calitative greu de definit sau de măsurat fac dificil de argumentat că licitaţiile 
concurenţiale, lipsa schimbului de informaţii şi caietele de sarcini cu specificaţii perfect 

definite sunt fezabile sau chiar de dorit. 

Un exemplu binecunoscut este cel al „ruinării câştigătorului”, în care firma câştigătoare 
pierde bani pentru că a subestimat costurile – şi ca urmare poate da rezultate slabe 
sau chiar rezilia contractul.5 În unele situaţii, dacă se permite ofertanţilor să facă 
schimb de informaţii confidenţiale cu privire la costuri se pot obţine oferte mai 
acceptabile din punct de vedere social, dar acest lucru va facilita, evident, coalizările. 

Într-adevăr, unii economişti susţin că, în situaţii recunoscute ca un caz extrem, 
coalizarea este de preferat ofertelor independente.5 

Un al doilea exemplu priveşte aşa-numita „problemă la zid”. După câştigarea 
contractului, furnizorul obţine un volum considerabil de informaţii confidenţiale care îi 
asigură avantaje în următoarele licitaţii pentru contracte. Cu aceste informaţii private, 
furnizorul poate face uz de ceea ce este de fapt o putere de monopol (după câştigarea 

contractului) pentru a mări preţurile. Folosirea unor surse duble sau a unor scheme de 
suportare a costurilor în comun ar putea fi măsurile eficace în acest caz; pe de altă 
parte, ele pot duce la sacrificarea economiilor de scară şi a specializării. 

Să privim acum alte exemple în care noile percepţii îmbogăţesc discursul despre 
eficienţă şi corupţie în achiziţii. Un mecanism de largă aplicabilitate, mai ales în fazele 

unu şi trei ale procesului de achiziţii este mecanismul de „protest”. Firmele pot 
prezenta contestaţii  dacă sunt de părere că au fost excluse pe nedrept prin formularea 
din caietul de sarcini sau că procesul de evaluare a fost influenţat subiectiv sau în orice 
fel necorespunzător. Prin această iniţiativă o comisie cvasi-judecătorească este 
investită cu autoritatea de a reţine documente, acorda sancţiuni disciplinare 
funcţionarilor publici şi reevalua deciziile de achiziţii. Contestaţiile declanşează 
întârzieri uneori prelungite plus costul administrativ de înregistrare, probare şi 

adjudecare. Ca atare, ele pot fi costisitoare pentru responsabilul cu achiziţiile, pentru 
firmele concurente şi pentru public. Pe de altă parte, se întăresc astfel stimulentele 
pentru ca funcţionarii publici şi furnizorii să adopte un comportament mai scrupulos. 
Mai mult, administraţia se poate folosi de interesul propriu al ofertanţilor perdanţi care 
nu recurg la complicitate şi care depun contestaţii, ca să depisteze şi să urmărească 
corupţia. Dreptul la contestaţii este una dintre prevederile principale ale Legii 
concurenţei în contractări adoptată de Congresul SUA în 1984 pentru a reglementa 
achiziţiile de echipamente automate de prelucrare a datelor şi telecomunicaţii.5 

O altă iniţiativă valoroasă este motivarea funcţionarilor de la achiziţii cu stimulente 
corelate cu performanţele contractului. Deşi nu este o idee nouă, corelarea salariului 
de performanţe a căzut oarecum în desuetudine în era mentalităţii de îndrituire. Ea a 
început să revină acum, pe măsură ce managerii din sectorul public sau privat 
eficientizează şi micşorează activităţile, cu accent pe concurenţă, meritocraţie şi 
răspundere pentru performanţe – toate acestea necesitând culegerea a mai multe 
informaţii şi de mai bună calitate5.  Principiul „intensităţii stimulentului” în relaţia şef-
agent poate ajuta liderii municipali  şi echipele de achiziţii să motiveze „agenţii” de 
achiziţii din administraţie şi să reducă tentaţia de comportament corupt în toate fazele 
procesului de achiziţii, mai ales în fazele unu, trei şi patru. Principiul intensităţii măsurii 
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stimulative spune că stimulentul pentru agent trebuie să fie o funcţie crescătoare a 
veniturilor marginale faţă de sarcina de lucru, de acurateţea cu care poate fi măsurată 
performanţa, de reacţia pozitivă faţă de stimulent şi de toleranţa  agentului faţă de 
risc5. Pe fundalul unei reforme instituţionale care include şi o mai bună informare şi 
participare a lucrătorilor, salariul în funcţie de performanţă este un instrument puternic 
în mâna liderului municipal5. 

