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asociatia pro democratia

Democratie fara institutii?
Scurt excurs asupra rolului institutiilor intr-o democratie

Cartea Albastrd, ajunsd la a patra editie, Incearcd sd ofere o perspectiva asupra rolului si
locului institutiilor politice romanesti in societate. Fata de editiile anterioare care se opreau cu
precadere asupra Parlamentului i, mai ales, asupra parlamentarilor, aceastd editie urmareste
sa prezinte o viziune integrata a sistemului institutional. Contextul in care apare actuala editie
a Cartii Albastre este dominat de multe dileme cu caracter institutional, dar al caror efect nu
se limiteaza doar la institutii: de la dimensiunea si structura Parlamentului (bicameralism
versus monocameralism), la relatiile infra-executive dintre Presedinte si Guvern, la tipul
sistemului electoral si reforma administratiei, pand la impactul societatii civile asupra
proceselor democratice si integrarea europeand. De aceea descriptivismul editiilor anterioare
va fi completat printr-o abordare analiticd ce afirma, in esentd, cd institutiile influenteaza
strategiile si tacticile prin care actorii 151 urmaresc obiectivele.

Modul de structurare al institutiilor influenteaza comportamentul tuturor, atat al politicienilor,
cat si al oamenilor obignuiti. Abordarea institutiilor din aceastd editie porneste de la teza
conform careia institutiile nu sunt simple instrumente prin care se satisfac nevoi sociale, nici
elemente ale infrastructurii ce reproduc automat structura sociald sau economicd, nici
rezultate ale presiunilor politice sau sociale, colective sau individuale, ori ale influentei
liderilor, ci un set de reguli, formale si informale, care organizeaza spatiul politic si, prin
consecintd, comunitatea. Existd un acord general in stiinta politicd contemporana 1n ceea ce
priveste definirea institutiilor politice ca "reguli ale jocului"'. In fond, orice viziune asupra
institutiilor ar trebui sd poatd raspunde intrebarii "Cum sd facem sa putem convietui astfel
incat sa limitam conflictele, individuale sau colective, fard sa credm institutii monstruoase
care sd ne incalce libertatile?".

Din vremea vechilor greci, tema celei mai bune forme de guvernare preocupad atat
teoreticienii, cat si practicienii politicii. Platon si Aristotel, la Inceputurile reflectiei
sistematice asupra politicii, au dezvoltat o perspectiva analiticd ce a rezistat timpului,
incercand sa identifice ce institutii politice conduc la cea mai buna organizare sociala.
Directia lor de cercetare a determinat orientarea gandirii politice pana in secolul al XIX-lea,
cand, odata cu emergenta noilor stiinte sociale, mai ales a sociologiei $i mai apoi a economiei
politice, analiza institutiilor s-a diversificat, fard insd a reusi sa dea un raspuns clar.
Normativismul marilor filosofi antici, obsesia lor pentru cea mai bund guvernare posibild, a
deschis calea ideologiilor moderne. Ca reactie, s-a dezvoltat o linie pozitivd de abordare a
institutiilor care s-a diversificat, urmand fie directia analizei de tip economic, caracteristicd
teoriei alegerilor rationale care considerd indivizii ca fiinte rationale care construiesc institutii
rezonabile, fie In variantele sistemice sau istorice, ce caracterizeaza neo-institutionalismul
ultimilor decenii. Dar, oricare ar fi abordarea, existd un consens larg in privinta restabilirii
rolului institutiilor politice ca actori relevanti ai comunitatii.
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In cele ce urmeaza vom analiza institutiile dintr-o perspectiva formala, fard insi a neglija
aspectele informale care pot oferi raspunsuri la intrebarile privind variatiile institutionale si
comportamentale. Cum se face ca institutii diferite produc efecte asemanatoare, iar institutii
similare au rezultate divergente? Chestiunea a preocupat incd de la primele incercari de
inginerie institutionald ganditorii romani, teza formelor fard fond propusd de Titu Maiorescu
in eseul sdu din 1868, In contra directiei de astizi in cultura romana, fiind ilustrativa pentru
neincrederea conservatorilor in imitatia institutionald. Criticul romén introducea ideea
fracturii culturale care separa cele doud Romanii, cea superficiald, a elitei cosmopolite, si cea
profundd, a poporului. Ideologul junimismului trimite la sursele respingerii modelului
institutional apusean. {i, cel putin la nivelul discursului public, situatia nu s-a schimbat
decisiv intr-un secol si jumatate. Conflictul dintre traditionalisti, tentati uneori de
fundamentalism, si sincronisti nu pare sa fi incetat, oricare ar fi fost forma regimului politic.
Spre exemplu, In plin regim de inspiratie sovieticd tracomania si dacismul deveneau
instrumente ale legitimarii national-comuniste.

Fara a evalua impactul elementelor culturale, de la traditii pana la modul de luare a deciziilor,
analiza institutiilor raimane superficiala. Pe de alta parte, desi prezinta avantaje indiscutabile,
perspectiva informala risca sa diminueze coerenta demersului teoretic. Avand in vedere sensul
demersului Cartii Albastre, promovarea unei perspective institutionale deschise i optimiste
asupra guvernarii si a relatiei dintre sistemul institutional, vazut ca un actor de sine stététor, si
societatea romaneascd, vom proceda, in principal, la o sistematizare a institutiilor pornind de
la viziunea formala.

Daca institutiile politice desemneaza regulile jocului, atunci Constitutia devine institutia de
referinta. In functie de evolutiile constitutionale, putem analiza stabilitatea si specificul
regimurilor politice, altfel spus modul in care a fost condus si administrat statul. Din acest
punct de vedere, Roméania a fost dominatad de instabilitate. Durata medie de viatd a unui regim
politic in cei 185 de ani ce s-au scurs de la 1821, cand incepea procesul de modernizare
institutionald accelerata, a fost de 14 ani si 2 luni. Cele 13 regimuri ce s-au succedat sunt
expresia inconsistentei institutionale si a cautdrii stabilitatii - domniile pdmantene (1822-
1827), ocupatia rusd sau 1Inceputul protectoratului rusesc (1827-1834), domniile
regulamentare (1834-1849), ocupatia ruseasca sau regimul puterii protectoare (1849-1854),
ocupatia turco-austriaca sau regimul puterilor garante (1854-1859), regimul conventionalist si
domnia lui Cuza (1859-1866), monarhia constitutionala (1866-1938), monarhia autoritara
(1938-1940), regimul statului roman al Maresalului Antonescu (1940-1944), tranzitia cvasi-
constitutionald (1944-1947), totalitarismul de tip sovietic (1947-1989), regimul tranzitiei
institutionale (1989-1991), regimul constitutional-republican cu trasaturi semiprezidentiale
(1991-prezent). Cei 72 de ani ce s-au scurs intre momentul instalarii monarhiei constitutionale
si lovitura de stat autoritard a lui Carol al II-lea au reprezentat cel mai stabil regim politic
romanesc al epocii moderne. Nici Tnainte, nici dupa, situatia nu s-a repetat. Dupa 1938 au fost
experimentate Incd sase regimuri politice (din care doud de tranzitie institutionald), trecand de
la dictatura regala si regimul personal al maresalului Antonescu, cu o scurtd paranteza cvasi-
constitutionald, la totalitarism si, dupa 1990, prin scurta tranzitie institutionald la etapa
actuald, republican-democratica. Privita retrospectiv, monarhia constitutionala a fost nu doar
cel mai rezistent, dar si cel mai dinamic regim romanesc. In comparatie, urmitorul regim in
ordinea longevitatii, cel comunist, impus prin ocupatie militard si stabilizat prin teroarea
securistd, desi a rezistat 42 de ani, a fracturat societatea $i nu a putut genera institutii
functionale.



Paradoxal, cel putin din perspectiva mai vechilor sau mai noilor adepti ai teoriei formelor fara
fond, tocmai regimul constitutional s-a dovedit cel mai trainic §i mai activ institutional. Faptul
ca aranjamentele constitutionale au esuat in cateva alte randuri s-a datorat caracterului mult
prea personal sau arbitrar al regimului (de la Cuza, la Carol al II-lea, Antonescu sau
Ceausescu). Abordarea Constitutiei ca institutie-reper prezintd avantaje conceptuale,
facilitdnd, pe de o parte sistematizarea sistemului institutional, dar, mai ales, evidentiind rolul
de fundament constitutiv al principiului legalitatii, si prin urmare indicand preeminenta
domniei legii si a "regulilor jocului" in consolidarea regimurilor politice.

