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Separarea puterilor în stat? Tentativă de re-evaluare 

Drd. Laura Gheorghiu 

 

“Statul se organizează potrivit   

principiului separaţiei şi echilibrului puterilor 

- legislativă, executivă şi judecătorească –  

- în cadrul democraţiei constitutţionale..” 

Constituţia României, art 1 (4) 

 

 

 Abstract: The theory of a clear separation of powers in a state had been already 

proved to be simplistic and out-dated. Still, there are many to support it and claim this 

principle as the source of any democratic regime. Separation may trigger independence but 

also non-cooperation, while the main issue of reciprocal control remains still out of picture. 

Who is supposed to keep the balance and on what grounds? This study is meant to underline 

some seminal steps of the modern history of this debate, so often overrode or even denied. 

People’s fear seeks power to protect against, instead of governing together with the others, 

 Sumar: Teoria separaţiei nete a puterilor într-un stat a fost de multă vreme dovedită a 

fi simplistă şi uzată moral. Cu toate acestea, are încă numeroşi adepţi care o consideră 

temelia oricărui regim democratic. Este adevărat că separaţia puterilor poate genera 

independenţa acestora dar şi non-cooperarea, în timp ce problema principală a controlului 

reciproc rămâne pe mai departe, în afara discuţiei. Cine va menţine echilibrul şi pe ce 

temeiuri? Acest studiu are menirea de a puncta câteva momente cheie ale istoriei moderne 

ale dezbaterii, atât de des încălcate sau chiar negate în esenţa lor. Teama oamenilor caută 

mereu puterea spre a-i proteja împotriva altora, în loc de a guverna împreună cu ceilalţi.  
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1.1.Frica şi puterea 

 

 

Teama s-a dovedit a fi cel mai bun dascăl al oamenilor dintotdeauna şi de pretutindeni, 

cel mai credibil sfătuitor, argument şi catalizator. Pînă la urmă, oamenii sunt slabi – pe fond – 

şi au nevoie de diverse suporturi exterioare fiinţei lor, susceptibile să-i protejeze, să-i  

îndrume, să-i salveze. Sigur, orice astfel de suport este, mai curînd un alibi decît un sprijin 
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veritabil, dar oamenii au nevoie să creadă că ceva din afară este motivul, detaliul semnificativ 

ori, însăşi calea pe care nu aveau curaj să o numească.  

De la teama de zei la teama de ceilalţi oameni, de animalele de pradă, de Sinele insului 

rătăcit, nemărginirea, vremea ori sfîrşitul acesteia, reprezintă, fiecare în parte o variantă a 

argumentelor individului speriat, necunoscător şi, de aceea, vulnerabil. Drept contrapondere, 

nevoia de a stăpîni, de a afişa putere asupra a ceva, de a controla a apărut repede pe lista 

remediilor şi, a generat marea provocare a culturii: formularea şi punerea în practică a unei 

variante de echilibru între teama şi forţă. Mai mult, cîtă vreme ele s-au dovedit a fi direct 

proporţionale, problema rezidă în oferirea acelui substitut al forţei care să ţină teama sub 

control şi, totuşi, să deblocheze mersul lucrurilor. Cu cît mai multă forţă, cu atât mai multă 

teama de a o pierde şi, deci, nevoie de un substitut şi mai puternic. Frica dusă la limită 

generează forţa care, asemeni făpturilor stranii din basme, devine de neoprit. De fapt, acele 

făpturi nu sunt decît forme de expresie a indivizilor în intimitatea fricii lor. „Trebuie să simţi 

frica spre a deveni puternic!” cerea un dicton antic. Pentru că frica dă la o parte orice 

precauţii, orice instinct de apărare, orice norme civilizatoare care s-a întîmplat să intersecteze 

devenirea acelui individ / actor public. Frica dezleagă energia mecanică, descătuşează puteri 

lăuntrice nebănuite şi ignoră orice bariere.  

Există, desigur, o dinamică a fricii! Frica primară este inhibitoare, aşa cum s-a dovedit 

ea atît în toate timpurile, dar mai ales în cazul dictaturilor secolului din urmă, blocînd revolta, 

făcînd schimbarea greu de conceput, separînd societăţile în călăi şi o masă inertă de indivizi 

pasivi. Dar frica zămislită din conştiinţa că ceva de preţ poate fi pierdut, frica ce urmează o 

pierdere ori, o neaşteptată descoperire a posibilităţii de a pierde, acea frică este de neoprit, de 

netransformat şi, mai cu seamă, de neînţeles pentru cei ce nu au nimic. Este de notat aici, o 

antropologie a definiţiei şi a definirii! Unele lucruri pot fi pierdute, altele, sunt netransferabile, 

intangibile şi, îndeosebi, neconsumabile. Cei ce îşi percep existenţa strict legată de cele 

pieritoare ori mobile, intră la şcoala fricii şi - sau a căutării puterii cu orice preţ. La polul 

celălalt, existenţele întemeiate pe „proprietăţi” netransferabile, pot privi întregul spectacol al 

fricii cu detaşare, uneori chiar cu umor. Pentru ei, puterea nu e un substitut vital, ci o 

întîmplare, o posibilitate, o anexă. Aceştia sunt, în viziunea lui Platon, cei mai buni 

politicieni, indivizii dezirabili spre a ocupa funcţii în polis, pentru că ei nu „iubesc puterea”.  

Puterea asupra unei societăţi nu îi defineşte şi nu îi pierde! Există în ei ceva dincolo de 

societate care îi ţine în viaţă şi care, nu e condiţionat de, dar poate condiţiona deţinerea  unei 

puteri publice. Puterea în polis, puterea (în acest sens) politică are sens pentru ei doar în 

măsura în care consonează cu puterea lăuntrică ce îi defineşte şi îi duce înainte. Într-o viziune 

mitică asupra polis-ului, da, puterea politică este o formă de participare la mythos, la dialogul 

neîntrerupt cu zeii ori cu principiile imuabile ale comunităţii şi atunci, manifestarea puterii 

lăuntrice subîntinde şi o formă de putere publică, activă cînd o cere dinamica sacră.  Dar este 

o putere care se auto-limitează (ori, poate, este limitată prin însăşi definiţia sa), este o putere 

care construieşte ori repară, protejează, afirmă valori ori aşează în balanţă. Reprezintă, aşadar, 

o forţă pozitivă, care nu inspiră teamă şi nu-şi depăşeşte sfera de competenţe. Neavînd nevoie 

de o astfel de putere, subiectul nu o va căuta ci, dimpotrivă, o va lăsa altora de îndată ce va 

simţi că a făcut ceea ce avea de făcut pentru comunitate.  
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 Prima formă a statului modern a fost absolutismul şi împotriva acestui guvernămînt 

despotic,  a sugerat Montesquieu introducerea checks and balances.
1
 Aşa cum a arătat Richard 

Bellamy
2
, propunerea gînditorului francez nu reprezenta o noutate, ci, mai curînd o sinteză a 

dezbaterilor din epocă.. Practic, luminile au adus în discuţie statutul constituţiilor, raportul 

indivizilor cu statul şi, pe cale de consecinţă, drepturile ce li se cuvin şi trebuiesc protejate de 

către acesta. Montesquieu realiza o splendidă sinteză a epocii în sensul în care el menţinea 

„modelul organicist al guvernămîntului”, model în care Constituţia este o oglindă a societăţii, 

o „reflectie a naturii politicului ori a fiinţelor umane”
3
. Prin urmare, aceasta este un a 

posteriori, care vine să certifice, nu să instituie! Este o expresie a stării de fapt, ca un 

echipament de protecţie împotriva temerilor, a înţelegerii tot mai profunde a realităţii şi a 

riscurilor comportate de acesta. O tentativă de limitare a răului posibil, a amplificării acestuia.  

Dar, oare acesta este rostul dreptului? Menirea unei Constituţii este doar să protejeze 

în calea unui rău tot mai evident ? A fost şansa ori rolul părinţilor fondatori ai Constituţiei 

americane să dezbată aceste aspecte şi să aleagă soluţiile ce se impuneau atunci drept cele mai 

potrivite spre a stopa ceea ce nu era de dorit dar şi a institui o nouă formulă politică, o nouă 

dispunere a puterii. Iar ei au înlocuit această perspectivă tradiţionalistă cu una decurgînd la 

propriu din filosofia luminilor, anume contractualismul. Numai în interiorul unei viziuni 

contractualiste se putea ridica problema drepturilor, iar indivizii aveau aşa ceva. „Era un 

construct al oamenilor alcătuit pe măsura lor”
4
 Prin urmare, izvorul legitimităţii, al 

suveranităţii, al criteriilor de valoare ori oportunitate era poporul, deveneau oamenii ca 

indivizi şi nu ca obiecte în jocul supramundan al autorităţii de drept divin.  

Într-o astfel de perspectivă, Constituţia devenea o proiecţie pentru viitor, un program 

social şi filosofic relativ la societatea pe care oamenii doreau să o realizeze. Verbul optim 

devenea va fi, aşa va  trebui  să fie! Dreptul prevedea pentru viitor şi reforma astfel,  nu doar 

gramatica juridică, ci, mai ales, relaţia individului cu puterea. Aceasta nu mai era supra-

ordonată metafizic, ci doar contractual, într-un proiect în care indivizii deveniseră parte! 

Constituţia instituia o ordine, în loc de a fi o simplă enunţare a acesteia. Schimba prin 

mijloace „raţionale” în locul forţei. Reprezenta cea dintîi afirmare a curajului în faţa forţei şi a 

incertitudinii. Şi, spre a construi într-adevăr pentru viitor, Constituţia impunea separaţia 

puterilor spre a opri forţa să impună înaintea dreptului! Prin urmare, postula faptul că puterea 

aflată în mîiinile unui singur subiect de drept era/ este cauza răului pe care tocmai textul 

constituţional era/ este menit să-l îngrădească. Victoria raţiunii cerea încătuşarea forţei cu 

lanţurile raţiunii, anume cu legi. Ceea ce nu putuse fi stopat mii de ani decît prin recursul la 

forţă, intra acum în sfera de competenţă a legilor şi urma a se aplica cu celeritate.  

Intorcîndu-ne la Montesquieu, acesta nota faptul că acumularea puterilor în mîna unui 

monarh îi permitea acestuia să conducă într-un mod tiranic, legiferînd după cum îi cerea 

                                                           
1
 Folosim expresia checks and balances în limba engleză, deoarece o traducere eventuală  prin control şi 

echilibru  nu s-a impus încă în limbajul juridic românesc. Probabil că,  sub aspect lingvistic,  nici nu e cea mai 

bună traducere ... 
2
 Bellamy, Richard, The Political Form of the Constitution: The Separation of Powers, Rights and 

Representative Democracy, 2005, în  Richard Bellamy, ed., „The Rule of Law and the Separation of Powers”, 

Aldershot, Ashgate, Dartmouth, pp. 264-265; 
3
 Idem, pag. 265; 

4
 Ibidem; 
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interesul şi/ sau punea în executare după cum scopurile sale imediate determinau o 

interpretare sau alta a normelor. Ca atare, cel ce deţine puterea o aplică după bunul plac atîta 

timp cît nu există nici o putere comparabilă capabilă să sancţioneze jocurile puterii şi să 

impună respectarea legii. Mai precis, legea nu este altceva decît o literă moartă
5
, lipsită de cea 

mai banală eficacitate în absenţa unui raport optim de forţe care să o protejeze în jocul ei de 

realizare a unei anume Constituţii. Ori, preluarea puterilor de către un singur individ - fie el şi 

(mai ales) monarh anulează orice posibilitate de realizare a normelor juridice. Cîtă vreme 

monarhul îşi obţine puterea de la o sursă divină – în faţa căreia este, cel puţin, teoretic, 

responsabilă – cenzura populară (general populară ori, măcar nobiliară) nu are nici o 

eficacitate. Dacă, pe de altă parte, monarhul încununează puterile legislative şi judecătoreşti, 

interpretarea legii va fi o problemă de o relativitate maximă, respectiv capacitatea ei de a 

impune o ordine este pusă între paranteze de voinţa de moment a unui individ. Chiar dacă, în 

acel moment, puterea judecătorească nu era încă, explicit separată de cea executivă, fiind, mai 

degrabă, o formă de aplicare a acesteia, concluzia fermă ce se impunea era că nici o 

combinaţie de puteri nu putea deveni prerogativa unui singur subiect de drept, fără ca 

aceasta să-l transforme în tiran şi astfel, să invalideze Constituţia, drepturile şi libertăţile 

indivizilor precum şi aranjamentele instituţionale ale societăţii în cauză. Prin urmare, 

separarea puterilor în stat era premisa apărării în calea tiraniei, şi deci, în calea îngrădirii 

libertăţii indivizilor.  