În ultimii ani a continuat să fie dezvoltată ideea precalificării ofertanţilor pentru 
contracte de achiziţii. Această iniţiativă extinde ideea comună a trierii prealabile sau 
preselecţiei ofertanţilor dusă un pas mai departe, prin oficializarea procesului şi 
publicitate, adeseori implicând folosirea unui chestionar. Pentru a putea descoperi 
eventuale nereguli, se efectuează analize detaliate ale persoanelor importante din 
firmele furnizoare (reputaţie şi apartenenţă la alte firme de profil sau de altă 
specialitate) legăturile firmei (de exemplu, aceiaşi membri în consiliile directoare) 
activele şi pasivele companiei şi experienţa anterioară. 

Calificarea preliminară este instrumentul central dintr-un set de instrumente 
administrative – utilizate în paralel, în afara sistemelor juridice şi de urmărire a aplicării 
legii – folosite în atacul asupra corupţiei în contractarea construcţiilor de şcoli în New 
York City. Pentru a contribui la stăvilirea valului de corupţie care parazita construcţia 
şcolilor,  oficiul inspectorului general al Autorităţii pentru Construcţia Şcolilor din New 
York City foloseşte acum calificarea preliminară – pe baza unui chestionar de patruzeci 

de pagini – pentru fiecare firmă care aspiră să obţină contracte de construcţie de şcoli. 
Eficacitatea acesteia este reflectată de observaţia: „O serie de firme au dorit să spună 
foarte clar că se tem de sancţiunea administrativă de interdicţie de participare mai 
mult decât de urmărirea penală”. În cinci ani, acest proces, dublat de alte sancţiuni 
administrative a fost foarte eficace în distrugerea corupţiei.5 

Activitatea masivă de achiziţii a administraţiei de la toate nivelurile, dublată de costul 

supravegherii, face imposibilă efectuarea de investigaţii aprofundate ale posibilelor 
cazuri de corupţie la fiecare proiect. Dar progresele tehnice extraordinare realizate în 
domeniul computerelor fac posibil auditul şi analiza econometrică automatizate la o 
scară şi un nivel până acum imposibile. Asimilând cunoaşterea regulilor deciziei pe 
baza informaţiilor obţinute în cursul investigaţiilor cazurilor de corupţie de-a lungul 
timpului, modelele computerizate au astăzi suficientă acurateţe pentru a semnala 

cazurile de posibile nereguli. Fraudarea licitaţiilor în construcţia de autostrăzi, de 
exemplu, este indicată de modelul econometric care compară tiparele de licitare ale 
membrilor şi nemembrilor de carteluri.5 

Aplicabile în primul rând în faza de evaluare şi selecţie a procesului de achiziţii sunt 
susmenţionatele mecanisme de contestare, criteriile pe durata ciclului de existenţă 
utilă, evaluările independente (care dezvoltă ideea convenţională), legislaţia „uşii 
turnante” şi intensitatea măsurilor stimulative în relaţia şef-agent. Pentru a împiedica 
sublicitarea şi înclinaţia pentru umflarea ulterioară a costurilor, în unele achiziţii se pot 
folosi criterii bazate pe întregul ciclu de existenţă utilă a produsului, de la fabricare la 
eliminarea finală. Consultanţii externi de integritate impecabilă pot fi cei care 
efectuează analizarea ofertelor şi selectarea câştigătorilor, înlăturând astfel 
posibilitatea corupţiei din partea agentului (deşi se deschid astfel căi de canalizare a 
aceluiaşi tip de corupţie în alte părţi). Unele organizaţii internaţionale cum ar fi 