Constitutia

Provenind din latinescul constitutio, cuvant compozit care desemna faptul de a stabili un
ansamblu, derivat din prefixul cum ce semnifica ansamblul (comunitatea) si verbul statuo care
desemneaza actiunea de a fixa, de a statua, Constitutia, Tnainte de a indica totalitatea legilor ce
fondeaza politic un stat, are sensul unui pact social, al unui contract intre cei ce guverneaza si
cei ce sunt guvernati, prin care se stabilesc principiile §i instrumentele regimului politic.
Avand semnificatia de actiune In vederea constituirii a ceva, a construirii unei forme stabile,
notiunea de constitutie a evoluat lent spre actualul sdu inteles politic. Initial, in drept, termenul
indica modul in care se constituie (stabileste) legalitatea unui lucru sau a unei activitati. Mai
apoi, intelesul constitutiei s-a Tmbogatit, desemnand maniera in care se constituie o structura.
In acest fel utilizim in limba curentd formule precum constitutia indivizilor, cu referire la
totalitatea caracteristicilor lor congenitale. Tentatia explicatiei organiciste, resimtita inca din
antichitate Tn abordarea regimurilor si a politicii (vezi Aristotel), a facut posibila translatia
spre abordarea institutionald, incat, scrisa cu majuscula, Constitutia avea sa indice ansamblul
principiilor ce determini guvernimantul unei tari. Inainte insi de a deveni un set de reguli
stabil, Constitutia se dezbate si, mai ales, se disputd. Tocmai de aceea ea nu poate fi
definitivda, ci se modificd permanent. Nici modul de alegere, nici controversele privind
stabilirea unei Constitutii nu sunt activitati politice in spiritul restrictiv al termenului.
Respingerea asa-numitei Constitutii europene, mai exact a Tratatului ce stabilea o Constitutie
pentru Europa, (re)aduce in atentie aspectele democratice §i polemice ale constructiei
institutionale. In fond, Constitutia reprezinti modul in care poporul isi defineste si
instrumentalizeaza puterea, altfel spus, isi afirma suveranitatea.

Inca din secolul al XII-lea, constitutiile contineau elemente institutionale importante. Un bun
exemplu 1l reprezintd constitutiile catalane, elaborate intre 1283 si 1702, prin care se compilau
diferitele documente ce stabileau drepturile autonome ale acestei provincii in cadrul regatului
Aragonului, iar mai tarziu al celui spaniol. Intr-un sens si mai precis, odatd cu Magna Carta,
consideratd prima constitutie Tn sens politic, incepe drumul anevoios al constitutiilor de la
cutuma la text scris. Cele 63 de articole ale Magnei Carta reprezinta un acord incheiat in urma
unui scurt razboi civil intre loan fard de Tara si lorzii englezi. El viza limitarea puterii regale
instituind habeas corpus, altfel spus, impunand acea procedurd legala care dadea
judecatorului decizia ultimd in privinta retinerii vreunei persoane. Formula constitutionala
initiatd atunci a rdmas in vigoare pana astazi. Chiar daca nu are o Constitutie scrisa, Marea
Britanie este in asemenea masura legata de spiritul constitutional incat Montesquieu a numit
cea mai cunoscutd parte din Despre spiritul legilor, cartea a XI-a 1In care a prezentat si
principiul separatiei puterilor in stat, Despre constitutia Angliei. Constitutia englezd cuprinde
doud parti, Statute Law si Common Law. Statute Law, care priveste statutul puterii politice,
este compus din texte ce limiteazad puterea regald, incepand cu Magna Carta (1215),



continuand cu Petitia drepturilor (1628), Habeas Corpus (1679), Declaratia drepturilor - Bill
of Rights (1689), Actul de toleranta (1689), Actul de instalare (1701), Actul de unire (1707) si
mergand pana la Legea asupra Parlamentului (1911 si 1949) sau Devolutia blaierista (1999).
Common Law se refera la dreptul civil, jurisprudentd si cutuma dezvaluind componenta
flexibila a sistemului constitutional britanic. Dar dacd Marea Britanie rdmane si astazi o
democratie constitutionald cutumiara, aproape toate statele s-au dotat cu constitutii scrise.

Un exemplu de constitutie cutumiard in actualul spatiu romanesc este ilustrat de regimul
starilor din Transilvania de la sfarsitul evului mediu si inceputul epocii moderne. Aparut dupa
rascoala de la Bobalna din 1437 si supravietuind, in diferite forme, pana la compromisul
austro-ungar din 1867, sistemul politic bazat pe stirile dominate a asigurat un climat
consensual care a contribuit la consolidarea mozaicului cultural si etnic transilvan. Caracterul
consensual al oranduirii apare explicit in hotararile primei Diete a Principatului Transilvaniei
din 1542, prin care orice decizie depinde de acordul unanim al celor trei stari confirmat prin
votul curiativ’. Desi istoriografia romineasca priveste in general cu retinere, ba uneori cu
ostilitate Unio trium nationum, acest acord intre stdrile privilegiate ale maghiarilor, secuilor si
sasilor a pus bazele unui regim constitutional ce a atins apogeul in perioada Principatului
Transilvaniei din secolele XVI-XVII. Excluderea initiald a romanilor din aceasta combinatie
constitutionald nu a avut un caracter etnic, ci social. Patura privilegiatd romaneasca nu se
incadra in canoanele sociale ale societatii medievale, ceea ce nu a Tmpiedicat pe unii etnici
romani integrati nobilimii maghiare (vezi cazul lui lancu de Hunedoara) sd joace un rol politic
important in viata Transilvaniei. Mai tarziu, in epoca moderna, odata cu Scoala Ardeleana,
migcarea de emancipare a romanilor transilvaneni va transforma statutul constitutional de
natio sau, cum se spunea in epoca, de natiune recepta, in obiectivul sau politic fundamental.
Constitutia Transilvaniei, alcatuitd din dreptul cutumiar al fiecdrei stari, dar si din deciziile
Dietei stranse mai intdi in Aprobatae (1563), apoi in Compilatae (1669), a creat cadrul
reglementativ care a facut posibila supravietuirea mozaicului cultural al regiunii in vremuri
tulburi.

Daca cel mai vechi text cu valoare constitutionald, stricto sensu, a fost Magna Carta din 1215,
prima constitutie scrisa a fost cea a Corsicii din 1735. Atunci insula isi declara independenta
fatd de Genova si stabilea, pentru prima datd in lume, principiile suveranitatii populare si
separatiei puterilor intre legislativ (Consulta - compus din alesii celor 90 de cantoane) si un
executiv colectiv (alcdtuit din trei Primati). Aceasta a fost urmata, doud decenii mai tarziu, de
o a doua Constitutie, zisd si a lui Pasquale Paoli, considerata drept sursa tuturor constitutiilor
ulterioare. Au urmat apoi Constitutia Statelor Unite in 1787 (si astazi in vigoare) si cea a
Frantei din 1791. Ultimele doud au devenit modele pentru toate Intreprinderile constitutionale
de mai tarziu.

Separatia puterilor si statul de drept

Principiul separatiei puterilor a fost inspirat de solutiile conflictului dintre stat si biserica.
John Locke nu a fost doar inventatorul separatiei executivului de legislativ ca mijloc de
control al regalitatii, ci si unul dintre inspiratorii primei separatii realizate intre stat si biserica
in timpul Revolutiei Glorioase din 1688. Elaborata de Locke si dezvoltata de Montesquieu,
teoria separatiei puterilor urmarea sd diferentieze functiile statului pentru a limita abuzul de
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putere al decidentilor. in acest sens, orice constitutie presupune o abordare a raporturilor
dintre executiv, legislativ si judecétoresc. Executivul (puterea executiva) reprezinta acea parte
a puterii de stat care realizeaza, prin masuri concrete, conducerea nemijlocita a statului. Desi
principiul suveranitatii poporului stabilea suprematia Parlamentului in raport cu celelalte
puteri, prin prisma teoriei echilibrului puterilor, puterea executiva are, in cadrul mecanismului
de stat, un rol egal cu puterea legislativa si cu cea judecatoreascd. Functia executiva poate fi
indeplinitd de un organ unic (Guvernul) sau de unul dual (seful statului - Presedintele,
monarhul si Guvernul). Legislativul, potrivit teoriei separatiei puterilor, este acea parte a
puterii care asigurd, inainte de toate, conducerea statului. Teoria separatiei i echilibrului
puterilor transpune 1n gandirea politica modelul influent in epoca al fizicii newtoniene.
Incercarea de a aduce teoria politicd la acuratetea fizicii a presupus copioase si uneori
necritice imprumuturi din stiintele exacte. Viziunea societatii ca un sistem in echilibru implica
ideea ca orice perturbare provoaca o adaptare corespunzatoare a diferitelor subsisteme, astfel
incat echilibrul global sd poata fi restaurat. Sistemul politic se afla intr-un echilibru dinamic
iar adaptarea acestuia la schimbari se produce intre anumite limite i numai atat timp cat
raportul interior de forte rimane relativ stabil. In momentul in care apare o risturnare a
acestui raport (o revolutie, de exemplu), solutia nu se mai gaseste decat printr-o depasire a
sistemului si o refacere a echilibrului la un nivel nou, superior.

Montesquieu, preludand o sugestie a lui Locke, a dezvoltat in Spiritul legilor principiul
separatiei puterilor in stat prin delimitarea functiilor legislativa, executiva si judecatoreasca,
pand atunci exercitate de o singurd autoritate statald. Atribuind aceste functii unor structuri
statale distincte, apte sa se controleze in mod reciproc, pentru a Impiedica preeminenta uneia
in favoarea alteia, Montesquieu urmarea limitarea puterii prin putere. Acest principiu filozofic
transpus in termeni juridici si aplicat in planul practicii politice poate fi regasit in diferite
forme Tn majoritatea statelor democratice.

Un efect pervers al aplicarii rigide a separatiei puterilor in stat constd in minimizarea
principiului suveranitdtii nationale, deoarece puterea apartine natiunii iar nu puterilor publice
care doar o exercitd in numele acesteia. Separarea completd a puterilor in stat poate produce
un blocaj institutional care perturbd eficienta functionare a puterilor in stat. Montesquieu
credea cd tendintele excesive ale uneia dintre puteri pot fi stopate prin actiunile conjugate ale
celorlalte, vizdnd echilibrarea puterilor in stat prin mijloace de control reciproc prin care se
asigurd informatiile necesare functionarii institutiilor si a raporturilor dintre ele.

