Separarea puterilor in stat? Tentativa de re-evaluare
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“Statul se organizeaza potrivit

principiului separatiei i echilibrului puterilor
- legislativa, executiva §i judecatoreasca —

- in cadrul democratiei constituttionale..”
Constitutia Romaniei, 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 separatiei nete a puterilor intr-un stat a fost de multa vreme dovedita a
fi simplista si uzata moral. Cu toate acestea, are inca numerogi adepti care o considera
temelia oricarui regim democratic. Este adevarat ca separatia puterilor poate genera
independenta acestora dar §i non-cooperarea, in timp ce problema principala a controlului
reciproc ramdne pe mai departe, in afara discutiei. Cine va mentine echilibrul si pe ce
temeiuri? Acest studiu are menirea de a puncta cateva momente cheie ale istoriei moderne
ale dezbaterii, atdt de des incalcate sau chiar negate in esenta lor. Teama oamenilor cauta
mereu puterea spre a-i proteja impotriva altora, n loc de a guverna impreuna cu ceilalti.
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1.1 Frica si puterea

Teama s-a dovedit a fi cel mai bun dascal al oamenilor dintotdeauna si de pretutindeni,
cel mai credibil sfatuitor, argument si catalizator. Pina la urma, oamenii sunt slabi — pe fond —
si au nevoie de diverse suporturi exterioare fiintei lor, susceptibile sa-i protejeze, sa-i
indrume, sa-i salveze. Sigur, orice astfel de suport este, mai curind un alibi decit un sprijin
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veritabil, dar oamenii au nevoie sd creada ca ceva din afara este motivul, detaliul semnificativ
ori, Insasi calea pe care nu aveau curaj sd o numeasca.

De la teama de zei la teama de ceilalti oameni, de animalele de prada, de Sinele insului
ratacit, nemarginirea, vremea ori sfirsitul acesteia, reprezintd, fiecare in parte o variantd a
argumentelor individului speriat, necunoscator si, de aceea, vulnerabil. Drept contrapondere,
nevoia de a stapini, de a afisa putere asupra a ceva, de a controla a aparut repede pe lista
remediilor si, a generat marea provocare a culturii: formularea si punerea in practica a unei
variante de echilibru intre teama si fortd. Mai mult, citd vreme ele s-au dovedit a fi direct
proportionale, problema rezida in oferirea acelui substitut al fortei care sa {ind teama sub
control si, totusi, sa deblocheze mersul lucrurilor. Cu cit mai multa forta, cu atdt mai multa
teama de a o pierde si, deci, nevoie de un substitut si mai puternic. Frica dusa la limita
genereazd forta care, asemeni fapturilor stranii din basme, devine de neoprit. De fapt, acele
fapturi nu sunt decit forme de expresie a indivizilor 1n intimitatea fricii lor. ,, Trebuie sa simgi
frica spre a deveni puternic!” cerea un dicton antic. Pentru ca frica da la o parte orice
precautii, orice instinct de aparare, orice norme civilizatoare care s-a intimplat sa intersecteze
devenirea acelui individ / actor public. Frica dezleagd energia mecanicd, descatuseaza puteri
launtrice nebdnuite si ignora orice bariere.

Exista, desigur, o dinamica a fricii! Frica primara este inhibitoare, asa cum s-a dovedit
ea atit in toate timpurile, dar mai ales in cazul dictaturilor secolului din urma, blocind revolta,
facind schimbarea greu de conceput, separind societatile in calai si o masa inertd de indivizi
pasivi. Dar frica zamislitd din constiinta ca ceva de pret poate fi pierdut, frica ce urmeaza o
netransformat si, mai cu seama, de neinteles pentru cei ce nu au nimic. Este de notat aici, 0
antropologie a definitiei si a definirii! Unele lucruri pot fi pierdute, altele, sunt netransferabile,
intangibile si, indeosebi, neconsumabile. Cei ce isi percep existenta strict legatda de cele
pieritoare ori mobile, intrd la scoala fricii i - sau a cautdrii puterii cu orice pref. La polul
celdlalt, existentele intemeiate pe ,,proprietati” netransferabile, pot privi intregul spectacol al
fricii cu detasare, uneori chiar cu umor. Pentru ei, puterea nu e un substitut vital, ci o
intimplare, o posibilitate, o anexd. Acestia sunt, in viziunea lui Platon, cei mai buni
politicieni, indivizii dezirabili spre a ocupa functii in polis, pentru ca ei nu ,,iubesc puterea”.

Puterea asupra unei societdti nu ii defineste si nu 1i pierde! Exista in ei ceva dincolo de
societate care i tine in viata si care, nu e conditionat de, dar poate conditiona detinerea unei
puteri publice. Puterea in polis, puterea (in acest sens) politicd are sens pentru ei doar in
misura in care consoneazi cu puterea launtrici ce ii defineste si 1 duce inainte. Intr-0 viziune
miticd asupra polis-ului, da, puterea politica este o forma de participare la mythos, la dialogul
neintrerupt cu zeii ori cu principiile imuabile ale comunitatii si atunci, manifestarea puterii
launtrice subintinde si o forma de putere publica, activa cind o cere dinamica sacrda. Dar este
0 putere care se auto-limiteaza (ori, poate, este limitata prin insasi definitia sa), este o putere
care construieste ori repara, protejeaza, afirma valori ori ageaza in balantd. Reprezinta, asadar,
o fortd pozitiva, care nu inspird teama si nu-si depaseste sfera de competente. Neavind nevoie
de o astfel de putere, subiectul nu o va cauta ci, dimpotriva, o va lasa altora de indata ce va
simti cd a facut ceea ce avea de facut pentru comunitate.
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Prima forma a statului modern a fost absolutismul si impotriva acestui guvernamint
despotic, a sugerat Montesquieu introducerea checks and balances.! Asa cum a aratat Richard
Bellamy?, propunerea ginditorului francez nu reprezenta o noutate, ci, mai curind o sintezi a
dezbaterilor din epoca.. Practic, luminile au adus in discutie statutul constitutiilor, raportul
indivizilor cu statul si, pe cale de consecinta, drepturile ce li se cuvin si trebuiesc protejate de
catre acesta. Montesquieu realiza o splendida sinteza a epocii in sensul in care el menginea
,modelul organicist al guvernamintului”, model in care Constitutia este o oglinda a societatii,
o ,reflectie a naturii politicului ori a fiintelor umane’. Prin urmare, aceasta este un a
posteriori, care vine sa certifice, nu sa instituie! Este o expresie a starii de fapt, ca un
echipament de protectie impotriva temerilor, a intelegerii tot mai profunde a realitatii si a
riscurilor comportate de acesta. O tentativa de limitare a raului posibil, a amplificarii acestuia.

Dar, oare acesta este rostul dreptului? Menirea unei Constitutii este doar sa protejeze
in calea unui rau tot mai evident ? A fost sansa ori rolul parintilor fondatori ai Constitutiei
americane sa dezbatd aceste aspecte si sd aleaga solutiile ce se impuneau atunci drept cele mai
potrivite spre a stopa ceea ce nu era de dorit dar si a institui o noua formula politica, o noua
dispunere a puterii. lar ei au Inlocuit aceasta perspectiva traditionalistd cu una decurgind la
propriu din filosofia luminilor, anume contractualismul. Numai Tn interiorul unei viziuni
contractualiste se putea ridica problema drepturilor, iar indivizii aveau asa ceva. ,,Era un
construct al oamenilor alcituit pe masura lor”™® Prin urmare, izvorul legitimitatii, al
suveranitatii, al criteriilor de valoare ori oportunitate era poporul, deveneau oamenii ca
indivizi si nu ca obiecte in jocul supramundan al autoritatii de drept divin.