susmenţionata Société Générale din Elveţia şi Agenţii Coroanei Britanice au gestionat 
operaţiuni de achiziţii pentru guverne şi firme din întreaga lume. Legislaţia „uşii 
turnante” face mai dificil pentru funcţionarii din administraţie să găsească loc de muncă 
la firmele cu care au stabilit relaţii pe parcursul mai multor licitaţii. În sfârşit, 
intensitatea stimulentului în relaţia şef-agent poate îmbunătăţi eficienţa şi reduce în 
acelaşi timp înclinaţia spre corupţie determinată de sărăcie. 
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Câteva dintre noile abordări dau speranţe de îmbunătăţire a procesului de achiziţii în 
faza de livrare a bunurilor sau serviciilor. În domenii tehnologice de vârf, cum ar fi 
computerele, progresul tehnologic şi curba învăţării pot duce rapid la scăderea 
costurilor, iar administraţia poate profita de o serie dintre beneficiile acestor progrese 
prin introducerea „clauzelor de reîmprospătare”. Acestea trebuie formulate astfel încât 
să ofere protecţie împotriva uzurii morale a tehnologiei şi a exploatării acesteia de 
către furnizori, care altfel ar încasa diferenţele datorate efectelor progresului 
tehnologic sau curbei învăţării. De fapt, clauzele permit furnizorilor să ofere 
echipamente de generaţie mai nouă care răspund întocmai sau depăşesc 
performanţele din caietul de sarcini la un preţ identic cu cel din oferta iniţială. 

Utilizarea surselor duble, un mijloc folosit uneori şi de Departamentul Apărării din SUA 
pentru achiziţionările de sisteme de înaltă tehnologie, are ca scop evitarea monopolului 
sau a încasării diferenţelor de către o singură sursă ulterior, prin achiziţionarea iniţial 
a tehnologiei cu scop „educativ” sau „de învăţare”, care poate apoi fi transferată unui 

al doilea furnizor în cadrul licitaţiei. Dacă se folosesc contracte cu sursă unică de 
aprovizionare, cercetarea costurilor şi calităţii pe piaţă şi a conturilor firmei pentru 
identificarea costurilor sale reale pot fi utile pentru stabilirea preţurilor şi 
compensaţiilor în contractele viitoare. Marina şi Aviaţia SUA au utilizat cu eficacitate 
această tehnică la achiziţionarea motoarelor cu reacţie pentru avioanele de înaltă 
performanţă de la doi furnizori, General Electric şi Pratt & Whitney. Liderii municipali 
ar trebui să analizeze posibilitatea achiziţionării din două surse atunci când bunurile 

sunt relativ rezistente la uzura morală, când produsele nu reprezintă tehnologii noi şi 
contractele de achiziţii pot fi acordate pe mai mulţi ani.5 

O altă idee - de fapt doar o dezvoltare şi actualizare a uneia mai vechi la timpurile 
moderne – de relevanţă deosebită pentru toate fazele unui proces de achiziţii este 
utilizarea unor autorităţi externe de audit/control. Mai simplu spus, în multe situaţii 

auditorii interni nu sunt la fel de credibili sau de agresivi ca cei din afară. Utilizarea 
controlului extern a fost una dintre principalele recomandări ale comitetului care a 
examinat recent corupţia din Departamentul de poliţie din New York City şi este 
aplicabilă în politicile de achiziţii la nivel sub-naţional. Practicată deja la nivel naţional 
în unele ţări (Statele Unite şi Marea Britanie, de exemplu, utilizează de multă vreme 
corpuri de investigare şi control), ideea este o dezvoltare a conceptului de păstrare a 
independenţei controlului prin menţinerea responsabilizării în zona funcţională.5 

După cum am discutat în text, grupurile de cetăţeni şi sectorul privat pot oferi ele 
însele un fel de control extern, recunoscând valoarea promovării concurenţei loiale şi 
de desfăşurare a activităţii în condiţii de probitate. (Transparency International este 
un astfel de exemplu). Primarii vor trebui să analizeze multiplele căi prin care ofertanţii 
înşişi ar putea fi determinaţi să dea în vileag practicile de corupţie şi să se 
automonitorizeze. 