Teoria echilibrului puterilor este o masura de sigurantd care impiedicd deriva autoritaristd a
uneia dintre puteri. Daca, la inceput, s-a insistat mai ales pe ideea separarii puterilor in stat ca
o compensatie la absolutismul monarhic, mai tarziu, ca o contrapondere la tendinta de
separare rigida a acestora, s-a impus practica colaborarii si a echilibrului puterilor, ceea ce a
presupus constituirea unor autoritati publice distincte, fiecare cu rol bine determinat. Separatia
puterilor nu a fost niciodata perfectd in practicd, cdci ar fi condus la blocarea functionarii
sistemului politic. Dacd regimurile prezidentiale recunosc un rol important controlului
reciproc al puterilor In stat, regimurile parlamentare §i semi-prezidentiale practicd o
colaborare a puterilor chiar mai evidenta, generand o puternicad interferentd a functiilor si o
multiplicare a relatiilor dintre executiv si legislativ. Cu toata influenta sa asupra institutiilor
prin controlul reciproc presupus, separatia puterilor a fost si este consideratad mai degraba un
mit constitutional decat o formula practica.

Un raspuns la neincrederea in efectivitatea separatiei puterilor a fost dat de teoria si practica
statului de drept. Daca, in mod curent, expresia stat de drept este folositd doar pentru a



exprima opozitia dintre regimurile democratice si dictatoriale, teoria statului de drept evoca
un sistem in care statul reprezintd personificarea unei ordini juridice ce are la baza principiul
ierarhizarii normelor. Pentru teoreticienii statului de drept, o norma juridica nu poate fi valida
decat in masura in care ea satisface atit prin modul de legiferare, cat si prin continutul sdu
determinarile continute in norme de nivel superior. Singura norma ce nu depinde de o alta
norma este Constitutia; ea reprezintd modul in care poporul se constituie in putere si este
expresia vointei generale (de unde si exigenta aprobarii constitutiilor prin referendum). De
aceea, mecanisme de control sunt prevazute pentru a verifica conformitatea normelor
inferioare cu cele superioare. Aparutd intr-un context de crizd a parlamentarismului, la
sfarsitul secolului XIX-lea, teoria statului de drept reorganizeaza raporturile dintre legislativ
si juridic in favoarea celui din urma. Exprimand o altd viziune asupra democratiei decat cea
curenta statului liberal, teoria statului de drept nu ramane insa doar la nivelul dezideratelor, ci
capata, odatd cu aparitia curtilor constitutionale, o dimensiune reald ce inseamna in practica o
reducere a suveranitdtii de care dispuneau parlamentele. Daca legea este rezultatul vointei
generale si este deasupra intereselor circumstantiale ale alesilor, atunci posibilitatea acestora
de a schimba continuu regulile trebuie sa fie conditionatd de respectarea legii.

Cultura legii, prin rolul proeminent pe care il acorda valorilor de dreptate si egalitate, este o
componentd esentiald a democratiei, inteleasd nu doar ca simplu mecanism institutional, ci ca
o stare de spirit a societdtii. Teoria statului de drept da seama despre un compromis intre
ideologia democraticd si valorile liberale. Plecand de la constatarea cd democratizarea
sufragiului transformd natura legislativului, care devine victima presiunii opiniei,
transformand alesii in reprezentanti ai unor interese particulare, statul de drept asigurd in
egald masura cu limitarea omnipotentei parlamentelor si o forma eficientd de protectie in fata
tiraniei majoritatii.

Libertatea de decizie a statului este limitata in cazul statului de drept de existenta unor norme
juridice superioare a cdror respectare este asiguratd de existenta unei puteri judecdtoresti
impartiale. Judecatorul devine deci cheia de bolta a realizarii statului de drept, céci ierarhia
normelor nu devine efectivd decdt dacd acestea sunt juridic sanctionate. Drepturile
fundamentale nu sunt in mod real asigurate decat daca justitia le asigurd protectia. Cultul
dreptului a dus la sacralizarea judecatorului. Daca statul liberal insistd pe figura
reprezentantului ca reprezentant al vointei generale, statul social pe cea a tehnicianului ca unic
posesor al expertizei, statul de drept insista asupra judecatorului ca exponent al prevalentei
unei ordini etico—juridice. Existenta judecatorului constitutional descrie nu doar un mecanism
preventiv ce protejeazd exprimarea vointei generale contrabalansand principiul majoritatii
prin exigenta respectarii drepturilor fundamentale, ci se inscrie in miscarea de reevaluare a
formelor democratiei contribuind la legitimarea acesteia.

Cultul legii implicd o noud viziune asupra democratiei, care nu mai este doar un instrument
intre altele, ci devine in societatile contemporane o forma de participare a cetatenilor la luarea
deciziilor si de garantare a drepturilor si libertdtilor. Statul de drept devine astfel un element
esential al unei democratii largite, in care noi actori isi fac simtiti prezenta. Insa orice ordine
juridica este lipsita de suport in masura in care nu isi gaseste fundamentul in societate.

Termenul stat de drept este o traducere literard a cuvantului german Rechtsstaat care intra in
vocabularul curent odatd cu doctrina juridicd germana din a doua jumatate a secolului al XIX-
lea. Obiectivul pentru care a fost construitd este acela de a incadra si de a limita puterea
statului prin drept. Teoria statului de drept exprima dorinta de a Intéri rolul juridicului intr-un
stat in intregime acomodat dreptului. Acest obiectiv a fost operationalizat in cateva viziuni



distincte asupra raporturilor dintre stat §i drept: viziunea formala conform careia statul de
drept este acea forma de stat care se foloseste de mijloacele dreptului si de forma juridica,
viziunea ierarhica - care implica superioritatea dreptului in raport cu statul si viziunea
materiald - pentru care dreptul comporta anumite atributii intrinseci in interiorul statului.’

Spre deosebire de britanica Rule of Law (domnia legii), teoria statului de drept a reprezentat o
abordare formal3 fara nici o referinta procedurala sau substantiala. In viziunea initiatorilor sai,
teoria statului de drept urmarea sa permitd sesizarea legaturilor strinse dintre stat si drept,
analiza evolutiei formelor de stat de tip european dupa evul mediu §i constructia unei
conceptii capabile sd ofere o imagine teoretica a raporturilor dintre ordinea politicd si cea
juridica. In esentd, statul de drept este expresia unei tendinte normativiste care viza lirgirea
continuad a spatiului juridic.

Prim demers semnificativ, doctrina germana a Rechtsstaat-ului s-a constituit printr-un sir de
aporturi teoretice convergente. Doud conceptii s-au evidentiat: cea [liberala reactiona
impotriva omnipotentei statului - jandarm si urmarea sd limiteze sfera de actiune a statului si
sa protejeze libertdtile individuale prin dictarea de legi precise, pe cand cea conservatore
considera dreptul un mijloc de organizare rationala a statului si de normalizare a raporturilor
cu cei administrati. Dincolo de diferentele de abordare, ideea centrald a teoriei germane a
constat in conceptul de auto-limitare. Daca statul este la originea dreptului, acesta din urma nu
poate constitui o constrangere externa, o limita obiectiva a organizdrii politice. Teoreticienii
auto-limitarii considera dreptul ca pe o veritabila constrangere pentru stat.

Cel mai reprezentativ teoretician al statului de drept a fost Hans Kelsen. Apartindnd scolii
normativiste de la Viena de la inceputul secolului al XX-lea, Kelsen a reevaluat consecintele
ce rezultau din ideea rationalitatii formale care a stat la baza teoriei statului de drept
constatand cd, dincolo de ideea de limitare a statului prin drept, poate fi descoperit continutul
intrinsec al ordinii statale existente. Conceptia formald a statului de drept impune principiul
ierarhiei normelor, care presupune cd dreptul se prezintd ca un edificiu format din niveluri
supraordonate si subordonate. O norma nu este valabila decat daca ea satisface dimensiunile
unei norme superioare. Astfel, toate normele 1si gdsesc fundamentul in alte norme superioare.
Norma juridica subordonatd ar fi o extindere a normei juridice superioare. Dacd se face
abstractie de procesele ce creeazd drept de tipul aprobarii unei noi Constitutii toate celelalte
acte juridice sunt rezultatul aplicarii unei norme superioare. Procesul de consolidare a statului
de drept in societatile moderne a constat in constituirea progresiva a unei noi ordini juridice ce
a substituit ordinea juridica preexistenta, devenind singurul cadru de referintd pentru intreaga
comunitate. In spatiul teritorial pe care il descrie statul nu exista decat un singur cadru juridic
legitim si suveran, cel al statului. Kelsen afirma absoluta identitate dintre stat si drept, care
constituie o singurd ordine a constrangerii.

| Blocul constitutionalititii |
| Blocul legalititii |
\ Principiile generale ale dreptului

| Actele administrative

Figura 2. Ierarhia normelor

3 Jacques Chevallier, L 'Etat de droit, Paris, Montchrestien, 1992, p. 11.



Daca juridic teoria statului de drept instituie un autentic cult al dreptului si o forma de
legitimare a puterii politice, ca abordare valorica aceastd viziune accentueaza rolul libertatilor
individuale integrate unei conceptii democratice asupra rolului statului.

