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Rezumat: Articolul de fata incearca sa introduca un anumit relief in
dezbaterea privind natura principiului transparentei in dreptul Uniunii
Europene, pe de o parte, prin prisma teoriei generale a principiilor de
drept, iar pe de alta parte, prin cea a felului in care este codificat si
interpretat, in diversele domenii ale dreptului european: cu precadere
institutional, prelucrarea si protectia datelor personale, intermedierea on-
line, achizitiile publice, concurenta. Evolutia continua a activitatilor care
fac obiectul transparentei, ce are drept rezultat caracterul in permanenta
lacunar al reglementarilor axate pe principiul transparentei, careia i se
adauga incalcarile frecvente ale textelor de natura infralegislativa, sunt
doar cdteva din limitele inerente acestui principiu: luat ca atare, principiul
transparentei nu este un supra-principiu, ci, ca principiu procedural,
trebuie inteles ca subsumandu-se principiilor si valorilor fundamentale
ale Uniunii Europene.
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EUROPEAN DEMOCRACY IN PRACTICE:
THE ROLE AND LIMITS OF THE PRINCIPLE
OF TRANSPARENCY AS A PANEACE

Abstract: The present article endeavors to introduce a certain relief
pattern in the debate concerning the nature of the transparency princi-
ple in the European Union law, on the one hand, from the perspective of
the general theory of law principles and, on the other hand, from that of
the way in which it is codified and interpreted, in various areas of the
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European law: foremost institutional, then processing and protection of
personal data, on-line intermediation, public acquisitions, competition.
The continuous evolution of the activities that form the object of trans-
parency, that entails the continuously imperfect regulations based on the
transparency principle, to which are added the frequent violations of the
obligations contained in infra-legislative nature texts, are only some of the
inherent limits of this principle: taken as such, the transparency principle
is not a superprinciple, but rather, as a procedural principle, must be un-
derstood as being subsumed to the principles and fundamental values of
the European Union.

Keywords: Transparency principle, democracy, right to access docu-
ments, participation, European Union.

Consideratii preliminare:

Principiile generale ale dreptului, evidentiate si consacrate in jurispru-
denta in dreptul administrativ national !, sunt de doua feluri: pe de o parte,
reguli de fond, ce vizeaza protectia drepturilor subiective ale cetatenilor,
care se impun administratiei in diversele sale activitati, iar, pe de alta parte,
reguli de procedura, ce privesc garantarea indeplinirii drepturilor procesu-
ale si sunt asimilate, in acest caz, principiilor de tehnica juridica.

Doctrina a evidentiat ca, principiile dreptului, valori care exprima ide-
alul juridic, au o dimensiune rationala, abstractd, caracter generalizator,
exprimand esentialul si generalul realitatii juridice, fundamentand toate
celelalte reglementari normative.

Este important de evidentiat cd, in functie de nivelul de generalizare,
principiile dreptului se ierarhizeaza, de la general la particular, in principii
generale, care au o forta juridica superioara fata de toate ramurile dreptului
si principii specifice, care isi au sursa in acestea si exprima valori particula-
re, a caror actiune este limitata la una sau mai multe ramuri de drept, avand,
in fiecare domeniu al dreptului, o semnificatie deosebita [ Andreescu, 11].

! Conseil d’Etat, sect., 26 iunie 1959, Syndicat général des ingénieurs — conseils; Conseil
d’Etat, ass., 24 noiembrie 1961, Fédération nationale des syndicats de police.
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I. Eterogeneitatea rolurilor atribuite principiului transparentei
face dificila circumscrierea acestuia

In dreptul european, astfel de principii generale sunt cele previzute
de art. 2 din Tratatul privind Uniunea Europeand: respectarea demnitatii
umane, libertatea, democratia, egalitatea, statul de drept, respectarea drep-
turilor omului.

Principiul transparentei, care evocd ideea de a face public, vizibil de
catre toti - transparent fiind ceea ce este lipsit de ambiguitate, clar, inte-
ligibil, non-disimulat - isi gasesteaplicabilitatea, astfel cum vom vedea in
acest studiu, in diverse domenii ale dreptului Uniunii Europene, cel mai
important dintre ele fiind elaborarea deciziilor.

Un rol primordial, consolidat in timp, al transparentei in procedu-
rile de adoptare a deciziilor

Ca principiu ce trebuie sa ghideze actiunea publica, atat cat priveste in-
terventia statului, cat si in planul alegerii instrumentelor prin care este pus
in practica [Vargovcikova, 71], transparenta face parte din sfera principiu-
lui democratiei, in opinia noastrd, ca expresie a statului de drept, preluat
din ordinea internd a statelor membre. Democratia europeana, principiu si
drept fundamental [Blumann, 27] pentru cetatenii europeni, functioneaza
atata timp cat este respectat principiul transparentei.