EFECTE DE ORDIN SECUNDAR 

Multe dintre aceste contramăsuri de combatere a corupţiei nu presupun numai costuri 
directe, ci şi efecte de „ordin secundar”: modificări determinate chiar de aceste 
contramăsuri sau consecinţe dinamice ale actorilor lipsiţi de scrupule din procesul de 
contractare care vor căuta căi de ocolire a noului mod de afaceri impus. Unele dintre 
aceste efecte deschid portiţe spre alte tipuri de corupţie, altele fac doar procesul de 
licitare ineficient şi mai costisitor pentru public. Chiar şi instrumentul cel mai direct, 
promulgarea de legi şi regulamente, poate atrage corupţie şi costuri. 

În primul rând, regulile pot crea oportunităţi pentru alte tipuri de corupţie. De exemplu, 
Gywali notează că un tipar de corupţie tipic în cadrul proiectelor de sisteme de irigaţii, 
canalizare şi construcţii de drumuri din Nepal „apare în cadrul unei structuri de reguli 
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şi regulamente adeseori atât de stufoase încât oferă acoperirea ideală pentru însuşirea 
unor profituri necuvenite. Corupţia are loc prin respectarea meticuloasă a înseşi 

regulilor menite să o împiedice5. 

Apoi, costurile administrative ale noilor reguli pot fi chiar ele mari, cea ce va afecta 
eficienţa. În plus, scoaterea tuturor deciziilor discreţionare în afară de cele mai 
neimportante din mâna funcţionarilor de la achiziţii reduce în acelaşi timp oportunităţile 
lor de a realiza excelenţa în achiziţii prin utilizarea experienţei, bunului simţ şi 
cunoştinţelor de specialitate legate de contract. (Acesta est principalul argument folosit 
de Steven Kelman în pledoaria sa pentru putere discreţionară în achiziţiile de sisteme 
computerizate din Statele Unite.5) 

Promulgarea unor noi reguli şi regulamente nu trebuie deci să fie reacţia automată 
faţă de corupţie. Când ajută regulile şi regulamentele? Formula C = M + D – R ne 
poate îndruma. Regulile tind să reducă gradul de corupţie atunci când fac să scadă 
puterea de monopol, clarifică şi limitează puterea discreţionară şi uşurează 

responsabilizarea. Ele stimulează corupţia atunci când dau funcţionarilor noi puteri de 
monopol, cu o definire vagă a puterilor discreţionare şi prea puţină transparenţă. 

Multe alte iniţiative anticorupţie prezintă potenţial de apariţie a efectelor secundare. 
Utilizarea consultanţilor externi, de exemplu, elimină suspiciunile de complicitate cu 
ofertanţii ce ar putea plana asupra funcţionarilor, dar creează posibilitatea complicităţii 
între consultanţi şi furnizorii lipsiţi de scrupule, sau chiar între consultanţi şi 

funcţionarul de la achiziţii. Integrarea pe verticală, deşi poate inevitabilă în unele 
situaţii în care corupţia este în floare şi a devenit deja regula general acceptată, 
plasează administraţia în competiţie cu sectorul privat la produse pe care le poate 
produce acesta din urmă. Astfel apare antiteza concurenţei care conduce la problema 
standard „produci sau cumperi” cu care se confruntă mulţi oficiali. Dacă administraţia 
începe să inspecteze firme super curate şi se descoperă că o face, pot apărea efecte 

de publicitate negativă. Contractele cu diviziunea riscurilor fac să crească 
probabilitatea riscului moral – sub-investirea de către contractor deoarece are o parte 
din riscuri „asigurate”.5 Rotarea agenţilor de achiziţii între agenţii sau de la o zonă 
funcţională la alta presupune costuri de oportunitate, mai ales negarea beneficiilor 
experienţei dezvoltate în timp în anumite domenii specializate. Sondajele de costuri în 
vederea stabilirii schemei de plăţi pe perioada de timp următoare poate încuraja 

furnizorii să umfle costurile sau să folosească metode cu costuri mai mari, pentru a-şi 
asigura venituri mai mari. 

