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Concept si determinari actuale ale transparentei

Galina MARDARE,
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SUMMARY
The approach of the concept of transparency in the light of the current vision imposes an analysis of the
political and administrative system from the Republic of Moldova in the process of democratization.

In this Paper, the author points to the fact that the finalization of the concept of transparency became
an essential aspect on the agenda of the efficient leadership. The current visions on the characteristics of the
concept of transparency are defined in different ways, but comprise the same sub layer: the instrument of a
democratic model of public administration activity. As well, we conclude that transparence is the key element
not just to control, check the actions of the public administration, but as well enables the institutional res-
ponsibility, that has as positive impact- the rise in the trust of the citizens to authorities. At the same time, the
author concludes that the high number of definitions or the high number of elements included in the structure
of definitions by the researchers of the European Institute of Public Administration, the International Institute
of Administrative Science, similar institutions of national states (Romania, Moldova) is due to the large varie-
ty of modes of understanding (by theoreticians and practitioners) of the administrative transparency. This is
explained via the fact that the activities on administrative transparence are developed in extremely different

institutions and the methods and forms used imply objectives which are hardly conciliated.

Abordarea conceptului de transparenta in
lumina viziunilor actuale impune, cu precade-
re, 0 analiza a sistemului politic si administrativ
in curs de democratizare.

In sistemele politice in curs de democra-
tizare, guvernadrile exista pentru a indeplini
functii vitale, cum ar fi: mentinerea securitatii,
furnizarea de servicii publice si asigurarea unor
tratamente legale, conform legilor in vigoare
etc. Specificul acestor functii poate varia, dar
ele formeaza componentele contractului intre
guvernanti si guvernati. Acest contract exista
la diferite niveluri, Constitutia fiind aceea care
defineste pe larg principiile acestui contract, iar
cetatenii participa la guvernare pentru a defini
contractul, pentru a-I administra si a-l monito-
riza.'

Situatia actuala prin care, in pofida unor re-
alizari, cetatenii se simt straini de activitatea de
guvernare este o piedica care trebuie depasita,
prin implicarea mai activa a societatii civile, un
element-cheie fara de care nu se poate realiza
o buna guvernare.

Sistemul de guvernare corespunzator de-
mocratiei se bazeaza pe,guvernarea poporului,
facuta pentru popor, de catre popor si raspun-
zand in fata poporului’, dupa formula expusa in
1830 de senatorul american Daniel Webster si

fmprumutata 33 de ani mai tarziu de Abraham
Lincoln. Aceasta reprezinta esenta guvernarii
democratice si participative.?

De-a lungul timpului, democratia a do-
bandit multiple conotatii, s-a raportat la unele
idealuri, dificil de conciliat, care au dat nastere
la divergente, insa dupa anul 1989, an al unor
importante bulversari geopolitice, ea s-a impus
ca model de referinta al organizarii politice si
administrative.

Importantele schimbari politice si economi-
ce ce au avut loc, mai ales la inceputul anilor‘90
ai secolului trecut, in cele mai multe regiuni ale
lumii, au dovedit ca este necesara gasirea unei
noi forme de guvernare. Abuzurile regimurilor
autoritare, insotite de esecurile inregistrate de
sistemele de comanda si control centralizate si
ineficienta intreprinderilor de stat raportate la
succesele notabile ale economiilor de piata au
constituit motive necesare si suficiente pentru
inlaturarea rolului puternic pe care-l avea statul
in toate domeniile. Astfel, democratia revine in
prim-plan, iar consolidarea ei in afara transpa-
rentei este un nonsens. De asemenea, cetatenii
trebuie sa fie rasplatiti prin onestitate si trans-
parenta in guvernare. Promovarea implicarii
cetatenilor in procesul guverndrii este o dato-
rie a institutiilor democratice si reprezentative,
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insd presupune si responsabilitate din partea
cetatenilor de a gasi solutii in aceste oportuni-
tati.

In contextul acestor caracteristici genera-
le ale sistemului politic si administrativ in curs
de democratizare, concluzionam ca conceptul
de transparenta este recunoscut ca fundament
al societatilor democratice de catre institutii
si guverne de pe tot cuprinsul lumii, avand la
baza doua drepturi esentiale - accesul la in-
formatie si protectia libertatii de exprimare. in
aceasta ordine de idei, consideram oportun de
a efectua o trecere in revista a unor institutii
si evenimente importante, care au pus bazele
conceptualizarii sintagmei de ,transparenta”.
Bundoara, Adunarea Generala a ONU a decla-
rat, la cea dintai sesiune (1946): “Libertatea de
informare este un drept fundamental al omului si
... standardul tuturor libertdtilor cdrora ONU le
este dedicatd”? Ulterior, a fost adoptata in una-
nimitate Declaratia universala a drepturilor
omului (10 decembrie 1948), in care libertatea
de exprimare a fost recunoscuta ca una dintre
valorile democratice fundamentale, necesare
coexistentei pasnice a natiunilor. Astfel, liberta-
tea de exprimare a primit statutul cel mai inalt in
Declaratia universald, fiind inclusa in preambul
ca una dintre cele patru libertdti fundamentale:
“Fiintele umane se vor bucura de libertatea
cuvantului si a convingerilor si vor fi eliberate
de teama si mizerie" Ea apare mentionata si in
articolul 19, care afirma: ,Orice om are dreptul
la libertatea opiniilor si exprimdrii; acest drept
include libertatea de a avea opinii fdrd imixtiune
din afard, precum si libertatea de a cduta, de a
primi si de a rdspdndi informatii si idei prin orice
mijloace si independent de frontierele de stat"*