Istoria Constitutiilor romanesti

Proiectul de constitutie al lui Ionicd Tautu din 1822, cunoscut sub numele de Constitutia
Carvunarilor, introducea intr-o maniera vagd ideea separatiei puterilor intre Sfatul obstesc
(adunare reprezentativa aristocraticd din care urmau sa facd parte boierii mari §i mici) si
Domn. Totodata, erau prezente articole inspirate din Declaratia Drepturilor Omului si ale
Cetateanului din august 1789. Fara a putea fi aplicatd, din cauza opozitiei marii boierimi,
Constitutia Carvunarilor anunta, incd din primii ani ai domniilor pdmantene, cdutarile
institutionale ce vor marca urmatoarea jumatate de secol.

A doua incercare constitutionald a avut mai mult succes. Impus de regimul de ocupatie
ruseasca, primul aranjament constitutional din Principate a fost un experiment curios.
Regulamentele Organice, adoptate in 1831 in Muntenia si in 1832 in Moldova au consacrat
principiul separatiei puterilor, introducand norme §i principii moderne de organizare a
statului. Acestea vor contribui la dezvoltarea institutionald a Principatelor. Respinse de
Revolutiile din 1848 din cauza originii lor rusesti, Regulamentele Organice, continand
dispozitii aproape identice, au favorizat unirea celor doud Principate si au grabit procesul de
transformare institutionala si culturala.

Fara a fi un parlament democratic, adunarile regulamentare erau totusi un progres fata de
situatia anterioard. Conform Regulamentelor, in Principate puterea legislativa se manifesta
prin Adunarea Obsteasci aleasd pentru un mandat de 5 ani. In componenta Adunirii erau
reprezentati doar marii boieri. Astfel, in Muntenia, 1n afara de cei trei exponenti ai bisericii
(episcopi eparhioti) mai erau reprezentati 20 de boieri de treapta Intdi si 19 deputati ai
judetelor (cate unul din fiecare judet si unul pentru oragul Craiova). Pe linia incipientei
separatii a puterilor in stat puterea judecdtoreasca se realiza prin intermediul tribunalelor
judetene, al divanurilor judecatoresti de la Bucuresti, Craiova, lasi si prin Inaltul Divan
Domnesc. Executivul, reprezentat de domn, limitat de celelalte puteri, va continua totusi sa
domine. Dar fermentul schimbadrii institutionale se manifestase deja. Dupd adoptarea
Regulamentelor organice, occidentalizarea Principatelor va fi mult mai rapida, iar influenta
Imperiului Otoman se va reduce, pentru prima datd, de o maniera semnificativa, dupa o
jumatate de mileniu.

Ca si Regulamentele Organice, si Conventia de la Paris din 1858 a fost rezultatul interventiei
strdine. De data aceasta a fost vorba de un act international care a luat doar partial in
considerare rezolutiile Divanurilor ad hoc din acelasi an care au reprezentat o forma de
consultare a populatiei din cele doud principate dundrene in privinta vointei lor de unire.
Aceastd prima constitutie democraticd a statuat norme fundamentale privind organizarea
politico-juridica a Principatelor. Conventia de la Paris a impus pentru prima datd in practica
noastrd constitutionald principiul separatiei puterilor, exercitate de Domn, de o Adunarea
electiva si de Comisia centrald de la Focsani. Ultima avea sarcina de a stabili un set comun de
legi in ambele Principate, dar si de codificarea unitard a legilor si de revizuirea
Regulamentelor Organice. La trei ani de la realizarea Unirii, pe 24 ianuarie 1862, a fost
constituit, ca urmare a unificarii celor doua adunari elective de la Iasi si Bucuresti,
Parlamentul Principatelor Unite. Dar contextul va fi unul dificil, relatiile dintre Legislativ si



Domn devenind tensionate. Cum 1n acelasi timp a fost desfiintatd si Comisia Centrald de la
Focsani a disparut si singura institutie capabild sa medieze relatiile dintre puterea legislativa si
cea executivd, care se vor deteriora continuu, totul culminidnd cu lovitura de stat
antiparlamentara a lui Cuza din 1864.

Acestea vor fi circumstantele in care va fi redactat Statutul dezvoltator al Conventiei de la
Paris (1864), prin care vor fi intreprinse schimbari constitutionale. Odata cu introducerea
Corpului ponderator, bicameralismul se impamanteneste si in Romania, rezistind pana in
1940. Desi Statutul lui Cuza este considerat de multi autori prima Constitutie a Romaniei,
incd din preambulul acestuia se sublinia continuitatea si legitimitatea Conventiei de la Paris,
care "este si ramane legea fundamentald a Romaniei".

Departe de a se limita la evolutiile constitutionale conventionaliste sau statutare, odata cu
abdicarea, In februarie 1866, a domnitorului Alexandru Ioan Cuza incepe o perioadd de
efervescentd politicd si legislativdi ce va duce la adoptarea Constitutiei §i a monarhiei
constitutionale.

Constitutia din 1866, inspirata din legea fundamentala belgiana din 1831, consideratd cea mai
liberala constitutie europeand a epocii, consfintea o serie de principii precum suprematia
suveranitdtii nationale, guvernamantul reprezentativ, separatia puterilor, monarhia ereditara,
responsabilitatea ministeriala sau respectarea drepturilor omului si ale cetateanului. Tot atunci
a fost consacrat constitutional caracterul indivizibil al statului roman, care de la acea data va
purta numele oficial de Romania, chiar dacd la data respectiva tara noastra ramanea sub
suzeranitate otomana.

Modificata superficial in mai multe randuri, Constitutia din 1866 va fi reformata substantial
abia dupd Marea Unire din 1918. Constitutia din 1923 s-a dorit un instrument juridic
cuprinzator care sa se adapteze noului context politic si sa raspunda exigentelor unui stat de
drept. Dar noua Constitutie nu a facut obiectul consensului. Partidul National Roman condus
de Iuliu Maniu a respins-o din cauza caracterului ei centralist, dar si a viciului de procedura.
Nerespectarea articolului 128 al Constitutiei din 1866 privind alegerea unei adunari
constituante pentru modificarea Constitutiei a fost considerata un atentat la practica statului de
drept. Maniu considera Constitutia din 1923 ca pe un dictat liberal. In aceste conditii, regimul
constitutional inaugurat sub guvernarea liberala nu incepea, precum cel din 1866, sub auspicii
pozitive. Pe de alta parte {tefan Zeletin, ideologul neoliberalismului, considera Constitutia din
1923 "cel mai revolutionar act din istoria noastrd politica; ea stad la hotarul a doua lumi.
(Dacd) tratatul (de la Adrianopol) din 1829 inaugureaza era noud a liberalismului, Constitutia
plamadita in anul 1923 indicd transformarea liberalismului in forma sa opusd: aceea a
neoliberalismului" cata vreme aceasta promova "interventia puterii de stat" si "conceptia
libertatilor individuale ca functii sociale"*. Acestor controverse li s-au adiugat instabilitatea
guvernamentald, politizarea administratiei, clientelismul si coruptia. Unirea din 1918 nu a
schimbat comportamentul elitei politice de la Bucuresti, care nu a fost capabila sa isi asume
responsabilitatile politice ale noului context. Efervescenta populismului legionar, forma
autohtonizata a fascismelor occidentale, anunta deja colapsul sistemului politic interbelic
inapt sa raspunda asteptarilor unei societati in transformare.

Neputand asigura consensul minimal in jurul regimului politic, Constitutia din 1923 a fost
abandonatd de Carol al Il-lea la doar cateva zile dupd lovitura sa de stat. Constitutia

* Stefan Zeletin, Neoliberalismul, Bucuresti, Editura Scripta, 1992, p. 96.



monarhicd din 1938 limita $i mai mult individualismul liberal inaugurat in 1866, dand in
contrapartida un loc mai important problematicii sociale. Intentia regelui era de a transforma
statul individualist 1n stat corporatist. Concentrand puterile Tn mana regelui, Constitutia de la
1938 si-a legat existenta de domnia acestuia si a fost a fost suspendata in 1940 ca urmare a
abdicarii fortate a acestuia. Perioada urmatoare este un vacuum constitutional. Pentru aproae
patru ani de zile Roménia nu a avut constitutie. Regimul personal al maresalului Ion
Antonescu poate fi comparat din aceastd perspectivd cu regimul Statului Francez initiat in
vara anului 1940 de un alt maresal, Philippe Pétain.

Dupa 23 august 1944, pentru patru ani, s-a revenit la Constitutia din 1923, dar nu si la
bicameralism. Dupa ce in martie 1945 sovieticii au impus un guvern satelit, procesul de
sovietizare a intrat in linie dreaptd. Fraudarea alegerilor din 1946 a creat cadrul politic pentru
pregatirea preludrii totale a puterii. Ilegitimitatea reprezentarii politice a fost dublatd de
ilegitimitatea proclamarii republicii. Dar cum formalismul juridic burghez nu putea reprezenta
un obstacol pentru controlul total al puterii, comunistii au inaugurat Republica printr-o
autentica loviturd de stat. Nici fortarea abdicarii regelui, nici cadrul constitutional nu
permiteau in 1948 modificarea formei de guvernamant. Abia Revolutia din 1989 va (re)face
partial legitimitatea Republicii.