Astfel, principiul transparentei, care se circumscrie principiului euro-
pean al democratiei, are o importanta deosebitd ca prealabil al participarii
societétii civile la elaborarea normelor, dar si in organizarea activitatilor de
influentd a reprezentantilor de interes, Insa Imbraca si semnificatii particula-
re, in diferite ramuri ale dreptului european, mai intdi ca principiu de drept
administrativ — situdndu-se in acest caz in sfera principiului statului de drept
- In ceea ce priveste probitatea In functiile publice si evitarea conflictelor
de interese, accesul publicului la documente, prelucrarea datelor personale,
iar, apoi, ca o manifestare principiului egalitatii, in cadrul procedurilor de
achizitii publice si, nu in ultimul rand, ca o conditie de Indeplinit in dreptul
concurentei — avand o importantd deosebitd in materie de ajutoare de stat.
Acest statut compozit al principiului transparentei in dreptul european re-
zultat al demultiplicarii rolurilor ce 1i sunt atribuite, a determinat doctrina sa
evoce ideea unui panaceu pentru democratie [Robert, 9].
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In ultimii 20 de ani, institutiile Uniunii Europene au fost, uneori, initia-
toarele, alteori simple martore ale evolutiei transparentei, de la un principiu
politic omniprezent dar vag definit, la un principiu ,,esential”, astfel cum
este acesta denumit in documentele de prezentare ale institutiilor Uniunii,
a cdrui respectare este controlatd de instantele europene si pentru care se
pune problema definirii cadrului si intinderii acestuia.

Din perspectiva cronologica, in contextul Uniunii, transparenta proce-
sului decizional, prin intermediul accesului la documente, a intervenitca
rezultat al tentativei de a persuada alegatorii europeni — danezi, in spe-
td — 1n cadrul celui de-al doilea scrutin privind Tratatul de la Maastricht,
cand Comisia si Consilul au adoptat un cod de conduita privind ,,accesul
publicului la documente”" , urmat de Declaratia nr. 17 atasata Tratatului de
la Maastricht, conform careia, ,transparenta procesului decizional conso-
lideaza caracterul democratic al institutiilor si increderea publicului fata
de administratie’ [Curtin, Mendes, 102]. Totodata, la Consiliul european
de la Edimburg, din 12 decembrie 1992, sefii de stat si de guverne au so-
licitat Comisiei sa procedeze la consultdri mai largi inainte de a prezenta
propuneri, sa generalizeze recursul la carti verzi, sa publice documentele
in toate limbile Comunitatii, s& acorde o atentie sporita codificarii textelor
legislative, sa lucreze in stransa cooperare cu Parlamentul si Consiliul pen-
tru a face mai accesibila legislatia comunitara si a dezvolta comunicarea
institutiilor 1n directia publicului.

Din dorinta de a asigura o Comunitate mai aproape de cetateni, a fost
publicatd Declaratia interinstitutionala privind democratia, transparenta
si subsidiaritatea din 25 oct. 1993, unul dintre numeroasele documente —
program ale institutiilor europene, in care se imbina transparenta privind
documentele intermediare, care servesc la pregatirile si discutiile premer-
gdtoare deciziei (carti verzi, albe, ordini de zi, declaratii, liste de prezenta,
tabele de vot etc.) si transparenta referitoare la desfasurarea procesului de
decizie in sine (caracterul public al reuniunilor comisiilor si plenului, pre-
vazut In regulamentul de procedura al Parlementului European, sinteze ale
dezbaterilor, distribuire de procese-verbale ale lucrarilor catre Parlamente-
le nationale si cetatenii interesati).

'JOCE L 340, 31 dec. 1993, p. 41-42.

* Declaratia nr. 17 privind dreptul de acces la informatie, anexata actului final al tratatului
semnat la Maastricht in 7 febr. 1992.
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Incepand cu Comunicarea Comisiei din 2 decembrie 1992 intitulata
»Un dialog deschis si structurat intre Comisie si grupurile de interese”,
transparenta devine sinonima cu formalizarea raporturilor deschise pe care
le intretine Comisia cu reprezentantii de interese, de data aceasta in bene-
ficiul cetatenilor.

In paralel, astfel cum rezulta din continutul Raportului Parlementului
European asupra transparentei in Comunitate din 21 martie 1994, al carui
autor este Maurice Duverger, reputat constitutionalist francez, masurile de
transparentd comporta si codificarea legislatiei si a procedurilor existente,
in consideratia principiuluisecuritatii juridice.

Numerosi autori evidentiaza faptul ca, la impunerea politicii de trans-
parentd, au prezidat doud tendinte convergente [Michel, 2018, 121]: daca,
in general, succesul conceptului se datoreazd mobilizarii organizatiilor de
promovare a proiectului european, acestora li se alatura, in anii 1990, gru-
puri mai critice, care nu ezitd s evidentieze disfunctionalitatile Uniunii
Europene: primii se axeaza pe participare, care permite administratiei eu-
ropene sd dezvolte mai multe forme de dialog cu organizatiile societatii
civile, intarind dublul imperativ de proximitate si de eficacitate a masurilor
adoptate, pe cand ceilalti solicitd publicitatea si accesul la informatie pri-
vind procesul decizional, ca o parghie de control si totodata de mobilizare
a cetatenilor.