Declaratia Universala a Drepturilor Omu-
lui a constituit un prim pas in formularea Pac-
tului international cu privire la drepturile civile
si politice (16.12.1966, New York, ratificat prin
Hotararea Parlamentului Republicii Moldova
nr.217-Xll din 28.07.1990; in vigoare pentru Re-
publica Moldova din 26.04.1993) si Pactului in-
ternational cu privire la drepturile economice,
sociale si culturale (16.12.1966, New York, rati-
ficat de Republica Moldova prin Hotdrarea Par-
lamentului nr. 217-XIl din 28.07.1990, in vigoa-
re pentru Republica Moldova din 26.04.1993).
Articolul 19 al Pactului international cu privire
la drepturile civile si politice prevede ,dreptul
absolut de a avea opinii proprii fara ingerinte si
defineste circumstantele speciale in care liberta-

tea de exprimare si informare poate fi limitatd">

in prezent, functioneazi o organizatie
nonguvernamentala Article 19, care si-a in-
susit scopul si obiectivele aticolului 19 din
Declaratia Universala a Drepturilor Omului.
Organizatia monitorizeaza felul in care tarile se
supun standardelor internationale de aparare a
dreptului la libertatea de expresie si actioneaza
la nivel guvernamental si interguvernamental
pentru a promova respectarea acestui drept
fundamental.

Potrivit organizatiei nonguvernamentale
Article 19, ,accesul la informatia adminis-
trativa in diferite tari este conceput in mod
diferit, conform sistemului juridic existent’”.
Article 19 a publicat un studiu privitor la liber-
tatea de exprimare si de informare in 11 state
democratice asa-numite “occidentale” (Austra-
lia, Austria, Canada, Franta, Germania, Olanda,
Norvegia, Spania, Suedia, Marea Britanie si
Statele Unite), remarcand ca in aceste tari se
inregistreaza o evolutie istorica a conceptului
de transparenta administrativa. De exemplu,
dreptul la informatie a fost garantat pentru pri-
ma data in Suedia, anul 1776, apoi in SUA - anul
1966, Franta — la sfarsitul anilor 70 ai secolului
trecut.’

De asemenea, Curtea Europeana a Drep-
turilor Omului, structura a Consiliului Eu-
ropei, a subliniat in mod repetat importanta
fundamentald a libertatii de exprimare intr-o
societate democratica: Libertatea de exprimare
constituie unul din fundamentele unei societdti
democratice, una dintre conditiile de bazd ale
progresului si dezvoltdrii fiecdrui individ. Aceste
conditii sunt cerute de pluralismul, toleranta si
deschiderea fdrd de care nu existd o “societate
democraticd”’ Potrivit cercetatorilor din cadrul
Institutului European de Administratie Publi-
ca,® ,instantele de judecata nationale de pe
tot cuprinsul lumii au preluat aceste declaratii
asupra importantei fundamentale a libertatii
de exprimare”.

in Europa, libertatea de exprimare este
in general privita cafundamentala. De exem-
plu, in Franta, Consiliul Constitutional a decla-
rat ca libertatea de exprimare, inclusiv libertatea
presei, constituie una dintre garantiile esentiale
ale tuturor celorlalte drepturi si libertdti”. Curtea
Suprema a Canadei considera ca “democratia
reprezentativd asa cum o cunoastem azi ... este
in mare parte produsul libertdtii de exprimare si
al dezbaterii de idei”. Si Curtea Suprema israeli-
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and, sustine in decizia sa ca exprimarea poate
fi restransa in interesul pastrarii pacii publice
doar atunci cand exista o “probabilitate iminen-
ta" ca pacea sa fie afectata. Ea a declarat, de ase-
menea, ca: “Libertatea de exprimare este legata
in mod intim de procesul democratic. Valoarea
supremd continutd de libertatea de exprimare
rdmdne permanenta si inalterabild”.

Curtea Suprema a Statelor Unite a afirmat
ca: “Opinia publica joaca un rol crucial in de-
mocratia moderna. Libertatea formarii opiniei
publice este de o importanta covarsitoare. Pen-
tru a se achita de responsabilitatile sale, opinia
publica are nevoie de un acces virtual neingra-
dit la idei si de dreptul de a le difuza. Principiul
fundamental implicat aici este dreptul persoa-
nelor de a cunoaste. Libertatea de exprimare
garantata de catre Constitutie acopera, cel pu-
tin, libertatea de a discuta toate chestiunile de
interes public fara vreo restrictie sau teama de
pedeapsa”. Mai mult decat atat, Curtea declara
ca: “Scopurile oamenilor sunt cel mai bine atinse
printr-un liber schimb de idei, cel mai bun test al
adevdrului fiind puterea ideilor de a fi acceptate
in competitia de piatd"’®

Din contextul cercetarilor efectuate in ca-
drul Institutului European de Administratie
Publica, deducem ca la originea conceptului
de transparenta se afla exercitiul neintrerupt
al dreptului de exprimare si informare. Ast-
fel de tari, cum ar fi Suedia, SUA sunt recunos-
cute drept precursoare in acest domeniu, din
timpuri mai vechi, recunoscand posibilitatea
accesului maselor la institutiile si documentele
administrative. Un progres esential in procesul
de informare a cetatenilor a fost obtinut oda-
ta cu introducerea de catre majoritatea state-
lor-membre ale Comunitatii Europene a prin-
cipiului motivatiei la actele administrative ca o
conditie esentiald de functionare democratica a
administratiei. De altfel, Recomandarea nr. R
(2002) 2 a Comitetului de Ministri al Consi-
liului Europei catre statele-membre privind
accesul la documentele publice statueaza
urmatoarele drepturi: ,Sd fie ascultati; sd aibd
acces la informatia care ii priveste nemijlocit; s
asiste ori sd fie reprezentati la procedurile admi-
nistrative; sd aibd motivatia actelor administra-
tive; sa cunoascd procedurile de apel posibile!"°

