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Rezumat: [n acceptiune generald transparenta este un instrument pentru
monitorizarea activitatii administratiei publice, dar si un instrument pentru asigurarea
bunei guvernari. Articolul subliniaza diferite elemente de transparentd in administratia
publica, concentrandu-se pe caracterul si efectele sale adesea surprinzatoare si chiar
paradoxale. In acest studiu propunem un model simplu si comprehensiv privind
asigurarea transperentei in administratia publica locala. Pornim de la premisa ca
efectele transparentei, definita in termeni de impact tangibil, depinde in practica de
modul in care reactioneaza alti actori. Reactiile pot fi de doud feluri: indirecte - atunci
cdnd mass-media, partidele politice de opozitie sau alegatorii dezvaluie / recunosc ca
problema abuzurile autoritatilor, si directe cand autoritdtile iau decizii obligatorii ca
raspuns la o problema.

Cuvinte cheie: transparenta, responsabilitate, vizibiltate, deductibiltate

Abstract: In a general sense, transparency is a tool for monitoring the public
administration activity, but also a tool for ensuring good governance. This paper
highlights various elements of transparency in public administration, focusing on its
often surprising and even paradoxical nature and effects. In this study, we propose a
simple and comprehensive model of ensuring transparency in local public
administration. We start from the premise that the effects of transparency, defined in
terms of tangible impact, depend in practice on how other actors react. Reactions can
be of two kinds: indirect — when the media, opposition political parties or voters
reveal/acknowledge the abuse of the authorities as a problem; and direct when the
authorities make binding decisions in response to a problem.

Key words: transparency, accountability, visibility, deductibility.

Introducere

Transparenta in administratia publicd este in general instrumentul dorit,
incurajat si permis pentru a spori eficienta actului de guvernare si al deciziilor
adoptate de catre autoritati. Supunerea procesului de adoptare a deciziilor unui
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control mai mare a devenit valoare publica, iar statele au adoptat proceduri in
acest sens. Cosiderata ,,opusul secretului”, acolo unde este practicata, transmite
ideea de onestitate si integritate (Ball, 2009, p.296), raspundere, responsabilitate
(Fox, 2007, p.663, Hosseini, 2018, p. ), dar si responsabilizare, oglindind un
anumit comportament al individului in raport cu altii si in raporturile lui cu
societatea (Costache, 2016, pp. 25-28), rezilientd organizationald (Al Balushi,
2021, p.1246), contribuie la reducerea coruptiei si a functiondrii defectuoase a
administratiei publice, prin faptul cd se poate asigura monitorizarea activitatii
administratiei publice de catre cetatenii interesati, cat si de organizatiile societatii
civile (Pirvan, 2015), conditie pentru crearea valorii publice (Douglas & Meijer,
2016 p. 941) sau indicator al sdnatatii morale a unei organizatii (Bennis, Goleman
si Biederman, 2008, p. 26) precum si instrument de control intr-un scenariu de
criza economica si financiara (Alcaide-Mufioz & Bolivar, 2015)

Transparenta este obiect de studiu frecvent explorat de cercetatori,
existind o bogatd literaturd in acest sens. Cu toate acestea, particularitatile si
subtilitatile inerente transparentei, cum ar fi supraincarcarea informatiilor sau
interpretabilitatea, sunt rareori acordate atentiei stiintifice.

In acest studiu, avand in vedere cazul Republici Moldova, propunem un
model simplu si comprehensiv privind asigurarea transperentei in administratia
publicd locald. Republica Moldova dispune de cadrul legal necesar pentru
asigurarea unui proces decizional transparent si participativ. Cu toate acestea
existd multe probleme in aplicarea eficienta a acestuia. Aplicarea selectiva si
fragmentard a legislatiei este una dintre problemele frecvent invocate de catre
autorii care studiaza fenomenul. In fundamentarea modelului pornim de la
premisa ca efectele transparentei, definita in termeni de impact tangibil, depinde
in practica de modul in care reactioneaza alti actori. Reactiile pot fi de doua feluri:
indirecte - atunci cand mass-media, partidele politice de opozitie sau alegatorii
dezvéluie / recunosc ca problemd abuzurile autoritdtilor; si directe cand
autoritatile iau decizii obligatorii ca rdspuns la o problema.