Odata cu demisia comisiei Santer pentru suspiciuni de coruptie in mar-
tie 1999, campul de aplicare al principiului transparentei a suferit o prima
extindere, fortatd, de data aceasta, pentru a dezradacina ceea ce era per-
ceput ca fiind o culturd a secretului si o absenta a raspunderii colective
a Comisiei [Curtin, Mendes, 102]. Aceasta evolutie a condus, treptat, la
institutionalizarea transparentei ca modalitate de functionare a institutiilor
europene (transparenta inteleasa in acest sens, fiind legitimatd inca de la
art. 5 Tratatul CECA, care prevede cd, Comunitatea face publice motivele
actiunilor sale), In concordanta cu preceptele de open government.

In linii mari, de acum inainte, transparenta reprezinta un instrument in
modalitatea de guvernare de tip ,,open government”, inspirat de reforme-
le neo-manageriale [Robert,14, 20], in care aduce solutii pentru a rezolva
problemele identificate In materie de deschidere si raspundere a persoa-
nelor carora li s-a Incredintat un mandat reprezentativ sau administrativ,
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aceastd modalitate de functionare concretizandu-se in participarea partilor
interesate.

Comisia Europeana, care practicd administratia deschisa, Incurajeaza
contributiile partiale, prin consultatii in amontepentru orice propunere de
act legislativ, consultatii care sunt realizate in aplicarea principiilor subsi-
diaritatii si proportionalitatii enuntate la art. 5 din Tratatul privind Uniunea
Europeand, in modalitatea detaliata de art. 2 din Protocolul privind apli-
carea principiilor subsidiaritatii si proportionalitatii anexat acestuia: trans-
parenta precedd participarea, aceasta din urma fiind impusa de respectarea
principiilor subsidiaritatii si proprtionalitatii care guverneaza calitatea ac-
tului legislativ.

Aceasta filiatie teoretica si juridica a principiului transparentei nu tre-
buie ocultata, demersul pozitiv si deschis al Comisiei fata de grupurile
de interese fiind explicat, la acea vreme, de inalti functionari din unita-
tea ,, Transparentd, relatii cu grupurile de interese si organizatii exterioare”
(misiune care a cunoscut o elevare in termeni de structura administrativa,
fiind 1n prezent in sarcina Comisarului pentru Valori si Transparentd) prin-
tr-un triplu imperativ: democratic, ce releva de democratia reprezentativa
si increderea cetatenilor, necesitate practica ce tine de eficacitatea decizii-
lor si o constrangere legald, constand in aplicarea principiilor de subsidia-
ritate si proportionalitate [Legris, Lehmann, 815].

Deja, in Cartea alba privind guvernanta europeand din 25 iulie 2001,
deschiderea, participarea, raspunderea, eficacitatea si coerentasunt erijate
in principii care sustin guvernanta europeana, iar Raportul privind guver-
nanta europeand retine faptul ca, participarea actorilor non-institutionali
la elaborarea politicilor si la punerea lor in aplicare, face parte din reforma
guvernantei unei administratii europene constiente de distanta care o sepa-
ra de cetateni!. Parlamentul European a manifestat aceeasi preocupare de a
mentine relatii deschise cu publicul in general si cu grupurile de interese n
special, acordandu-le accesul la punctele sale de lucru.

Mai mult decéat atat, modul in care, aplicarea principiului transparentei
la documentele preparatorii emise de institutiile Uniunii, rapoarte de ex-
perti, propuneri legislative de regulamente sau directive, serveste, in mod

! Commission européenne, Rapport sur la gouvernance européenne, Luxembourg : Office
des publications officielles des Communautés européennes, 2003, p. 8.
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constant, calitatii actului legislativ, este pus 1n evidenta de rapoartele anu-
ale ,,O mai buna legiferare” publicate de Comisie, rapoarte care detaliaza
progresele realizate in aprofundarea si diversificarea sistemului de consul-
tari traditional si al evaluarilor aprofundate si integrate ale repercursiuni-
lor economice, sociale si de mediu, de impact financiar si administrativ al
masurilor preconizate, initiativele legislative fiind ,,bazate pe dovezi trans-
parente, pe contributia actorilor in cauzd”', in scopul adoptarii unei decizii
mai bine informate (demers care a dat nastere unei structuri institutionale
in sine, cu Programul privind o reglementare adecvata si functionala (RE-
FIT) si platforma de simplificare legislativa Pregétiti pentru viitor, intre
altele).

Devenit un actor important in dinamica guvernantei europene, Media-
torul (Ombudsman) european si-a vazut orientate activitatile catre obiecti-
vul de transparentd, erijat in principiu de buna admistratie [Michel, 2018,
126], iar faptul ca, cea mai mare parte a plangerilor primite de catre acesta
vizeaza transparenta si responsabilitatea (accountability) privind furniza-
rea de informatii si acces la documentele institutiilor, reprezintd o dovada
a eficacitatii protectiei acestor drepturi.

In materie de proceduri decizionale, in care doctrina evoca transparenta
legislativa sau administrativa, transparenta este un principiu ambivalent:
ea demonstreaza atat atasamentul institutiilor Uniunii fatd de dialogul cu
grupurile de interes cét si intentia de a le controla activitatea. Ea cuprin-
de, pe de o parte, dreptul de acces la documentele institutiilor, organelor,
organismelor Uniunii Europene, drept care aminteste dreptul national la
informatie si acces la documentele administrative, la arhivele publice si la
informatiile nominative detinute de administratie [Letteron, 3], dar, de pe
alta parte, si facultatea institutiilor europene de a avea acces la date despre
identitatea, mijloacele financiare si actiunile vizand sa influenteze normele
elaborate in cadrul Uniunii Europene.