Urmînd exemplul englez, Montesquieu va pleda pentru un legislativ puternic, dotat cu 

drept de veto spre a putea cenzura şi, la nevoie, opri în totalitate, aplicarea deciziilor 

„neconstituţionale” adoptate de executiv – la acea oră, de monarh şi de consilierii săi. 

Separarea puterilor s-a dovedit în scurt timp, insuficientă în faţa deprinderilor de a ignora 

legea ori de a o interpreta în folosul propriu. De aceea, o delimitare netă a puterilor încă putea 

fi în folosul celor ce reuşeau să deţină una dintre ele, cîtă vreme Constituţia nu prevedea o 

putere de control, cu competenţe efective şi nu simbolice. Cum Parlamentul era menit să 

reprezinte poporul şi, ca urmare, să legifereze, acestei puteri trebuia să-i revină posibilitatea 

de a cenzura deciziile executivului care suspectate a produce efecte împotriva poporului. Ceea 

ce părea a fi o sursă de probleme în viziunea lui Montesquieu era faptul că în puterile, deşi 

separate între ele, erau în mîinile reprezentanţilor aceleeaşi stări sociale, care, în mod cert, 

avea să-şi apere interesele, chiar cu riscul de a dăuna celorlalte stări. Pesemne că în Franţa, 

sentimentul apartenenţei la o stare socială era mai puternic înrădăcinat decît cel al comunităţii 

(engleze) sau, poate Locke vorbea în numele unui grup de reformatori care opuneau 

comunitatea naturală unor conducători avizi de putere, în timp ce autorul francez, nobil el 

însuşi, nu putea risca foarte mult în viziunile sale reformatoare! În orice caz, ceea ce propune 

Montesquieu
6
 este separarea nu doar între puteri, ci şi în cadrul acestora, realizarea unui 

amestec nemaiîntîlnit pînă atunci!  Va cere o prezenţă a reprezentanţilor mai multor stări în 

legislativ şi în puterea judecătorească spre a se asigura că fiecare stare va rămîne neatinsă de 

                                                           
5
 În acest sens se pronunţase oarecum şi Locke. Analizînd concepţia acestuia despre raportul puterilor într-un 

guvernămînt, Richard Bellamy nota: „Constitutionalismul depinde mai puţin de recunoaşterea drepturilor 

naturale per se, aspect pe care Locke era în orice caz mai înclinat să-l aserteze decît să-l demonstreze, cît în 

existenţa unei forme de guvernămînt aptă să le dea substanţă.”,  R. Bellamy, op.cit., pag. 255; 
6
 Cf. Montesquieu, Spiritul legilor, Bucureşti, Ed. Stiintifică, 1964, cartea a XIa, cap. 6; 
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interese de stare, asigurîndu-se astfel, realizarea dreptăţii în mod obiectiv! Cu alte cuvinte, 

amestecul stărilor sociale va face ca fiecare dintre ele să-şi aibă reprezentanţi proprii în 

mecanismul de luare a deciziilor, de legiferare, dar şi de împărţire a dreptăţii: fiecare stare să 

fie judecată de oamenii săi, nu de reprezentanţi ai alteia. În plus, funcţia executivă urma a fi 

realizată de un monarh ereditar drept alternativă la trecerea unor oameni din legislativ în 

executiv (pe modelul englez), considerată de către Montesquieu o încălcare a însuşi 

principiului separaţiei puterilor. Cu un ochi spre datoriile sale de nobil
7
 al vremii (privind, 

deci, spre monarh) şi cu un alt ochi într-o actualitate frapantă de secol XXI, autorul francez va 

argumenta pentru acest tip de executiv din perspectiva eficienţei actului de guvernare; 

„această parte a guvernămîntului, care cere aproape întotdeauna acţiuni prompte, este mai 

bine exercitată de unul decît de mai  mulţi”
8
. În ce măsură avrea dreptate filosoful, e greu de 

spus cu mintea noastră de astăzi... Dar am putea să ne întrebăm în ce măsură ar avea acest 

unul informaţia completă, certă, la orice oră ar fi nevoie de decizii prompte? În ce măsură 

acest unu, fie el şi (sau, mai ales) monarh (francez) nu ar fi ispitit de magia puterii şi nu ar 

încerca să guverneze în folosul său personal ori al apropriaţilor săi? Cu atît mai mult în cazul 

unui monarh, cum ar putea fi el oprit de la a folosi puterea executivă împotriva poporului, a 

stărilor care au votat un set de legi, a celor pe care îi poate distruge printr-o interpretare 

tendenţioasă a legilor parlamentului? Fiind unul singur, cum putem fi siguri că ia deciziile 

corecte şi, mai ales, că poate avea expertiză în toate domeniile în care va fi chemat să decidă?  

Iată cum, o teorie formulată – fără îndoială – cu cele mai bune intenţii, riscă să facă, la 

rîndul ei, foarte mult rău! Pe de altă parte, este drept că această idee a fost mutată dincolo de 

ocean, punînd bazele regimului prezidenţial american, dar, „încercuind” puterea acestui unu 

cu atît de multe puncte de control încît este greu de spus în ce măsură mai rămîne un deţinător 

al întregii puteri executive... Pornind de la faptul că este ales – iar nu ereditar – continuînd cu 

statutul său de cetăţean care stă sub legi  - în comparaţie cu un monarh francez, de obicei, de 

drept divin – şi, continuînd cu întregul set de agenţii şi comitete care stau la dispoziţia 

preşedintelui american în exercitarea guvernării. Franţa pare să fi rămas încă în zodia 

legislativului suveran, în mrejele romantismului pledoariilor şi dezbaterilor spumoase ca într-

un fel de element identitar, care nu va conduce (prea curînd) la re-echilibrarea balanţei în 

favoarea executivului ori, mai mult, a unui preşedinte- şef de executiv! Şi atunci, teoria lui 

Montesquieu devine aproape inaplicabilă în ţara sa „natală”, reclamînd un cu totul alt regim 

politic care să o facă lucrativă.  

Chiar dacă nu i-a oferit monarhului drept de a statua
9
, îl va dărui cu un drept de veto 

cu ajutorul căruia să se opună deciziilor legislativului, atunci cînd le va considera neconforme 

cu interesul general (?), în timp ce legislativul ar fi trebuit să aibă puterea de a investiga 

acţiunile celor ce pun în aplicare legile şi, la nevoie, să-l suspende pe monarh. Din nou, 

paralela cu sistemul american se impune cu necesitate! Cîtă vreme avem un preşedinte ales de 

                                                           
7
 Pe lîngă atitutudinea faţă de monarh, deosebit de semnificativă este şi concepţia sa despre nobilime în 

ansamblu: “Corpul nobililor trebuie să fie ereditar. El este astfel mai întîi prin natura sa şi, pe lîngă aceasta, 

trebuie să aibă un deosebit interes de a-şi păstra prerogativele, odioase în sine, şi care, într-un stat liber, trebuie 

să se afle mereu în primejdie.”, Idem, pag. 200; 
8
 Idem, pag. 201; 

9
 „Numesc drept de a statua dreptul de a dispune în mod independent sau de a îndrepta ceea ce a dispus 

altcineva.”, Montesquieu, op.cit., pag. 200; 



67 

 

popor, el, preşedintele poate fi judecat după exigenţele şi tradiţiile poporului (incluzînd aici şi 

legile statului), iar în caz de nevoie ar putea fi declanşată procedura de suspendare, eventual 

destituire a preşedintelui. Dar, un monarh ereditar este, prin definiţie, sub protecţia dreptului 

divin şi al celui natural la succesiune, este plasat mult în afara jurisdicţiilor posibile ale 

parlamentului, făcînd chiar recomandarea lui Montesquieu, caducă. Şi totuşi, putem reţine 

sugestia că cele două puteri ar trebui să aibă competenţe de control şi suspendare a celeilalte 

în cazul unor abateri (clar definite), competenţe ce ar constitui tot atîtea garanţii în calea 

abuzului de putere din partea oricăreia dintre cele două. De asemenea, fiecare putere ar trebui 

să poată convoca întrunirea celeilalte, de a propune modalitatea de înlocuire a celeilalte atunci 

cînd e demonstrată ca nemaifiind utilă dar şi, de coordonare a acţiunilor comune, atunci cînd 

interesele celor două puteri converg şi reuşesc să-şi alinieze deciziile. Dacă frica este 

imboldul căutării, obţinerii şi păstrării puterii, atunci separaţia puterilor trebuie însoţită 

pretutindeni de mecanisme eficiente şi permanente de control al exercitării acestor puteri spre 

a conferi siguranţă şi calm, spre a suplini lipsa de putere prin încredere şi protecţie. Orice pas 

în afara acestei ecuaţii ne duce înapoi în regimul fricii, acolo unde legea devine neputincioasă, 

iar la forţă se răspunde cu forţa.  

În timpul istoriei moderne, nevoia de reprezentativitate şi de punere în discuţie a 

principiilor noi aduse în lume de secularizare, lumini şi modernizare au consfiinţit, pentru un 

timp, supremaţia legislativului asupra oricăror alte puteri în stat, consecinţă a convingerii că 

legea trebuie să fie deasupra tuturor. Prin urmare, puterea de a face legi trebuia să fie aşezată 

deasupra oricăror alte puteri în stat şi, astfel, să i se acorde maximum de respect şi 

legitimitate. În esenţă, este o epocă ce începe mai mult sau mai puţin simbolic prin lucrările 

lui John Locke şi Montesquieu statuînd suveranitatea poporului şi încercînd – în funcţie de 

specificul celor două culturi politice – să găsească o linie mediană între rolul poate prea mare 

al monarhului şi cerinţele tot mai numeroase ale noilor clase aflate în ascensiune sub semnul 

drepturilor omului şi al nevoii de reprezentativitate. Prin urmare, dacă poporul era suveranul, 

el trebuia cumva să participe la actul de legiferare, şi să controleze punerea în executare a 

legilor tocmai adoptate.  