Odatd cu abdicarea regelui Mihai la 30 decembrie 1948 si regimul constitutional a fost
transformat radical. La nivel constitutional, totalitarismul comunist a cunoscut trei etape:
1948, 1952 s1 1965. Constitutia din 1948 a importat in Romania modelul sovietic. Principiul
separatiei puterilor in stat a fost eliminat din textul constitutional, organ suprem al puterii
fiind proclamatd Marea Adunare Nationald (copiatd dupa Sovietul Suprem). Formal, in fata
acesteia raspundeau toate celelalte institutii, in practica lucrurile stateau altfel, iar deprinderile
au fost continuate difuz si dupa 1991. Cheile puterii absolute se aflau la liderii partidului
comunist ramas singur pe scena politicd. Odatd cu Constitutia din 1948 acestia au creat
conditiile pentru impunerea unui regim politic autoritar si monopartidist in care Partidul
Comunist lua, de facto, locul institutiilor publice, iar spatiul public era desfiintat. La doar
patru ani dupd aceasta, Constitutia din 1952 completa "lacunele" celei din 1948 precizand
caracterul de democratie populara al Republicii Populare, rolul dictaturii proletariatului si al
"aliantei dintre clasa muncitoare si tiranimea muncitoare". In logica dictaturii proletariatului
Constitutia din 1965 consacra monopolul politic al Partidului Comunist si introduce Consiliul
de Stat cu rolul de elaborare a proiectelor de legi. Noua institutie "organ suprem al puterii de
stat, cu activitate permanentd" elimind si ultimele umbre de parlamentarism si pregiteste
introducerea functiei prezidentiale, care se va realiza in 1974. Presedintele Republicii
Socialiste va cumula atributii transferate de la Marea Adunare Nationald, dar si de la nivelul
administratiei centrale.

Adoptarea Constitutiei in 1991

Prabusirea totalitarismului comunist si restabilirea unui regim constitutional s-a produs in mai
multe etape. Dupa fuga lui Nicolae Ceausescu, primul act constitutional a fost Proclamatia
catre tard a Consiliului Frontului Salvérii Nationale din 22 decembrie 1989. Dintre cele 10
puncte ale sale (1. abandonarea rolului conducator al unui singur partid si statornicirea unui
sistem democratic pluralist de guvernamant, 2. organizarea de alegeri libere, 3. separarea
puterilor legislativa, executiva si judecdtoreasca in stat, 4. restructurarea economiei pe baza
criteriilor rentabilitatii si eficientei, 5. restructurarea agriculturii si sprijinirea micilor productii
taranesti, 6. reorganizarea invatdmantului romanesc potrivit cerintelor contemporane, 7.
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respectarea drepturilor si libertatilor minoritatilor nationale si asigurarea deplinei lor egalitati,
8. organizarea Intregului comert al tarii pornind de la cerintele satisfacerii cu prioritate a
tuturor nevoilor cotidiene ale populatiei, 9. politica externd a tirii sd serveasca bunei
vecinatati, prieteniei i pacii in lume, integrandu-se in procesul de construire a unei Europe
unite, 10. promovarea unei politici interne si externe subordonate nevoilor si intereselor
dezvoltarii fiintei umane, respectului deplin al drepturilor si libertatilor omului) cateva pareau
orientate spre restaurarea unui regim liberal si parlamentar. Daca rasturnarea lui Ceausescu si
caderea comunismului au fost provocate de o revolutie, atunci Proclamatia cétre tard ar fi
trebuit sa devind izvor de legitimitate si drept. Din punct de vedere strict constitutional situatia
nu a mai fost aceasta, cdci noua Constitutie din 1991 prevedea in Titlul al VII-lea, Dispozitii
finale si tranzitorii (dupa reviziurea din 2003, Titlul al VIII-lea), in articolul 149 (153 dupa
revizuire) cd "Prezenta Constitutie intra In vigoare la data aprobdrii ei prin referendum. La
aceeasi data, Constitutia din 21 august 1965 este si ramane in Intregime abrogatd". Mai mult,
referirea la Revolutia din 1989 a fost introdusd in articolul 1 abia la revizuire. Continuitatea
constitutionald in spirit cu Constitutia din 1965 a dat nota specifica primei tranzitii.

Debutul procesului de schimbare politica, economica si sociala in 1989 a imprimat - in functie
de caracteristicile national-comunismului ceausist si de prabusirea violentd a regimului si
sistemului politic - un caracter preponderent institutional perioadei de inceput a tranzitiei.
Evolutia institutiilor politice romanesti din perspectiva definirii lor constitutionale si a
influentelor informale exercitate de diferite centre de putere a stat sub semnul urgentei si a
reprezentat un compromis intre principalele tendinte din Adunarea Constituanta, tendinte ce
reprezentau pozitiile grupurilor politice din FSN. Schimbare structurala ce a modelat atat
constructia si functionarea institutiilor politice roméanesti, cat si practica politicd, Constitutia
din 1991 a ramas dependentd de un anume climat politic. Daca in timpul primului ciclu
guvernamental constitutional, intre 1992 si 1996, raporturile inter-institutionale nu au
cunoscut crize majore, limitele Constitutiei au fost evidentiate de alternanta la guvernare din
1996, in corelatie cu specificul guvernarii de coalitie. Transferul de la un prezidentialism
diminuat spre un parlamentarism cu tentd guvernamentalistd a provocat tensiuni. Conditie
necesard, dar nu si suficientd pentru a asigura constructiei democratice durabilitate,
institutionalizarea parlamentarismului $i a competitiei pluripartidiste gravitdnd doar in jurul
institutiilor reprezentative a facilitat, pe fundalul crizei difuze a regimului constitutional,
fracturarea spatiului politic. Deja din 1997 conflictul dintre Presedinte §i Prim-Ministru nu a
mai putut fi camuflat, pentru ca, dupa alegerile din 2000, sa devina structurat iar din 2005
acut.

Sistemul institutional rezultat din Constitutia de la 1991 pastreaza caracterul centralist al
tuturor constitutiilor romanesti de dupa 1923. In schimb, principiul separatiei puterilor in stat
este inlocuit cu cel al diferentierii functionale dintre autoritatile statului. Aceastd perspectiva
va oculta constructia unui sistem institutional bazat pe separatia puterilor. Considerata de unii
ca relevanta politic, un produs revolut al epocii de tranzitie de la absolutism la democratia
reprezentativa, separatia puterilor in stat nu a avut un suport constitutional solid pentru a se
manifesta pana la reforma din 2003. Singura referire relativa la acest principiu era in alineatul
2 al articolului 80: "Presedintele Roméaniei vegheaza la respectarea Constitutiei si la buna
functionare a autorititilor publice. In acest scop, Presedintele exercitd functia de mediere intre
puterile statului, precum si intre stat si societate". Dar introducerea explicita a referirii la
separatia puterilor in alineatul 4 al articolului 1 dupa revizuirea din 2003 ("Statul se
organizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului puterilor - legislativa, executiva si
judecatoreasca - in cadrul democratiei constitutionale") nu a schimbat filosofia textului.
Aceastd viziune presupune clasificarea autoritdtilor in functie de atributiile ce le revin -
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centrale, supraordonate si locale - subordonate. Dincolo de acest palier care sustine, alaturi de
alineatul 1 al aceluiasi articol ("Romania este stat national, suveran si independent, unitar si
indivizibil"), caracterul centralist al statului si limiteaza atat efectele descentralizarii, cat si
dimensiunea federalista a integrarii europeane, autoritdtile centrale ar fi impartite functional in
deliberativa, indeplinind 1n principal functia legislativa, prezidentiald, indeplinind in special
functia de mediere intre puterile statului, precum si intre stat si societate, de reprezentare a
statului roman si de garant al independentei nationale si al integritatii teritoriale a tarii, si
guvernamentald, avand ca functie principala asigurarea infaptuirii politicii interne si externe a
tarii si exercitarea conducerii generale a administratiei publice.

Desi cetiteanul, sub forma alegatorului, apare ca fundament al regimului politic si
institutional romanesc, controlul sdu asupra aparatului este limitat. Dacad sensul originar al
constitutiei este de procesul de constituire a cetdteanului in Putere, atunci drumul spre un
autentic regim constitutional romanesc este lung. Nici consensualismul vechilor constitutii,
nici mecanismele implicérii cetatenesti nu sunt bine articulate. Antagonismul institutional
dintre Parlament si Presedinte a indus, sub influenta sistemului si calendarului electoral, o
inclinatie majoritarista si, prin consecinta, prezidentialistd. Diferenta intre modelul consensual
si cel majoritarist al democratiei a fost elaborati de politologul olandez Arend Lijphart’.
Pentru Lijphart modelul democratiei consociationiste, din care a derivat in deceniul 9 al
secolului trecut modelul consensual, este opusul sistemelor democratice bazate pe o cultura
politicd omogend, numite majoritariste §i caracteristice spatiului de influenta anglo-american.
In principiu, consociationismul vizeazi un sistem in care puterea guvernamentali este
detinutd de un gen de coalitie a elitelor politice in cazul existentei unei societdti cultural
segmentate. Or, din multe puncte de vedere (traditia regionala, existenta unor minoritati
structurate etc.) Romania este segmentatd cultural. Implementarea si functionarea democratiei
consociationiste depind, in primul rdnd, de legaturile care se stabilesc la nivelul elitelor
politice ale fiecarui grup si intre acestea si restul grupului. Pe aceastd bazd se poate constitui
cultura politici a consensului. In contrapartidi, majoritarismul dezvolti o culturd a
conflictului, accentudnd neintelegerile si ciocnirile de interese atat la nivel institutional, cat si
politic. Diferentele dintre cele doud modele in dimensiunea distributiei puterii executive sunt:
1. concentrarea puterii executive in cabinete monopartite sau in coalitii bazate pe o majoritate
parlamentard minimala (modelul majoritarist), fatd de impartirea acesteia intre partidele unor
coalitii mari sau supradimensionate (consensualism); 2. separarea si echilibrul rigid intre
executiv si legislativ (modelul majoritarist), fatd de separatia laxa a puterilor si un cabinet
dominant (consensualism); 3. sistem bipartidist (modelul majoritarist), fatd de unul
multipartidist (consensualism); 4. sistem electoral, de reguld, majoritar (asa-zis uninominal),
care creeaza disproportii In reprezentarea curentelor sociale si politice (modelul majoritarist),
fatd de unul proportional (consensualism); 5. un sistem competitiv al grupurilor de interes
(modelul majoritarist), fatd de unul asociativ si mutual (consensualism). Pe fundalul
ambiguitdtilor constitutionale privind raporturile Parlament-Guvern-Presedinte si in absenta
unui consensualism structurat, Constitutia nu poate asigura, singurd, un cadru favorabil
democratiei parlamentare.