Nici metodele mai recente de combatere a corupţiei nu sunt lipsite de probleme de 
ordin secund. Vom analiza aici două exemple de procurare din sursă dublă şi de 
contestare a contractelor, discutând mai detaliat cel de-al doilea caz. 

Procurare din două surse 

Deşi procurarea din două surse poate da rezultate bune în unele cazuri, efectele 
secundare îşi fac totuşi apariţia. Mai întâi, deoarece profiturile aşteptate sunt de la 
început mai mici,  unele firme, poate chiar cele mai dezirabile, pot opta să nu participe 
la licitaţii, permiţând unor producători cu costuri mai mari să facă oferte şi să câştige 
contractele. În al doilea rând, stimulentele de a investi în cercetare, dezvoltare şi 
capital pentru câştigătorul contractului „de învăţare” sunt mai mici, deoarece profiturile 
ulterioare vor fi şi ele mai mici. Deşi aceste efecte secundare afectează mai mult 
eficienţa economică decât corupţia în sine, scăderea concurenţei poate face loc 
înţelegerilor în fazele iniţiale. Câştigătorul primei etape, pentru a-şi asigura câştig 
poate inaccesibil în faza ulterioară a cumpărării producţiei integrale, poate fi îndemnat 
să încheie aranjamente cu furnizorii concurenţi. 
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În mod asemănător, precalificarea ofertanţilor pentru achiziţii poate scoate din cursă 
mulţi furnizori potenţiali, care altfel ar putea fi tentaţi să se lase atraşi în aranjamente. 
Însă procesul de precalificare practic dă posibilităţile de corupţie înapoi cu o fază în 
procesul de contractare, creând un alt „punct de control” în care trecerea să fie reglată 
printr-un mecanism. Ca urmare, locul în care apare corupţia poate foarte bine să 
devină cel în care are loc calificarea pentru includerea în grupul celor precalificaţi. Aşa 
cum observă Heymann: „…orice aglomerare în orice punct al sistemului administrativ 
necesită o anumită alegere a celor care obţin accesul sau a ordinii în care se acordă 
acesta şi acest lucru creează întotdeauna puterea discreţionară de a decide cine este 
servit sau cine este servit primul. Această putere discreţionară poate fi vândută fie de 
inspectorul care trebuie să aprobe o construcţie nouă, fie de secretara care face 
programarea şi care controlează accesul la funcţionarul public.5 

Mecanisme de contestaţii 

Un alt exemplu de instrument anticorupţie relativ recent, care poate da naştere unor 

efecte nedorite de ordin secundar este mecanismul de protest. Într-un sistem cu legi 
recunoscute şi clar aplicabile şi cu un sistem juridic abilitat, ar trebui ca teoretic 
mecanismul de contestare să încurajeze concurenţa şi să ajute la alinierea 
recompenselor pentru funcţionarii de la achiziţii cu deciziile de optimizare a valorii 
sociale adăugate. Mecanismul împiedică corupţia dându-le „victimelor” acesteia – 
furnizori de înaltă calitate care pierd licitaţiile din motive altfel inexplicabile – un mijloc 

de a-şi prezenta reclamaţiile legitime în faţa unui organ cvasi-judiciar, ajutând astfel 
la demascarea corupţiei. De fapt, încurajarea contestaţiilor îmbunătăţeşte 
transparenţa. 