Odată cu Constituţia americană încep să se întrevadă limitele sociale ale unei 

asemenea diviziuni, oferind executivului din ce în ce mai multe puteri, unele specifice, altele 

preluate de la legislativ ori, performate în paralel cu acesta. Importanţa informaţiei şi 

dificultatea tot mai mare de a deţine ansamblul informaţiei viabile în unitatea de timp au făcut 

ca executivele să poată revendica din ce în ce mai multe competenţe pentru ele însele. În plus, 

eşecurile numeroaselor guvernări din sec. XX au făcut ca la ora aceasta să asistăm la o 

schimbare a accentului în favoarea clară şi indubitabilă a executivelor. Evoluţia Comunităţilor 

Europene este, probabil, cel mai elocvent exemplu, datorită multitudinii de paşi realizaţi în 

afara unui Parlament eficient, dotat cu competenţele tradiţionale ori cu ansamblul structurilor 

necesare. Abia după trecerea la Uniunea Europeană şi în urma unui mare număr de modificări 

ale Tratatelor, Parlamentul începe treptat să-şi preia competenţele definitorii, însă nici acum 

în întregime şi nu separat de executiv ori de avizul final al Consiliului.  
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„Constituţiile politice reprezintă contracte incomplete şi de aceea ele oferă şansa 

abuzului de putere.”
10

 Cum în viaţa reală contractele complete sunt, aproape o iluzie, atunci 

cînd, una dintre părţi e reprezentată de întreaga populaţie a unei ţări, rămăne să vedem – în 

mod interactiv – care ar fi mecanismele prin care lacunele contractuale ar putea fi suplinite în 

practică, dar şi limitele inerente ale tentativei de suplinire. Altfel spus, pînă unde putem 

presupune şi astepta să controlăm jocul puterilor una faţă de cealaltă şi de unde începînd, 

trebuie să ne obişnuim cu riscul, cu neprevăzutul, cu noutatea continuă. Dar aceasta, ar fi deja, 

tema unei alte lucrări, realizată cu mijloacele specifice analizei economice şi matematice. 

 

1.2. „Dominaţia legislativului” 

 

 Titlul acesta poate părea forţat, strident ori, chiar în contradictoriu cu tema generală a 

lucrării. Ideea am preluat-o de la George Tsebelis care consideră că discuţia modernă despre 

separaţia puterilor, incluzînd aici ideile lui Arendt Lijphart precum şi ale sale, dezvoltate 

împreună cu Geoffrey Garrett, se înscriu în dominaţia executivului, deoarece urmăresc relaţia 

legislativ – executiv din perspectiva implementării legislaţiei şi a controlului asupra efectelor 

implementării. Prin urmare, ar sugera ei, centrul de greutate al analizei nu mai este reprezen- 

tarea în legislativ spre a impune anumite „voci”, idei, proiecte, ci, dincolo de aceasta, trebuie 

să privim spre modul în care, în diferitele sisteme politice, executivul urmează ori concurează 

poziţia legislativului. Din postura de creator al agendei legislative, executivul pare astăzi, mai 

important, mai eficient, mai dinamic, deci mai interesant, astfel, din perspectiva 

cercetătorului.   

În ceea ce ne priveşte, notăm doar că în cazul Uniunii Europene, Comisia are o 

vizibilitate şi o influenţă directă chiar mai mare decît a camerelor Parlamentului, motiv care, 

probabil a şi stat la baza creării comitologiei şi a competiţiei cu Comisia. Este aici, şi o 

problemă de oportunitate! Dacă epocile dinamice au mai mare nevoie de un partener flexibil, 

informat, dotat cu mijloace de intervenţie (rapidă), atunci, pe termen lung, e posibil să asistăm 

la un reviriment al dominaţiei legislativului, în măsura în care, problema reprezentării în 

sensul real să devină din nou una centrală. Mai precis, atunci cînd executivul pare/este mai 

„puternic”, ne aflăm într-o paradigmă de dreapta, cu mutari scurte şi repezi. Legea este menită 

să reglementeze, cel puţin, pe termen mediu, în timp ce ordonanţa, decizia rezolvă aici şi 

acum, în mod concret, o problemă concretă. Dominanţa legislativului este tipică unor 

perioade de construcţie instituţională, de centru dacă nu centru stînga, căutînd şi formulînd 

soluţii juridice pentru cei ce nu au acces la ele pe calea pieţii şi a reglajelor sale. Acolo se 

oferă drepturi, se normează accesul la funcţiile şi puterile statului. Legislativul crează 

aspectele de fond, cum spuneam, pe termen cel puţin mediu şi încercînd să ofere soluţii 

stabile, sustenabile mai multor grupuri de persoane, dacă nu cumva întregii societăţi.. După 

fiecare etapă de prospectare şi experienţe, societatea rămîne cu o listă de probleme ce nu 

                                                           
10

 Persson, Torsten, Gerard Roland, Guido Tabelini, Separation of Powers and Political Accountability”, in „The 

Quarterly Journal of Economics”, vol. 112, no. 4, 1997, pp. 1163; 
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comportă soluţii de moment şi, respectiv, asistă la apartiţia în scenă a unor grupuri/ segmente 

sociale care, pînă atunci, fie nu existau, fie nu erau conştiente de identitatea lor spre a-şi cere 

drepturile corelative. De aceea, considerăm ca la nivelul Uniunii Europene, după aceasta etapă 

de lărgiri şi mutaţii bulversante, va urma o perioadă de dominaţie a legislativului, pentru a 

consolida structura actuală şi a-i conferi consistenţă.  

Deocamdată, spre a ilustra perspectiva dominaţiei legislativului, am ales trei 

„momente” cruciale în impunerea ideii de separaţie a puterilor, împreună ori nu cu echilibrul 

şi controlul lor reciproc. În secolul al XVIII-lea, executivul era mai mult un mecanism de 

implementare şi mult mai puţin o putere conştientă de pîrghiile sale birocratice de a determina 

structura, intensitatea şi efectele politicilor publice. 

1.2. a. John Locke (1632 – 1704)  Considerat drept părinte al gîndirii liberale, John 

Locke a influenţat gîndirea politică mult dincolo de  vremea sa, argumentînd în favoarea unor 

valori şi instituţii fără de care, însăşi teoria democratică de astăzi nu ar fi fost articulată în 

modul în care o cunoaştem. Gîndirea lui Hobbes şi soluţiile sale de limitare a conflictelor, 

respectiv înţelegerea, conform interpretării acestuia, a naturii răului în om, l-au determinat pe 

Locke să meargă mai departe decît compatriotul său şi să confere legii un statut aparte, plasat 

dincolo de răutăţile, interesele ori conflicte dintre oameni. A gîndit întreaga activitate socială 

într-o manieră ce aminteşte de Republica lui Platon, anume, aşezînd totul sub semnul 

realizării ori conservării Binelui public. Oarecum anunţînd teoria Contractului social precum 

şi analizele recente bazate pe ideea constituţiei drept contract (social), Locke a privit 

comunitatea (cum i-a spus el)  drept rezultat al unui contract prin care indivizi posesori ai unei 

proprietăţi de un fel sau altul, pun laolaltă puterea lor de auto-apărare spre a obţine protecţia 

unei puteri mai mari, deci, prezumtiv, mai eficiente care este cea a grupului.  

Ca urmare, puterea acestuia, reprezentanţii, normele, exigenţele ori valorile sunt 

instituţii derivate, delegate de comunitate cu un scop anume şi, deci, între limitele subîntinse 

de acesta. Nu există putere mai presus de cea a comunităţii, de vreme ce comunitatea (ca 

sumă de indivizi, nicidecum ca entitate supraordonată!) conferă o parte din puterea sa unor 

reprezentanţi. Astfel, regele nu este un absolut care poate trece peste voinţa indivizilor ori se 

poate plasa pe sine dincolo de binele public pe care este chemat să-l slujească! El / ea este un 

simbol, o quintesenţă, dar nu un absolut care să impună ori să forţeze evoluţia lucrurilor 

dincolo de acest bine public. Pînă la urmă în aceasta constă întreaga istorie constituţională şi, 

deci, politică a Angliei, anume în conştientizarea locului fiecăruia în grupul numit comunitate 

şi, a găsi mijloacele de control al „idolilor peşterii”, între care, desigur, cel mai periculos este 

cel al exercitării puterii discreţionare asupra celorlalţi.  

La vremea scrierii Tratatului despre cîrmuire, ţinta era, desigur, limitarea clară, 

constituţională, a puterilor regelui asupra „supuşilor”, dar, temerile şi soluţiile lui Locke sunt 

valabile astăzi cu privire la orice suveran (ales, numit ori, simplu moştenitor al puterii), mai 

exact, cu privire la orice persoană care, un timp mai lung ori mai scurt, deţine un tip de putere 

pe care o poate folosi în interes personal. „Dar trebuie, totuşi, observat că jurămintele de 

supunere şi fidelitate care i se fac nu i se adresează ei în calitatea sa de legislator suprem, ci în 

aceea de executor suprem al legii întocmite de către puterea sa reunită cu a celorlalţi.”
11

 Ca 

                                                           
11

 J. Locke, idem, p. 147, s.a.; 
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urmare, nu puteri de drept divin guvernează asupra legii, ci legea convenită de către toţi 

membrii comunităţii reglementează puterea şi limitele acesteia. Indiferent dacă această 

instanţă supremă este întrupată într-o singură persoană fizică ori în mai multe, faptul că stă 

„sub lege”, asigură comunitatea de puterea de control al derapajelor posibile şi, respectiv, de 

conformitate a acţiunilor acelei puteri cu interesul general. Conform lui Locke, este de 

neconceput faptul că o astfel de putere (delegată) poate acţiona împotriva comunităţii, 

deoarece în acel moment ea, puterea ar ieşi în afara legii iar comunitatea ar avea puterea (în-

dreptăţirea) de a o schimba şi/ sau sancţiona.
12

 Ca urmare, într-o comunitate, nu poate exista 

legal (i.e. legitim, în accepţia lui Locke) „decît o singură putere supremă, cea legislativă, 

căreia i se subordonează şi trebuie să i se subordoneze toate celelalte.”
13

 Aceasta este menită 

să asigure conservarea binelui public
14

 prin normele pe care le formulează precum şi prin 

puterea cu care le înzestrează, de a produce efectele necesare. Cum puterea de a elabora legi 

care să reglementeze viaţa întregii comunităţi poate fi un izvor nesperat de putere 

discreţionară, autorul defineşte o serie de limite ce trebuiesc impuse legislativului şi 

legiferării.  

În primul rînd (valabil pentru vremea lui Locke şi, din ce în ce mai posibil în vremea 

noastră, prin / datorită preeminenţei tot mai mari a executivelor), „nu e nevoie ca legislativul 

să existe în permanenţă”
15

. Chiar dacă pare stranie această cerinţă, inflaţia de norme din 

lumea contemporană va impune mai devreme sau mai tîrziu, o reevaluare atît a legilor cît şi a 

modalităţilor de aplicare a lor. Mai precis, un număr enorm de legi împreună cu stufoasele 

                                                           
12

 Ar fi interesant de imaginat ce ar fi spus Locke cu privire la dictaturile secolului XX, la excesul / abuzul de 

putere care a transformat – nu doar în secolul trecut, dar cu precădere în acela -, uriaşe comunităţi în prizoniere 

ale bunului plac individual, care au interpretat şi re-interpretat dreptul şi interesul public  pînă la a le goli de 

sensuri şi a le încărca la loc cu sloganuri, simboluri ori norme false; la fel , ce ar avea de spus Locke la un 

szmposium cu juriştii care astăzi deplîng lipsa de eficacitate a normelor internaţionale, ajungînd, ei înşişi să 

susţină utilizarea forţei spre a suplini lacunele dreptului. Probabil că, intuind cele de mai sus, Locke avertiza: „ 

Eu susţin că folosirea forţei fără autoritate asupra oamenilor,  şi contrar încrederii pe care oamenii o au în el (în 

executiv. n.n.) reprezintă o stare de război cu aceştia, care au dreptul de a-şi repune legislativul în exercitarea 

puterii”, (Idem, pag. 150, s.a.) Ei bine, faţă de starea de război numită de Locke, cum ar fi de calificat stările de 

război contemporane, în care tot felul de executivi – de la lideri locali la cei globali – decid şi acţionează abuzînd 

de numele indivizilor, împotriva acestora şi, de ce să nu o spunem, în plin scenariu hobbessian. Ceea ce poate 

părea ciudat, deşi, probabil că e doar consecinţa cea mai firească a evoluţiei lucrurilor, este faptul că tot un 

englez, anume consilierul Robert Cooper al primului ministru britanic, Tony Blair, argumenta în favoarea 

folosirii forţei în locul dreptului acolo unde starea hobbessiană defineşte starea de fapt, şi, recursul la lege doar în 

spaţiile şi cu privire la lucrurile unde legea poate fi eficientă: „provocarea la adresa lumii postmoderne este ca 

aceasta să se obişnuiască cu standardele duble. Între ei, europenii pot să opereze pe baza legilor şi securităţii 

cooperative deschise. Dar atunci cînd se intră în relaţie cu lumea din afara Europei, trebuie să revenim la 

metodele unei era anterioare – forţa, atacul preventiv, diversiunea, orice este nevoie.”, Robert Cooper, The 

Observer, 7 aprilie 2002. Revenind la o observaţie de la începutul acestei lucrări, se pare că legea, dreptul nu 

(mai) au puterea de a institui o altă lume, un alt fel de lume, ci doar pe aceea de a constata, de a formula o stare 

de lucruri deja existentă... Pe de altă parte, „legea nu mai poate oferi garanţiile pe care le oferea în trecut. 