La cele de mai sus se adauga si efectul sistemului electoral, cumulat cu calendarul electoral,
care potenteazd majoritarismul §i prezidentialismul. Cumularea, timp de un deceniu si
jumadtate (sase scrutine succesive), a alegerilor parlamentare, realizate n sistem proportional,
cu cele prezidentiale, desfasurate dupa sistemul majoritar absolut, a avut ca efect pervers
prezidentializarea conflictului politic, si, prin consecinti, a regimului. Inci de la primele

> Arend Lijphart, Modele ale democratiei. Forme de guvernare si functionare in treizeci si sase de tiri, Polirom,
Tasi, 2000.
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alegeri din mai 1990 interesul public s-a centrat asupra candidatilor la presedintie, iar nu
asupra Parlamentului si partidelor. Personalizarea partidelor romanesti, frana in calea
ideologizarii acestora, a Tmpiedicat institutionalizarea lor si a contribuit la amplificarea
conflictului institutional dintre Prim-Ministru (Guvern) si Presedinte, mai ales atunci cand
seful Guvernului ocupa o pozitie puternica in partide, deci nu depindea de gratia prezidentiala.

In aceste conditii, contraponderea oferitd de instrumentele de interventie cetitenesti nu a mai
functionat. Pe de o parte In Romania referendumul prevazut de constitutie nu este de initiativa
cetiteneascd, pe de altd parte initiativa legislativa cetateneasca a fost conditionata, pand in
2003, de o lista de 250.000 de semnaturi. La apatia cvasi-generald a contribuit si situatia
economica precara din primul deceniu al tranzitiei, iar mai apoi insatisfactia sau dezinteresul
provocate de deriva politica.

O altd problema controversata care a marcat istoria constitutionald recentd a privit forma de
guvernamant. Forma republicand de guvernamant aparea ca indestructibil legatd de
totalitarismul comunist si, deci, compromisa. Dar republica, ca formad de guvernare, trebuie
disjunsa de incarcatura perioadei comuniste. Aici poate interveni distinctia aristotelica intre
forme "pure" si forme "corupte" de guvernamant. Republica comunista a fost o forma corupta.
Natura republicii se schimba insa odatd cu revolutia din decembrie 1989. Schimbarea de
regim politic este reald doar atunci cand noul regim se afld intr-o totala contradictie cu cel
precedent. O asemenea situatie este posibila ca urmare a unei revolutii, a unei lovituri de stat,
a restauratiei sau a revizuirii integrale a constitutiei’. Or, daca in 1989 a avut loc o schimbare
de regim, modul in care aceasta s-a produs a fost receptat diferentiat. in acest sens, Hannah
Arendt credea ca scopul final al unei revolutii este fondarea stabilda a unui regim care
garanteaza un spatiu al libertatii, altfel spus, constitutionalizarea libertatii. Aceastd modalitate
de interpretare a revolutiei sugereazd cd o schimbare este revolutionara doar atunci cand
principiile fundamentale care au stat la baza ei au fost institutionalizate’.

Or, atat la nivelul constitutiei scrise, cat si al celei practice, aceastd operationalizare a
principiilor nu s-a realizat. Continuitatea la guvernare a unor persoane cu influenta si in
"vechiul regim", la care s-au adaugat controversele privind corectitudinea alegerilor si
rezultatele electorale modeste ale partidelor istorice in alegerile din 1990 si 1992, sau absenta
consensului in privinta Constitutiei au provocat fie rezerve, fie chiar reactii de respingere a
sensului revolutionar al schimbarii de regim din 1989. Treptat, referinta la revolutie a disparut
sau, 1n cel mai bun caz, s-a diminuat in discursul politic romanesc. Oricum, revolutia nu a mai
constituit un izvor de legitimitate. Suspiciunea in raport cu detinatorii puterii a fost treptat
transferatd asupra evenimentelor din decembrie 1989, care au capatat pentru multi contururile
unei lovituri de stat. Pentru ca o schimbare de regim sa fie clasificata ca revolutie, ruptura fata
de vechiul regim trebuie sd fie radicald. Catd vreme se manifesta doar continuitatea la
guvernare (continuitate la nivelul fortelor politice guvernante, dar si continuitate la nivelul
unor persoane ce au avut pozitii importante in vechiul regim) schimbarea de regim aparea ca
partiala. In paralel se manifesta tendinta de individualizare a puterii, tendintd ce va afecta
imaginea procesului de institutionalizare a puterii, de separare, deci, intre persoana, care este
doar detindtor temporar al puterii, si stat, care se manifestd ca spatiu public accesibil egal
tuturor cetatenilor. Raportarea ambigua la trecutul republican comunist si la nationalismul ce
l-a nsotit a produs articolul 152 al Constitutiei privind limitele revizuirii care in alineatul 1
prevede cad "Dispozitiile prezentei Constitutii privind caracterul national, independent, unitar
si indivizibil al statului roman, forma republicand de guvernamant, integritatea teritoriului,

% Jean-Louis Quermonne, op. cit., p. 31.
7 Hanah Arendt, On Revolution, New York, Viking Press, 1968, p. 141.
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independenta justitiei, pluralismul politic i limba oficiald nu pot forma obiectul revizuirii". E
ca si cand vointa nationald s-a manifestat doar o singurd datd, in decembrie 1991, iar
generatiile urmatoare nu mai au dreptul de a schimba regulile. lar in conditiile in care
Revolutia, ca forma de legitimare a unui sistem, a fost compromisa de incongruentele politice,
forma rigida a constitutiei romanesti apare ca inadecvata.

In aceste imprejurdri, institutii noi, introduse de Constitutia din 1991, au fost viciate de
context. Acesta a fost cazul Curtii Constitutionale sau al Avocatului Poporului. Lipsite de
fundamentul cultural, cele doud institutii nu au putut juca un rol novator, marginindu-se sa
asigure conservarea structurilor de putere. La origine, curtile constitutionale au pornit de la
modelul lui Kelsen, care se baza pe modelul sau teoretic privind ierarhia normelor, conform
caruia norma superioard se manifesta ca o ipoteza in care celelalte norme isi gasesc originea.
Dar chiar si asupra Curtii Constitutionale au existat controverse in dezbaterile Adunarii
Constituante din 1990-1991. Atunci unii, aflati in minoritate, au incercat sa sugereze modelul
controlului de constitutionalitate prin curtile supreme (ca in Romania monarhiei
constitutionale sau in SUA), pornind de la viziunea pragmaticd asupra contenciosului
constitutional: controlul ar trebui exercitat doar ulterior adoptarii legii, cu ocazia unui litigiu.
In aceasta ipoteza, primatul constitutiei s-ar asigura doar atunci cand exista un litigiu.

In practica americana, toti judecitorii sunt competenti pentru a examina constitutionalitatea
unei legi. Dar aceasta perspectivd nu este conforma principiului separatiei puterilor asa cum il
vedea Montesquieu, pentru care judecatorii nu aveau aceastd competentd. Probabil, nu acesta
a fost motivul introducerii Curtii Constitutionale in Romania, unde, cu ocazia adoptarii
constitutiei, mimetismul constitutional a fost regula. lar pentru europenii continentali, modelul
kelsenian se impusese ca o manierd echilibratd de punere in acord a principiilor §i practicii
statului de drept cu imperativul democratic. Din aceastd perspectiva, toate normele sunt
acceptate 1n sistem doar daca corespund unor dispozitii superioare. De aceea, este necesar sa
se stabileasca daca legile sunt conforme Constitutiei incd in momentul in care sunt votate. In
Romania 1nsd, controlul de constitutionalitate al legilor nu se realizeazd din oficiu decat in
cazul revizuirii constitutionale. In rest, el se efectueazi fie la cererea actorilor politici (la
sesizarea Presedintelui Romaniei, a unuia dintre presedintii celor doud Camere, a Guvernului,
a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, a unui numar de cel putin 50 de deputati sau de cel putin
25 de senatori), carora li s-a adaugat, din 2003, si Avocatul Poporului. De altfel, Curtea
Constitutionala nu este o institutie juridica, ci una politica sau, eventual, hibrida. Caracterul
sau politic nu poate fi ocolit. Nu doar numirea judecatorilor (denumire ce poate confuza, cici,
desi aceeasi ca pentru actorii puterii juridice, aici indicd un tip de functionar cu expertiza
juridica si politicd, ceea ce nu e cazul), a carei semnificatie politica afecteaza credibilitatea
deciziilor Curtii, dar §i caracterul partinitor al acestora dovedesc limitele acestei institutii,
altfel necesare.