Cu toate acestea, contestaţiile înseşi aduc unele atingeri binelui public – direct, prin 
cheltuielile administrative şi de judecată de prezentare a dosarului, apărare şi 
adjudecare a contestaţiei; şi indirect, prin costurile de oportunitate asociate cu 

întârzierea unei construcţii sau achiziţii în mod inutil. Pentru contracte de foarte mare 
valoare sau cu costuri foarte mari de pregătire a ofertei, în special cele ce urmează a 
fi executate într-un orizont de timp mai îndepărtat, chiar furnizorii care pierd din 
motive legitime şi justificate pot fi tentaţi să depună o contestaţie în virtutea inerţiei. 
Deşi aceasta nu va ajuta furnizorului să recupereze o parte din costuri în urma deciziei 
cu privire la contestaţie, ea va semnala conducerii societăţii respective că respectivul 

contract (şi rezultatul muncii celor implicaţi) putea fi câştigat dacă nu existau nereguli 
în procesul de selecţie. Într-adevăr, spune Kelman: „Aproape o treime dintre cel mai 
recent câştigate contracte majore discutate de subiecţii Sondajului în rândul 
Managerilor firmelor de computere au fost contestate.”5 Un oficial important de la 
achiziţii din Departamentul pentru Agricultură al SUA notează: „De obicei, ori de câte 
ori nu câştigă ofertantul cu preţul cel mai mic, apar contestaţii”5 

Marshall şi colab. au clasificat efectele secundare neintenţionate ale procesului de 
contestaţii în trei categorii:5 

1. Supra-descurajare. Administraţia, prin funcţionarul de la achiziţii, ia 
decizia mai puţin optimă pentru a evita să suporte costurile unei contestaţii 
probabile sau anunţate. Istoricul de contestatar al unui furnizor poate da 
legitimitate deciziei unui funcţionar de la achiziţii, chiar dacă nu este vorba 
de corupţie. 

2. „Poşta”. Deşi oficialul de la achiziţii şi procesul în sine sunt ireproşabili în 
efectuarea unei anumite achiziţii, guvernul poate oferi firmelor contestatare 
plăţi în numerar pentru a evita cheltuieli de judecată sau întârzieri în 
instanţă. 
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3. Cumpărări. Firmele care au depus contestaţii serioase ajung la înţelegeri de 

culise în schimbul unor plăţi în numerar din partea firmei câştigătoare. 
Marshall şi colab. arată că aceste înţelegeri în afara instanţei „dau ofertanţilor 
înţeleşi dinainte un minunat forum legal în care să-şi încheie afacerile – este 
posibilă astfel libera comunicare cuplată cu plăţi în numerar sau în natură 
între aparenţi competitori.”5 În unele cazuri, pentru administraţie, diferenţa 
între preţul plătit în procesul de împăciuire şi cel pe care l-ar fi plătit dacă ar 
fi existat înţelegeri între competitori poate fi mică sau inexistentă.5 

Furnizorii vor calcula costurile şi beneficiile de depunere a contestaţiilor şi vor acţiona 
probabil raţional timp de mai multe oferte. Calibrarea modului în care sunt alocate 
costurile procesului de contestare (de exemplu, utilizarea unor obligaţii forfetare şi 
distribuirea cheltuielilor de contestare între contestatarii câştigători şi cei perdanţi sau 
agenţiile guvernamentale de achiziţii) pot contribui la crearea unui echilibru în cadrul 
sistemului, în care se injectează transparenţă şi onestitate în sistemul de achiziţii, în 

acelaşi timp cu optimizarea beneficiilor sociale. 

În mod clar, combaterea acestor efecte nu este uşoară. Desigur şi alte iniţiative 
instituite pentru împiedicarea corupţiei sau pentru modificarea sistemului astfel încât 
să se elimine de la început tentaţia unor acte de corupţie (respectiv, iniţiative de 
scădere a puterii de monopol, de stabilire a stimulentelor în funcţie de rezultatele dorite 
şi de creştere a transparenţei vor duce la atenuarea incidenţei şi severităţii corupţiei 

de ordin secund. Cu toate acestea, astfel de efecte dinamice nu pot fi întru totul 
evitate. 

Ceea ce nu trebuie să uite liderii municipali este că pentru întreruperea culturii 
impunităţii create de corupţia sistematică în achiziţii este nevoie de un medicament 
puternic. Implementarea unei strategii de combatere a corupţiei va implica un set de 
măsuri care, prin efecte de ordin secundar (şi terţiar şi aşa mai departe) vor crea un 

nou echilibru în procesul de achiziţii. Costurile ascunse ale acestor efecte secundare 
pot fi foarte mari; iar liderii municipali trebuie cel puţin să fie conştienţi de existenţa 
lor, dacă nu chiar să se ferească de ele în mod explicit, atunci când concep strategia 
iniţiativelor anticorupţie în contextul situaţiei specifice din municipiul lor. 