Metodologie

In prima parte a studiului evocim aparitia si evolutia ideii de trasparenta.
In urmitoarea sectiune analizim cadrul legal privind asigurarea transparentei in
Republica Molodva. In baza datelor existente privind transpunerea in practici a
cadrului legal, realizam o meta-analiza pentru a identifica elementele cheie ale
unui model comprehensiv al transparentei. Datele utilizate sunt extrase din date
oficiale si studii realizate recent de organizatii independente din Republica
Moldova.

Aparitia si evolutia ideii de transparenta
Derivat din latinescul ,,transparentum” care Tneamna a transmite lumina,
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cuvantul transparenta este folosit Tn mod figurat pentru a Insemna ,,a fi usor de
vazut”. Termenul a evoluat, inregistrdnd multe utilizdri si semnificatii — de la
sensul initial de transmitere a luminii pand la ceva care este aparent sau inteles
Acest lucru se Intampla pentru cd oamenii dau sens mediului lor prin clarificarea
progresivd a sensului cuvintelor pe care le folosesc, rezolvand ambiguitatile
(Ball, 2009, p. 296). Daca un cuvant devine incarcat de valoare acceptata, acesta
duce la anumite actiuni si comportamente. In aceasti ordine de idei, si intr-o
abordare postmodernistd, transparenta poate fi definitd prin trei metafore, care
afecteaza modul in care vor fi create politicile si, implicit, puse in aplicare: 1)
transparenta ca valoare publicd imbratisatd de societate pentru a contracara
coruptia; 2) transparenta sinonima cu luarea deciziilor deschise de catre guverne
si organizatii nonprofit; 3) transparenta ca instrument complex de buna
guvernantd In programe, politici, organizatii si natiuni. Carolyn Ball sustine ca in
prima metafora, transparenta este subtil legatd de responsabilitate. Luarea
deciziilor de o manierd transparentd este o componentd a responsabilitatii. Cea
de-a doua metafora incurajeaza deschiderea si preocupdrile pentru protectia
datelor. Cea de-a treia sugereaza eficientd si eficacitate in activitatea
administrativd. Prin mesajul transmis de aceste metafore se asteaptd ca
organizatiile si natiunile sa isi desfasoare activitatile de zi cu zi responsabil si
eficient (Ball, 2009, p. 296).

Utilizarea pe larg a cuvantului transparenta s-a raspandit odata cu aparitia
acestuia 1n politicile Bancii Mondiale la inceputul anilor 1990. Asa-numita
pozitie neutrda din punct de vedere politic a bancii a dus la progrese economice
reduse, costuri ridicate pentru cetatenii tarilor in curs de dezvoltare din cauza
sifonarii banilor.

Discutiile informale dintre Peter Eigen, manager la Banca Mondiala
Kamal Hossein si Laurence Cockcroft privind coruptia guvernamentala si in
afaceri au culminat cu fondarea unei organizatii non-profit, Peter Eigen fiind
convins c¢d nu poate aborda coruptia din pozitia sa in cadrul Bancii Mondiale.
Pentru denumirea organizatiei, intre ,Integrity International” si ,,Honesty
International” s-a optat pentru ,,Transparency International”. Utilizarea
cuvantului s-a raspandit in conventiile Organizatiei pentru Cooperare si
Dezvoltare Economica (OECD) ) si in directivele Congresului catre Fondul
Monetar International. Documentele acestor organizatii au oferit recomandari de
politici pe care tdrile sa le adopte pentru a asigura transparenta prin politici
credibile privind conflictul de interese, proces decizional deschis si executia
bugetelor, libertatea de informare si participarea cetatenilor la formularea si
implementarea politicilor publice si responsabilitatea intreprinderilor de stat.

Investigind modul in care transparenta interni are impact asupra
rezistentei organizationale intr-o entitate publica, Al Balushi (2021) arata ca si
transparenta internd contribuie la o mai bund pregatire pentru conditiile adverse,
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sporind capacitatea de a cumula, localiza si partaja cunostinte. In mod similar,
sistemele de management imbundtatesc transparenta interna prin eficientizarea
fluxului de comunicare, utilizarea indicatorilor si acumularea unei baze de date.