Comitetul de Ministri al Consiliului Euro-
pei in Recomandarea adoptata la 21 februarie
2002, luand in considerare importanta pe care
o are intr-o societate democratica si pluralista

disponibilitatea imediata de informatii privind
chestiunile de interes public, stabileste ur-
matoarele functii ale accesului larg la do-
cumentele publice: ,De a permite publicului
sa-si formeze o imagine adecvatd si o opinie
criticd despre starea societdtii in care trdieste si
despre autoritdtile publice care il guverneazd,
favorizand participarea in cunostintd de cauzd
a publicului la chestiunile de interes comun; de a
favoriza eficienta administratiei si de a contribui
la mentinerea integritdtii acesteia, evitand riscul
coruptiei; de a contribui la afirmarea legitimitatii
administratiei in calitate de serviciu public si de
a consolida increderea publicului in autoritdtile
sale”"

Cercetatorii din cadrul Institutului Euro-
pean de Administratie Publica mentioneaza ca
termenul “acces la informatie” in Tratatul de la
Amsterdam, incheiat in 1997, a constituit un
pas important spre deschidere si transparentd
in cadrul entitatilor Uniunii Europene prin acor-
darea in noul articol 255, introdus in Tratatul
Comunitatii Europene, a dreptului de acces la
documente, si apoi spre adoptarea, ulterioara,
la 30 mai 2001, a Regulamentului Parlamen-
tului European si Consiliului Comunitatii Eu-
ropene nr. 1049/2001, care delimita noi reguli
privind accesul public la documentele detinute
de Consiliu, Comisie si Parlamentul European.
Acest Regulament, avand in vedere Declara-
tia cu privire la dreptul de acces la informa-
tie, anexata la Actul Final al Tratatului privind
Uniunea Europeana (sau Tratatul Maastricht)
consacrd: (1) accesul la informatie constituie o
noua etapa in procesul de creare a unei uni-
uni mai stranse intre popoarele Europei, in
care deciziile sunt luate cat mai deschis posibil
si cat mai aproape de cetatean; (2) deschiderea
permite cetatenilor sa participe mai aproa-
pe in procesul de luare a deciziilor si garan-
teaza ca administratia se bucura de o legiti-
mitate mai mare si este mai eficienta si mai
responsabila fata de cetateni intr-un sistem
democratic; deschiderea contribuie la inta-
rirea principiilor democratiei si respectului
pentru drepturile fundamentale.?

In acest context, mentionam ca institutiile
si organismele Uniunii Europene au adus un
aport considerabil in completarea terminologi-
ei, legislatiei, teoriei si practicii conceptului de
transparenta. Bundoard, unul dintre cercetato-
rii Institutului European de Administratie Publi-
ca, referindu-se la conceptul de transparenta,
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subliniaza ca acesta ,reprezintd o varietate de
idei, in spatele cdrora se afla asteptdrile esentiale.
Conceptul nu poate fi neutru, deoarece conti-
ne “valoarea unui mit purtdator de transformdri’,
pentru cd rdspunde aspiratiilor profunde ale oa-
menilor, grupurilor, indivizilor, indeplineste func-
tia de reglementare in viata de toate zilele a unei
democratii moderne".'®

Rolul pe care il detine transparenta in Uni-
unea Europeand este definit de un alt cerce-
tator al Institutului European de Administratie
Publica, F. Lafay in felul urmator: “Transparenta
nu mai este doar o conditie de eficacitate a acti-
unii comune, la care contribuie individul insusi in
calitate de beneficiar al unei obligatii de transpa-
rentd, insd este, de asemenea, o conditie de legi-
timitate a actiunii comune si il priveste, de data
aceasta, pe cetdteanul observator critic al acestei
actiuni"**

Ch. Debasch, referindu-se la semnificatia
termenului de transparenta, mentioneaza in
lucrarea sa “Transparenta administrativa in Eu-
ropa’, ca “este un cuvdnt popular. Oricine ar dori
sd vorbeascd despre relatiile dintre cetdteni si gu-
vern, dintre cetdteni si administratii, dintre cetd-
teni si legislatori, vorbeste despre transparenta”."®

Un alt autor, J. Chevallier, afirmand ca fieca-
re pledeaza pentru “transparentd’, dar nimeni
nu cunoaste semnificatia acestei notiuni, totusi
a stabilit urmatoarele: “Caracterizat de o remar-
cabild polisemie, in mdsura in care descoperd un
ansamblu de semnificatii complexe, etajate subtil
una dupd alta si articulate in etape semnificative,
cuvantul reprezintda niste comunitdti pozitive si
provoacd rezonante profunde”.'®