Tntr-o astfel de perspectiva, Constitutia devenea o proiectie pentru viitor, un program
social si filosofic relativ la societatea pe care oamenii doreau sa o realizeze. Verbul optim
devenea va fi, asa va trebui sa fie! Dreptul prevedea pentru viitor si reforma astfel, nu doar
gramatica juridica, ci, mai ales, relatia individului cu puterea. Aceasta nu mai era supra-
ordonatd metafizic, ci doar contractual, intr-un proiect in care indivizii devenisera parte!
Constitutia instituia o ordine, in loc de a fi o simpla enuntare a acesteia. Schimba prin
mijloace ,,rationale” in locul fortei. Reprezenta cea dintii afirmare a curajului in fata fortei si a
incertitudinii. Si, spre a construi intr-adevar pentru viitor, Constitufia impunea separatia
puterilor spre a opri forta sa impuna inaintea dreptului! Prin urmare, postula faptul ca puterea
aflata in miiinile unui singur subiect de drept era/ este cauza raului pe care tocmai textul
constitutional era/ este menit sa-l ingradeasca. Victoria ratiunii cerea incatusarea fortei cu
lanturile ratiunii, anume cu legi. Ceea ce nu putuse fi stopat mii de ani decit prin recursul la
forta, intra acum in sfera de competenta a legilor si urma a se aplica cu celeritate.

Intorcindu-ne la Montesquieu, acesta nota faptul ca acumularea puterilor in mina unui
monarh 11 permitea acestuia sa conducd intr-un mod tiranic, legiferind dupa cum ii cerea

! Folosim expresia checks and balances in limba englezi, deoarece o traducere eventuald prin control si
echilibru nu s-a impus incé in limbajul juridic roméanesc. Probabil ca, sub aspect lingvistic, nici nu e cea mai
buna traducere ...
2 Bellamy, Richard, The Political Form of the Constitution: The Separation of Powers, Rights and
Representative Democracy, 2005, in Richard Bellamy, ed., ,,The Rule of Law and the Separation of Powers”,
Aldershot, Ashgate, Dartmouth, pp. 264-265;
% |dem, pag. 265;
* Ibidem;

64



interesul §i/ sau punea in executare dupa cum scopurile sale imediate determinau o
interpretare sau alta a normelor. Ca atare, cel ce detine puterea o aplica dupa bunul plac atita
timp cit nu existd nici o putere comparabild capabild sd sanctioneze jocurile puterii si sa
impuni respectarea legii. Mai precis, legea nu este altceva decit o literd moarti®, lipsitd de cea
mai banala eficacitate Tn absenta unui raport optim de forte care sd o protejeze in jocul ei de
realizare a unei anume Constitutii. Ori, preluarea puterilor de catre un singur individ - fie el si
(mai ales) monarh anuleaza orice posibilitate de realizare a normelor juridice. Citd vreme
monarhul isi obtine puterea de la o sursa divind — in fata careia este, cel putin, teoretic,
responsabila — cenzura populara (general populara ori, macar nobiliard) nu are nici o
eficacitate. Daca, pe de alta parte, monarhul incununeaza puterile legislative si judecatoresti,
interpretarea legii va fi o problemd de o relativitate maxima, respectiv capacitatea ei de a
impune o ordine este pusa Intre paranteze de vointa de moment a unui individ. Chiar daca, in
acel moment, puterea judecdtoreasca nu era inca, explicit separatd de cea executiva, fiind, mai
degraba, o forma de aplicare a acesteia, concluzia ferma ce se impunea era ca nici 0
combinatie de puteri nu putea deveni prerogativa unui singur subiect de drept, fara ca
aceasta sa-l transforme in tiran si astfel, sa invalideze Constitutia, drepturile si libertatile
indivizilor precum si aranjamentele institutionale ale societatii in cauzad. Prin urmare,
separarea puterilor in stat era premisa apararii in calea tiraniei, si deci, in calea ingradirii
libertatii indivizilor.

Urmind exemplul englez, Montesquieu va pleda pentru un legislativ puternic, dotat cu
drept de veto spre a putea cenzura si, la nevoie, opri in totalitate, aplicarea deciziilor
,heconstitutionale” adoptate de executiv — la acea ord, de monarh si de consilierii sai.
Separarea puterilor s-a dovedit in scurt timp, insuficienta in fata deprinderilor de a ignora
legea ori de a o interpreta in folosul propriu. De aceea, o delimitare neta a puterilor inca putea
fi in folosul celor ce reuseau sa detina una dintre ele, citd vreme Constitutia nu prevedea o
putere de control, cu competente efective si nu simbolice. Cum Parlamentul era menit sa
reprezinte poporul si, ca urmare, sa legifereze, acestei puteri trebuia sa-i revina posibilitatea
de a cenzura deciziile executivului care suspectate a produce efecte impotriva poporului. Ceea
ce parea a fi o sursa de probleme in viziunea lui Montesquieu era faptul cd in puterile, desi
separate intre ele, erau in miinile reprezentantilor aceleeasi stari sociale, care, in mod cert,
avea sa-si apere interesele, chiar cu riscul de a dauna celorlalte stiri. Pesemne ca in Franta,
sentimentul apartenentei la o stare sociala era mai puternic Inradacinat decit cel al comunitatii
(engleze) sau, poate Locke vorbea Tn numele unui grup de reformatori care opuneau
comunitatea naturald unor conducatori avizi de putere, in timp ce autorul francez, nobil el
insusi, nu putea risca foarte mult in viziunile sale reformatoare! In orice caz, ceea ce propune
Montesquieue este separarea nu doar intre puteri, ci si in cadrul acestora, realizarea unui
amestec nemaiintilnit pina atunci! Va cere o prezenta a reprezentantilor mai multor stari in
legislativ si in puterea judecatoreasca spre a se asigura ca fiecare stare va rdmine neatinsa de

® In acest sens se pronuntase oarecum si Locke. Analizind conceptia acestuia despre raportul puterilor intr-un
guverndmint, Richard Bellamy nota: ,,Constitutionalismul depinde mai putin de recunoasterea drepturilor
naturale per se, aspect pe care Locke era in orice caz mai inclinat sa-1 aserteze decit sa-1 demonstreze, cit Tn
existenta unei forme de guvernamint apti s le dea substanta.”, R. Bellamy, op.cit., pag. 255;
® Cf. Montesquieu, Spiritul legilor, Bucuresti, Ed. Stiintificd, 1964, cartea a XIa, cap. 6;
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interese de stare, asigurindu-se astfel, realizarea dreptatii in mod obiectiv! Cu alte cuvinte,
amestecul starilor sociale va face ca fiecare dintre ele sa-si aibd reprezentanti proprii in
mecanismul de luare a deciziilor, de legiferare, dar si de impartire a dreptatii: fiecare stare sa
fie judecatd de oamenii sii, nu de reprezentanti ai alteia. In plus, functia executivia urma a fi
realizata de un monarh ereditar drept alternativa la trecerea unor oameni din legislativ n
executiv (pe modelul englez), consideratda de catre Montesquieu o 1Incdlcare a insusi
principiului separatiei puterilor. Cu un ochi spre datoriile sale de nobil’ al vremii (privind,
deci, spre monarh) si cu un alt ochi intr-o actualitate frapanta de secol XXI, autorul francez va
argumenta pentru acest tip de executiv din perspectiva eficientei actului de guvernare;
»aceastd parte a guvernamintului, care cere aproape intotdeauna actiuni prompte, este mai
bine exercitatd de unul decit de mai multi”®. Tn ce masura avrea dreptate filosoful, e greu de
spus cu mintea noastrd de astdzi... Dar am putea sa ne intrebdm 1n ce masurd ar avea acest
unul informatia completd, certi, la orice ord ar fi nevoie de decizii prompte? In ce masurd
acest unu, fie el si (sau, mai ales) monarh (francez) nu ar fi ispitit de magia puterii si nu ar
incerca sa guverneze in folosul sau personal ori al apropriatilor sdi? Cu atit mai mult in cazul
unui monarh, cum ar putea fi el oprit de la a folosi puterea executiva impotriva poporului, a
starilor care au votat un set de legi, a celor pe care ii poate distruge printr-0 interpretare
tendentioasa a legilor parlamentului? Fiind unul singur, cum putem fi siguri ca ia deciziile
corecte si, mai ales, ca poate avea expertiza in toate domeniile in care va fi chemat sa decida?