Pe langa multele efecte pozitive, transparenta Insdsi nu este lipsitd de
capcanele sale. In anumite circumstante si nu neobisnuite, transperenta poate fi
chiar inamicul bunei guvernari (Bannister & Connolly, 2011). Opinia larg
raspandita cd o mai mare transparentd in institutii duce la rezultate mai bune este
consideratd o viziune prea entuziastd. (Breton si colab. 2007, 1).

O limita a asigurarii transparentei in procesul decizional poate fi nedorinta
de a documenta problemele de teama unor critici ulterioare. Transparenta poate
duce la gandire defensiva si precautie excesiva - o Intoarcere la cultura de evitare
ariscurilor personale cu toate costurile pe care noul management public a incercat
sa o elimine. Strans legat de aceast lucru este problema conformitatii.
Functionarii publici arareori sunt dispusi sd exploreze politici sau pozitii noi si
care pot oferi o contrabalanta la puterea politicienilor, si in special a elitelor
politice. O alta limita se refera la costuri. Transparenta poate costa mai multi bani
decat economiseste pe masura ce volumul de informatii disponibile creste.
Irlanda, dupa rezultate inregistrate privind asigurarea transparentei, a fost nevoita
sd facad compromisuri Intre cost si acces. Sistemele deschise reprezintd a alta
consecintd neintentionatd a transparentei: nu existd certitudinea ca cetdtenii au
capacitatea de a analiza corect si eficient o politicd publicd, un buget al
administratiei locale, etc. S-a constatat, spre exemplu cd in Grecia bugetele
publice erau fictiuni ingenioase, Enron Corporation este in general o companie
transparentd, doar ca informatiile furnizate erau imposibil de inteles (Bannister
& Connolly, 2011). Aceste limitari duc la reducerea rolului transparentei,
diminuindu-i utilitatea ptractica.

Modele de asigurare a transparentei

Un model de asigurare a transparentei se contureaza in functie de discurs
politic dominat. Un discurs dominant se poate referi la libertatea de informatii
ca un drept civil (,,dreptul de a sti”’), implicand un conflict de interese intre guvern
si public, la noi forme de colaborare guvernare si sporirea increderii cetatenilor,
facand, fara indoiala, guvernanta mai eficienta (cf. OECD, 2003) sau poate fi un
concept economic, care se referd la performanta organizatiilor publice. Cert este
ca orice model trebuie adaptat contextului si realitatilor social politice.

Literatura de specialitate releva mai multe modele de referinta, elaborate
din diferite persepective — tehnic, logistic, cu finalitate sociald. Spre exemplu,
Hosseini, et al (2018) propun patru modele de referintd pentru cerintele de
transparentd in sistemele de informatii, pentru a permite inginerilor si analistilor
de sisteme de informatii sd gestioneze mai bine cerintele de transparenta ale
partilor interesate. Aceste modele de referintd surprind: (1) actorii implicati in
procesul de furnizare a transparentei si fluxul de informatii dintre acestia, (2)
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semnificatia informatiilor facute transparente prin divulgarea informatiilor, (3)
utilitatea acestor informatii pentru o public special in ceea ce priveste furnizarea
acestora cu capacitati de luare a deciziilor prin intermediul informatiilor
dezvaluite si (4) calitatea informatiilor dezvaluite partilor interesate.

Leite, J. & Cappelli (2010, p.131) propun o scard de transparentd cu
scopul de a ajuta organizatiile sd distingd ce este transparenta si cum pot
demonstra transparenta. Scara contine cinci cerinte non-functionale:
accesibilitate, utilizare, informativitate, intelegere si auditabilitate. Aceasta scara
poate fi utilizata in scopul de a ajuta organizatiile sd distingd ce este transparenta
s cum pot demonstra transparenta.

Un model cuprinzator de factori determinati ai transparentei este elaborat
de Ricardo M. si Marijn J. (2019). Nu este o teorie testatd, dar poate cea mai
cuprinzatoare relatare privind factorii determinanti si efectele acestora in
domeniul trasparentei. Modelul prezintd relatia dintre 42 de determinanti si 8
efecte posibile si unifica diferite puncte de vedere asupra transparentei Intr-un
singur model. Cei 42 de determinanti identificati sunt inclusi In patru grupe
principale.