Jacob Soderman, ombudsmanul european,
statueaza in raportul sau ,Cetdteanul, admi-
nistrarea si Legea Comunitdtii” principiul trans-
parentei ca unul fundamental in activitatea
Uniunii Europene, adaugand la sintagma de
transparenta: ,Procesele prin care autoritdtile
publice iau decizii trebuie sd fie comprehensive
si deschise; deciziile propriu-zise trebuie sd fie ar-
gumentate; pe cdt e posibil, informatia pe care se
bazeazd deciziile trebuie sd fie disponibild pentru
public”” Tn aceasta definitie, accentul este pus
pe dimensiunea legald: motivatia oficiala pen-
tru decizii si accesul liber la informatia publica.
B. Vesterdorf completeaza sfera legala a con-
tinutului transparentei cu urmatoarele patru
etape importante: (1) dreptul la o declaratie de
motive pentru o decizie; (2) dreptul de a fi auzit
inainte de a fi luatd o decizie; (3) dreptul partial

de acces la fisier; (4) dreptul publicului de acces la
informatie."®

In aceasta ordine de idei, semnificativa este
definitia autorului M. Klijnstra:,, Transparenta nu
doar incorporeazd dreptul fiecdrui cetdtean de a
avea acces la informatie, dar si obligatia admi-
nistratiei de a livra intr-un mod activ informatie
referitoare la politica si actiunile sale. Ea include
la fel si faptul ca procesele de luare a deciziei si
procedurile de protectie legald sunt transparente
si cd legislatia trebuie sd fie coerentd si clard"'®

Analizand referintele cercetatorilor din ca-
drul Institutului European de Administratie
Publica asupra conceptului de transparentd,
conluzionam ca acestea oscileaza de la autor
la autor, de la o etapa la alta pana la statuarea
unui principiu fundamental al Uniunii Europe-
ne.Totodata, subliniem faptul ca, in ultimii zece
ani, problematica transparentei in administratia
publica a devenit un aspect esential al agendei
pentru institutiile europene. Astfel, incepand
cu anul 2001, un document al Comisiei, Carta
alba privind guvernarea europeand, afirma ca
transparenta este necesara pentru a obtine o
democratie participativa si pentru a garanta
legitimitatea si responsabilitatea administratiei
publice. Ulterior, in mai 2006, Comisia a apro-
bat Carta verde privind transparenta, lansand o
invitatie pentru o dezbatere mai larga.?®

Cercetarile intreprinse de autorii Bryane
Michael, Rainer Kattel, Wolfgang Drechsler au
scopul de a expune ideea precum ca legislatia
europeana privind transparenta adminis-
trativa constituie un punct de reper pentru
numeroase state in elaborarea legislatiei na-
tionale privind transparenta administrativa si
accesul la informatie si reprezintd un mo-
del de colaborare supranationala realizata
cu succes.”’ Similar, in acest sens, se pronunta
Primul-Ministru al Belgiei, Guy Verhofstadt,*
abordand unele arii ce constituie o responsa-
bilitate prioritara a statelor membre, in care
rolul Uniunii este doar de sustinere. Analizand
locul transparentei in dezbaterile privind vii-
torul Europei, autorul mentioneaza Declaratia
de la Laeken, care contine un paragraf special
dedicat transparentei. Declaratia mentionata
nu contine nici un raspuns la intrebarea cum
ar putea fi asigurata transparenta, ci sunt puse
doar o sumedenie de intrebari. Cu toate aces-
tea, intrebarile reliefeaza faptul ca transparenta
nu este privita ca un set de masuri speciale, ci
faptul ca aceasta urmeaza sa fie mai bine in-
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tegrata in procedurile si cadrul institutional al
Uniunii Europene.

Pe marginea aceleiasi Declaratii se pro-
nunta autorul Frankie Scham,?® potrivit caruia,
dupa titlul,Schimbarile si reformele in Uniunea
reinnoitd’, urmeaza paragraful special dedicat
transparentei in cadrul Uniunii ,O mai mare de-
mocratie, transparentd si eficienta in Uniunea
Europeand”. Titlul Declaratiei este important,
deoarece acesta uneste transparenta cu demo-
cratia si eficienta in Uniunea Europeana si deci
cu o,buna guvernare”.

Sustinem pdrerea autorului referitor la lian-
tul dintre transparentd, democratie, eficienta si
buna guvernare, mai mult decat atat - propu-
nem si o intercalare a analizei conceptului de
transparenta in raport cu sintagemele ,buna
guvernare”si,conducere eficientd’, care prezin-
ta conditiile integratoare esentiale ale concep-
tului. Prin urmare, abordarea conceptului de
transparenta administrativa este o necesi-
tate esentiala ce deriva atat din parametrii
democratiei, cat si cei ai ,bunei guvernari” si
»conducerii eficiente”.

Termenul ,conducere eficientd” a obtinut
o vasta intrebuintare in sfera de cooperare a
dezvoltarii internationale in urma studiului
efectuat de Banca Mondiala in 1989 cu privi-
re la Africa. In sumarul studiului intocmit de
Osborne sunt expuse definitii si prioritati care
variaza, dar cuvintele-cheie stabile ale ,condu-
cerii efective” sunt participarea, transparenta si
responsabilitatea.*

Programul de Dezvoltare al Natiunilor Unite
defineste conducerea drept ,exercitiul autori-
tatilor economice, politice si administrative de
conducere a afacerilor unei natiuni’, iar o con-
ducere eficientd — ,setul de masuri de dirijare,
in cadrul cdruia resursele si problemele publi-
ce sunt administrate efectiv, eficient, si in con-
cordantd cu necesitatile societatii. Formele de
participare efective se bazeaza pe participarea
publicd, responsabilitate si transparentd.?