In acest fel, transparenta reprezinti in egali masuri o constrangere si
o resursa pentru cei cdrora le este opozabil acest principiu. Corelate cu
beneficiile guvernantei deschise, care asigura dimensiunea morala a legi-
timitatii actiunii Uniunii Europene, garantiile pe care le procura principiul

! Raportul Comisiei privind subsidiaritatea si proportionalitatea (al 15-lea raport O mai
buna legiferare), 2007 /* COM/2008/0586 final.
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transparentei devin adevarate injonctiuni politice de sinteza [Michel, 2022,
171].

Tratatul de la Amsterdam fundamenteaza o importanta in crestere a prin-
cipiului democratic, consolidand tendinta de a avea recurs la transparenta,
aspect codificat in cadrul titlului II intitulat Dispozitii privind principiile
democratice, la art. 11 alin. (1) din Tratatul privind Uniunea Europeana,
alin. (2) al acestui articol fiind formulat astfel: ,,in vederea asigurarii coe-
rentei si a transparentei actiunilor Uniunii, Comisia Europeand procedea-
za la ample consultari ale partilor interesate”, ceea ce a determinat autorii
sd sublinieze cd democratia in Uniunea Europeand, a carei semnificatie ar
diferi, sub acest aspect, de democratia in ordinea interna a statelor membre,
se realizeaza, pe de o parte, asigurand eficacitatea deciziilor si, pe de alta,
consolidand legitimitatea institutiilor europene [Perez, 183].

Tratatul de la Lisabona marcheaza codificarea principiului transparentei
ca principiu procedural - In opinia noastra -, al dreptului european, legan-
du-1 de celelalte metode care tin de calitatea procesului decizional -des-
chiderea si participarea - In vederea prezervarii democratiei ca principiu
fundamental, astfel cum reiese in mod explicit din art. 2 TUE. Astfel, art.
1 TUE prevede ca, ,prezentul tratat marcheazd o noud etapd in procesul
de creare a unei uniuni tot mai profunde intre popoarele Europei, in cadrul
careia deciziile se iau cu respectarea deplind a principiului deschiderii si
cdt mai aproape cu putintd de cetdteni”’. Imperativul ,,respectarii depline”
nu poate decat sa confirme faptul ca, in acest context, transparenta este un
principiu comprehensiv, care are un caracter primordial, dar al carui conti-
nut raméne de definit.

Elemente de definitie regdsim 1n aceea ca dialogul cu societatea civi-
12 trebuie sa indeplineasca conditia transparentei, conform art. 11 alin (2)
TUE, dar si in aceea ca Uniunea Europeana urmareste ca actiunile sale,
intelese ca procedurile prin care se ajunge la deciziile ce impacteaza viata
cetdtenilor, sé fie transparente, prin consultatii organizate de Comisie cu
partile interesate, astfel cum prevede art. 11 alin. (3) TUE.

Potrivit art. 15 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene, in
scopul promovdrii unei bune guvernari si asigurarii participarii societatii
civile, institutiile, organele, oficiile si agentiile Uniunii actioneaza respec-
tand in cel mai inalt grad principiul deschiderii, in vederea caruia, asigura-
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rea transparentei este inteleasd, in cuprinsul art. 15 alin. (3) par. 3 TFUE,
in raport cu publicitatea dezbaterilor si accesul publicului la documentele
institutiilor, organelor, oficiilor si agentiilor europene. Regasim, in sfarsit,
la art. 17 TFUE, acelasi principiu sub forma unui dialog deschis, transpa-
rent si constant cu categoria bisericilor si anumitor asociatii sau comunitati
religioase.

Acesta este si continutul principiului de transparenta care se desprinde
din jurisprudenta instantelor europene pronuntatd in interpretareaRegula-
mentului (CE) nr. 1049/2001 al Parlamentului European si al Consiliu-
lui din 30 mai 2001 privind accesul public la documentele Parlamentului
European, ale Consiliului si ale Comisiei, text normativ ce constituie un
punct de cotiturd, marcand pasajul de la transparenta ca buna practica ad-
ministrativa, la obligatia de transparentd care incumba institutiilor europe-
ne, prin efectul acestuia instituindu-se obligatia de a acorda, la cerere sau
in mod direct, prin intermediul unui registru, oricarui cetatean al Uniunii
si oricdrei persoane fizice sau juridice avand resedinta sau sediul social
intr-un stat membru, drept de acces la documentele institutiilor, in toate
domeniile de activitate ale Uniunii, cu precadere documentele intocmite
sau primite in cadrul procedurilor legislative, sau de adoptare a actelor cu
forta juridica obligatorie pe teritoriul statelor membre sau pentru acestea.