Iata cum, o teorie formulata — fara indoialda — cu cele mai bune intentii, risca sa faca, la
rindul ei, foarte mult rau! Pe de altd parte, este drept cd aceasta idee a fost mutatd dincolo de
ocean, punind bazele regimului prezidential american, dar, ,,incercuind” puterea acestui unu
cu atit de multe puncte de control incit este greu de spus in ce masura mai ramine un detinator
al intregii puteri executive... Pornind de la faptul ca este ales — iar nu ereditar — continuind cu
statutul sau de cetdtean care sta sub legi - in comparatie cu un monarh francez, de obicei, de
drept divin — si, continuind cu intregul set de agentii si comitete care stau la dispozitia
presedintelui american in exercitarea guverndrii. Franta pare sd fi ramas incd in zodia
legislativului suveran, in mrejele romantismului pledoariilor si dezbaterilor spumoase ca intr-
un fel de element identitar, care nu va conduce (prea curind) la re-echilibrarea balantei in
favoarea executivului ori, mai mult, a unui presedinte- sef de executiv! Si atunci, teoria lui
Montesquieu devine aproape inaplicabild in tara sa ,,natala”, reclamind un cu totul alt regim
politic care sa o faca lucrativa.

Chiar daca nu i-a oferit monarhului drept de a statua®, il va darui cu un drept de veto
cu ajutorul caruia sa se opuna deciziilor legislativului, atunci cind le va considera neconforme
cu interesul general (?), n timp ce legislativul ar fi trebuit sa aiba puterea de a investiga
actiunile celor ce pun in aplicare legile si, la nevoie, sa-l suspende pe monarh. Din nou,
paralela cu sistemul american se impune cu necesitate! Cita vreme avem un presedinte ales de

" Pe linga atitutudinea fatd de monarh, deosebit de semnificativa este si conceptia sa despre nobilime in
ansamblu: “Corpul nobililor trebuie sé fie ereditar. El este astfel mai intii prin natura sa si, pe linga aceasta,
trebuie sd aiba un deosebit interes de a-gi pastra prerogativele, odioase in sine, si care, intr-un stat liber, trebuie
sa se afle mereu 1n primejdie.”, Idem, pag. 200;
® Idem, pag. 201;
® Numesc drept de a statua dreptul de a dispune in mod independent sau de a indrepta ceea ce a dispus
altcineva.”, Montesquieu, op.cit., pag. 200;
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popor, el, presedintele poate fi judecat dupa exigentele si traditiile poporului (incluzind aici si
legile statului), iar in caz de nevoie ar putea fi declansata procedura de suspendare, eventual
destituire a presedintelui. Dar, un monarh ereditar este, prin definitie, sub protectia dreptului
divin si al celui natural la succesiune, este plasat mult in afara jurisdictiilor posibile ale
parlamentului, facind chiar recomandarea lui Montesquieu, caduca. Si totusi, putem retine
sugestia ca cele doua puteri ar trebui sa aiba competente de control si suspendare a celeilalte
in cazul unor abateri (clar definite), competente ce ar constitui tot atitea garantii in calea
abuzului de putere din partea oricareia dintre cele doud. De asemenea, fiecare putere ar trebui
sd poatd convoca intrunirea celeilalte, de a propune modalitatea de Inlocuire a celeilalte atunci
cind e demonstratd ca nemaifiind utila dar si, de coordonare a actiunilor comune, atunci cind
interesele celor doud puteri converg si reusesc sa-si alinieze deciziile. Daca frica este
imboldul cautarii, obtinerii §i pastrarii puterii, atunci separatia puterilor trebuie Insotita
pretutindeni de mecanisme eficiente si permanente de control al exercitdrii acestor puteri spre
a conferi siguranta si calm, spre a suplini lipsa de putere prin incredere si protectie. Orice pas
in afara acestei ecuatii ne duce inapoi in regimul fricii, acolo unde legea devine neputincioasa,
iar la forta se raspunde cu forta.

In timpul istoriei moderne, nevoia de reprezentativitate si de punere in discutie a
principiilor noi aduse in lume de secularizare, lumini si modernizare au consfiintit, pentru un
timp, suprematia legislativului asupra oricaror alte puteri in stat, consecinta a convingerii ca
legea trebuie sa fie deasupra tuturor. Prin urmare, puterea de a face legi trebuia sa fie asezata
deasupra oricaror alte puteri in stat si, astfel, s 1 se acorde maximum de respect si
legitimitate. Tn esentd, este o epocd ce incepe mai mult sau mai putin simbolic prin lucririle
lui John Locke si Montesquieu statuind suveranitatea poporului si incercind — in functie de
specificul celor doua culturi politice — sa gaseasca o linie mediana intre rolul poate prea mare
al monarhului si cerintele tot mai numeroase ale noilor clase aflate in ascensiune sub semnul
drepturilor omului si al nevoii de reprezentativitate. Prin urmare, daca poporul era suveranul,
el trebuia cumva sa participe la actul de legiferare, si sa controleze punerea in executare a
legilor tocmai adoptate.

Odata cu Constitutia americand incep sd se intrevada limitele sociale ale unei
asemenea diviziuni, oferind executivului din ce Tn ce mai multe puteri, unele specifice, altele
preluate de la legislativ ori, performate in paralel cu acesta. Importanta informatiei si
dificultatea tot mai mare de a detine ansamblul informatiei viabile in unitatea de timp au facut
ca executivele si poati revendica din ce in ce mai multe competente pentru ele insele. In plus,
esecurile numeroaselor guvernari din sec. XX au facut ca la ora aceasta sd asistim la o
schimbare a accentului in favoarea clara si indubitabila a executivelor. Evolutia Comunitatilor
Europene este, probabil, cel mai elocvent exemplu, datoritd multitudinii de pasi realizati in
afara unui Parlament eficient, dotat cu competentele tradifionale ori cu ansamblul structurilor
necesare. Abia dupa trecerea la Uniunea Europeana si in urma unui mare numar de modificari
ale Tratatelor, Parlamentul incepe treptat sa-si preia competentele definitorii, insa nici acum
in intregime si nu separat de executiv ori de avizul final al Consiliului.
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,Constitutiile politice reprezinta contracte incomplete si de aceea ele ofera sansa
abuzului de putere.”'® Cum in viata reald contractele complete sunt, aproape o iluzie, atunci
cind, una dintre parti ¢ reprezentatd de intreaga populatie a unei tari, ramane sa vedem — in
mod interactiv — care ar fi mecanismele prin care lacunele contractuale ar putea fi suplinite in
practica, dar si limitele inerente ale tentativei de suplinire. Altfel spus, pind unde putem
presupune si astepta sa controlam jocul puterilor una fatd de cealaltd si de unde incepind,
trebuie sa ne obisnuim cu riscul, cu neprevazutul, cu noutatea continua. Dar aceasta, ar fi deja,
tema unei alte lucrari, realizata cu mijloacele specifice analizei economice si matematice.

1.2. ,,Dominatia legislativului”

Titlul acesta poate parea fortat, strident ori, chiar in contradictoriu cu tema generala a
lucrarii. Ideea am preluat-o de la George Tsebelis care considera ca discutia moderna despre
separatia puterilor, incluzind aici ideile lui Arendt Lijphart precum si ale sale, dezvoltate
impreuna cu Geoffrey Garrett, se inscriu in dominatia executivului, deoarece urmaresc relatia
legislativ — executiv din perspectiva implementarii legislatiei si a controlului asupra efectelor
implementdrii. Prin urmare, ar sugera ei, centrul de greutate al analizei nu mai este reprezen-
tarea n legislativ spre a impune anumite ,,voci”, idei, proiecte, ci, dincolo de aceasta, trebuie
sa privim spre modul 1n care, in diferitele sisteme politice, executivul urmeaza ori concureaza
pozitia legislativului. Din postura de creator al agendei legislative, executivul pare astazi, mai
important, mai eficient, mai dinamic, deci mai interesant, astfel, din perspectiva
cercetatorului.