Potrivit cercetatorilor din cadrul Institutului
European de Administratie Publica, ,o condu-
cere eficienta solicitda o guvernare mai eficienta,
dar si participarea societatii civile si presupune
atat continutul managementului resurselor, cat
si o larga raspandire a drepturilor. Transparen-
ta este elementul-cheie nu numai pentru a
controla coruptia, dar si pentru a face posibi-
la responsabilitatea institutionala si creste-
rea increderii cetatenilor fata de autoritati"*

Conducerea in intelegerea Cartei Albe a
Guverndrii Europene, document elaborat de
catre Comisia Europeana la 25 iulie 2001, in-
seamna reguli, procese si comportamente care
afecteaza modul in care puterile sunt exercitate
la nivel european, indeosebi cu privire la des-
chidere, participare, responsabilitate, eficienta
si coerentd, care mai sunt numite si principii
pentru o bund guvernare. Intru asigurarea unei
guvernari cat mai democratice, acest docu-
ment promoveaza: deschiderea, prin care se
are in vedere ca institutiile sa lucreze intr-o ma-
niera mai deschisa; participarea, prin care se
urmareste calitatea, relevanta si eficienta politi-
cilor printr-o participare extinsa la deciziile care
se iau, de la conceptie pana la implementare.
O participare mai buna poate conduce la mai
multa incredere in rezultatul final si in institu-
tiile care aplica politicile ei; eficienta prin eva-
luarea impactului viitor, iar, cand este posibil, a
experientei anterioare, astfel incat politicile sa
fie clare si prompte...” etc.

Renault Denuit, membru al grupului de lu-
cru privind elaborarea Cartei Albe a Guvernarii
Europene, a efectuat unele studii preliminare,
care explica in ce fel si in ce masura Carta Alba
se ocupa de problemele transparentei. Astfel,
autorul spune ca,conceptul de transparenta in
Carta Alba are o intelegere mai largd decat in
programele precedente. La fel, mentioneaza ca
stransparenta constituie scopul si instrumentul
unui model mai democratic de lucru”® Potri-
vit aceluiasi autor, Carta Alba cere o ,implicare
mai bund” a oamenilor la dezbateri publice si
procesele de luare a deciziilor. Procesul de co-
municare activa este absolut necesar pentru a
atinge acest obiectiv si, in acest context, trans-
parenta in sensul de ,acces la documente” este
doar o parte din conditiile acestei comunicari.
Accesul la documente nu va conduce automat
la situatia in care majoritatea cetatenilor sa se
simta ,bine informati”, deoarece mai exista si
alti factori, precum: capacitati profesionale in
operarea cu presa, calitatea mesajului, abilita-
tea citirii documentelor, ierarhia criteriului de
informare si selectare a noutdtilor din mass-
media etc. Carta Alba recomanda o politica de
transparenta activa, cerand statelor membre sa
joace un rol important si anume - sa aduca la
cunostinta despre institutiile europene si pro-
blemele cetatenilor prin intermediul canalelor
descentralizate si nationale, de la nivel national
la cel local, prin intermediul paginilor Web si
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alte surse. In acest sens, a fost publicata o baza
de date, CONECCS (http://www. europe.eu.int/
comm/civil_connecs/index_en.htm), cu toate
asociatiile si grupurile de interes, care negoci-
aza cu Comisia. Astfel, Carta Alba nu recoman-
da o ,revolutie”’, dar sugereaza o implicare mai
larga a societatii civile si a autoritatilor locale si
regionale in pregatirea negocierilor, deciziilor si
regulamentelor atat la nivel national, cat la ni-
vel european. Din punctul de vedere al transpa-
rentei, se presupune livrarea informatiei esen-
tiale nu doar cu privire la ce a fost negociat de
guverne si ce s-a decis la nivel european, dar,
de asemenea, si in vederea pregatirii negocie-
rilor europene la nivel national.?®

In viziunea unui membru al Institutului In-
ternational de Stiinte Administrative, Robert
Charlick, ,buna guvernare, ca proces politic, in
general, este subsumata unui scop final: dez-
voltarea umana, cresterea bunastarii cetateni-
lor si a colectivitatilor.*°

Potrivit cercetatorilor din cadrul Institutului
International de Stiinte Administrative, sintag-
ma de ,buna guvernare” dateaza inca din anul
1980, fiind utilizatd, la inceput, de catre orga-
nizatii internationale financiare ca Banca Mon-
diala si Fondul Monetar International, in cadrul
programelor de ajutorare a tarilor in curs de
dezvoltare, apoi de catre Organizatia pentru
Cooperare si Dezvoltare Economica (OCDE). Ul-
terior, conceptul a fost preluat si in domeniul
administratiei.®’

in acceptiunea autorilor Pierre Laudell-Mil-
Is si Ismael Serageldin®? ,in perioada formarii
statelor nationale, o buna guvernare era echi-
valenta cu indeplinirea obiectivelor statului na-
tional, in ideea ca ceea ce era bun pentru stat,
respectiv, popor, era automat expresia unei
bune politici de guvernare. Abia dupa sfarsitul
celui de-al doilea razboi mondial a aparut in
istoria omenirii posibilitatea, pentru unii chiar
necesitatea globalizarii guvernarii. Aceasta s-a
manifestat prin infiintarea Organizatiei Natiuni-
lor Unite, Fondul Monetar International, Banca
Mondiala etc.