CONCLUZIE 

Ce poate deci face un lider municipal interesat să prevină corupţia în achiziţii? Reţetele 
politice pot părea conflictuale. De exemplu, specificaţii vagi pot duce la creşterea 
costurilor de regie prin primirea unui număr excesiv de oferte, dar specificaţii foarte 
stricte pot reduce prea mult numărul ofertelor şi înlesni înţelegerile prealabile. A 
permite furnizorilor sau a îi forţa să facă schimb de informaţii confidenţiale poate 
determina o creştere a eficienţei, dar un schimb prea intens poate facilita înţelegerile 
între firme acolo unde acestea nu existau. Efectele de ordin secundar pot reduce 
eficacitatea unor iniţiative implementate în vederea stârpirii corupţiei, putând chiar 
determina apariţia altor forme de corupţie. În plus, multe noi evoluţii ale luptei 
împotriva corupţiei, care ar putea fi mai relevante în oraşele din lumea dezvoltată 
decât în cele din ţările în curs de dezvoltare, pot părea atrăgătoare înainte să intervină 
constrângerile realităţii. Există de asemenea problemele endemice în încercarea de a 
face deosebire între achiziţiile corupte şi acela care sunt doar ineficiente din punct de 

vedere economic. 

Încercarea de a croi un drum printre aceste indicaţii aparent contradictorii poate părea 
dificilă, mai ales în condiţiile unice ale fiecărui oraş. În mod clar, nu există un remediu 
universal pentru toate oraşele. Însă primarii dispuşi să atace achiziţiile ca parte a unui 
asalt mai amplu asupra corupţiei sistematice ajung la achiziţii abia după ce au făcut 
toţi ceilalţi paşi descrişi în această carte. Mai ales cei prezentaţi în Caseta 17. Aplicând 
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cadrul de analiză politică (prezentat în Caseta 4) la situaţia specifică a oraşului lor, 
efectuând o evaluare a vulnerabilităţii (aşa cum sugerează Caseta 11), stabilind o 
strategie axată pe sisteme şi începând să o şi pună în practică – eventual prin 
„prinderea peştilor mari” sau culegerea „fructelor de pe crengile de jos” – liderii 
municipali vor obţine o înţelegere mai bună a iniţiativelor adecvate pentru combaterea 
corupţiei în domeniul achiziţiilor, unde se pot afla de asemenea fructe pe crengile de 
jos sau peşti din cei mari. 

În plus, primarul şi ceilalţi lideri au deja începută activitatea de simplificare a sistemului 
de servicii publice – mai ales cel de recompensare şi stimulare – pentru a se asigura 
că în posturile cheie din achiziţii există persoane calificate şi cu o bună motivare. În 
plus, aşa cum am arătat mai devreme în text, liderii municipali vor avea deja incluse 
în echipa care se va ocupa de atacarea corupţiei în achiziţii autorităţile de aplicare a 
legii, mai ales poliţia. 

În mod clar, în situaţii extreme de corupţie galopantă, instituţii democratice slabe şi 

un climat de neglijenţă benignă, un lider municipal nu poate să-şi permită luxul de a 
explora ideea nouă de descentralizare a puterii discreţionare. Vor fi mai întâi necesare 
reguli şi regulamente mai tradiţionale, care să readucă echilibrul în sistem; costurile 
birocraţiei sunt mici faţă de costurile potenţiale ale autorizării şi întăririi puterii 
discreţionare. În astfel de situaţii extreme este esenţial să se dezvolte un sistem de 
carieră în funcţia publică echitabil, bazat pe stimulente şi bine înţeles de ambele părţi. 