Aceasta nu înseamnă că legea trebuie abrogată, ci că trebuie să rămînem ciorcumspecţi şi să nu ne lăsăm amăgiţi 

de iluzia că legea ne protejează în timp ce noi dormim...”, Giovanni Sartori, Teoria democraţiei reinterpretată, 

Iaşi,  Polirom, 1999, pag.289. Să fie, această discuţie, mărturia unei reaşezări a statutului legii şi, deci, a rolului 

legislativelor în societate? Poate un argument pentru ceea ce se numeşte deja, predominanţa executivului... 
13

 John Locke, op. cit., pag. 146; 
14

 „Prima si fundamentala lege naturală, care urmează să cîrmuiască pînă şi legislativul însuşi, este de a 

conserva societatea şi (în măsura în care aceasta nu contravine binelui general) de a conserva fiecare persoană 

din ea.”, idem, pag. 135, s.a.; 
15

 Idem, pag. 143; 
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corelaţii, reglementări ori modificări vor ajunge să blocheze însăşi aplicarea lor. Separaţia 

puterilor în stat va trebui să devină / să se prelungească prin separaţia competenţelor de 

normare, în sensul separării legilor – ca expresii (cel puţin pe viitor) ale principiilor – de 

normele cu statut secundar faţă de legi şi care, ar putea trece în competenţa agenţiilor de 

executare, a comitetelor (vezi comitologia comunitară) sau a curţilor de justiţie în activitatea 

lor de interpretare – şi, prin aceasta, de creare a dreptului. Cîtă vreme legislativul se ocupă de 

cele mai mici detalii şi formalizează normele referitoare la aspecte de importanţă minoră ori 

pasageră, înseamnă că viziunea asupra tipului de societate dorit va rămîne în seama 

politicienilor – atît de departe de legislativ dar şi de „mandatul alegătorilor”. Politicienii sunt 

aleşi spre a pune în executare, spre a conduce nu spre a legifera, cu atât mai mult în materia 

aspectelor de viziune, de termen lung, de structura definitorie a societăţii. Din ce în ce mai 

mult, dacă parlamentele vor insista în a acoperi toate aspectele de legiferat într-o societate, 

vor ajunge să nu mai poată să o facă.  

Dacă, în schimb, se vor întoarce la raţiunea profundă a separaţiei puterilor şi vor învăţa 

adevarata regulă a delegării puterilor, s-ar putea întoarce la exigenţa lui Locke şi la efectele 

preconizate de acesta. Mai precis, el viza responsabilizarea parlamentarilor în faţa celor ce i-

au ales, prin faptul că, între sesiunile de lucru se vor întoarce între oameni şi vor avea de dat 

socoteală pentru deciziile luate, pentru modul în care au gestionat puterea cu care au fost 

dotaţi de către comunitate. În plus, vremea noastră asistă la creşterea numărului de plîngeri 

referitoare la numărul parlamentarilor ori la eficienţa acestor adunări, la costurile – beneficii 

pe care le aduc în raport cu utilitatea aşteptată de societate, riscînd tot mai mult să nu 

îndeplinească asteptările. Şi atunci, soluţia unui legislativ discontinuu în sesiunile sale ar 

putea reveni pe agenda publică.
16

 Bugetul comunităţii ar fi, astfel, degrevat de cheltuieli 

uriaşe, iar reprezentativitatea ar putea fi una mai puţin simbolică dar mai consistentă în 

cunoaşterea lucrurilor şi, deci, a variantelor de răspuns. De fapt, asimetria informaţiei este cel 

mai puternic argument al susţinătorilor dominanţei executivelor la această oră! Şi atunci, 

firesc este să ne întrebăm, cîtă relevanţă mai au legile elaborate în afara unei informări 

complete asupra realităţii ce trebuie normată... Cîtă eficacitate vor avea produsele normării, 

intrînd pe o piaţă care nu are nevoie de ele... În ce măsură indivizii vor mai accepta să susţină 

financiar, moral ori simbolic un corp legiuitor desprins de realitate, care le oferă legi 

neconforme, mai mult dăunătoare decît organizatoare a stării de fapt? 

O a doua cerinţă locke-ană decurge din cele de mai sus, prevăzînd că „în comunităţile 

bine orînduite, puterea legislativă este încredinţată mai multor persoane, care, în mod 

corespunzător întrunite, au prin ele însele sau în comun cu altele, o putere de a face legi.”
17

 

Chiar dacă putem presupune că, în epocă, ţinta imediată era limitarea puterii legislative a 

monarhului şi încredinţarea acesteia unui anumit număr de persoane, mesajul pe care trebuie 

să-l reţinem este, desigur acela că în nici o împrejurare, o comunitate bine orînduită nu poate 

sta sub bunul plac al unui singur om, oricine ar fi acela. Pesemne că – într-o Anglie aflată încă 

                                                           
16

 S-ar putea ca acest proiect să ne amintească, din nou, de cetăţile greceşti, dar şi de comunităţile în curs de (re-) 

constituire azi, la nivel local/ regional. In cadrul acestora, organele leguitoare nu au sesiune continuă, iar cei aleşi 

să ia decizii au astfel posibilitatea de a intra mai des în contact nu atît cu oamenii, cît cu problemele reale faţă de 

care trebuie să găsească remedii 
17

 John Locke, op.cit., pag. 143 
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într-o societate aristocratică - perspectiva unui parlament care votează mecanic voia unui 

singur lider, era încă departe! Cu toate acestea, poziţia prezentă a primului ministru britanic 

poate fi considerată una de forţă, chiar dacă – se poate argumenta – suntem într-un cu totul alt 

aranjament instituţional al puterii decît în regimurile care au dus votul unanim al mai multor 

persoane, la strălucire... Şi totuşi, Locke ne avertiza că acele persoane trebuie să aibă prin ele 

însele  puterea de a face legi ... mai precis, nu prin altcineva care să le impună ori să cenzureze 

acele legi! În orice caz, regula pe care gînditorul englez încerca să o instituie prevede 

pluralismul celor ce iau decizii, nevoia mai multor opţiuni şi a unei dezbateri menite să 

reliefeze plusurile şi minusurile fiecărei soluţii, spre a fixa decizia „în scopul binelui 

societăţii”!
18

 Mai precis, în afara puterii de a face legi, cei prezenţi la discuţie pot fi 

persuadaţi – explicit ori subtil – să accepte o anumită soluţie, chiar dacă argumentele aduse în 

favoarea aceleia nu sunt tocmai concludente ori, nu reuşesc să o impună drept cea mai bună 

posibilă. Argumentaţia vine în continuarea ideii întemeietoare a societăţii prin contract între 

indivizii ei dotaţi cu putere şi cu facultate de decizie, anume că oamenii nu puteau transfera 

unei instituţii, unui subiect de drept, puterea de a le face lor înşişi rău sau, de a-i transforma în 

mai puţin decît erau ei în starea naturală. Ori, înainte de întemeierea societăţii, nici un om nu 

dispunea de puterea de a distruge viaţa ori libertatea altuia, de a-i încălca demnitatea şi, prin 

consecinţă, proprietatea!  

Cîtă vreme concepem societatea ca pe un pas înainte spre o mai pronunţată securitate a 

fiecăruia şi o articulare înţeleaptă a actului de delegare temporară a puterii legiuitoare, o 

soluţionare mai rea decît starea originară este o imposibilitate logică!  Prin urmare, răul este 

de neconceput în cazul respectării de către părţi a conrtractului, în vreme ce nerespectarea este 

în afara naturii umane ori a relaţiilor dintre oameni. De aceea, Locke va propune mijloace de 

limitare a arbitrariului – ori a posibilităţii ca acesta să intre în societate şi să producă rău, 

acolo unde indivizii aşteaptă efectul natural, adică mai binele. „Puterea legislatorilor (în 

întinderea ei maximă) este limitată la binele public al societăţii.”
19

 Iar, cum puterea 

legiuitorilor este numai una delegată, comunitarea reţine posibilitatea (i.e. dreptul natural) de 

a-i schimba pe cei ce nu o reprezintă, ci încearcă să-i dăuneze prin legile elaborate. Iată de ce, 

chiar şi astăzi (ori, mai cu seamă astăzi), teoreticienii
20

 democraţiei aşează între condiţiile 

fondatoare ale acesteia, nu atît pluralismul în sine, ci cel efectiv, probat prin alternanţa la 

putere, prin posibilitatea probată ca societatea să-i înlocuiască la anumite intervale pe cei 
                                                           
18

 Este binecunoscut efectul de grup care inhibă ori încurajează anumite decizii, în funcţie de componenţa 

grupului, de charisma liderului ori de raporturile de putere ce funcţionează la nivelul acelui grup. Studii de 

psihologie socială precum celebrul Janis, Irving, Groupthink, (2
nd

 ed.), Boston: Houghton Mifflin, 1982 ori  cel 

al lui Paul Kowert, Leadership and Learning in Political Groups, in „Governance. An International Journal of 

Policy and Administration”, vol. 14, no.2, 2001, pp. 201-232 au demonstrat din plin ce se poate întîmpla atunci 

cînd, deşi există mai multe opinii, pînă la urmă se impune nu neapărat cea agreată de majoritate, ci cea a celui / 

celor care au în grup un anumit tip de putere, nu neapărat explicită! 
19

 Ibidem, s.a.; 
20

 În acest sens, de exemplu, Lipset Seymour Martin/ Jason M. Lakin, The Democratic Century, University of 

Oklahoma Press, Oklahoma, 2004; Linz, Juan J./ Stepan, Alfred,  Problems of Democratic Transition and 
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Baltimore, 1996 Linz, Juan J.& Alfred Stepan, 1996, ‘Toward Consolidated Democracies’, in Journal of 

Democracy, vol. 7, No. 2, April, pp. 14-33; Huntington, Samuel P, (1991-1992), “How Countries Democratize’, 

in Political Science Quarterly, vol.  106, No. 4, Winter, pp. 579-616; 
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cărora le deleagă puterea sa de decizie. Pluralismul lipsit de posibilitatea efectivă ca cei de la 

putere să fie înlocuiţi semnalizează o ţară în curs de democratizare ori, una care manifestă 

carenţe grave, structurale ale aranjementului democratic al instituţiilor şi legitimităţii. Drept 

efect imediat, „legislativul sau autoritatea supremă nu îşi poate asuma puterea de conduce 

prin decrete arbitrare provizorii, ci este obligat să împartă dreptatea şi să decidă drepturile 

supusului prin legi stabile promulgate şi prin judecători autorizaţi recunoscuţi.”
21

  În plan 

strict procedural, trebuie să subliniem aici faptul că în sistemul de drept englez, judecătorul 

este considerat izvor de drept, atît prin interpretarea pe care o dă dreptului în aplicarea sa, cît 

şi prin selecţia speţelor precedente la care face recurs. Mai exact, tocmai speţele cele mai 

frecvent utilizate au intrat în repetatele registre de cauze şi astfel, în ceea ce lato sensu am 

putea numit doctrina juridică engleză. În acest sens, judecătorii fac operă de legiferare, dar, 

caracterul lor recunoscut, autorizat îi determină să acţioneze cu bună ştiinţă, deci, in interesul 

atît al dreptului cît şi, prin efect, al societăţii.  