Instantele Uniunii Europene au dat consistenta principiului transparen-
tei, care vizeaza aa asigure o mai buna participare a cetdtenilor la procesul
decizional si sd garanteze o mai mare legitimitate, eficacitate si raspundere a
administratiei fatd de cetdteni intr-un sistem democratic (Kuijer v. Consiliu,
T-188/98), considerandu-l inerent procedurilor legislative ale Uniunii (Re-
publica Polond/ Parlamentul European,C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98',
De Capitani/Parlamentul European, T-540/15, ECLI:EU:T:2018:167),
considerand ca rolul transparentei este acela de a permite ca divergentele

! In hotardrea C-157/21, Republica Polond/ Parlamentul European,Curtea a considerat
ca divulgarea documentelor care contin avizul serviciului juridic al unei institutii cu
privire la problemele juridice care survin in timpul dezbaterii initiativelor legislative este
de natura sa mareasca transparenta si deschiderea procesului legislativ si s consolideze
dreptul cetdtenilor europeni de a controla informatiile care au constituit fundamentul
actului legislativ. Aceasta a dedus ca nu existd o necesitate generala de confidentialitate
cu privire la avizele Serviciului juridic al Consiliului referitoare la procesul legislativ si ca
Regulamentul nr. 1049/2001 impune, in principiu, o obligatie de a le divulga.
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dintre mai multe puncte de vedere sa fie dezbatute in mod deschis, de a
contribui la reducerea indoielilor in perceptia cetatenilor nu numai cu pri-
vire la legalitatea unui act legislativ izolat, dar si cu privire la legitimitatea
procesului legislativ in ansamblul sau (Suedia si Turco/ Consiliul, C-39/05
P si C-52/05 P, EU:C:2008:374, pct. 59), de a contribui la cresterea in-
crederii cetatenilor (ClientEarth/Comisia, C-57/16 P, EU:C:2018:660, pct.
75) si de a contribui la consolidarea principiilor democratiei si drepturilor
fundamentale, astfel cum sunt definite la art. 6 din TUE si in Carta drep-
turilor fundamentale a Uniunii Europene din 7 decembrie 2000. Avand in
vedere consecintele practice in dreptul administrativ european, principiul
transparentei si-a dobandit pe deplin calitatea de principiu de drept admi-
nistrativ european [Pupazan, 107].

Roluri compozite, atribuite principiului procedural al transparentei

Campul de aplicare al principiului transparentei aratat mai sus, a fost
extins, pe cale normativa si prin interpretare jurisprudentiald, pentru a cu-
prinde prelucrarea si protectia datelor personale, domeniu in care, transpa-
renta este o obligatie atotcuprinzitoare [Sandru, 2], prevazuta, in diversele
ei valente', de Regulamentul nr. 679/2016/UE privind protectia persoa-
nelor fizice in ceea ce priveste prelucrarea datelor cu caracter personal
si privind libera circulatie a acestor date (Regulamentul general privind
protectia datelor) sau de Directiva (UE) 2016/680 a Parlamentului Euro-
pean si a Consiliului din 27 aprilie 20167, principiul transparentei dobdn-
dindsemnificatii noi in interpretarea acestor texte de catre CJUE, cum ar

1Tn hotararea pronuntata in cauza C-28/08P, The Bavarian Lager Co. Ltd., CJUE a statuat ca,
Regulamentul nr. 1049/2001 si Regulamentul nr. 679/2016/UE, au obiective diferite. Primul
urmdreste sd asigure cea mai mare transparenta posibild procesului decizional al autoritatilor
publice, precum si informatiilor pe care se intemeiaza deciziile acestora. Regulamentul
urmdreste, asadar, si faciliteze la maximum exercitarea dreptului de acces la documente,
precum si sa promoveze bunele practici administrative. Al doilea regulament urmareste sa
asigure protectia drepturilor si a libertatilor fundamentale ale persoanelor fizice, in special a
dreptului la viatéd privata, in cadrul prelucrérii datelor cu caracter personal.

* privind protectia persoanelor fizice referitor la prelucrarea datelor cu caracter personal
de catre autoritatile competente in scopul prevenirii, depistarii, investigarii sau urmaririi
penale a infractiunilor sau al executarii pedepselor si privind libera circulatie a acestor date
si de abrogare a Deciziei-cadru 2008/977/JAI a Consiliului, JOUE L119/89.
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fi aceea ca, orice informatii si comunicari referitoare la prelucrarea re-
spectivelor date cu caracter personal trebuie sd fie usor accesibile si usor
de inteles, transparenta impundnd utilizarea unui limbaj simplu si clar (in
conditii similare cu cele prevazute in materie de protectia consumatorilor).
Centrat pe utilizator [Oprea, 2], acest principiu se referd in special la in-
formarea persoanelor vizate privind identitatea operatorului si scopurile
prelucrarii, precum si la oferirea de informatii suplimentare, pentru a asi-
gura o prelucrare echitabild si transparenta in ceea ce priveste persoanele
fizice vizate §i dreptul acestora de a li se confirma si comunica datele cu
caracter personal care sunt prelucrate (,,SS SIA”/Valst ienemumu dienest,
C-175/20, ECLI:EU:C:2022:124) .