Inanul 1997, ONU a publicat lista caracteris-
ticilor bunei guvernari, fiind incluse urmatoa-
rele trasaturi: participarea la luarea deciziilor
si realizarea consensului pentru indeplinirea
celui mai inalt interes al organizatiei; eficienta
si transparenta; responsabilitate, performante
reale si eficiente; echitate si stat de drept; pla-
nificare strategica.

Din perspectiva Fondului Monetar Inter-
national, precum si a Consiliului Economic si
Social al ONU, ,buna guvernare” este funda-
mentatd pe opt caracteristici majore®: permite
participarea cetatenilor la buna functionare a
institutiilor publice; este orientata catre obtine-
rea consensului; presupune asumarea deplina
a raspunderii fata de membrii comunitatii; este
transparenta; reactioneaza prompt la semna-
lele emise de cetateni prin diferite mijloace;
livreaza servicii publice in mod eficient; per-
mite participarea echitabila a tuturor factorilor
interesati in elaborarea si formularea politicilor;
se bazeaza pe respectarea legilor si aplicarea
regulamentelor. Astfel, la nivelul institutiilor
internationale, “transparenta presupune ca,
in cadrul procesului de luare a deciziilor si al
implementarii lor, sa se respecte procedurile
si regulamentele legale, iar liberul acces la in-
formatie al celor afectati de deciziile luate sa fie
garantat in mod direct si gratuit, fiind necesard
implementarea unui sistem de furnizare efici-
enta si efectivd a informatiilor si mediatizarea
lor. Participarea presupune implicarea intregii
societati la procesul de luare a deciziilor. Aceas-
ta participare poate fi directa sau indirecta, prin
intermediul institutiilor legitime reprezentati-
ve. Totodata, caracterul participativ are doua
dimensiuni: una referitoare la libertatea de
expresie si asociere, iar cealalta — referitoare la
existenta unei societati civile organizate. Buna
guvernare necesita implicarea si medierea din-
tre diferitele segmente ale societatii, dintre di-
feritele sectoare de activitate, dintre diferitele
interese ale membrilor societatii, in scopul obti-
nerii unui consens general asupra perspectivei
de dezvoltare pe termen lung. Responsablita-
tea se asigura prin selectarea celor care detin
puterea si prin procedurile de consultare a ce-
tatenilor, vizand procesul de adoptare a decizii-
lor publice si efectele acestora. Receptivitatea
presupune ca intitutiile statului sd aiba un feed-
back rapid sau, cel putin, intr-o perioada rezo-
nabila de timp cu privire la rezolvarea solicitari-
lor tuturor actorilor din societate. Eficienta are
in vedere ca institutiile sa produca rezultate,
care sa corespunda cu necesitatile societatii, cu
folosirea echilibratd a resurselor naturale si pro-
tectia mediului. Echitatea si incluziunea impli-
ca egalitatea cetatenilor nu numai in fata legii,
Ci si garantarea egalitatii in privinta implicarii in
toate aspectele societatii, precum si egalitatea
de sanse a tuturor cetatenilor.
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In acceptiunea lui Stefan Deaconu,** ,buna
guvernare” in Romania reprezinta urmdtoarele
patru caracteristici esentiale: legitimitate, prin
acceptarea publica a celor ce detin puterea,
existenta unui set de reguli, procese si proce-
duri impuse; responsabilitate - legitimitatea
actelor guvernantilor vor fi percepute ca legi-
time atata timp cat acestia sunt responsabili;
management eficient prin abilitatea adminis-
tratiior publice de a transforma resursele publi-
ce in serviciile si infrastructura ce raspund unor
nevoi reale. Orientarea spre performanta si
procedurile transparente sunt factorii-cheie
ai unui management public eficient. Trebuie
oferite oportunitati cetatenilor pentru a-si ex-
prima preferintele pentru calitatea si natura
serviciilor. Pe masura ce activitatea adminis-
tratiei publice este perceputa ca folositoare si
responsabild, cetatenii vor fi din ce in ce mai
doritori in a oferi resurse pentru servicii si in-
frastructura. Printr-un proces transparent de
adoptare a deciziilor si printr-un management
eficient, guvernarea isi va demonstra respon-
sabilitatea fata de cetateni; acces la infomatie
ca principal liant intre societatea civild si guver-
nanti ce permite cetatenilor sa judece eficienta
guvernantilor si a activitatii acestora; accesul
la informatii despre legi, proceduri si rezultate
formeaza abilitatea cetatenilor de a participa
si monitoriza activitatea guvernantilor si gra-
dul lor de responsabilitate. Tn acest sens, se
pronuntd si autoarea Doina Muresan, care de-
fineste “buna guvernare” drept “managemen-
tul efectiv al afacerilor publice prin generarea
unui set de reguli, in scopul de a promova si de
a intari valorile societatii cautate de indivizi si
grupuri”®

Tn viziunea lui Francisco Cardona, expert al
Programului SIGMA3®¢ (Suport in vederea ame-
liorarii guvernarii si managementului), o initi-
ativa comuna a OCDE si Uniunea Europeang,
finantata, in special, de UE, notiunea de ,buna
guvernare” este strans legata de notiunea de
performanta a administratiei publice si evolu-
eaza concomitent cu asteptarile societatii fata
de calitatea si eficienta in administratia publica.
Potrivit autorului, ,imbunatatirea performante-
lor in administratia publica este una dintre cele
mai mari preocupadri in toate tarile OCDE, in ul-
timii 30 de ani”. Au fost facute multe incercari
pentru a ameliora performantele administrati-
ve: elaborarea mai eficienta a bugetului cu pla-
nificarea strategica a rezultatelor, eficientizarea

controlului financiar intern si a auditului extern,
eficientizarea procedurilor administrative
prin sporirea nivelului de transparenta si fa-
cilitatea participarii cetatenilor in procesul
decizional, eforturile de a imbunatati calitatea
serviciilor publice, elaborarea siimplementarea
unor noi mecanisme de evaluare a impactului
politicilor publice etc.