 Nu în ultimul rînd, aptitudinea puterii de a lucra împotriva celor ce i-au oferit-o ar 

putea fi limitată  prin neputinţa legislativului de a „transfera în alte mîini puterea de a face 

legi.”
22

 Tot aşa cum încrederea nu poate fi delegată fără consimţămîntul celui ce a oferit-o 

iniţial, tot astfel, puterea legiuitoare este netransferabilă. În acest mod se asigură atît 

responsabilitatea celor ce elaborează normele, dar şi caracterul lor previzibil, scopul convenit, 

menţinerea legii naturale precum şi coerenţa acţiunii puterilor în stat. Nepermiţînd 

transferarea acestei puteri altfel decît prin alegeri, sistemul englez menţine datele primare ale 

contractului cu comunitatea şi deci, definirea clară a subiectilor pe întreaga perioada a 

mandatului. Este astfel, destul de greu dacă nu imposibil de a te sustrage răspunderii 

contractuale, de a nu–ţi asuma riscurile ori vina în legătură cu actul de guvernare. Această 

situaţie uşurează posibilitatea societăţii dee a-şi controla ori sancţiona aleşii, respectiv 

facilitează instaurarea / consolidarea unei anumite ordini de drept în societate. 

 În concluzie, John Locke a propus un mecanism de exercitare a puterilor oferind 

preeminenţă clară legislativului (numit „putere supremă”
23

) dar adăugînd posibilităţi de a-i 

limita tendinţele spre arbitrariu, de a preveni alunecarea în dictatura legiuitorilor şi a menţine 

jocul puterii în perspectiva păstrării binelui public. Cum am încercat să demonstrăm, cerinţele 

şi corelaţiile formulate de el sunt încă valabile, cu atît mai mult cu cît lumea devine mai 

complexă şi are nevoie de structuri şi norme tot mai clare, mai eficiente, mai echilibrate de 

guvernare. Pe de altă parte, diferenţa ce se poate lesne remarca între viziunea sa şi realitatea 

din numeroase ţări, chiar şi europene de astăzi arată spre o insuficientă democratizare, spre o 

funcţionare fragmentară a sistemului şi, deci, spre sursele multiplicate de a face rău, de a 

bloca devenirea naturală a comunităţilor precum şi menţinerea resorturilor de încredere şi 

responsabilizare între oameni. Neîncrederea nu este altceva decît izvorul cel mai fertil al 

abuzului şi recursului la forţă, acolo unde, ar fi putut – încă – funcţiona relaţiile umane.  

   1. 2. b. Montesquieu (1689 - 1755) Sistemul constituţional englez a fost – cu 

meritele dar şi cu slăbiciunile lui specifice – sursă de admiraţie şi inspiraţie pentru întreaga 

pleiadă de gînditori luminişti, îndeosebi din Franţa. Spiritul libertăţii şi capacitatea de a 
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reforma sistemul juridic fără a fi nevoie, de fiecare dată, de revoluţii sîngeroase, au fost puse 

în cîntar cu rigiditatea normelor franceze, deseori blocate de convenienţele sociale, de tradiţie 

şi de comoditatea de a conserva un status quo. În centrul preocupărilor sale a fost ideea de 

libertate politică. Dincolo de postularea avant-la-lettre a unui stat de drept, Montesquieu preia 

„învăţăturile” trase din sinteza pe care a făcut-o cu privire la avantajele şi defectele 

regimurilor politice şi întemeiază acest regim al legii bazat pe limitarea puterii. „Puterea să fie 

înfrînată de putere.”
24

 Iniţial, puterea judecătorească nu figura între diviziunile sale, 

arhitectura propusă fiind încă în continuarea şi în spiritul vremii. Pe atunci, soluţionarea 

litigiilor era una dintre competenţele speciale ale executivului. Prin urmare, la început 

Montesquieu a propus doar două puteri care urmau sa-şi împartă puterea într-un stat, anume – 

şi chiar în această ordine – puterea legislativă şi cea executivă.  

Studiind ordinea constituţională engleză, va nota cu acribie funcţiile regelui şi relaţiile 

sale cu celelalte puteri mai mult sau mai puţin instituţionalizate. Cea mai importantă remarcă 

o face cu privire la dubla postură a monarhului de legiuitor şi de şef absolut al executivului.     

În acelaşi tip de contradicţie se găseau magistraţi care participau la sedinţele parlamentului, 

chiar dacă nu aveau drept de vot. Va înţelege, în scurtă vreme faptul că, deşi deţine putere 

legislativă absolută, regele nu poate emite legi fără ca ele să fie aprobate în Parlament; nu 

putea judeca singur. Modificări importante, precum numiri sau demiteri din funcţii, 

reglementări, judecăţi şi decizii strategice nu puteau şi nu erau doar în competenţa unei puteri!  

Fiecare dintre acestea reclama aprobarea a două puteri, care, astfel, deşi una cu 

drepturi „depline” iar cealaltă mai mult de control şi colaborare, se controlau reciproc şi 

limitau astfel ,posibilităţile de acaparare a prea multor pîrghii într-o singură mînă. Aşa a 

înţeles cele două imperative majore pe care ni le-a lăsat moştenire: puterea are trei 

componente distincte dar care, nu pot acţiona nici independent nici conflictual dacă se doreşte 

o guvernare reală. Separaţia puterii în trei şi decizia asociată a două dintre ele se impuneau a 

fi premisele unei „guvernări moderate”
25

, care nu abuzează de putere. „Totul ar fi pierdut 

dacă acelaşi om sau acelaşi corp de fruntaşi, fie ai nobililor, fie ai poporului, ar exercita aceste 

trei puteri: pe cea de a face legi, pe cea de a aduce la îndeplinire hotărîrile obşteşti şi pe cea de 

a judeca infracţiunile sau litigiile dintre particulari.”
26

 La polul opus acestui tip de guvernare, 

va numi Republica Veneţia
27

, respectiv curtea turcească, unde puterile se aflau într-una şi 

aceeaşi mînă, ducînd, după spusele lui, la despotism şi limitarea libertăţii. În cazul prim, al 

Veneţiei, chiar dacă, aparent, puterile executivă şi judecătorească sunt separate, ele se 

formeazză din dregători aparţinînd aceleeaşi clase/ strict sociale, ceea ce, în conformitate cu 

mentalitatea epocii, le transforma în organizaţii diferite pentru aceeaşi forţă politică.  

Guvernarea combinată/ mixtă/ a constituit pentru el, soluţia parţială a acestei crize. În 

cazul englez, în care regelui nu i se puteau lua cu uşurinţă prerogativele, unele ţinînd de însăşi 

definiţia monarhiei, Montesquieu a considerat că monarhia ereditară poate fi remediul pentru 
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 Idem, pag. 194; 
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 Termenul îi aparţine lui Montesquieu, cf. idem, pag. 194 
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 Idem, pag. 196; 
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 „În republici din Italia, unde aceste trei puteri sunt concentrate, există mai puţină libertate decît în monarhiile 
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eventualele incompatibilităţi ori extinderi prea mari ale puterii regale. Nemaiavând grija unei 

eventuale pierderi a puterii, monarhul urma să şi-o protejeze, lăsînd cît mai multe libertăţi 

celorlalte puteri, spre a le determina să susţină, la rîndul lor, competenţele reziduale ale Curţii.  

Un alt remediu important – surprinzător şi extrem de actual – este imposibilitatea ca o 

persoană să facă parte, simultan, din două puteri ale statului. Libertatea de decizie, de 

evaluare, de interpretare ar fi limitată, în cazul acestor oameni, tocmai de cealaltă calitate pe 

care o au, intrînd într-o incompatibilitate morală, la început şi, pe baza ei, într-una funcţională.  

În conformitate cu cutuma vremii, separaţia puterilor avea să urmeze şi un clivaj 

social, anume cel între reprezentanţii nobililor şi reprezentanţii celorlalţi oameni. Este iniţiat, 

astfel, bicameralismul parlamentar. Pe de-o parte, camera nobililor urma să protejeze în 

continuare interesele speciale ale acestora şi avantajele ce decurgeau din calitatea lor de 

oameni bogaţi, din gradele lor de rudenie ori titlurile nobiliare dobîndite, în timp. Cu toate 

acestea, apariţia celei de-a doua camere a legislativului opera ca un mecanism de control. Mai 

mult, această propunere avea să impună ideea reprezentării în corpul legislativ, pentru a se 

asigura că legile veneau  în intimpinarea interesului public, fiind făcute de oameni
28

 pentru 

oameni.
29

. Va critica democraţia directă pentru inducerea unei confuzii între puterea 

legiuitoare şi cea executivă, considerînd că doar cei ce ştiu pot legifera, ceilalţi „participînd” 

prin reprezentare şi, fiind astfel liberi pentru alte funcţii în stat.  

Ceea ce poate fi un (alt) argument pentru „lipsa de democraţie din lucrarea sa”, este 

faptul că executivul şi camera superioară trebuiau să dispună de mecanisme de a controla 

puterea camerei inferioare, printr-un drept de veto. În acelasi sens, monarhul, care nu poate 

legifera în sfere care ar restrînge libertatea cetăţenilor prin impunerea exclusivă a intereselor 

sale, trebuie, să dispună, însă, de această posibilitate de a bloca ceea ce ar aduce atingere 

gravă monarhiei în sine. Prin urmare, camera inferioară poate reglementa în deplină libertate 

atîta timp cît nu încalcă regulile, planurile, statutul monarhului, care astfel, se poate opune. În 

acelaşi timp, sfera de legiferare exclusivă a regelui este de strictă interpretare, toate celelalte 

cazuri permiţîndu-i initiativa doar alături de Parlament. Pe de altă parte, Montesquieu propune 

separarea unor sfere de competenţă prin excelenţă monarhică, spre a proteja instituţia regală 

de falşii sfătuitori şi a crea premisele compromiterii ei.  

Guvernarea mixtă pe care doreşte să o propună statelor europene trece dincolo de 

competenţele speciale ale unei puteri, alocîndu-i posibilitatea de control asupra celeilalte/ 

celorlalte puteri. Astfel, legislativul ar trebui să poată investiga modul în care executivul a dus 

la îndeplinire deciziile, a aplicat legile şi, în caz de concluzii negative, să-l poată demite. În 

esenţă, preocuparea lui a fost de a căuta şi descrie – precum Platon, odinioară – acea  

organizare instituţională a unui stat aptă să asigure libertatea politică a fiecărui cetăţean şi să 

oprească declinul spre un guvernămînt de tip despotic. Prin libertatea politică, el înţelegea 

„acea linişte sufletească izvorâtă din convingerea fiecăruia că se află în siguranţă; şi, pentru ca 
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 De aici avea să se inspire Abraham Lincoln definind democratia drept guvernare a poporului de către popor 
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să existe această libertate, guvernămîntul trebuie să fie alctuit în aşa fel, ca un cetăţean să nu 

aibă a se teme de alt cetăţean.”
30

 Aici s-a aflat izvorul nevoii de a separa puterile, spre a nu 

conferi prea multe competenţe uneia şi aceleiaşi persoane. Trecutul mai îndepărtat ori foarte 

apropiat al Franţei era plin de cazuri în care puterea, ieşită de sub orice control raţional a 

făcut foarte mult rău şi a îndepărtat societatea de posibilitatea libertăţii. Spre deosebire, însă, 

atît de antici cît şi de majoritatea contemporanilor săi, Montesquieu încearcă să analizeze 

societăţile concrete, cu legile lor şi nu formule abstracte de organizare instituţională. Mai 

mult, pentru el, legile statelor nu sunt opera arbitrariului. Chiar decurgînd din voinţa 

legiuitorului, legile sunt determinate de anumite circumstanţe de ordin fizico- geografic 

(structura reliefului, bogăţiile socului, climă, densitatea populaţiei), moral-religios, cultural.  