In ceea ce ne priveste, notaim doar ci in cazul Uniunii Europene, Comisia are o
vizibilitate si o influenta directa chiar mai mare decit a camerelor Parlamentului, motiv care,
probabil a si stat la baza crearii comitologiei si a competitieci cu Comisia. Este aici, si 0
problema de oportunitate! Daca epocile dinamice au mai mare nevoie de un partener flexibil,
informat, dotat cu mijloace de interventie (rapida), atunci, pe termen lung, e posibil sa asistam
la un reviriment al dominatiei legislativului, Tn masura in care, problema reprezentdrii in
sensul real sd devind din nou una centrald. Mai precis, atunci cind executivul pare/este mai
»puternic”, ne aflam Intr-o paradigma de dreapta, cu mutari scurte si repezi. Legea este menita
sd reglementeze, cel putin, pe termen mediu, In timp ce ordonanta, decizia rezolva aici si
acum, in mod concret, o problema concretd. Dominanta legislativului este tipica unor
perioade de constructie institutionald, de centru daca nu centru stinga, cdutind si formulind
solutii juridice pentru cei ce nu au acces la ele pe calea pietii si a reglajelor sale. Acolo se
ofera drepturi, se normeaza accesul la functiile si puterile statului. Legislativul creaza
aspectele de fond, cum spuneam, pe termen cel putin mediu si incercind sd ofere solutii
stabile, sustenabile mai multor grupuri de persoane, dacd nu cumva intregii societati.. Dupa
fiecare etapa de prospectare si experiente, societatea ramine cu o listd de probleme ce nu

19 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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comporta solutii de moment si, respectiv, asistd la apartitia in scend a unor grupuri/ segmente
sociale care, pind atunci, fie nu existau, fie nu erau constiente de identitatea lor spre a-si cere
drepturile corelative. De aceea, consideram ca la nivelul Uniunii Europene, dupa aceasta etapa
de largiri si mutatii bulversante, va urma o perioadd de dominatie a legislativului, pentru a
consolida structura actuala si a-i conferi consistenta.

Deocamdata, spre a ilustra perspectiva dominatiei legislativului, am ales trei
,momente” cruciale Tn impunerea ideii de separatie a puterilor, impreuna ori nu cu echilibrul
si controlul lor reciproc. Tn secolul al XVIll-lea, executivul era mai mult un mecanism de
implementare si mult mai putin o putere constienta de pirghiile sale birocratice de a determina
structura, intensitatea si efectele politicilor publice.

1.2. a. John Locke (1632 — 1704) Considerat drept parinte al gindirii liberale, John
Locke a influentat gindirea politica mult dincolo de vremea sa, argumentind in favoarea unor
valori si institutii fara de care, insasi teoria democratica de astazi nu ar fi fost articulata in
modul in care o cunoastem. Gindirea lui Hobbes si solutiile sale de limitare a conflictelor,
respectiv intelegerea, conform interpretarii acestuia, a naturii raului in om, 1-au determinat pe
Locke sa mearga mai departe decit compatriotul sau si sa confere legii un statut aparte, plasat
dincolo de rautatile, interesele ori conflicte dintre oameni. A gindit intreaga activitate sociala
intr-o manierd ce aminteste de Republica lui Platon, anume, asezind totul sub semnul
realizarii ori conservarii Binelui public. Oarecum anuntind teoria Contractului social precum
si analizele recente bazate pe ideea constitutiei drept contract (social), Locke a privit
comunitatea (cum i-a spus el) drept rezultat al unui contract prin care indivizi posesori ai unei
proprietati de un fel sau altul, pun laolalta puterea lor de auto-aparare spre a obtine protectia
unei puteri mai mari, deci, prezumtiv, mai eficiente care este cea a grupului.

Ca urmare, puterea acestuia, reprezentantii, normele, exigentele ori valorile sunt
institutii derivate, delegate de comunitate cu un scop anume si, deci, intre limitele subintinse
de acesta. Nu existd putere mai presus de cea a comunitatii, de vreme ce comunitatea (ca
suma de indivizi, nicidecum ca entitate supraordonata!) conferd o parte din puterea sa unor
reprezentanti. Astfel, regele nu este un absolut care poate trece peste vointa indivizilor ori se
poate plasa pe sine dincolo de binele public pe care este chemat sa-1 slujeasca! El / ea este un
simbol, o quintesentd, dar nu un absolut care sa impuna ori sa forteze evolutia lucrurilor
dincolo de acest bine public. Pina la urma in aceasta consta Intreaga istorie constitutionala si,
deci, politica a Angliei, anume in constientizarea locului fiecaruia in grupul numit comunitate
si, a gasi mijloacele de control al ,,idolilor pesterii”, intre care, desigur, cel mai periculos este
cel al exercitarii puterii discretionare asupra celorlalti.

La vremea scrierii Tratatului despre cirmuire, tinta era, desigur, limitarea clara,
constitutionald, a puterilor regelui asupra ,,supusilor”, dar, temerile si solutiile lui Locke sunt
valabile astdzi cu privire la orice suveran (ales, numit ori, simplu mostenitor al puterii), mai
exact, cu privire la orice persoana care, un timp mai lung ori mai scurt, detine un tip de putere
pe care o poate folosi in interes personal. ,,Dar trebuie, totusi, observat ca juramintele de
supunere si fidelitate care i se fac nu i se adreseaza ei in calitatea sa de legislator suprem, ci in
aceea de executor suprem al legii intocmite de citre puterea sa reunita cu a celorlalti.”** Ca

113, Locke, idem, p. 147, s.a.;
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urmare, nu puteri de drept divin guverneaza asupra legii, ci legea convenitd de catre toti
membrii comunitdtii reglementeaza puterea si limitele acesteia. Indiferent dacd aceasta
instanta suprema este intrupatd intr-o singurd persoana fizica ori In mai multe, faptul ca sta
,sub lege”, asigurd comunitatea de puterea de control al derapajelor posibile si, respectiv, de
conformitate a actiunilor acelei puteri cu interesul general. Conform lui Locke, este de
neconceput faptul ca o astfel de putere (delegatd) poate actiona impotriva comunitatii,
deoarece in acel moment ea, puterea ar iesi in afara legii iar comunitatea ar avea puterea (in-
dreptatirea) de a o schimba si/ sau sanctiona.*? Ca urmare, Tntr-o comunitate, nu poate exista
legal (i.e. legitim, in acceptia lui Locke) ,,decit o singura putere suprema, cea legislativa,
careia i se subordoneaza si trebuie sa i se subordoneze toate celelalte.”™® Aceasta este menitd
sa asigure conservarea binelui public** prin normele pe care le formuleazi precum si prin
puterea cu care le inzestreaza, de a produce efectele necesare. Cum puterea de a elabora legi
care sd reglementeze viata intregii comunititi poate fi un izvor nesperat de putere
discretionard, autorul defineste o serie de [limite ce trebuiesc impuse legislativului si
legiferarii.

Tn primul rind (valabil pentru vremea lui Locke si, din ce in ce mai posibil in vremea
noastrd, prin / datoritd preeminentei tot mai mari a executivelor), ,,nu e nevoie ca legislativul
sd existe In permanen‘;é”lS. Chiar daca pare stranie aceasta cerinta, inflagia de norme din
lumea contemporana va impune mai devreme sau mai tirziu, o reevaluare atit a legilor cit si a
modalitatilor de aplicare a lor. Mai precis, un numar enorm de legi Tmpreuna cu stufoasele