Tabelul 1 Factori determinanti ai trasparentei

1 Calitatea datelor Aspectele care determind calitatea
datelor si informatiilor oferite
2 Calitatea sistemului Caracteristicile sistemelor utilizate pentru
publicarea datelor
3 Caracteristici Varietatea de organizatii care publica date
organizationale si informatii
4  Caracteristici individuale Varietate de utilizatori ai datelor si

informatiilor oferite
Sursa: elaborat in Ricardo M. si Marijn J. (2019)

Modelul a fost denumit ,,Teoria ferestrei” deoarece creeaza o ,,fereastra”
prin care se observa guvernarea si astfel poate fi depasitd asimetri informationala.
Existd doua parti: cei care privesc prin fereastra si cei care care determina ce este
prezentat in fereastra. Metafora ferestrei este suficient de sugestiva, aratand ca
aceasta este eficientd in timpul zilei, rimanand intunecata noaptea, daca cei care
privesc sunt privati de lumina. Asocierea este similara observatiilor lui Snowden
(2002), care vorbeste despre limitele superioare si inferioare ale abstractizarii
acceptabile si despre problemele comunicérii dincolo de aceste limite. Unele
tipuri de date si informatii, desi sunt accesibile prin proceduri de liber acces, sunt
dificil de a fi intelese fara explicatii suplimentare. In aceastd ordine de idei,
Karina Furtado Rodrigues (2020) considerd ca transparenta poate fi recunoscuta
pe baza a doud elemente, ambele necesare si suficiente atunci cand sunt impreuna
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- vizibilitate si deductibilitate. Vizibilitatea este formatd de indicatorii (1)
exhaustivitate si (2) identificabilitate, adica cat de usor ar fi gasirea datelor.
Deductibilitatea poate cuprinde numeroase elemente, de la capacitatea de a
deduce ceva din informatiile existente pana la satisfacerea nevoilor si cererilor
unui anumit public tinta.

Dezideratul transparentei in Republica Moldova

Existenta unor acte normative speciale in domeniul informarii, consultarii
si participarii in procesul decizional, prevederi exprese in Codul administrtaiv,
hotarari de guvern privind mecanismul de consulatre publica si paginile oficiale
ale autoritatilor administratiei publice in reteaua Internet plaseaza Republica
Moldova 1n randul tarilor cu un cadru normativ elaborat pentru asigurarea
trasparentei. Comprehensibilitatea si transparenta actiunilor autoritdtilor publice
sunt solicitate Tn mod expres prin art 32 din Codul administrtaiv:

(1) Procedura administrativa se structureaza astfel
incit participantii sd poatd intelege fiecare etapd a
procedurii. Dacd este necesard contributia unui
participant, acestuia i se comunicd neintirziat, Intr-un
limbaj clar si usor de inteles, actiunile care trebuie
intreprinse.

(2) In conditiile legii, autorititile publice trebuie
sd asigure participarea neingraditda la procedura
administrativa a persoanelor interesate.

In pofida existentei unui amplu cadru legal, autorititile administratiei
publice locale aplica selectiv si fragmentar legislatia privind transparenta in
procesul decizional.

Studiile aratd ca cel mai utilizat instrument pentru asigurarea
transparentei este pagina web a autoritatii locale (in medie de 95,58%,) urmata
de retelele de socializare — (78,37%), posta electronica (58,66%), panoul
informativ (58,36%) si ziarele (45,58%) (Promo-LEX, p. 2021, p.7). 10 din 60
de orase si sate monitorizate de IDIS Viitorul nu au pagini web, fie sunt
nefunctionale (Donduseni, Criuleni, Otaci, Baurci, Corjeuti, Sipoteni, Gura
Galbenei, Costesti, Chiscareni si Rusestii Noi) (IDIS Viitorul, p. 10-11).