La nici un deceniu de la adoptare, Constitutia 1si vadea deja limitele. Ea nu fusese gandita nici
pentru integrarea europeand a Romaniei, nici in vederea construirii unui sistem politic
participativ, dar nici macar pentru o practica politica facila. Dupa blocajul institutional care a
caracterizat guvernarea intre 1996 si 2000, accelerarea proceselor de integrare europeana si
schimbarea mecanismelor informale ale politicii romanesti au adus reforma constitutionald in
atentia publicului, in 2001.

Reforma constitutionala din 2003
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Modificarea Constitutiei a devenit o oportunitate in vederea remodeldrii institutionale i
restructurdrii vietii politice romanesti. Privitd ca o schimbare de echilibru, fenomen normal,
curent §i constant In viata oricarui sistem politic, modificarea Constitutiei din 2003 nu a putut
conduce, 1nsd, la transformari radicale ale raporturilor dintre institutiile politice. Fortele
schimbarii nu au fost suficient de influente, astfel ca modificarile nu au evoluat spre o forma
structurala de schimbare.

Cauzele schimbarii stateau in decalajul din ce In ce mai mare dintre societate si sistemul
institutional. Schimbarea politicd si schimbarea sociald nu au cunoscut dupa 1990 un ritm
asemandtor. Criza politicd inerentd perioadei de echilibrari institutionale din perioada de
consolidare a regimului politic s-a suprapus in Romania unor crize sociale si economice. In
aceste conditii reprezentarea parlamentard a devenit din ce Tn ce mai putin expresia intereselor
reale ale grupurilor sociale defavorizate care aspirau, insi, la o minima participare politica.
Faptul ca parlamentele si puterea politicd nu ajung sa fie cu adevarat reprezentative pentru
diversele straturi sociale nu reprezinti o noutate®. Dar scaderea increderii in aceste institutii
politice este compensata, atunci cand democratia devine o stare de spirit social consfintita, de
existenta altor forme de participare politica, fie In partide ca organizatii deschise, fie in
diferitele forme de asociere ce stimuleazd exprimarea democratiei (semi)directe. Cultivarea
unor forme de participare politicd limitatd de catre regimurile totalitare (ce urmarea
legitimarea participdrii de tip colectiv si controlat) a creat obisnuinte subiective ce s-au
suprapus culturii politice traditionale.

Cele cateva adaugiri nu sunt spectaculoase. De fapt, Constitutia Romaniei trece de la 152 la
156 de articole si de la sapte, la opt titluri. Cea mai importantd modificare este reprezentata de
noul Titlul VI privind integrarea euroatlatica, prin care se deschidea drumul aderarii Romaniei
la UE fard referendum. La articolul 1 au fost introduse doud noi aliniate referitoare la
separatia puterilor in stat (4) si suprematia Constitutiei (5), iar la alineatul 3 a fost addugata
referirea la idealurile Revolutiei din 1989. Un bun exemplu al ambiguitatii si retinerii in
privinta reformei constitutionale o reprezintd alinatul 1 al articolului 4 care trece de la formula
initiala "Statul are ca fundament unitatea poporului roméan" la "Statul are ca fundament
unitatea poporului roméan si solidaritatea cetitenilor sai". In total au fost operate 79 de
modificari si au fost abrogate 4 articole.

Pe planul relatiilor dinte Camere, Constitutia modificatd din 2003 a prevazut aceeasi egalitate
sub aspectul reprezentdrii, al atributiilor, astfel ca bicameralismul romanesc ramane simetric
si congruent. La acest capitol a fost inldturatd procedura medierii si inlocuitd cu aprobarea
tacitd dacd in 45 de zile prima camera sesizatd nu se pronuntd asupra textului de lege. Dupa
revizuire, initiativa cetdteneascad poate fi propusa doar de 100.000 de cetdteni fatd de 250.000
in 1991. Cu aceeasi ocazie, mandatul presedintelui trece de la patru la cinci ani.

In acest context preelectoral, in care s-a desfisurat, referendumul pentru modificarea
Constitutiei din 18-19 octombrie 2003 a jucat rolul unei eveniment-reper. Ideea ca scopul
(modificarea Constitutiei) scuza mijloacele (urnele mobile si promisiunea de foloase materiale
pentru a facilita prezenta la vot), a imprimat o nota de ilegitimitate consultarii. Chiar daca pe
22 octombrie 2003 Curtea Constitutionala a validat referendumul, suspiciunea ca majoritatea
necesara aprobdrii nu s-a intrunit a supravietuit.

Parlamentul

¥ Robert Dahl, Poliarhiile, Iasi, Institutul European, 2000, p. 46.
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Aparitia parlamentului ca institutie reprezentativd a transformat radical relatiile dintre
guvernati si guvernanti. Odatd cu Parlamentul s-a putut asigura o legitimitate de tip
democratic puterii politice si statului. Dupa ce mai bine de un mileniu democratia paruse un
accident izolat, aceasta redevenea posibild. {i nu intamplator, statele ca institutii politice se
dezvoltd abia dupd intrarea parlamentelor pe scena politici. Formele traditionale de
legitimitate care privilegiau puterea individualizatd au lasat locul legitimitatii bazate pe
exercitiul legal al puterii. Desi, ca institutii deliberative care regrupau reprezentantii
poporului, parlamentele existd de mai bine de un mileniu - Althing-ul islandez s-a reunit
pentru prima data 1n jurul anului 930 - abia odata cu perioada revolutiilor din Anglia, }arile de
Jos si Franta, rolul lor a devenit fundamental. Din institutii consultative, acestea au devenit
centrul sistemului politic. Parlamentul este singura institutie reprezentativa aleasa care, prin
componenta sa, reprezintd interesele intregii populatii, autoritatea lui bazandu-se pe liberul
consimtamant al electoratului, exprimat prin alegeri periodice.

Ca organizare, Parlamentul poate fi unicameral sau bicameral. Unicameralismul (sau
monocameralismul) a fost considerat multd vreme ca un sistem parlamentar republican, nu
atat pentru ca bicameralismul exista mai ales in monarhiile constitutionale, cat mai ales pentru
ca asigura reprezentarea unica a suveranittii nationale. Primul Parlament din istorie, Althin, a
fost si a ramas unicameral, in vreme ce, dupa model britanic, parlamentele epocii moderne au
fost bicamerale. La Inceputul secolului al XX-lea Norvegia, monarhie constitutionald din
nordul Europei a trecut la unicameralism odata cu dizolvarea uniunii cu Suedia, iar Finlanda a
promovat incd de pe cand era doar Mare Ducat in cadrul Imperiului tarist, In 1906, aceeasi
practica parlamentard. Acest model a fost urmat dupa primul razboi mondial de statele baltice
(Lituania in 1920, dar din 1926 a cunoscut doar regimuri de dictaturd, Letonia in 1922, dar din
1934 parlamentarismul a fost suspendat, si Estonia in 1920), iar dupa al doilea razboi mondial
de celelalte state scandinave (Danemarca in 1953, Suedia in 1917). In statele satelite ale
URSS a fost instituit dupd modelul Sovietului Suprem un unicameralism formal. In afara
spatiului sovietic unicameralismul a fost promovat, in general, in statele unitare de mici
dimensiuni. Din cele 25 de state membre ale Uniunii Europene, 12 sunt unicamerale (Cipru,
Danemarca, Estonia, Finlanda, Grecia, Letonia, Lituania, Luxemburg, Malta, Portugalia,
Slovacia si Suedia).

Bicameralismul presupune coexistenta a douad adundri legislative independente: camera
inferioard, numita, de reguld, Camera Deputatilor, si camera superioara, Senatul. Adoptarea
bicameralismului a fost, in primul rand, un instrument pentru gestionarea conflictelor si
asigurarea picii civile. In functie de evolutia istorici, se pot distinge trei tipuri de
bicameralisme: bicameralismul aristocratic, cel moderator si cel federal. Primul, pornind de la
selectia cenzitard a membrilor, urmarea s asigure concilierea Intre cele doud clase aflate in
competitie, burghezia, reprezentatd in camera inferioard, si aristocratia, reprezentata in camera
superioard. Modelul bicameralismului aristocratic a fost Marea Britanie. Biparlamentarismul
moderat a caracterizat democratiile liberale care urmareau limitarea abuzului in exercitarea
puterii executive. In acest caz, modelul l-a constituit parlamentarismul francez.
Bicameralismul federal, caracteristic statelor federale, urmareste sa concilieze suveranitatea
cetitenilor, exercitati prin camera inferioard, cu suveranitatea originara a statelor federat. In
acest caz, modelul a fost SUA. Cele trei bicameralisme se constituie in ideal-tipuri, forma
efectivda de organizare si functionare a parlamentelor fiind rezultatul unui mixaj. Astfel, chiar
statele federate pot avea parlamente bicamerale. In state federative precum SUA si Australia
doar Nebraska si Queensland sunt sigurele state federate care au adoptat modelul unicameral,
pe cand in Canada, desi la nivel federal parlamentul e bicameral, toate componentele
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federatiei au desfiintat camera superioara. Pe de alta parte, chiar daca Norvegia are un sistem
unicameral, membrii Stortinget-ului aleg o adunare formatd dintr-un sfert din totalul
parlamentarilor pentru a crea o camera superioara, Lagting, pe catd vreme restul se constituie
in camera joasa, Odelsting.