Totodata, transparenta este un principiu administrativ aplicabil pro-
cedurilor de achizitii publice, prevazuta de art. 18 alin. (1) din Directiva
2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie
2014 privind achizitiile publice, conform caruia, autoritatile contractan-
te 1i trateazd pe operatorii economici in mod egal si fard discriminare si
actioneaza intr-o manierd transparentd si proportionatd (Antea Polska
S.A., et. al., C-54/21, ECLI:EU:C:2022:888; ,,Sanresa” UAB, C-295/20,
ECLI:EU:C:2021:556).

Principiul transparentei are curs si in intermedierea online (Regulamen-
tul (UE) nr. 2019/1150 al Parlamentului European si al Consiliului din
20 iunie 2019 privind promovarea echitatii si a transparentei pentru in-
treprinderile utilizatoare de servicii de intermediere online), precum si in
dreptul concurentei, privind compatibilitatea cu piata interna a ajutoarelor
de stat si transparenta acorddrii acestora (amintim Regulamentul (UE) nr.
1407/2013 al Comisiei din 18 decembrie 2013, Regulamentul nr. 651/2014
din 17 iunie 2014, Regulamentul nr. 2015/1589 din 13 iulie 2015). Cat
despre transparenta mediului economic si financiar, aceasta este reglemen-
tatd, iIn mai multe domenii,Directiva Comisiei nr. 2006/111/CE din 16 no-
iembrie 2006 impundnd asigurarea transparentei relatiilor financiare intre
autoritatile si intreprinderile publice.

Extinderea utilizarii principiului transparentei este potentatd de in-
terpretarile CJUE, exceptiile de la regula aplicarii spontane si sistemati-

' JOUE n° L 318, 17 novembre 2006
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ce a principiului transparentei, facandu-se din ce in ce mai rare [Curtin,
Mendes, 108].

II. Limitele inerente principiului transparentei fac imposibila res-
pectarea sa deplina

In materie de adoptare a deciziilor in mod democratic (si ce inseamna
democratie daca nu luarea propriilor decizii de catre cetateni', care au pute-
rea, fie prin reprezentanti alesi — in cadrul contractului de Incredere numit
democratia reprezentativd — sau, ca o completare a acesteia, exercitand
aceasta putere Tn mod direct, prin dezbaterea publica si participarea activa
a cetatenilor, prin petitii, consultatii, lobbying — asa—numita democratie
participativd), este evident ca, transparenta detine un rol-cheie, pentru in-
telegerea caruia, este necesar sa ne raportam la multitudinea de documente
care detaliaza viziunea institutiilor europene. Comunicarea Comisiei inti-
tulata Reglementarea inteligenta in Uniunea Europeand’, isi propunea ca,
in scopul imbunatatirii calitatii legislatiei existente, a ,,asigurarii unei ca-
litati superioare a legislatiei UE™ si a eficientei cost/beneficii a optiunilor
de politica publica, sa ofere transparenta, prin punerea la dispozitia statelor
membre, partilor interesate si cetdtenilor, a documentelor de consultare, a
evaludrii actelor legislative existente si a propunerilor de acte legislative

! Originile termenului democratie — grecescul dnuoxpario (demos, ,,popor” si kratos,
,putere”) rdman o sursa continud de inspiratie pentru doctrind: democratia participativa
comportd, prin aplicarea principiului transparentei privind documentele pregatitoare, un
sambure al vicierii principiului egalitatii, de catre cei care detin mijloacele financiare si
tehnice necesare participarii la luarea deciziei, dar ofera solutia la acest neajuns, permitand,
pe de o parte, adoptarea unei decizii experte, care ia in considerare informatia utila furnizata
de terti — cetateni, organizatii ale acestora si persoane juridice sau asocieri ale acestora,
iar, pe de alta, de posibilitatea de supraveghere a procesului de decizie, de catre cetateni,
jurnalisti sau organizatii de supraveghere consacrate (ONG-uri de tip watchdog).

2 Comunicarea Comisiei catre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic
si Social European si Comitetul Regiunilor ,,Reglementarea inteligentd in Uniunea
Europeana”, COM(2010) 543 final.

3 Idem.
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noi', astfel incat acestia sa poata fi informati si asociati, sa aiba, asadar, po-
sibilitatea de a se implica cat mai devreme 1n procesul de elaborare al legii.

In contrapartida, la nivelul Uniunii Europene, ca si la nivelul altor state
cu o traditie in materie (Statele-Unite ale Americii, Franta, Canada, unele
state membre), s-a creat un sistem aplicabil, pe de o parte, activitatilor
grupurilor de interese ca initiatori ai demersurilor de influentd a deciziei
publice, iar, pe de alta, detindtorilor autoritatii publice, care trebuie sa se
conformeze prohibitiilor prevazute de Codul de conduita al comisarilor
europeni respectiv Codului de conduita al deputatilor in Parlamentul Eu-
ropean in materie de interese financiare si conflicte de interese — Anexa 1
la Regulamentul interior al Parlamentului European’, in care principiul
transparentei are un rol organizator pivot.

Perfectibilitatea instrumentelor juridice de aplicare a principiului
transparentei

Complexitatea principiului transparentei este data in faptul ca, institu-
tiille UE ofera acces cetatenilor la procesul decizional, proces din care fac
parte, de facto, si activititile in care intervin actori non-institutionali - de
tip comitologie, petitii, dialog social, participare la consultatii, lobbying, fi-
ecare avand un temei si regim juridic diferit [Leonte, 219] -, pe care meca-
nismele de transparenta le incurajeaza si intretin, ceea ce face ca, principiul
transparentei sa structureze, in mod previzibil, si reglementarea acestora.