Exista, deci, o dependenţă reciprocă între drept şi imprejurarile în care ia naştere 

acesta. Legile statului trebuiau să se întemeieze pe tendinţele cărora omul li se supune în 

starea lui de natură. Anume tendinţa spre pace, tendinţa de a-şi procura hrana, aceea de 

afiliere în grupuri mici dar naturale (familii, vecinătăţi), precum şi de a trăi în societate. De 

aici, formulează trei forme de drept, anume dreptul ginţilor – reglementînd raporturile între 

poapoare, dreptul politic, reglementînd raporturile guvernanti- guvernaţi şi, respectiv, dreptul 

civil, normînd relatiile între cetăţeni. Acest accent special pus pe supremaţia legii în toate 

relaţiile sociale ori politice l-a făcut să înţeleagă şi mai bine pericolele concentrării puterilor şi 

apariţiei monopolului mai mult sau mai puţin explicit al uneia asupra tuturor celorlalte. Astfel 

a definit puterea judecătorească drept putere separată de executiv şi i-a acordat rolul de a 

monitoriza echilibrul celorlalte două.  

În concluzie, cuvîntul cheie al teoriei sale este guvernarea mixtă, în care fiecare putere 

deţine un set de competenţe exclusive dar şi dreptul şi mecanismele de a controla acţiunile şi a  

sancţiona derapajele celorlalte două. Separaţia în sine poate fi ineficientă în afara unui sistem 

funcţional de control reciproc. Doar teama de ceilalţi poate ţine în frîu pornirea de a abuza de 

putere şi poate conduce astfel, la obţinerea libertăţii politice de către cetăţenii unui stat.  

1. 2. c.  Federalist Papers – 1787  Războiul şi Declaraţia de Independenţă a celor 13 

colonii americane au fost direct legate, inspirate, structurate de filosofia politică franceză a 

vremii. Libertatea americană nu s-a dorit numai o libertate de a ...  (în termenii lui Isaiah 

Berlin) şi, în primul rînd, o libertate faţă de... ori, aici, lista este foarte lungă, începînd cu 

conservatorismul şi imobilismul social, continuînd cu ierarhizarea pe criterii de avere, origine 

şi mai rar ori, deloc, în baza meritelor personale; se dorea o fugă de privilegiile care operează 

selectii şi dau şanse ori anulează o viaţă întreagă de muncă şi speranţe; fugă de monarhie şi 

absolutisme, de puteri nelimitate care limitează tot ce le stă în cale, precum şi de decizii 

discreţionare în baze subiective, ori, chiar, fără nici o bază. În acest sens, vom vedea că 

Alexander Hamilton şi, uneori James Madison vor merge mai departe cu imperativul 

controlului reciproc al puterilor, al mecanismelor menite să avertizeze şi să prevină pericolul 

acumulării de putere. Vom menţiona doar faptul că, în vremea lor, ei nici nu treceau drept 

liberali, ci, dimpotrivă, prin campania lor pentru federalizarea coloniilor, ei erau, mai degrabă 

văzuţi drept conservatori prin raportare la conducătorii războiului şi susţinătorii independenţei 

coloniilor – de facto ori în slabe forme confederative. Dar eşeurile lor au devenit repere 
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clasice în materia formelor de guvernămînt, a bazelor federalismului şi relatiilor între state. În 

plus, dacă Franţa a cunoscut sinusoide constituţionale, textul Constituţiei rezultată din 

dezbaterea în jurul Federalist Papers, cu amendamentele ei, puţin numeroase, totuşi, este încă 

în vigoare, probînd modul în care ideile politice ale luminismului au putut/ ar fi putut învinge, 

într-o societate pregătită să se debaraseze de voluptatea puterii politice în favoarea altor tipuri 

de putere şi, în primul rînd, în favoarea forţei libertăţii. Oricît de ambiţioase ar fi ideile unei 

epoci, dacă ele nu găsesc suficient sprijin constant, riscă să rămînă în vitrine pentru perioade 

indefinite. În cazul de faţă, în timp ce pe teritoriul american au rodit o federaţie înfloritoare şi 

un sistem care, dincolo de inerentele carenţe, atrage şi promite încă, foarte mult, în Europa au 

condus exact la revers: tendinţe centralizatoare şi mai pronunţate, naţionalisme xenofobe, 

îndîrjire în jurul păstrării sau obţinerii puterii, respectiv, proba maximă a efectelor unificării 

puterilor într-o singură organizaţie ori chiar persoană: două totalitarisme şi un secol ratat. 

Europenii s-au îndepărtat atît de mult de simţul legii şi de şansa unui real stat de drept, încît 

teama secretată de memoria colectivă este, dedocamdată prea puternică spre a-i ajuta să refacă 

rămînerea în urmă, nu atît faţă de constituţionalismul american, cît, mai grav, faţă de idei care 

au fost europene prin toate atributele lor dar pe care le-au alungat, criticat, ironizat, chiar. Cu 

toată istoria de partea lor, nu au ştiut să citească în ea regula de bază: fuga de absolutism, în 

timp ce americanii au citit si recitit motivele plecării lor de pe bătrinul continent spre a nu uita 

şi a şti încotro să mînuiască mecanismele puterii.  

„Acumularea tuturor puterilor, legislativă, executivă şi judecătorească în aceleaşi 

mîini, fie ale unuia, ale cîtorva ori ale multora, indiferent dacă sunt puteri ereditare, auto-

instituite ori elective, poate fi considerată adevărata definiţie a tiraniei.”
31

 În baza acestui 

avertisment, în baza istoriei europene şi, cum am văzut, a „învăţăturilor” lui Montesquieu, 

artizanii federaţiei americane au stabilit dintru început cîteva reguli sacre ale republicii in 

stare nascendo. Prima dintre ele este cea a unei administrări mixte a puterii, exemplul fiind 

dat de Constituţia statului New Hampshire. Conform acesteia, Senatul urma să joace rolul de 

tribunal în cazul suspendării preşedintelui - regulă preluată, apoi, şi în Constituţia federală; 

preşedintele republicii este şi preşedintele Senatului; membrii departamentului de justiţie sunt 

numiţi de către executiv.  

O altă regulă analizată în şi recomandată de Federalist Papers este cea a interzicerii ca 

o persoană să facă parte din două puteri distincte. Prin dubla  afiliere ar fi partizanul alternativ 

al acelor puteri, neputînd fi obiectiv, neputînd controla nici una dintre ele Prin urmare, dacă e 

corect, este ineficient, neavînd o opţiune şi o loialitate clară. Dacă e incorect, atunci va defecta 

în ambele puteri, fiind cu atît mai  periculos. De observat aici e faptul că, în sistemele de tip 

Westminster, regula e tocmai inversă, anume că membrii executivului trebuie, întîi să facă 

parte din legislativ; apoi, în majoritatea sistemelor consensualiste este o practică, în sensul că, 

nefiind expres interzisă, apartenenţa la legislativ este un loc de salvare a membrilor 

cabinetului în caz de dizolvare.  

O a treia regulă
32

 priveşte mai îndeaproape cele trei puteri ţi corelaţiile posibile între 

ele. Avînd în vedere faptul că Parlamentul/ Congresul este cel ce votează bugetul/ bugetele, el 
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pare a prevala ca importanţă între puterile unui stat. În plus, el este direct ales de cetăţeni, prin 

urmare, direct responsabil pentru deciziile pe care le ia dar şi titularul maximei legitimităţi în 

stat. Pe cale de consecinţă, poate abuza de această poziţie specială spre a controla bugetele 

celorlalte puteri, a le modifica agenda, a le revoca ori numi funcţionari mai competenţi ori mai 

obedienţi faţă de legislativ. Aceasta ar fi situaţia de despotism ales – elected despotism – faţă de 

care, celelalte puteri trebuie să fie în stare de control permanent.  

În scopul de a preveni aceste disfuncţii, echilibrul prin controlul reciproc se impune 

ca fiind regula de aur. Aceasta se va realiza prin conferirea expresă de competenţe fiecărei 

puteri de a interveni într-o anumită măsură sau a putea realiza o „ameninţare credibilă” faţă de 

celelalte puteri, spre a le ţine sub control. „Ambiţia trebuie făcută să contrabalanseze ambiţia. 

Interesul unui om trebuie conectat cu drepturile constituţionale ale locului.”
33

 Mai precis, 

fiecărui anjagat trebuie să i se ofere motive suficiente spre a proteja puterea în cadrul căreia 

lucrează şi astfel, de a se opune oricăror încercări venite din afara ei, de a o corupe şi 

discredita. Astfel, individul va apăra, de fapt, raţiunile mîndriei sale, ale afilierii sale şi 

demnităţii rezultate din această afiliere. Va fi ceva personal, identitar, nu o organizaţie – 

afectiv, exterioară Eului său. Omul va fi interesat în păstrarea şi dezvoltarea organizaţiei în 

care se află şi o va „apăra” de ameninţarea celorlalte puteri în calitatea ei de garant al 

demnitatii sale personale.  

În acelasi perimetru de interes, autorii Federalist Papers au atras atenţia asupra 

formării libere şi greu de controlat a tot felul de majorităţi şi minorităţi ce pot pune în pericol 

orice organizaţie, oricît de bine structurată. Exemplul prim îl vor lua din dinamica legislativ – 

executiv, dar mai apoi vor constata că în toate sferele sociale, la orice nivel, astfel de riscuri 

reprezintă pericole reale. Împotriva lor
34

 vor propune două remedii. Nu ştim – în mod real, cît 

de eficiente au fost/ sunt în societatea americană, dar privind înapoi în Europa, avem serioase 

semne de întrebare asupra îndreptăţirii lor. Prima măsură este constituirea unei „voiné 

generale” a întregii societăţi, un fel de meta-naraţiune care să ţină societatea laolaltă şi să 

prevină clivajele interne. Probabil că acesta este actul de naştere al American dream –ului, 

dar, în mod cert în Europa, un European myth a încetat de mult să mai fie valorizat.  

O a doua măsură este emblematică pentru gîndirea luminilor! Ea are un aer raţionalist 

şi se prea poate să fi fost la mare preţ în epocă. „Societatea va fi divizată în atît de multe părţi, 

interese şi clase de cetăţeni, încît drepturile indivizilor sau ale minorităţilor să fie într-un 

foarte mic pericol din partea oricărei combinaţii interesate a majorităţii.”
35

 Dacă pe de-o parte, 

ingineria geografică sugerată de Maximilien de Sully
 
a servit perfect liderilor europeni din 

toate timpurile, în efortul lor de a retrasa graniţele, „metoda deschisă de coordonare” ce 

funcţionează azi în procesul decizional al Uniunii Europene ar fi interesant de discutat din 

această perspectivă.  De fapt, profitul simbolic al acestui tip de modificare, depăşeşte cu mult, 

raţionalitatea sa.   