2 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 in secolul trecut, dar cu precadere in acela -, uriagse comunitati in prizoniere
ale bunului plac individual, care au interpretat si re-interpretat dreptul si interesul public pind la a le goli de
sensuri si a le incédrca la loc cu sloganuri, simboluri ori norme false; la fel , ce ar avea de spus Locke la un
szmposium cu juristii care astazi depling lipsa de eficacitate a normelor internationale, ajungind, ei insisi sa
sustind utilizarea fortei spre a suplini lacunele dreptului. Probabil ca, intuind cele de mai sus, Locke avertiza: ,,
Eu sustin ca folosirea fortei fara autoritate asupra oamenilor, si contrar increderii pe care oamenii o au in el (in
executiv. n.n.) reprezinta o stare de razboi cu acestia, care au dreptul de a-si repune legislativul in exercitarea
puterii”, (Idem, pag. 150, s.a.) Ei bine, fata de starea de rdzboi numita de Locke, cum ar fi de calificat starile de
razboi contemporane, in care tot felul de executivi — de la lideri locali la cei globali — decid si actioneaza abuzind
de numele indivizilor, impotriva acestora si, de ce sa nu o spunem, in plin scenariu hobbessian. Ceea ce poate
parea ciudat, desi, probabil cd e doar consecinta cea mai fireasca a evolutiei lucrurilor, este faptul ca tot un
englez, anume consilierul Robert Cooper al primului ministru britanic, Tony Blair, argumenta Tn favoarea
folosirii fortei in locul dreptului acolo unde starea hobbessiana defineste starea de fapt, si, recursul la lege doar in
spatiile si cu privire la lucrurile unde legea poate fi eficientd: ,provocarea la adresa lumii postmoderne este ca
aceasta s se obisnuiascd cu standardele duble. Intre ei, europenii pot si opereze pe baza legilor si securitatii
cooperative deschise. Dar atunci cind se intra in relatie cu lumea din afara Europei, trebuie si revenim la
metodele unei era anterioare — forta, atacul preventiv, diversiunea, orice este nevoie.”, Robert Cooper, The
Observer, 7 aprilie 2002. Revenind la o observatie de la inceputul acestei lucrri, se pare ca legea, dreptul nu
(mai) au puterea de a institui o altd lume, un alt fel de lume, ci doar pe aceea de a constata, de a formula o stare
de lucruri deja existentd... Pe de altd parte, ,legea nu mai poate oferi garantiile pe care le oferea in trecut.
Aceasta nu inseamna ca legea trebuie abrogata, ci ca trebuie sa raminem ciorcumspecti si sd nu ne lasam amagiti
de iluzia ca legea ne protejeaza in timp ce noi dormim...”, Giovanni Sartori, Teoria democratiei reinterpretatd,
lasi, Polirom, 1999, pag.289. Sa fie, aceastd discutie, marturia unei reagezari a statutului legii si, deci, a rolului
legislativelor in societate? Poate un argument pentru ceea ce se numeste deja, predominanta executivului...
13 John Locke, op. cit., pag. 146;
Y Prima si fundamentala lege naturald, care urmeazi si cirmuiascd pind si legislativul insusi, este de a
conserva societatea si (in masura in care aceasta nu contravine binelui general) de a conserva fiecare persoana
din ea.”, idem, pag. 135, s.a.;
> |dem, pag. 143;
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corelatii, reglementari ori modificari vor ajunge sa blocheze insasi aplicarea lor. Separatia
puterilor 1n stat va trebui sd devind / sd se prelungeascd prin separatia competentelor de
normare, in sensul separarii legilor — ca expresii (cel putin pe viitor) ale principiilor — de
normele cu statut secundar fatd de legi si care, ar putea trece in competenta agentiilor de
executare, a comitetelor (vezi comitologia comunitard) sau a curtilor de justitie in activitatea
lor de interpretare — si, prin aceasta, de creare a dreptului. Cita vreme legislativul se ocupa de
cele mai mici detalii si formalizeaza normele referitoare la aspecte de importan{d minora ori
pasagera, Inseamnd ca viziunea asupra tipului de societate dorit va ramine in seama
politicienilor — atit de departe de legislativ dar si de ,,mandatul alegatorilor”. Politicienii sunt
alesi spre a pune in executare, spre a conduce nu spre a legifera, cu atat mai mult in materia
aspectelor de viziune, de termen lung, de structura definitorie a societatii. Din ce in ce mai
mult, daca parlamentele vor insista in a acoperi toate aspectele de legiferat intr-o societate,
vor ajunge sd nu mai poatd sa o faca.

Daca, in schimb, se vor intoarce la ratiunea profunda a separatiei puterilor si vor invata
adevarata regula a delegarii puterilor, s-ar putea intoarce la exigenta lui Locke si la efectele
preconizate de acesta. Mai precis, ¢l viza responsabilizarea parlamentarilor in fata celor ce i-
au ales, prin faptul ca, intre sesiunile de lucru se vor intoarce intre oameni si vor avea de dat
socoteald pentru deciziile luate, pentru modul in care au gestionat puterea cu care au fost
dotati de citre comunitate. In plus, vremea noastra asist la cresterea numarului de plingeri
referitoare la numarul parlamentarilor ori la eficienta acestor adunari, la costurile — beneficii
pe care le aduc in raport cu utilitatea asteptatd de societate, riscind tot mai mult sd nu
indeplineasca asteptdrile. Si atunci, solutia unui legislativ discontinuu n sesiunile sale ar
putea reveni pe agenda publica.’® Bugetul comunitatii ar fi, astfel, degrevat de cheltuieli
uriase, iar reprezentativitatea ar putea fi una mai pufin simbolicd dar mai consistentad in
cunoasterea lucrurilor si, deci, a variantelor de raspuns. De fapt, asimetria informatiei este cel
mai puternic argument al sustinatorilor dominantei executivelor la aceastd ora! Si atunci,
firesc este sa ne intrebam, citd relevantd mai au legile elaborate in afara unei informari
complete asupra realitdtii ce trebuie normata... Cita eficacitate vor avea produsele normarii,
intrind pe o piatd care nu are nevoie de ele... In ce misuri indivizii vor mai accepta si sustini
financiar, moral ori simbolic un corp legiuitor desprins de realitate, care le oferd legi
neconforme, mai mult daundtoare decit organizatoare a starii de fapt?

O a doua cerinta locke-ana decurge din cele de mai sus, prevazind ca ,,in comunitatile
bine orinduite, puterea legislativd este Incredintatd mai multor persoane, care, in mod
corespunzitor intrunite, au prin ele insele sau in comun cu altele, o putere de a face legi.”"’
Chiar daca putem presupune ca, in epocd, tinta imediata era limitarea puterii legislative a
monarhului si incredintarea acesteia unui anumit numar de persoane, mesajul pe care trebuie
sa-1 retinem este, desigur acela ca in nici o imprejurare, o comunitate bine orinduita nu poate
sta sub bunul plac al unui singur om, oricine ar fi acela. Pesemne ca — intr-o Anglie aflata inca

®s.ar putea ca acest proiect sa ne aminteasca, din nou, de cetatile grecesti, dar si de comunitatile in curs de (re-)
constituire azi, la nivel local/ regional. In cadrul acestora, organele leguitoare nu au sesiune continud, iar cei alesi
sd ia decizii au astfel posibilitatea de a intra mai des in contact nu atit cu oamenii, cit cu problemele reale fata de
care trebuie sd gaseasca remedii
17 John Locke, op.cit., pag. 143
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intr-o societate aristocraticd - perspectiva unui parlament care voteaza mecanic voia unui
singur lider, era inca departe! Cu toate acestea, pozitia prezentd a primului ministru britanic
poate fi considerata una de forta, chiar daca — se poate argumenta — suntem intr-un cu totul alt
aranjament institutional al puterii decit in regimurile care au dus votul unanim al mai multor
persoane, la stralucire... Si totusi, Locke ne avertiza ca acele persoane trebuie sa aiba prin ele
insele puterea de a face legi ... mai precis, nu prin altcineva care sa le impuna ori sa cenzureze
acele legi! In orice caz, regula pe care ginditorul englez incerca si o instituie prevede
pluralismul celor ce iau decizii, nevoia mai multor optiuni si a unei dezbateri menite sa
reliefeze plusurile si minusurile fiecarei solutii, spre a fixa decizia ,,in scopul binelui
societatii”!*® Mai precis, in afara puterii de a face legi, cei prezenti la discutie pot fi
persuadati — explicit ori subtil — sa accepte o anumita solutie, chiar daca argumentele aduse in
favoarea aceleia nu sunt tocmai concludente ori, nu reusesc sa o impund drept cea mai buna
posibild. Argumentatia vine in continuarea ideii intemeietoare a societatii prin contract intre
indivizii ei dotati cu putere si cu facultate de decizie, anume ca oamenii nu puteau transfera
unei institutii, unui subiect de drept, puterea de a le face lor insisi rau sau, de a-i transforma in
mai putin decit erau ei in starea naturala. Ori, Tnainte de intemeierea societatii, nici un om nu
dispunea de puterea de a distruge viata ori libertatea altuia, de a-i incdlca demnitatea i, prin
consecinta, proprietatea!