Cu toate acestea, in dreptul activitatilor de tip lobbying, de exemplu,
declinarea in doi timpi a principiului transparentei, in amont, cu dispoziti-
vul de inregistrare a grupurilor de interese, semnificativ intitulat Registrul
de transparentd, care a cunoscut mai multe forme, cea actuala fiind preva-
zuta de Acordul interinstitutional din 20 mai 2021 privind un registru de

! Instrumentele practice pentru punerea in aplicare a principiului transparentei sunt porta-
lurile de informare, de exemplu ,,Europa ta”, grupul de consultare a intreprinderilor euro-
pene, registrul reprezentantilor grupurilor de interese, instrumentul de elaborare interactiva
a politicilor, alte aplicatii web. A se vedea, in acest sens, si COM (2002) ,,Spre o culturd
consolidata a consultarii si a dialogului — Principii generale si standarde minime aplica-
bile consultarilor angajate de catre Comisie cu partile interesate”.

* Versiunea in vigoare, a IX* legislatura, dispozitii similare fiind prevazute in textele
anterioare.

58



,SECURITATEA UMANA SI SOCIALA iN STATUL DEMOCRATIC” / 27 0CTOMBRIE 2023

transparentd obligatoriu’ si in aval, cuprinzdnd declaratia activitdtilor de
lobbying desfasurate, pare a nu fi suficientd, observatorii subliniind stra-
tegiile marilor intreprinderi care minimizeaza mijloacele de lobbying folo-
site si/ sau isi calibreaza declaratiile pe acelea ale concurentilor [Robert,
27] iar, cat priveste dispozitivul declarativ, isi supravegheaza la distanta
concurentii, prin informatiile facute transparente prin agendele facute pu-
blice ale institutiilor si amprenta legislativad, ceea ce are drept consecintd
reformarea perpetud a reglementarii in acest domeniu.

O prima motivatie pentru modificarea continud a instrumentelor juri-
dice de punere in practicd a principiului transparentei’, cdt priveste acti-
vitatea grupurilor de interese, releva de evolutia continua a activitatilor
care fac obiectul acestora. O a doua motivatie, pe care introducerea recen-
ta a principiului conditionalitatii intelege sa o inlature (conform acestui
principiu, explicitat prin Declaratia politica a Parlamentului European, a
Consiliului Uniunii Europene si a Comisiei Europene cu ocazia adoptarii
acordului interinstitutional privind un registru de transparentda obligato-
riu’ , inregistrarea obligatorie este o conditie prealabild in vederea accesului
si participarii grupurilor de interes, prin consultatii si lobbying, la procesul
de decizie publicd), tine de caracterul infra-legislativ al textelor (rezolutii
si regulamente interne institutiilor europene, acorduri interinstitutionale)
in temeiul carora se efectueaza Incadrarea juridicd a activitatilor de in-
fluenta [Leonte, 302], care a avutca efect, cel putin in trecut, respectarea
partiald, de catre cei interesati, a prevederilor acestora.

Totodata, aplicabilitatea principiului transparentei in ceea ce priveste

! JOUE L207/1 din 11.06.2021. O prima repertoriere a grupurilor de interese existd inca
din anii 1960.

? Pentru o mai ampld analiza, a se vedea: Decizia Comisiei privind publicarea informatiilor
referitoare la reuniunile dintre membrii Comisiei si organizatii sau persoane care desfisoard
activitdti independente (JOUE 1L343/22 din 28.11.2014); Rezolutia Parlamentului European
din 14.09.2017 referitoare la transparenta, responsabilitatea si integritatea in institutiile
UE (P8_TA (2017)0358); Rezolutia Parlamentului European din 16.09.2021 referitoare
la consolidarea transparentei si a integritdtii in institutiile UE prin crearea unui organism
european de eticd independent (2020/2133 (INI)); Rezolutia Parlementului European din
15.12.2022 referitoare la suspiciunile de coruptie din partea Qatarului si la nevoia mai ampld
de transparentd si responsabilitate in institutiile europene (P9_TA (2022)0448), etc.

* Publicatd in JOUE nr. L 207/18 din 11.06.2021

59



CONFERINTA STIINTIFICO-PRACTICA INTERNATIONALA

obligatiile reprezentantilor de interese, este viciata de lipsa unei autoritati
de control si sanctiune, sens in care, inspirdndu-se din experienta reusita
a autoritatii administrative independente franceze Haute Autorité pour la
transparence et la vie publique (HATVP)!, institutiile europene inteleg, in
prezent, sa pregéateasca punerea in practicd a unui nou organism care sa
stabileasca standarde etice minimale pentru cele 7 institutii europeene, cu
atributii de control Tn materie de transparenta declaratiilor de patrimoniu si
de interese, activitatilor exterioare mandatului european exercitat, invita-
tiilor, calatoriilor, distinctiilor onorifice precum si intalnirilor cu reprezen-
tantii de interese.