  Până la urmă, pentru Părinţii fondatori ai SUA, separaţia puterilor era nu doar un 

imperativ, dar unica premisă acceptabilă spre a începe edificarea unei republici libere. 
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 Federalist, no. 51, Alexander Hamilton or James Madison; 
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 “Într-o republică, este important  nu doar să protejezi societatea împotriva conducătorilor ei, dar şi o parte a 

societăţii împotriva nedreptăţilor produse de cealaltă parte.”, ibidem; 
35

 Ibidem; 
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Urmează colaborarea puterilor, definirea spaţiilor de imixtiune constituţională, regulile de 

intemeiere şi control reciproc, precum şi stabilirea formelor de protecţie împotriva unor 

încălcări foarte grave ale acestor înţelegeri. Cum legislativul este „produsul” votului direct al 

populatiei, bucurîndu-se de sprijin şi loialitate, celelalte puteri au nevoie de protecţie şi 

monitorizare mult mai atentă. Pe de altă parte, fiind alcătuit din reprezentanţi ai poporului, 

legislativul poate arareori greşi. În timpul acesta, executivul – care, prin politicile sale poate 

susţine ori compromite legislativul – trebuie întărit şi motivat să respecte limitele de 

competenţă ce i-au fost acordate, spre a nu atinge limitele de non-libertate ale tuturor.  

 

1.3. „Dominaţia executivului”: Uniunea Europeană 

 

Am menţionat deja în partea introductivă faptul că opinia generală converge spre a 

acuza parlamentele că au abuzat în secolul trecut de poziţia lor privilegiată, abuzînd de putere, 

de independenţa pe care le-o conferea separaţia – poate prea netă a – puterilor şi astfel, au 

pierdut credibilitatea de care se bucurau în ochii alegătorilor drept puteri garante ale libertăţii 

celor ce le-au ales. Pe cale de consecinţă, criza de timp, complexitatea problemelor actuale şi 

asimetria informaţională au înclinat balanţa puterii tot mai mult spre executive. Acestea chiar 

au acuzat legislativele de lipsă de profesionalism, dublată de o acută criză decizională, 

suplinită formal prin prelungirea fără sens a dezbaterilor ori amînarea lor din raţiuni 

procedurale. S-a considerat astfel că anumiţi parlamentari au abuzat de poziţia lor şi, în loc de 

a impulsiona discuţiile spre formularea unor decizii, politici ori regulamente, au transformat 

scena parlamentului în loc pentru dispute ideologice, pentru subiectivisme ori aspecte 

particulare, ce ar fi putut fi soluţionate chiar si de instanţe inferioare ale puterilor. De aceea s-

a trecut la o limitare
36

 a puterilor indivizilor membrii ai acestor adunări legiuitoare în favoarea 

creşterii „drepturilor partidelor şi facţiunilor”. Cu alte cuvinte, s-a trecut la o formulă de lucru 

de la care se aşteaptă să fie mai eficientă în folosirea timpului precum şi în favorizarea celor 

care, profesionişti fiind, reuşesc să gestioneze puterea cu care au fost înzestrati. 

În ceea ce priveşte raporturile cu executivele, acestea din urmă au dobîndit 

preeminenţă datorită rolului lor crescut în desenarea agendei de guvernare, capacităţii lor de a 

impune ori elimina aspecte nedorite de pe agendă, de a favoriza aspectele care convin 

ideologiei lor politice ori sociale şi, respectiv, de a respinge acele lucruri care ar putea 

favoriza opoziţia în lupta pentru menţinerea ori redobîndirea puterii la scrutinul următor. 

Astfel, din poziţia de deţinător al mecanismelor de constituire a agendei de guvernare, 

executivele pot fi caracterizate prin „două variabile pe care trebuie să le examinăm spre a 

înţelege puterea guvernelor. Prima este poziţională, vizînd relaţia ideologică între guvern şi 

celelalte partide din parlament. A doua este legată de prevederile instituţionale care permit 

guvernului să-şi promoveze iniţiativele legislative.”
37

 Pe cale de consecinţă, analizele 
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 Cf. Norman Dorsen, Michel Rosenfeld, Andras Sajo, Susanne Baer, Comparative Constitutionalism. Cases 

and Materials, 2003, American Casebook Series, Thomson West, pp. 223-224; 
37

 George Tsebelis, Veto Players. How Political Institutions Work, New York: Russell Sage Foundation and 
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contemporane privilegiază jocul de putere între partidele din parlament spre a reliefa care 

forţe şi în ce condiţii dispun de dreptul de veto – explicit ori implicit – de puterea de a bloca 

iniţiativele guvernului pînă la a duce la căderea acestuia, criteriile de înlocuire cu un alt 

guvern, respectiv în sens pozitiv, în ce măsură suportul politic de care se bucură un guvern în 

legislativ îi permite acestuia să îşi promoveze politicile dincolo de o eventuală agendă a 

parlamentului. Mai precis, prima voce o are, din ce în ce mai mult, executivul, mergînd în faţa 

legislativului spre confirmare şi legitimare a deciziilor. Sigur, acesta din urmă se poate 

consola cu puterea de a vota căderea guvernului dar mai ales cu faptul că nici un guvern nu 

supravieţuieşte alegerilor parlamentare, el trebuind să plece
38

 odată cu parlamentul pe care s-a 

bazat ori cu care a trebuit să lucreze. 

  O altă problemă discutată în literatură
39

 este a raportului între regimul politic, numărul 

de partide ce participă la guvernare şi impactul acestora asupra relaţiei parlament – guvern. 

Mai precis, acolo unde avem sistem Westminster, cu un prim ministru nu doar membru al 

legislativului, ci lider al partidului care a cîştigat alegerile, colaborarea va fi cu totul diferită 

de situaţia unui regim consensualist cu multe partide mici sau coaliţii care vor alcătui la 

răndul lor, coaliţii fragile, nepermiţind nici parlamentului să legifereze propriu-zis în domenii 

de maximă importanţă, nici guvernului să aibă stabilitate şi să promoveze un tip sau altul de 

viziune, de politică, de măsuri. Ca urmare, problema acestui raport este şi trebuie corelată cu 

numeroase aspecte procedurale care vor avea de răspuns, în primul rînd, la întrebarea :”cine, 

din interiorul guvernării, controlează agenda.”
40

  

În cazul Uniunii Europene, situaţia este şi mai complexă, datorită atît constituirii 

Parlamentului ca legislativ mult după ce executivul şi Curtea de Justiţie preluaseră deja 

mecanismele de formulare a politicilor ori, de „legiferare” prin interpretarea Tratatelor; dar şi 

datorită caracterului multi-stratificat al mecanismelor de luare a deciziilor, implicănd atât 

instanţele comunitare, agenţiile şi comitetele din structura acestora, dar şi nivelele naţional şi 

regional, cu care se intersectează şi, de multe ori, se confruntă. Aşa cum arată Tsebelis, 

problema alcătuirii agendei este una nu foarte clară la acest nivel, deoarece statele încă nu au 

renunţat la această prerogativă – amintind, mai degrabă de funcţionarea unei organizaţii între 

state, decît de o uniune ce ar dori să depăşească disputa supranaţional/ interguvernamental - 

iar, pe de altă parte, agenda de zi cu zi este oarecum în mîna Comisiei, teoretic alcătuită din 

comisari ai instanţei supranaţionale şi nu răspunzători în faţa celor naţionale, dar, pe termen 

mediu şi lung, ei au fost şi ar putea să mai fie acolo datorită tocmai susţinerii statelor membre. 

Prin urmare, problema raportului executiv – legislativ, respectiv a separaţiei şi echilibrului 

puterilor va putea fi analizată în termenii clasici ai teoriei, abia după ce va fi fost lămurită 

problema autorului real al  agendei.   

Pe de altă parte, Parlamentul încă nu dispune de toate prerogativele unei legiferări în 

manieră tradiţională şi astfel, caracterul sui generis  al Uniunii ridică necesitatea completării 

teoriei cu categorii şi criterii care să descrie mai curînd cooperarea şi codecizia decît o clasică 

separaţie a puterilor, eventual dublată de un echilibru, de un control reciproc. Mai mult, 

conform recentelor discuţii de pe agenda internă a Comisiei, legislativul comunitar urmează a-
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 Vezi Persson, T.,  et al, op.cit., pag. 1193; 
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şi defini mai bine camerele de lucru şi modul de alocare a competenţelor între aceste camere. 

Deocamdată, avem de a face cu un clişeu aproape golit de conţinut dar repetat de cîte ori 

poate acoperi un gol de informaţie, povestea deficitelor Uniunii Europene. În speţă, acestea 

pot fi circumscrise crizei de identitate şi, pe cale de consecinţă, crizei de viziune. Nu ştim ce 

vrem să fie Europa – uneori, nici dacă vrem să fie ceva – şi aceasta deoarece nici inter-

guvernamentaliştii, nici federaliştii nu îşi pot considera proiectul realizat ori, măcar plasat pe 

un drum ireversibil. Ceea ce avem astăzi reprezintă, mai degrabă un amestec de forţe active, 

de argumente şi proiecte, nu întotdeauna compatibile între ele. Nici o parte nu a reuşit, pînă 

acum să ofere suficiente argumente solide în susţinerea propunerii sale. Totul depinde încă, de 

răspunsul neformulat la întrebarea privitoare la identitatea Europei. Cîtă geografie şi cîtă 

toleranţă? Pînă unde putem diversifica fără a pierde coerenţa? Ce este, de fapt, Europa şi cît 

vrem să (re) construim din ea?  

Tratatele
41

 au acordat de la început competenţe instituţiilor, în numele proiectului 

funcţionalist. Scopul declarat atunci nu era acela de a construi unităţi supranaţionale, ci forme 

specifice de cooperare pe diferite ramuri. Ca urmare, fiecare organizaţie avea scopul său clar 

definit şi, în raport cu acesta, competenţe alocate. Însă funcţionarea reală, de fiecare zi, efortul 

de a duce la îndeplinire prevederile tratatelor au împins aceste organizaţii în maşinăria spill 

over, care a generat ori cerut noi şi noi competente supra-naţionale. Acestea au reclamat o tot 

mai clară definire a scopurilor şi mijloacelor, deci a competenţelor şi relaţiilor reciproce. Iar 

dinamica acestora nu a fost una liniară, ea urmînd atît logica naturală a evoluţiei organizaţiilor 

în cauză cît şi logica politicului care a modificat în mod repetat tratatele, spre a le acorda cu 

tendinţele nou apărute ori cu cerinţele unor nou intraţi mai speciali.Din acest punct de vedere, 

se discută devenirea organizaţiilor comunitare în trei etape majore, definite de intrarea în 

vigoare a unor tratate, respectiv Actul Unic European (1987) şi, respectiv, Tratatul de la 

Maastricht (1992).  