De aceea, in raport cu diversitatea regimurilor parlamentare, se pot identifica mai multe
categorii: monocameralismul, bicameralismul partial in care camera superioarda este numita,
bicameralismul integral, relativ si asimetric In care ambele camere sunt alese, dar camera
superioard are mai putine atributii decat cea inferioard, si bicameralismul integral si simetric
in care ambele camere au aceleasi puteri.

Pornind de la prototipul britanic, parlamentarismul s-a dezvoltat si a ajuns sinonim cu
democratia. Desi initial nu se revendica de la traditia democratiei ateniene, caci diferentele
intre democratia directa si metoda reprezentativa erau numeroase si de esentd, evolutia sociala
si cresterea economica aduse de capitalism au transformat radical parlamentarismul pana intr-
atat Incat a devenit sinonim cu democratia. Dar parlamentarismul rdmane in primul rand un
regim politic definit prin trei caracteristici principale:

1. principiul responsabilitatii guvernului in fata Parlamentului, in raport cu care
puterea sefului statului de a dizolva Parlamentul este o contrapondere;

2. colaborarea intre puterea executiva si cea legislativa si capacitatea fiecareia de a
influenta viitorul celeilalte;

3. puterea executivd este impdrtitd intre un sef de stat (al carui mandat nu poate fi

revocat printr-o procedurd parlamentara simpld) si un guvern a carui functionare
depinde de increderea majorititii parlamentare. in acest sens, Guvernul este
institutia care asigurd colaborarea dintre cele doua puterii, in vreme ce seful
statului (monarh sau presedinte, dupa caz) poate dispune de puteri importante, in
special de arbitraj, sau poate exercita un rol de reprezentare a statului si a
comunitdtii nationale.

Daca parlamentarismul se identifica cu democratia reprezentativa, un merit incontestabil il are
delegarea suveranitatii. Aceasta presupune atribuirea, la intervale relativ stabile, pe baza
alegerilor periodice, libere §i corecte, a unui mandat de reprezentare. Guvernantii astfel
desemnati isi exercitd mandatul in numele si sub controlul guvernatilor. Din acest punct de
vedere, democratia reprezentativi se diferentiazi radical de cea directi. In vreme ce
democratia directa nu accepta niciun intermediar intre comunitate si guvernare, deciziile fiind
luate impreuni de cetiteni, democratia reprezentativia presupune exercitiul delegirii. In
aceastd opozitie se gaseste una din cauzele lipsei de suport public pentru institutia
Parlamentului, dar si mai mult pentru parlamentari. Insi, nici formele de democratie
semidirecta, nici democratia participativa, nici noile forme de democratie electronicd nu pot
suplini functiile parlamentelor. Aceste forme de exprimare si exercitiu democratic sunt
complementare democratiei reprezentative asigurdnd controlul si adaptarea parlamentelor la
cererile mereu in schimbare ale grupurilor politice, sociale, culturale sau economice. Cu toate
crizele si intarzierile sale, democratia parlamentard a asigurat mai bine de 200 de ani de
dezvoltare continua.

Doua din caracteristicile ce asigura parlamentarismului specificul sdu sunt interzicerea
mandatului imperativ si imunitatea. Mereu revendicat ca modalitate eficientd de control al
alesilor, mandatul imperativ presupune raspunderea directa si nemijlocitd a reprezentantilor in
raport cu cei ce i-au delegat. In schimb, mandatul reprezentativ implica imputernicirea deplina
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a alesilor care sunt astfel ocrotiti de eventuale manevre constrangatoare practicate de diversele
grupuri de presiune. In acest sens, alesul unei circumscriptii nu are obligatii fata de alegatorii
sai, fiind titularul unui mandat de reprezentare a intregii natiuni. Principiul reprezentativitatii
asigurd, pe de o parte, caracterul indivizibil al suveranitatii, iar pe de alta, impiedica dictatura
majoritatii. Tocmai pentru ca democratiile parlamentare sunt spatii ale consensului, protectia
minoritatilor de tot felul si a opozitiei devine fundamentala.

In ce priveste imunitatea parlamentard, aceasta oferd o protectie relativi membrilor
Parlamentului in fata eventualelor abuzuri ale puterii executive. Contrar stereotipului
antiparlamentar curent, imunitatea nu presupune impunitate. Ea 1si are originea incd din Roma
anticd unde tribunul, reprezentantul poporului, beneficia de o protectie speciald pentru a-si
putea exercita neingradit functia. In conceptul imunititii parlamentare sunt prezente doui
principii, independenta - care protejeaza parlamentarul de punerea sa sub acuzare pentru
actiunile sale desfdasurate in exercitarea mandatului, si inviolabilitatea - care priveste
activitatile sale extra-parlamentare. In acest ultim caz, un parlamentar poate fi retinut sau
judecat numai o infractiune cu acordul camerei din care face parte.

Forta sau slabiciunea parlamentelor rezida in capacitatea lor de a realiza efectiv cele trei
functii determinante: legislativi, de informare si de control. In functie de tipul de
parlamentarism, absolut (parlamentarismul clasic in care Parlamentul este cheia de bolta a
sistemului institutional) sau rationalizat (in care executivul, in special seful statului,
recupereaza pozitiile pierdute si contrabalanseazd Parlamentul), functia legislativa poate fi
doar apanajul Parlamentului, ori presedintii, primii ministri sau guvernele pot supraveghea sau
initia procesul legislativ. In ultima varianti, opozitia parlamentara este obligati sa initieze
proceduri de obstructie parlamentara pentru a modera apetitul legislativ al guvernelor.

Dupa caz, initiativa legislativd poate apartine, deci, fie Parlamentului, fie Parlamentului si
guvernului, fie celor doui li se poate adiuga si initiativa cetiteneasca. Insa, in cele mai multe
cazuri, initiativa cetiteneascd nu este tradusd in practicd, astfel ca disputa se poartd intre
parlamente si guverne. Dacd cele doua institutii Impartasesc aceastd putere, atunci guvernul
devine principalul initiator al legilor. Disciplina parlamentard caracteristica partidelor ce
formeaza majoritatea limiteaza apetitul legislativ al parlamentului. Iar atunci cand, totusi,
guvernele sustin activitatea legislativa parlamentara, pozitia lor este rezultatul unei strategii de
protectie in cazul legilor nepopulare. Un al doilea aspect al functiei legislative este dezbaterea
care incepe 1n comisii §i continud in plen. Votul incheie dezbaterile §i prin majoritatea
intrunita asigurd aprobarea sau respingerea proiectului de lege. In regimurile bicamerale, dupa
incheierea procedurii votului proiectul de lege este transmis celeilalte camere.

In ceea ce priveste a doua functie, cea de informare, aceasta se exerciti fie prin intrebari
(scrise sau orale), fie prin interpeliri. In fine, functia de control propune existenta unor organe
de control parlamentar la dispozitia camerelor: comisiile de ancheti sau de control. In vederea
investigarii anumitor situatii, fiecare camera poate dispune infiintarea unei comisii de ancheta
sau control. Oricat s-a incercat reformarea comisiilor de anchetd ca modalitate de reabilitare a
parlamentarismului, eficacitatea acestora a ramas limitata.

Camera Deputatilor si Senatul
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Parlamentul roman este bicameral. Bicameralismul romanesc isi are originea in modificarea
Conventiei de la Paris prin Statutul Dezvoltator al lui Cuza. Cele doud camere au fost
simetrice atdt in prima perioadd bicamerald (1866-1938), cat si iIn a doua (dupa 1990).
Departajarea functionald a atributiilor celor doua camere este limitata, iar reprezentativitatea
lor este identica. Dacd in unele state unitare bicameralismul a evoluat spre o dubla
reprezentare, a natiunii in camera inferioard si a comunitatilor teritoriale in cea superioara
(vezi cazurile Frantei sau Spaniei), in Roménia ambele camere se revendicd de la natiune.
Acest fapt impiedicd o delimitare atat la nivelul atributiilor, cat si al mandatelor. Legitimitatea
lor este asemanatoare si nici una din camere nu poate arbitra in absenta celeilalte.

In Romania functioneazi un tip de parlamentarism rationalizat. Desi principalele functii
prevazute de Constitutie sunt legiferarea, investirea si controlul Guvernului (articolul 61,
aliniatul 1: "Parlamentul este organul reprezentativ suprem al poporului roman si unica
autoritate legiuitoare a tarii"), rolul Parlamentului raimane mai degraba secundar in activitatea
politica romaneasca. De aceea, celelalte functii ale sale (de control parlamentar, de desemnare
prin investire, de alegere sau numire a unor autorititi publice, de stabilire a directiilor
principale in activititile economice, culturale, statale si juridice, de conducere a politicii
externe, de (auto)organizare internd) sunt afectate de slabiciunea legislativd si dependenta
guvernamentald (mai ales pe perioada guvernelor monocolore sau a coalitiilor asimetrice).

Cata vreme cele doud camere nu se deosebesc ca atributii §i nu 1si revendicd reprezentarea
unor comunitdti distincte, diferentele numerice dintre membrii Camerei Deputatilor si
Senatului rdman neclare. Ele par mostenirea epocii censitare cand cele doud camere
reprezentau fiecare alte categorii de contribuabili: mica burghezie - Camera Deputatilor,
aristocratia i marea burghezie - Senatul. Astazi, singura ratiune a diferentei