Utilitatea, mereu pusai in discutie, a principiului transparentei

Cu toate acestea, in practicd, s-a constatat ca utilizarea de catre cetateni
a informatiilor care le sunt puse la dispozitie este limitata, avand in vedere
resursele de competenta si timp necesare exploatérii acestora, fiind in rea-
litate apanajul exclusiv al unui public specializat (reprezentanti de intere-
se, ONG-uri cu obiecte de activitate diverse, functionari din institutii), in
realitate actori intermediari ce ocupa spatiul lasat vacant intre cetdteni si
institutii [Robert, 35].

Este indubitabil ca analiza teoreticd a principiului de drept european
al transparentei merita o analizd aprofundata, intrucat, in forma sa actua-
14, dreptul primar european include principiul procedural al transparentei,
care se subsumeaza principiilor generale de drept european, intr-o lectura
care, desi poate face usor obiectul unor confuzii, este destul de explicita in
textul TUE: ,,functionarea Uniunii se intemeiaza pe principiul democratiei
reprezentative” potrivit art. 10 alin. (1) TFUE, democratie reprezentativa
care este dublu materializata, pentru fiecare dintre subiectii de drept euro-
pean: statele membre pe de o parte si cetatenii UE, pe de alta, prin repre-
zentarea directa a cetatenilor in Parlamentul European respectiv a statelor
membre, in Consiliul European si in Consiliu, si care este completatd de
un demers participativ al cetdtenilor (si al entitatilor mai mult sau mai pu-
tin reprezentative ale acestora), la care trebuie sa isi aduca concursul toate
institutiile Uniunii, inclusiv prin respectarea(principiului) transparentei.

Una dintre criticile cele mai fine, desi in termeni acizi, ale consacrarii

! Creata prin Legea nr. 2013-907 din 11 oct. 2013 privind transparenta vietii publice,
succedand Comisiei pentru transparenta vietii politice.
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nediferentiate a transparentei in dreptul european, pe care le-am descoperit
tarziu in cadrul acestui studiu, exprima teama ca, ,,exigenta transparentei,
atunci cdnd este generalizata la exces, nu mai este chintesenta democra-
tiei ci mai curdnd antipodul sau. Este o alegere de comoditate, contrard
principiilor elementare ale libertdtii: mai degraba decdt sa se stabileascad
dovada unei infractiuni sau a unei disfunctii, daca acestea se produc, se
inverseaza sarcina impundnd, prin transparentd i in speranta naiva cd
aceasta exigentd va preveni orice incdlcare, o dare de seama a priori”
[Carcassonne, 22], prin urmare, ,fransparenta trebuie sa fie readusa la
ceea ce trebuie sd fie —un mijloc, al carui utilitate §i legitimitate se masoa-
ra prin prisma obiectivelor pe care le serveste”[Carcassonne, 23].

in orice caz, transparenta ar trebui si permita publicului si reconsti-
tuie procesul de decizie, si sa fie acompaniata de alte dispozitive, care sa
reglementeze, de exemplu, principiul participarii cuprinzand criterii de re-
prezentativitate pentru participanti [Curtin, Mendes, p.119] si, in fine, s
fie cat mai in masura de a obliga decidentii sd raspunda de deciziile si de
esecurile lor.

Concluzii:

Ca principiu general, transparenta ramane un scop de atins, un ideal
[Courty, 25, Yates, S., 35,37], dar si o utopie necesara, o tendinta, o ten-
siune, aplicarea mecanismelor juridice de punere in practicd a accestuia,
permitand doar o solutie partiala si in permanenta perfectibild, adusa pro-
cesului de legitimare a actiunii institutiilor Uniunii, prezervarii probitatii
si integritatii detindtorilor mandatelor publice, respectarii principiului ega-
litatii tuturor in fata institutiilor Uniunii, fiind solutia optima corespunza-
toare expunerii si divulgarii participarii diverselor grupuri de interese la
formarea normei generale europene.

Coroborand cele cateva aspecte practice legate de aplicatiunea princi-
piului transparentei aratate, putem conchide ca, solutia pentru imposibili-
tatea aplicarii complete a principiului transparentei, datorata specificitatii
faptelor care fac obiectul demersului de publicitate, este tocmai evitarea
absolutizarii principiului in sine, prin intelegerea corecta a rolului sau - cert
organizator -, Insd limitat, In procedurile de elaborare a deciziilor de catre
institutiile Uniunii Europene si, totodata, in prezervarea democratiei.
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In opinia noastra, transparenta nu este un supra-principiu, nici un prin-
cipiu care se afla pe picior de egalitate cu principiile fundamentale enuntate
la art. 2 din Tratatul privind Uniunea Europeana, principiul transparentei,
ca o modalitate de lucru in procesul de luare a deciziilor in cadrul Uniunii,
este un principiu esential, procedural, nicidecum un principiu fundamental
al Uniunii Europene. Cu toate acestea, existenta acestuia in dreptul admi-
nistrativ european, ilustreaza faptul ca, dreptul Uniunii Europene a ajuns
intr-un stadiu avansat in ceea ce priveste structurarea, cu succes, a domeni-
ilor sale componente, fie ca este vorba despre elementele de drept constitu-
tional, drept administrativ, drept public economic, intre altele.
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