Nu există prea mulţi oameni talentaţi în administraţie, dar experimentele cu 
introducerea şi dezvoltarea indicatorilor de performanţă şi stimulente în funcţie de 
aceştia merită să fie privite ca priorităţi.5 

Caseta A1 oferă o foaie de parcurs utilă primarului în identificarea unui meniu de 
opţiuni convenţionale pe care să le adapteze la situaţia unică a municipiului său. Între 
variabilele/condiţiile cheie se numără: 

▪ Tipul de produs: este materialul un aparat, un pachet software, o bază de 
date, ceva tangibil predat administraţiei pe baza contractului? Sau este 
vorba de un serviciu pe care furnizorul îl asigură în numele şi eventual sub 
supravegherea administraţiei? Este în general mai uşor să se evalueze 
calitatea unui bun material decât a unui serviciu. În cazul unui produs 
tangibil, un proces de licitaţie poate ajunge mai uşor la un nivel de echilibru. 

▪ Conţinutul tehnologic al produsului: Este produsul o ultimă cucerire a 
tehnicii? Sau este vorba de un bun cotidian, nesofisticat, ca de exemplu 
consumabilele? Nivelul de incertitudine asociat tehnologiilor de vârf va 
determina în mod inevitabil firmele să adopte o atitudine de evitare a 
riscurilor, mai ales în contracte cu sume mari. Contractele care păstrează 
stimulente clare şi reuşesc să evite problemele de risc moral sunt mult mai 
greu de pus la punct. 

▪ Măsurabilitatea rezultatelor/succesului achiziţiei: Ne putem asigura 
de succesul sau eşecul unei achiziţii în mod direct sau cuantificabil? Sau 
este această evaluare inerent calitativă şi subiectivă? Cu cât produsul are 
un caracter mai general şi este mai bine înţeles, cu atât pot fi estimate mai 
bine costul şi calitatea şi cu atât va fi mai puternică pârghia stimulentelor 
ce vor putea fi introduse în contract. 

▪ Frecvenţa achiziţiei: Administraţia municipală efectuează achiziţii de 
astfel de articole sau clase de articole frecvent sau nu? Achiziţiile frecvente 
fac mai posibil schimbul de informaţii între conspiratori şi rotirea ofertelor 
câştigătoare pe parcurs. 

▪ Numărul potenţialilor furnizori: Mulţi sau puţini, eventual doar unul 
singur?Puterea de monopol se află în antiteză cu concurenţa. 
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▪ Elasticitatea cererii administraţiei: Există înlocuitori pentru acest 

produs sau este vorba de un articol unic? Când cererea este inelastică, 
furnizorii au ocazia de a controla preţul. 

▪ Sistemul de carieră în funcţia publică: Este acest sistem bine dezvoltat, 
cu mobilitate ascendentă determinată de merite, plata bazată pe stimulente 
şi compensaţii adecvate pentru a satisface nevoile familiei? Sau este vorba 
de un sistem slab specificat, bazat pe vechime, cu salarii şi compensaţii 
marginale sau sub nivelul de subzistenţă şi echitatea pe orizontală 
predomină? Un sistem al carierei prost articulat, în care funcţionarii sunt 
prost plătiţi şi performanţele nu sunt răsplătite prin recompense creează 
tentaţii chiar şi pentru cel mai devotat funcţionar public; cei mai talentaţi 
vor căuta serviciu în altă parte. Reformele în acest domeniu sunt 
fundamentale pentru prevenirea corupţiei, aşa cum am sugerat şi în alte 
capitole. 

▪ Cadrul guvernării: Sunt instituţiile democratice larg răspândite şi eficace? 

Sau sunt inexistente sau atrofiate? Concurenţa loială nu poate înflori în 
condiţii de anarhie. 

▪ Proeminenţa sectorului public ca actor economic: Sectorul public 
joacă un rol proporţional relativ mic în activităţile economice ala 
municipalităţii şi regiunii înconjurătoare? Sau domină el copleşitor 
activitatea economică din sectorul privat şi oferta de locuri de muncă? 

Monopolul puterii de cumpărare poate genera corupţie în lipsa unor măsuri 
efective de control. 

 