Cita vreme concepem societatea ca pe un pas inainte spre o mai pronuntatd securitate a
fiecaruia si o articulare inteleapta a actului de delegare temporard a puterii legiuitoare, o
solutionare mai rea decit starea originara este o imposibilitate logica! Prin urmare, raul este
de neconceput in cazul respectarii de catre parti a conrtractului, in vreme ce nerespectarea este
in afara naturii umane ori a relatiilor dintre oameni. De aceea, Locke va propune mijloace de
acolo unde indivizii asteapta efectul natural, adica mai binele. ,,Puterea legislatorilor (in
intinderea ei maximad) este limitata la binele public al societatii.”*® lar, cum puterea
legiuitorilor este numai una delegata, comunitarea retine posibilitatea (i.e. dreptul natural) de
a-1 schimba pe cei ce nu o reprezinta, ci incearcad sa-1 dduneze prin legile elaborate. lata de ce,
chiar §i astdzi (ori, mai cu seama astazi), teoreticienii®® democratiei aseaza intre conditiile
fondatoare ale acesteia, nu atit pluralismul Tn sine, ci cel efectiv, probat prin alternanta la
putere, prin posibilitatea probatd ca societatea sd-i inlocuiasca la anumite intervale pe cei

'8 Este binecunoscut efectul de grup care inhibd ori incurajeazi anumite decizii, in functie de componenta
grupului, de charisma liderului ori de raporturile de putere ce functioneaza la nivelul acelui grup. Studii de
psihologie sociald precum celebrul Janis, Irving, Groupthink, (2" 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 intimpla atunci
cind, desi existd mai multe opinii, pina la urma se impune nu neaparat cea agreata de majoritate, ci cea a celui /
celor care au In grup un anumit tip de putere, nu neaparat explicita!

9 |bidem, s.a.;

% Tn 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
Consolidation. Southern Europe, South America and Post-Communist Europe, The Johns Hopkins Univ.
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;

72



carora le deleaga puterea sa de decizie. Pluralismul lipsit de posibilitatea efectiva ca cei de la
putere sd fie Inlocuifi semnalizeazd o tard in curs de democratizare ori, una care manifesta
carente grave, structurale ale aranjementului democratic al institutiilor si legitimitatii. Drept
efect imediat, ,, legislativul sau autoritatea supremd nu isi poate asuma puterea de conduce
prin decrete arbitrare provizorii, ci este obligat sa imparta dreptatea si sa decida drepturile
supusului prin legi stabile promulgate si prin judecdtori autorizati recunoscufi.”?* n plan
strict procedural, trebuie sa subliniem aici faptul ca in sistemul de drept englez, judecatorul
este considerat izvor de drept, atit prin interpretarea pe care o da dreptului in aplicarea sa, cit
si prin selectia spetelor precedente la care face recurs. Mai exact, tocmai spetele cele mai
frecvent utilizate au intrat Tn repetatele registre de cauze si astfel, in ceea ce lato sensu am
putea numit doctrina juridica englezd. In acest sens, judecitorii fac opera de legiferare, dar,
caracterul lor recunoscut, autorizat ii determina sa actioneze cu buna stiinta, deci, in interesul
atit al dreptului cit i, prin efect, al societatii.

Nu Tn ultimul rind, aptitudinea puterii de a lucra impotriva celor ce i-au oferit-o ar
putea fi limitatd prin neputinta legislativului de a ,,transfera in alte miini puterea de a face

22 Tot asa cum increderea nu poate fi delegatd fara consimtamintul celui ce a oferit-0

legi.
initial, tot astfel, puterea legiuitoare este netransferabili. In acest mod se asigurd atit
responsabilitatea celor ce elaboreaza normele, dar si caracterul lor previzibil, scopul convenit,
mentinerea legii naturale precum si coerenta actiunii puterilor in stat. Nepermitind
transferarea acestei puteri altfel decit prin alegeri, sistemul englez mentine datele primare ale
contractului cu comunitatea si deci, definirea clarda a subiectilor pe intreaga perioada a
mandatului. Este astfel, destul de greu dacd nu imposibil de a te sustrage raspunderii
contractuale, de a nu—ti asuma riscurile ori vina in legatura cu actul de guvernare. Aceasta
situatie usureaza posibilitatea societatii dee a-si controla ori sanctiona alesii, respectiv
faciliteaza instaurarea / consolidarea unei anumite ordini de drept in societate.

Tn concluzie, John Locke a propus un mecanism de exercitare a puterilor oferind
preeminentad clara legislativului (numit ,,putere supremé”zs) dar adaugind posibilitati de a-i
limita tendintele spre arbitrariu, de a preveni alunecarea in dictatura legiuitorilor §i a mentine
jocul puterii in perspectiva pastrarii binelui public. Cum am Incercat sa demonstram, cerintele
si corelatiile formulate de el sunt incd valabile, cu atit mai mult cu cit lumea devine mai
complexa si are nevoie de structuri i norme tot mai clare, mai eficiente, mai echilibrate de
guvernare. Pe de alta parte, diferenta ce se poate lesne remarca intre viziunea sa si realitatea
din numeroase tdri, chiar i europene de astdzi arata spre o insuficientd democratizare, spre o
functionare fragmentara a sistemului §i, deci, spre sursele multiplicate de a face rau, de a
bloca devenirea naturalda a comunitatilor precum si menginerea resorturilor de incredere si
responsabilizare intre oameni. Neincrederea nu este altceva decit izvorul cel mai fertil al
abuzului si recursului la fortd, acolo unde, ar fi putut — inca — functiona relatiile umane.

1. 2. b. Montesquieu (1689 - 1755) Sistemul constitutional englez a fost — cu
meritele dar si cu slabiciunile lui specifice — sursd de admiratie si inspiragie pentru intreaga
pleiadd de ginditori luministi, indeosebi din Franta. Spiritul libertatii si capacitatea de a

2! John Locke, idem, pp. 137-138, s.a. in italice;
22 John Locke, op.cit., pag 142, s.a.;
% |dem, pag. 147;
73



reforma sistemul juridic fara a fi nevoie, de fiecare data, de revolutii singeroase, au fost puse
in cintar cu rigiditatea normelor franceze, deseori blocate de convenientele sociale, de traditie
si de comoditatea de a conserva un status quo. In centrul preocupirilor sale a fost ideea de
libertate politica. Dincolo de postularea avant-la-lettre a unui stat de drept, Montesquieu preia
~invataturile” trase din sinteza pe care a facut-o cu privire la avantajele si defectele
regimurilor politice si intemeiaza acest regim al legii bazat pe limitarea puterii. ,,Puterea sa fie
infrinatd de putere.”24 Initial, puterea judecatoreasca nu figura intre diviziunile sale,
arhitectura propusa fiind inca in continuarea si in spiritul vremii. Pe atunci, solutionarea
litigiilor era una dintre competentele speciale ale executivului. Prin urmare, la inceput
Montesquieu a propus doar doud puteri care urmau sa-si imparta puterea intr-un stat, anume —
si chiar Tn aceastad ordine — puterea legislativa si cea executiva.

Studiind ordinea constitutionald engleza, va nota cu acribie functiile regelui si relatiile
sale cu celelalte puteri mai mult sau mai putin institutionalizate. Cea mai importanta remarca
o face cu privire la dubla posturda a monarhului de legiuitor si de sef absolut al executivului.
Tn acelasi tip de contradictie se giseau magistrati care participau la sedintele parlamentului,
chiar daca nu aveau drept de vot. Va intelege, in scurtd vreme faptul ca, desi detine putere
legislativa absoluta, regele nu poate emite legi fara ca ele sa fie aprobate in Parlament; nu
putea judeca singur. Modificari importante, precum numiri sau demiteri din functii,
reglementari, judecati si decizii strategice nu puteau si nu erau doar in competenta unei puteri!