Media generala a trasparentei, evaluatd dupa 11 indictaori pentru o
perioada de 5 ani se situeazd sub 50 %. Criteriul cu cele mai mari ponderi in
asigurarea transparentei este participarea in procesul decizional (32%), accesul
la informatii (16 %) si bugetarea (12%). La polul opus se afld administrarea
proprietatii publice (7%), Etica profesionald si conflictul de interese, (6 %),
Investitiile, intreprinderile municipale si participarea in societatile comerciale (6
%), Serviciile sociale (4 %). (IDIS Viitorul, p. 7).

54



Buletinul Stiintific al Universitagii de Stat ,,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Ne. 1 (13), 2021

Media generali a transparentei autorititilor publice locale in clasamentele
din anii 2016-2020
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Sursa: Raportul de monitorizare Transparenta autoritatilor administratiei publice locale
din Republica Moldova in anul 2019. 1IDIS ,,Viitorul”

Datele raportului IDIS ,,Viitorul” releva faptul ca in anul 2019, sapte
autoritati publice raionale (22%) si 35 autoritati publice locale (58%) nu au adus
la cunostinta publicului proiectele de decizii si materialele aferente acestora pana
la sedinta autoritatii publice, iar 15 administratii raionale (47%) si 18
administratii locale (30%) partial au adus la cunostintd astfel de documente.
Acest fapt a limitat dreptul si posibilitatea cetitenilor de a cunoaste continutul
proiectelor de acte ce au fost discutate in sedintele autoritatilor administratiei
publice raionale si locale. Numai 10 autoritati publice raionale (31%) si sapte
autoritati publice locale (12%) au respectat in totalitate aceste cerinte (Raport
IDIS Viitorul). Cele mai transparente 5 auoritati de nivelul II sunt raioanele
Straseni, Falesti, Criuleni, Cahul, Soroca. La polul opus se afla Calarasi,
Nisporeni, Ocnita, Taraclia, Briceni.

Niveluri de transparenta
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Sursa: elaborat de autor in baza datelor din Raportul de monitorizare Transparenta
autoritatilor administratiei publice locale din Republica Moldova in anul 2019. IDIS ,, Viitorul”
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Evaluate dupa cei 11 indicatori, autoritatile publice locale sunt Incadrate
in 12 niveluri de trasparenta. Nivelul A reprezintd cel mai inalt grad de
transparentd grad, nivelul F — cel mai scazut. Cele mai multe autoritati se regasesc
in categoria F (11), cu un nivel sporit de transparenta fiind identificata o singura
autoritate.

Informarea insuficienti a autorittilor cu referire la prevederile legii,
resurse tehnice si financiare limitate, dar si lipsa unor mecanisme de control si
sanctionare pentru nerespectarea transparentei decizionale sunt cauzele cel mai
des invocate 1n asigurarea defectuoasa a transparentei.

Discutii si concluzii

Definitia legald a transparentei in legislatia nationald exprima in mod clar
scopul acesteia — informare, In mod deschis si explicit privind activitatea
desfasurata de catre autoritatile publice, implicit consultarea cetdtenilor in
procesul de elaborare si de adoptare a deciziilor, considerand a priori cetdtenii
,»pati interesate” 1n procesul de elaborare a deciziilor. Transpusa intr-o naratiune,
definitia respectiva ar arata astfel: A, ca parte obligata de lege, oferd informatii
partilor interesate B, astfel incat partile interesate B sa poata utiliza informatiile
in procesul de luare a deciziilor. Sau: ca parte interesatd, A doreste sd obtind
informatii de la parti interesate B, astfel incat sa poata folosi informatiile in luarea
deciziilor. Este lesne de observat ca pentru A comportamentul este reglementat,
pentru B este voluntar. Implicarea sau neimplicarea lui B in procesul de luare a
deciziilor nu este pasibild de sanctiuni, la fel cum si pentru A nu exista sanctiuni
pentru modul in care alege sa informeze, cu exceptia cazurilor in care se constanta
ca A, prin comportamentul sau a incalcat prevderi exprese.

Aceastd situatie releva faptul ca doar oferirea de date si informatii nu
reprezintd nici garantia ca ,,partile interesate” se vor implica in procesul de luare
a deciziilor, nici faptul c@ activitatea adminnistratiei publice este dezvaluita
corect, suficient, inteligibil etc. pentru cetateni.