In ultimii ani, subliniazd expertul, se obser-
vd o acumulare de asteptari fata de administra-
tia publica si, in consecinta, fata de insusi statul,
care trece prin procese de democratizare inca
de la marea revolutie franceza si cea americana,
care au avut loc la sfarsitul secolului al XVIlI-lea.
Asteptarile din ce in ce mai mari ale societatii
fata de aparatele de stat in societatile democra-
tice fac administratia publica din ce in ce mai
complexa si dificila, accentuand diferentele
acesteia fata de sectorul privat. Totodatd, auto-
rul mentioneaza ca ,atunci cand administratiile
publice se caracterizeaza prin conducere slaba,
care, deseori, este insotita de autoritarism si ca-
racter arbitrar sau chiar de politizare si corup-
tie, cum este cazul multor tari, apar un sir de
obstacole majore care impiedica promovarea
unor noi concepte de reformare si consolidare
a administratiei publice. In asemenea circum-
stante, este aproape imposibilda dezvoltarea
unei culturi administrative, orientata spre des-
chidere, eficienta si transparenta. in asemenea
circumstante, nu poate sa existe incredere, iar
cultura administrativa, orientata spre transpa-
rentd, are nevoie de incredere reciproca intre
toti actorii implicati in sistem.?’

in acceptiunea lui Albert Grard, profesor
in stiinte administrative, expert in cadrul
Programului TACIS, una dintre cele mai efici-
ente metode de aplicare a transparentei este
receptivitatea administrativa. Autorul menti-
oneaza ca receptivitatea administrativd inseam-
nd abilitatea de a informa pe altii despre ceea ce
infdptuiesti, cum faci si cum controlezi cele in-
fdptuite, abilitatea de a implica cetdtenii in pro-
cedurile administrative, abilitatea de a satisface
necesitdtile lor, de a fi accesibil atdt personal, cat
si prin intermediul sistemelor de comunicare. La
baza receptivitdtii administrative sunt asteptdri-
le, necesitdtile cetdtenilor. Acest aspect este, intr-
adevdr, de o importantd primordiald in relatiile
dintre administratia publica si cetdteni”. Multe
mijloace si proceduri moderne pot fi utilizate
pentru a dezvolta relatiile dintre cetateni si ad-
ministratia publicd, dar la baza lor trebuie sa fie
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receptivitatea administrativa, adica abilitatea
administratiei de a merge in intampinarea ne-
cesitatilor cetatenilor. Desigur, administratia nu
este in stare sa satisfaca orice necesitate a ce-
tatenilor, dar receptivitatea determina atitudi-
nea administratiei si capacitatea ei de a merge
in intdampinarea consumatorilor la nivelul unor
servicii concrete, prevazute.®® Acelasi autor evi-
dentiaza patru factori principali ce determina
receptivitatea si influenteaza relatiile dintre
administratie si cetateni: politicile de personal,
structura administratiei, politicile de comunica-
re si mediul material.

Spre deosebire de viziunile autorilor stra-
ini cu referire la principiile bunei guvernari la
nivel european si international, autorii autoh-
toni, printre care Boris Negru, mentioneaza ca
in perioada de tranzitie de la un stat totalitar
la un stat democratic, etapa prin care trece, ac-
tualmente, Republica Moldova, aplicarea prin-
cipiilor bunei guvernari se confrunta cu multe
dificultati. “Este foarte raspandit nihilismul juri-
dic. Necunoasterea prevederilor legilor, pe de
o parte, si nedorinta unora de a le aplica, pe
de alta parte, creeaza o situatie care conduce
la scaderea eficientei activitatii din partea au-
toritatilor administratiei publice. Pentru a avea
o administratie publica rationala si eficienta,
subliniaza autorul, se cere a aplica in intregime
principiul transparentei. Respectarea lui tine sa
asigure egalitatea in drepturi a cetatenilor in
fata legilor si a autoritatilor publice, fara privile-
gii si discriminari. Autoritatile administratiei pu-
blice sunt chemate sa asigure deplina egalitate
in drepturi in toate domeniile vietii economice,
politice, juridice, sociale si culturale pentru toti
cetatenii tarii, fara deosebire de nationalitate,
de origine etnicd, de limba, de religie, de sex,
de opinie, de apartenenta politica, de avere sau
origine sociald”*® Tn acest sens, se pronunta si
autoarea Tatiana Saptefrati, argumentand ca
promovarile impuse de schimbarile ce au loc
in societate, cum sunt tranzitiile si globalizarea,
solicita sistemelor de guvernare sa-si eficienti-
zeze activitatea, orientand-o spre satisfacerea
necesitatilor oamenilor, plasand omul in cen-
trul prioritatilor. Potrivit autoarei,® realizarea
unei guvernari eficiente in contextul dezvolta-
rii umane cere implicarea unor factori-cheie ca
deschiderea si transparenta, responsabilitatea,
implicarea cetatenilor si institutiilor societatii
civile in afacerile publice.