Fiecare dintre acestea reclama aprobarea a doua puteri, care, astfel, desi una cu
drepturi ,,depline” iar cealalta mai mult de control si colaborare, se controlau reciproc si
inteles cele doua imperative majore pe care ni le-a lasat mostenire: puterea are trei
componente distincte dar care, nu pot actiona nici independent nici conflictual daca se doreste
o guvernare reald. Separatia puterii in trei §i decizia asociata a doua dintre ele se impuneau a
fi premisele unei ,, guvernari moderate”®, care nu abuzeazi de putere. ,,Totul ar fi pierdut
dacad acelasi om sau acelasi corp de fruntasi, fie ai nobililor, fie ai poporului, ar exercita aceste
trei puteri: pe cea de a face legi, pe cea de a aduce la indeplinire hotéririle obstesti si pe cea de
a judeca infractiunile sau litigiile dintre particulari.”?® La polul opus acestui tip de guvernare,
va numi Republica Venetia®’, respectiv curtea turceasca, unde puterile se aflau intr-una si
aceeasi mina, ducind, dupa spusele lui, la despotism si limitarea libertatii. In cazul prim, al
Venetiei, chiar dacd, aparent, puterile executivd si judecdtoreascd sunt separate, ele se
formeazza din dregatori apartinind aceleeasi clase/ strict sociale, ceea ce, in conformitate cu
mentalitatea epocii, le transforma in organizatii diferite pentru aceeasi forta politica.

Guvernarea combinati/ mixtd/ a constituit pentru el, solutia partiald a acestei crize. In
cazul englez, Tn care regelui nu i se puteau lua cu usurinta prerogativele, unele tinind de insasi
definitia monarhiei, Montesquieu a considerat cd monarhia ereditara poate fi remediul pentru

 |dem, pag. 194;
% Termenul ii apartine lui Montesquieu, cf. idem, pag. 194
% |dem, pag. 196;
2 in republici din Italia, unde aceste trei puteri sunt concentrate, existd mai putina libertate decit in monarhiile
noastre. De aceea, pentru a se putea mentine, guvernamintul trebuie s se foloseascad de mijloace tot atat de
silnice ca si cele ale turcilor; ca dovada, inchizitorii de stat (la Venetia) si cutia in care orice delator poate
oricind sa-si arunce biletul de acuzare”, ibidem;
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eventuale pierderi a puterii, monarhul urma sa si-0 protejeze, lasind cit mai multe libertati
celorlalte puteri, spre a le determina sa sustina, la rindul lor, competentele reziduale ale Curtii.

Un alt remediu important — surprinzator si extrem de actual — este imposibilitatea ca o
persoand sa faca parte, simultan, din doud puteri ale statului. Libertatea de decizie, de
evaluare, de interpretare ar fi limitata, in cazul acestor oameni, tocmai de cealalta calitate pe
care 0 au, intrind ntr-o incompatibilitate morala, la inceput si, pe baza ei, intr-una functionala.

In conformitate cu cutuma vremii, separatia puterilor avea si urmeze si un clivaj
social, anume cel Intre reprezentantii nobililor si reprezentantii celorlalti oameni. Este inifiat,
astfel, bicameralismul parlamentar. Pe de-o parte, camera nobililor urma sa protejeze n
continuare interesele speciale ale acestora si avantajele ce decurgeau din calitatea lor de
oameni bogati, din gradele lor de rudenie ori titlurile nobiliare dobindite, in timp. Cu toate
acestea, aparitia celei de-a doua camere a legislativului opera ca un mecanism de control. Mai
mult, aceastd propunere avea si impuna ideea reprezentarii in corpul legislativ, pentru a se
asigura ca legile veneau 1in intimpinarea interesului public, fiind facute de oameni?® pentru
oameni.®. Va critica democratia directa pentru inducerea unei confuzii intre puterea
legiuitoare si cea executiva, considerind ca doar cei ce stiu pot legifera, ceilalti ,,participind”
prin reprezentare si, fiind astfel liberi pentru alte functii in stat.

Ceea ce poate fi un (alt) argument pentru ,.lipsa de democratie din lucrarea sa”, este
faptul ca executivul si camera superioara trebuiau sa dispund de mecanisme de a controla
puterea camerei inferioare, printr-un drept de veto. n acelasi sens, monarhul, care nu poate
legifera Tn sfere care ar restringe libertatea cetdtenilor prin impunerea exclusiva a intereselor
sale, trebuie, sd dispund, insa, de aceastd posibilitate de a bloca ceea ce ar aduce atingere
grava monarhiei in sine. Prin urmare, camera inferioard poate reglementa in deplina libertate
atita timp cit nu incalci regulile, planurile, statutul monarhului, care astfel, se poate opune. In
acelasi timp, sfera de legiferare exclusiva a regelui este de stricta interpretare, toate celelalte
cazuri permitindu-i initiativa doar alaturi de Parlament. Pe de alta parte, Montesquieu propune
separarea unor sfere de competenta prin excelentd monarhica, spre a proteja institutia regalad
de falsii sfatuitori si a crea premisele compromiterii ei.

Guvernarea mixta pe care doreste sa o propuna statelor europene trece dincolo de
competentele speciale ale unei puteri, alocindu-i posibilitatea de control asupra celeilalte/
celorlalte puteri. Astfel, legislativul ar trebui sa poata investiga modul in care executivul a dus
la Tndeplinire deciziile, a aplicat legile si, in caz de concluzii negative, si-1 poati demite. In
esentd, preocuparea lui a fost de a cauta si descrie — precum Platon, odinioard — acea
organizare institufionald a unui stat apta sa asigure libertatea politica a fiecarui cetdfean si sa
opreascd declinul spre un guvernamint de tip despotic. Prin libertatea politica, el intelegea
»acea liniste sufleteasca izvorata din convingerea fiecaruia ca se afla in sigurantd; si, pentru ca

% De aici avea si se inspire Abraham Lincoln definind democratia drept guvernare a poporului de cétre popor
pentru popor.”. Insd, dincolo de bunele intentii, modul in care el insusi a suprimat habeas corpus si un mare
numar de libertati ridica mari semne de intrebare asupra limitelor de interpretare a democratismului sau.

2 Lintrucit intr-un stat liber, fiecare om, fiind socotit ci are un suflet liber, trebuie si se conduci singur, s-ar
cuveni ca intregul popor sa detind puterea legislativa; deoarece, insd, aceasta nu este cu putintdin statele mari si
poate da nastere la multe neajunsuri in cele mici, trebuie ca poporul sa faca prin reprezentantii sai tot ce nu poate
sa facd el insusi.”, Montesquieu, op.cit., pag. 198;
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sa existe aceasta libertate, guvernamintul trebuie sa fie alctuit in asa fel, ca un cetatean sa nu
aibi a se teme de alt cetatean.”®® Aici s-a aflat izvorul nevoii de a separa puterile, spre a nu
conferi prea multe competente uneia si aceleiasi persoane. Trecutul mai Indepartat ori foarte
apropiat al Frantei era plin de cazuri Tn care puterea, iesitd de sub orice control rational a
facut foarte mult rau si a Indepartat societatea de posibilitatea libertatii. Spre deosebire, insa,
atit de antici cit si de majoritatea contemporanilor sai, Montesquieu incearca sa analizeze
societatile concrete, cu legile lor si nu formule abstracte de organizare institutionala. Mai
mult, pentru el, legile statelor nu sunt opera arbitrariului. Chiar decurgind din vointa
legiuitorului, legile sunt determinate de anumite circumstante de ordin fizico- geografic
(structura reliefului, bogatiile socului, clima, densitatea populatiei), moral-religios, cultural.

Exista, deci, o dependenta reciproca intre drept si imprejurarile in care ia nastere
acesta. Legile statului trebuiau sa se Intemeieze pe tendintele carora omul li se supune in
starea lui de naturd. Anume tendinta spre pace, tendinta de a-si procura hrana, aceea de
afiliere in grupuri mici dar naturale (familii, vecindtati), precum si de a trai in societate. De
aici, formuleaza trei forme de drept, anume dreptul gintilor — reglementind raporturile intre
poapoare, dreptul politic, reglementind raporturile guvernanti- guvernati si, respectiv, dreptul
civil, normind relatiile intre cetdteni. Acest accent special pus pe suprematia legii In toate
relatiile sociale ori politice 1-a facut sa inteleagd si mai bine pericolele concentrarii puterilor si
aparitiei monopolului mai mult sau mai putin explicit al uneia asupra tuturor celorlalte. Astfel
a definit puterea judecatoreasca drept putere separata de executiv si i-a acordat rolul de a
monitoriza echilibrul celorlalte doua.