Carentele cadrului legal pot fi diminuate prin aplicarea unui model,
adaptat pentru contexte specifice, in care se vor regasi cu precadere urmatoare
elemente:

1. Furnizori de date si informatii. Se referd la actori identificabili, in
esentd birocratici, care produc informatii si se bazeazd pe ele atunci cand
actioneazd. Controleazd aceste informatii si pot fi fortati sd le elibereze.
Observatia noastrad este ca nu doar autoritatile publice pot aparea in calitate de
furnizor de informatii. Acestea pot fi oferite si de catre cetdteni (ex. expertiza
acestora 1n cadrul procesului decizional). Rolul autorititii publice este sa
analizeze, (Intr-un cadru transparent!) utilitatea acesteia pentru fundamentarea de
politici si actiuni.

2. Informatii si date. Informatiile produse existd in mare parte sub forma

56



Buletinul Stiintific al Universitagii de Stat ,,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Ne. 1(13), 2021

de documente. Observatia pe care o formuldm este ca cetateanului ar trebui sa-i
fie furnizate mai degraba informatii publice, decat documente publice. In multe
cazuri, informatiile furnizate de autoritatile publice sunt in forme si structuri care
nu sunt de inteles de catre receptorii de informatii. Aceste forme pot include
tabele, diagrame complicate, cifre aglomerate si texte lungi, care sunt pot fi
adevdarate, dar inutile. Mai multe studii evidentiaza importanta interpretarii
informatiilor furnizate. De exemplu, este a sustinut ca un serviciu public este
considerat transparent atunci cand informeaza partile interesate, precum si le
explicd deciziile (Stirton & Lodge, 2001). Explicatiile textuale simple (Hosseini,
2018), sinteza si interpretarea se impun avand in vedere diversitatea probabila a
abilitatilor cognitive ale receptorilor de informatii.

3. Public capabil si motivat sd inteleagd mesajele dezviluite si
semnificatia acestora. Publicul asteapta revelarea actiunilor autoritatilor publice,
astfel incat acesta sd poata actiona asupra sa, folosind canalele adecvate ale
discursului public si ale vocii democratice. Transparenta nu este pe deplin
realizata decat daca publicul larg este constient de disponibilitatea informatiilor
si stiu cum sa acceseze astfel de informatii si le utilizeze.

Transpuse schematic, aceste elemente arata astfel:

Cum?

Cine? Ce?

Fig. 1 Model de referinta pentru asigurarea transparentei
(prezentare proprie)

Intrebirile Cine? si Cum? inseamna punerea la dispozitie a informatiilor
cu privire la etapele procesului decizional, precum si modul in care sunt puse la
dispozitie informatiile. Aceast cadran reprezintd vizibilitatea, compusa din
indicatori de completitudine si verificabilitate. Intrebarea principali, care asigura
din informatiile prezentate depind de subiectul care le valorifica. Cand primarul
spune ca nu va exclude o majorare a impozitelor, se poate deduce ca s-a consultat
cu noi consilieri financiari, deoarece vechii consilieri erau in favoarea reducerilor
de impozite.

Intrebarile Ce? si De ce? reprezinti cerinta de a explica justificarea
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deciziilor si/ sau actiunilor administratiei publice, precum si a partilor interesate.
uneori denumit luarea deciziilor in cunostintd de cauza (Hosseini, 2018).

Acest articol a rezumat cateva dintre problemele cheie ale transparentei
in administratia publicd. Necesitatea unui model comprehensiv se impune din
mai multe motive. In primul rand, nu toti cetitenii sunt inzestrati cu aceleasi
capacitati cognitive, si nici nu se impune o asemenea ,aliniere”. Gradul de
familiarizare cu cadrul legal, cunoasterea suficient de bine a tuturor subiectelor
de pe agenda publica, experienta pentru a intelege de ce sunt necesari anumiti
pasi sau de ce trebuie sa se facd ceva intr-un anumit mod etc sunt diferite. In
modelul propus am inclus elemente care sd asigure deopotriva si oferta si cererea
de transparenta. Natura si obiectivele transparentei sunt susceptibile sa difere in
functie de situatie si modelul poate fi utilizat pentru a selecta factorii determinanti
care sunt adecvati unui context dat.
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