Sergiu Cornea, doctor in politologie, menti-

oneaza ca “transparenta in activitatea instituti-
ilor administratiei publice constituie o caracte-
risticd fundamentala a societatii democratice.
Democratia este de neinchipuit fara realizarea
eficientd a dreptului la informare”*

Generalizand viziunile autorilor autohtoni si
strdini cu referire la sintagma de transparentd,
conchidem ca aceasta este conceputd, pe de
o parte, ca o imperativitate, dictata de cerinte-
le societatii democratice, iar, pe de alta parte,
ca oportunitate amplificata de dispozitivele
unei guvernari eficiente. Aparand in conditiile
democratizarii societatii, termenul dat nu mai
paraseste arena istoriei statelor nationale, ne-
garea lui fiind de neconceput in conditiile edi-
ficarii statului de drept or, dreptul la informatie
(pe care si se bazeaza conceptul de transparen-
ta administrativa) este si el un drept inalienabil
al omului.

in concluzie, mentionam faptul c& definiti-
varea conceptului de transparenta a devenit un
aspect esential in agenda guvernarii eficiente.
Viziunile actuale cu referire la caracteristicile
conceptului de transparenta sunt definite in
multiple feluri, insa implica acelasi substrat:
instrumentul unui model mai democratic de
activitate a administratiei publice. De aseme-
nea, conchidem ca transparenta este elemen-
tul-cheie nu numai pentru a controla, a verifica
actiunile administratiei publice, dar si pentru a
face posibila responsabilitatea institutionalg,
care au drept impact pozitiv cresterea incre-
derii cetatenilor fata de autoritdti. Totodats,
mentionam ca numdrul mare de definitii sau
numarul mare de elemente care sunt incluse in
corpul definitiilor de catre cercetatorii Institu-
tului European de Administratie Publica, Insti-
tutului International de Stiinte Administrative,
institutiilor similare ale statelor nationale (Ro-
mania, Moldova) se datoreaza marii varietati a
modurilor de intelegere (de catre teoreticieni
si practicieni) a transparentei administrative.
Acest lucru isi are explicatia in faptul ca acti-
vitatile privind transparenta administrativa se
desfasoard in institutii extrem de diverse, iar
metodele si formele utilizate implicd obiective
nu o data greu de conciliat. Transparenta admi-
nistrativa este aplicata atat in institutii guverna-
mentale, cat si in cele nonguvernamentale; de
asemenea, in organizatii care urmaresc profitul,
in asociatii civice sau ecologice; institutii ban-
care etc. Acestea pot avea obiective diferite: de
la persuadarea publicului (actiunea, puterea de
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a convinge publicul sa creada, sa gandeasca
sau sa faca un anumit lucru) in favoarea admi-
nistratiei publice pana la fortarea administrati-
ei sa isi schimbe atitudinea fata de public, de
la promovarea imaginii administratiei publice
pana la asigurarea functiondrii democratice a
administratiei publice.

Daca incercam sa sistematizam cele mai
importante principii ale administratiei publice
comune vestului Europei, putem distinge ur-
matoarele grupe: increderea si previzibilitatea
(certitudinea legald); deschiderea si transpa-
renta; responsabilitatea; eficienta si eficacita-
tea.

Deschiderea si transparenta in administra-
tia publica au doud obiective bine determinate,
in primul rand, respecta interesul public in ma-
sura in care limiteaza slaba administrare si co-
ruptia; in al doilea rand, sunt esentiale pentru
respectarea drepturilor individuale, in masura
in care furnizeaza motivele necesare adoptarii
deciziilor administrative. Deschiderea suge-
reazd faptul cd administratia este dispusd sa
accepte un control sau o evaluare din afara, in
timp ce transparenta semnifica gradul de des-
chidere in cazul unui control, al unei verificari
sau al unei evaluari. Aceste doua caracteristici
permit: pe de o parte, ca orice cetatean impli-
cat intr-o procedurd administrativa sa poata ur-
mari derularea acesteia; pe de alta parte, admi-
nistratia permite o evaluare venita din partea
unor institutii autorizate. Anume aceste doua

principii sunt instrumentele necesare pentru
respectarea legii, pentru egalitatea in fata le-
gii si pentru responsabilitatea administratiei
publice. Astfel, conceptul de transparenta, ca
element al bunei guvernari, subsumeaza urma-
toarele: disponibilitatea administratiei publice
de a crea conditiile de acces la informatii, nece-
sitatea consultdrii cetatenilor si exprimarea de
catre acestia a opiniilor in legatura cu deciziile,
care se adopta la diferite niveluri si de care ei
pot fi afectati in mod direct sau indirect. Toate
acestea indica asupra faptului ca politica admi-
nistratiei publice ar trebui sa fie una de deschi-
dere si transparenta.

In prezent, efortul de a defini conceptul
de transparenta administrativa sau de a face
ordine in definitiile existente este dificil si din
considerentul ca formularile respective contin
atat aspecte conceptuale (ce este transparen-
ta administrativa?), cat si aspecte instrumen-
tale (ce proceduri de lucru folosesc cei care
practicd transparenta administrativa?). in plus,
transparenta administrativa interfereaza, prin
unele tehnici, cu alte tipuri de activitate, cum
ar fi: publicitatea, relatiile cu publicul, marke-
tingul, reclama, afacerile publice, promotiunea,
lobby-ul etc. Toti factorii mentionati amplifica
elementele care compun definitiile transparen-
tei administrative, deoarece rezultatele acestei
activitati sunt numeroase, iar uneltele folosite
de teoreticieni si practicieni sunt deosebit de
variate.
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