În cadrul primei perioade, (1958, Tratatul de la Roma – 1987) ce a stat sub semnul 

compromisului de la Luxemburg (1966), votul unanim cerut pentru orice normă comunitară a 

limitat extrem de mult activitatea de reglementare şi astfel, atribuţiile Consiliului. Dreptul de 

veto al reprezentanţilor statelor membre putea bloca oricînd, orice iniţiativă şi astfel, prea 

puţini paşi au putut fi făcuţi în direcţia unificării politice, într-un interval, totuşi, lung.  La 

acea oră, Parlamentul european era, cel mult, un organ consultativ, nicidecum nu se bucura de 

o serie clară şi distinctă de competenţe exclusive, efective în materia legiferării. Practic, 

propunerile Comisiei deveneau „legi” odată ce Consiliul le aproba prin vot majoritar ori le 

respingea prin vot unanim. Poziţia Parlamentului – chiar şi atunci cînd era cerută – putea fi 

ignorată, fără nici o repercursiune, datorită lipsei de competenţe efective a acestuia. În fapt, ne 

aflam în epoca organizaţiei de tip interguvernamental, în care statele membre încă mai jucau 

rolul de principal actor în comunitate. Ca atare, un legislativ care reflecta parlamentele 
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naţionale (1958-1979) era, aproape inutil, iar apoi, unul ce putea vota împotriva propunerilor 

naţionale, (după alegera sa directă) era de ocolit, nicidecum, nu devenise eligibil pentru a 

primi mai multe prerogative. În tot acest timp, Curtea Europeană de Justiţie avea libertate de 

interpretare a Tratatelor – în lipsa ori subţirimea altor norme – executivul – Comisia – s-a 

bucurat de o discreţie birocratică deplină în implementarea tratatelor şi aplicarea acestora 

după cum era mai adecvat ori, după cum, doreau să înţeleagă membri Comisiei. Prin urmare, 

avem de a face cu un legislativ prea puţin independent (Consiliul de Miniştri), operînd sub 

ameninţarea continuă a conducerii statelor membre şi un executiv care, în absenţa unor norme 

precise, detaliate, îşi permite prin reglementări suplimentare, prin regulamente şi directive să 

completeze dreptul comunitar şi să-l interpreteze într-o direcţie pe care statele nu o pot 

respinge – din lipsă de unanimitate. Prin urmare, blocajul legislativ se traduce în discreţie 

executivă faţă de care, agenţii veto ai legiferării nu pot face mai nimic. În plus, Curtea susţine 

prin demersurile sale, aceast discreţie şi direcţia impusă de Comisie.  

Acesta a fost motivul pentru care Actul Unic European a stipulat trecerea la votul 

majoritar calificat şi, astfel, la deblocarea mecanismului legislativ. Între timp, Parlamentul 

însuşi se apropie de ceea ce ar trebui să fie un legislativ real, beneficiind – prin reforma din 

1979 – de alegerea sa directă, deci, deopotrivă de suportul cetăţenilor şi de responsabilitatea 

de a veni cu ceva în întîmpinarea aşteptărilor lor. Va fi – simbolic, încă – mai puternic în a-şi 

cere competenţele de drept şi a începe să joace un rol în Comunitate. În acest sens, va împărţi 

cu Comisia competenţa de realizare a agendei legislative, prin iniţiativă legislativă dar mai 

ales, prin procedura cooperării. Ca urmare, Parlamentul putea amenda propunerile Comisiei. 

Dacă aceasta accepta amendamentele, urma să le prezinte Consiliului care, în continuare, le 

putea aproba prin vot majoritar calificat ori amenda prin vot unanim. În plus, Parlamentul 

poate, deja, să respingă unele propuneri ale executivului, în integralitatea lor, făcînd necesar 

acordul Comisiei cu Consiliul, adică al executivului cu – încă – legislativul real. Consiliul nu 

doar că a rămas singurul organ legislativ propriu-zis, dar, prin posibilitatea de adoptare a 

normelor prin vot majoritar calificat, va fi în măsură să deblocheze procesul de reglementare, 

deci, de impulsionare a unificării în baza unor acte normative ale Comunităţii, de data aceasta. 

Apariţia unui mare număr de reglementări ca şi a unui volum crescut de norme secundare, va 

limita uşor discreţia executivului în acest domeniu şi îl va spori exponenţial, odată cu fiecare 

nouă hotărîre.  

Tratatul de la Maastricht (1992), întărit de cel de la Amsterdam (1996) vor modifica 

substanţial această situaţie. Cea mai importantă mutaţie vine din „ridicarea” Parlamentului la 

rang de legislativ real, deşi, pentru moment, doar la paritate cu Consiliul. Aceasta a indus şi 

posibilităţi mai mari de blocare a actului de legiferare, ori de cîte ori codecizia nu 

funcţionează doar formal, ci funcţional! În varianta sa primă, codecizia oferă valoare 

amendamentelor Parlamentului, făcîndu-le mai greu de respins, în special atunci cînd Comisia 

le susţine. Se formează un comitet de consiliere cu reprezentanţi ai Parlamentului şi 

Consiliului – cam în maniera unei comisii de mediere între două camere ale unui legislativ. 

Dacă aceasta mediere nu este eficientă, rămîne varianta Consiliului – a camerei superioare – 

la care se adaugă amendamentele Parlamentului. Aceasta urmează să întrunească majoritatea 

în Parlament pentru a deveni norma comunitară.  Prin urmare, rolul executivului se reduce, 

aici, la acela de titular al initiativei legislative, legislativul preluînd restul demersurilor menite 
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să transforme o cerere de normă, în lege. Tratatul de la Amsterdam a înlăturat ultimele două 

etape, astfel că, în absenţa unei înţelegeri între camerele legislativului, legea este respinsă. Ca 

urmare, Parlamentul a devenit un actor activ şi, potenţial titular de veto în procesul de 

reglementare, forţînd Consiliul să se autodefinească (chiar dacă, nu explicit, pînă la această 

oră) drept o cameră superioară a unui legislativ de tip federal. A crescut şi numărul 

domeniilor (cultură, educaţie, sănătate publică) în care se aplică procedura codeciziei – în 

comparaţie cu cooperarea – indicînd în mod clar transformarea fostelor adunări parlamentare 

într-un legislativ în toată puterea cuvîntului.  

Practic, putem spune că, modificarea procedurilor de legiferare a fost cheia dezvoltării 

comunitare, prin crearea nu doar a pîrghiilor de construcţie instituţională, dar mai ales, prin 

generarea unor spaţii generoase în care executivul a putut adăuga norme şi, respectiv, prin 

crearea agendei, a putut cere tocmai mijloacele care îi lipseau şi îi erau utile în vederea 

variantei sale de integrare. Curtea, la rîndul ei, prin interpretarea literală a competenţelor 

acordate de tratate, a devenit un vector hotărîtor în direcţíonarea fermă a evoluţiei europene. 

Revenind la executiv, acesta a avut mai întotdeauna o mare discreţie în interpretarea normelor 

şi stabilirea modalităţilor de implementare a acestora. Înainte ca Parlamentul să devină, 

propriu-zis un legislativ, Comisia a avut la îndemînă normele de implementare prin adoptarea 

cărora a suplinit şi / sau a completat legislatia comunitară.  

În concluzie, „Uniunea Europeană a trecut de la un sistem cu şase, nouă, zece ori 

doisprezece deţinători de veto (în funcţie de numărul ţărilor care au participat la Compromisul 

de la Luxemburg) la un sistem legislativ cu trei sau chiar doi deţinători colectivi de veto 

(începînd din 1987). Aceştia decid fiecare, cu majoritate calificată; o majoritate explicit 

prevăzută în tratate a Consiliului şi o majoritate de facto, calificată, în Parlamentul 

European.”
42

 

   

1.5. Separaţia şi echilibrul puterilor 

 

„Scopul constituţiilor este acela de a limita acţiunea statelor şi a celor ce constituie 

statele.”
43

 În speţă, fiind vorba despre accesul la putere şi şansa de a o utiliza în scopuri 

personale, revine constituţiei obligaţia de a oferi acel aranjament al puterii capabil să evite 

dictatul subiectivismului dar şi să facă posibilă folosirea eficientă a puterii în societate. 

Modalitatea în care acest lucru este posibil depinde foarte mult – am menţionat deja – de tipul 

de regim politic pentru care a optat o societate: prezidenţial, parlamentar ori mixt, iar în cadrul 

fiecărui astfel de regim, de specificul culturii juridice şi politice care determină jocul puterii, 

atitudinea fiecăreia faţă de celelalte precum şi capacitatea societăţii de a monitoriza şi 

sancţiona folosirea improprie a puterii cu care înzestrează, la momentul alegerilor, o 

organizaţie sau alta. Tocmai separaţia puterilor este menită să asigure o mai mare transparenţă 

a acţiunilor fiecăreia dintre ele şi să transmită alegătorilor datele primare necesare în 
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evaluarea modului în care sunt reprezentaţi. „Separaţia puterilor sporeşte responsabilitatea 

oficialilor aleşi şi astfel, utilitatea voturilor, dar numai într-un sistem optim de control şi 

echilibru al puterilor.”
44

  

Cîtă vreme fiecare putere acţionează efectiv separat, ea ajunge să deţină monopolul 

acelui segment de piaţă politică şi astfel, va putea utiliza după bunul plac de toate resursele 

care îi vor sta la dispoziţie, fără ca vreo altă putere să fie în măsură să cerceterze ori să 

limiteze sursele abuzului. Operatorul de monopol deţine întreaga informaţie, deţine 

mecanismele de acţiune dar şi de creare a imaginii publice, prin urmare, va lăsa să se vadă 

exact atîta şi atunci cînd va considera că îi este favorabil, după reguli tipic economice, dar mai 

puţin sau deloc constituţionale. Cu atît mai puţin va putea fi avut în vedere binele public – la 

care au făcut recurs toti autorii clasici în domeniu.  Ori, tot aşa cum pe piaţă este nevoie de 

concurenţă şi de acces multiplu la informaţia relevantă, la fel în spaţiul puterilor politice, 

posibilitatea de limitare a celuilalt în cadrele unei pieţe viabile, criteriile de eficienţă atît 

financiară cît şi politică vor reclama controlul reciproc al puterilor, interdependenţa lor, 

acţiunea lor comună – chiar dacă avînd competenţe diferite. „Ramurile puterii sunt separate, 

adică independente una de cealaltă, dar nu autonome, pentru că nu pot opera pe cont 

propriu”
45

 Practic, această remarcă o putem citi ca recomandare printre rîndurile clasicilor 

deja menţionaţi, dar astăzi, mai mult decît oricînd, ea este o mărturie a raportului real de forţe. 

Ceea ce este demn de remarcat este faptul că în sistemul american, atît de des acuzat de 

încălcarea cerinţei de separare şi control al puterilor, această idee a fost pusă la baza 

sistemului prezidenţial încă de către părinţii fondatori! James Madison, avertiza în Federalist 

51 că „ea mai serioasă garanţie de securitate împotriva tiraniei nu stă într-o diviziune ermetică 

între ramurile puterii, ci într-un sistem atent împuternicit să controleze şi echilibreze puterea 

în cadrul fiecărei ramuri.” Prin urmare, sensul uşor clişeistic, dar tipic tradiţionalist al 

separării şi autonomiei fiecărei puteri este nu doar infirmat, dar căzut în derizoriu în faţa 

cerinţelor de guvernare contemporane. Mai mult, arată profesorul Sajo, nu putem vorbi despre 

un sistem formalizat odată pentru un termen mai lung, ci despre unul în continuă schimbare. 

„Echilibrul este, prin natura sa dinamic şi, în consecinţă, imperfect în orice moment.”
46

 Ca 

urmare, caracterul deseori rigid al dreptului continental de inspiraţie romană  scoate legea în 

afara timpului pentru care a fost elaborată şi poate transforma sistemul juridic într-o frînă atît 

pentru funcţionarea sa proprie, cît şi a societăţii pe care este chemat să o reglementeze. Drept 

remedii, autorul propune atît modificarea sistemelor electorale în funcţie de evoluţia societăţii 

spre a permite generarea unui alt tip de structură a puteri atăt în interiorul ramurilor acesteia, 

cît şi la nivelul raportului executiv – legislativ. Mai precis, pariul este că modificarea 

sistemului de partide va duce treptat la cristalizarea opţiunii pentru un tip sau altul de 

aranjament politic, deci, constituţional şi jurisdicţional, alocând competenţe de conttrol şi 

execuţie în acord cu limitele între care pot funcţiona societăţile de azi. Cu alte cuvinte, 

limitele impuse puterilor trebuie să fie pe măsura fricii şi a pericolelor la care suntem capabili 

să-i expunem pe ceilalţi şi cu care, ceilalţi, ne pot controla propria viaţă. Aranjamentul 

puterilor nu este altceva decât măsura în care dorim să ţinem forţele sub control!     
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