Tn concluzie, cuvintul cheie al teoriei sale este guvernarea mixta, in care fiecare putere
detine un set de competente exclusive dar si dreptul si mecanismele de a controla actiunile si a
sanctiona derapajele celorlalte doua. Separatia in sine poate fi ineficientd in afara unui sistem
functional de control reciproc. Doar teama de ceilalti poate tine in friu pornirea de a abuza de
putere si poate conduce astfel, la obtinerea libertatii politice de catre cetdtenii unui stat.

1. 2. c. Federalist Papers — 1787 Rézboiul si Declaratia de Independenta a celor 13
colonii americane au fost direct legate, inspirate, structurate de filosofia politicd franceza a
vremii. Libertatea americana nu s-a dorit numai o libertate de a ... (in termenii lui Isaiah
Berlin) si, in primul rind, o libertate fata de... ori, aici, lista este foarte lunga, incepind cu
conservatorismul si imobilismul social, continuind cu ierarhizarea pe criterii de avere, origine
s mai rar ori, deloc, in baza meritelor personale; se dorea o fugad de privilegiile care opereaza
selectii si dau sanse ori anuleaza o viata intreagd de munca si sperante; fuga de monarhie si
absolutisme, de puteri nelimitate care limiteaza tot ce le std in cale, precum si de decizii
discretionare in baze subiective, ori, chiar, fird nici o baza. In acest sens, vom vedea ci
Alexander Hamilton si, uneori James Madison vor merge mai departe cu imperativul
controlului reciproc al puterilor, al mecanismelor menite sa avertizeze si sa previna pericolul
acumularii de putere. Vom mentiona doar faptul ca, in vremea lor, ei nici nu treceau drept
liberali, ci, dimpotriva, prin campania lor pentru federalizarea coloniilor, ei erau, mai degraba
vazuti drept conservatori prin raportare la conducatorii razboiului si sustinatorii independentei
coloniilor — de facto ori in slabe forme confederative. Dar eseurile lor au devenit repere

% |dem, pag. 195;
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clasice In materia formelor de guvernamint, a bazelor federalismului si relatiilor ntre state. Tn
plus, dacd Franta a cunoscut sinusoide constitutionale, textul Constitutiei rezultatd din
dezbaterea in jurul Federalist Papers, cu amendamentele ei, putin numeroase, totusi, este inca
n vigoare, probind modul in care ideile politice ale luminismului au putut/ ar fi putut Tnvinge,
ntr-o societate pregatita sa se debaraseze de voluptatea puterii politice in favoarea altor tipuri
de putere si, in primul rind, in favoarea fortei libertatii. Oricit de ambitioase ar fi ideile unei
epoci, daca ele nu gasesc suficient sprijin constant, risca sa ramina in vitrine pentru perioade
indefinite. Tn cazul de fata, Tn timp ce pe teritoriul american au rodit o federatie infloritoare si
un sistem care, dincolo de inerentele carente, atrage si promite inca, foarte mult, in Europa au
condus exact la revers: tendinte centralizatoare si mai pronuntate, nationalisme xenofobe,
indirjire In jurul pastrarii sau obtinerii puterii, respectiv, proba maxima a efectelor unificarii
puterilor intr-o singura organizatie ori Chiar persoana: doua totalitarisme si un secol ratat.
Europenii s-au indepartat atit de mult de simtul legii si de sansa unui real stat de drept, incit
teama secretatd de memoria colectiva este, dedocamdata prea puternicd spre a-i ajuta sa refaca
raminerea in urma, nu atit fatd de constitutionalismul american, cit, mai grav, fatd de idei care
au fost europene prin toate atributele lor dar pe care le-au alungat, criticat, ironizat, chiar. Cu
toata istoria de partea lor, nu au stiut sa citeasca in ea regula de baza: fuga de absolutism, in
timp ce americanii au citit si recitit motivele plecarii lor de pe batrinul continent spre a nu uita
sl a sti incotro sd minuiasca mecanismele puterii.

»Acumularea tuturor puterilor, legislativa, executivd si judecdtoreasca in aceleasi
miini, fie ale unuia, ale citorva ori ale multora, indiferent daca sunt puteri ereditare, auto-
instituite ori elective, poate fi consideratd adevirata definitie a tiraniei.”®" Tn baza acestui
avertisment, in baza istoriei europene si, cum am vazut, a ,,invataturilor” lui Montesquieu,
artizanii federatiei americane au stabilit dintru inceput citeva reguli sacre ale republicii in
stare nascendo. Prima dintre ele este cea a unei administrari mixte a puterii, exemplul fiind
dat de Constitutia statului New Hampshire. Conform acesteia, Senatul urma sd joace rolul de
tribunal in cazul suspendarii presedintelui - reguld preluata, apoi, si in Constitutia federala;
presedintele republicii este si presedintele Senatului; membrii departamentului de justitie sunt
numifi de catre executiv.

O alta regula analizata in si recomandata de Federalist Papers este cea a interzicerii ca
o persoana sa faca parte din doud puteri distincte. Prin dubla afiliere ar fi partizanul alternativ
al acelor puteri, neputind fi obiectiv, neputind controla nici una dintre ele Prin urmare, daca e
corect, este ineficient, neavind o optiune si o loialitate clard. Daca e incorect, atunci va defecta
in ambele puteri, fiind cu atit mai periculos. De observat aici e faptul ca, in sistemele de tip
Westminster, regula e tocmai inversd, anume cd membrii executivului trebuie, intii sa faca
parte din legislativ; apoi, Tn majoritatea sistemelor consensualiste este o practica, in sensul ca,
nefiind expres interzisd, apartenenta la legislativ este un loc de salvare a membrilor
cabinetului in caz de dizolvare.

O a treia regulé32 priveste mai indeaproape cele trei puteri ti corelatiile posibile intre
ele. Avind in vedere faptul ca Parlamentul/ Congresul este cel ce voteaza bugetul/ bugetele, el

31 Federalist, no. 47, James Madison;
32 Cf. Federalist, no. 48, James Madison:
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pare a prevala ca importanta intre puterile unui stat. In plus, el este direct ales de cetiteni, prin
urmare, direct responsabil pentru deciziile pe care le ia dar si titularul maximei legitimitati in
stat. Pe cale de consecintd, poate abuza de aceasta pozitie speciald spre a controla bugetele
celorlalte puteri, a le modifica agenda, a le revoca ori numi functionari mai competenti ori mai
obedienti fatd de legislativ. Aceasta ar fi situatia de despotism ales — elected despotism — fata de
care, celelalte puteri trebuie sa fie in stare de control permanent.

Tn scopul de a preveni aceste disfunctii, echilibrul prin controlul reciproc se impune
ca fiind regula de aur. Aceasta se va realiza prin conferirea expresd de competente fiecarei
puteri de a interveni intr-o anumita masura sau a putea realiza o ,,amenintare credibila” fata de
celelalte puteri, spre a le tine sub control. ,,Ambitia trebuie facuta sa contrabalanseze ambitia.
Interesul unui om trebuie conectat cu drepturile constitutionale ale locului.”® Mai precis,
fiecarui anjagat trebuie sa i se ofere motive suficiente spre a proteja puterea in cadrul careia
lucreaza si astfel, de a se opune oricaror incercari venite din afara ei, de a o corupe si
discredita. Astfel, individul va apara, de fapt, ratiunile mindriei sale, ale afilierii sale si
demnitatii rezultate din aceasta afiliere. Va fi ceva personal, identitar, nu o organizatie —
afectiv, exterioara Eului sau. Omul va fi interesat in pastrarea si dezvoltarea organizatiei in
care se afld si o va ,apara” de amenintarea celorlalte puteri in calitatea ei de garant al
demnitatii sale personale.

Tn acelasi perimetru de interes, autorii Federalist Papers au atras atentia asupra
formarii libere si greu de controlat a tot felul de majoritati si minoritati ce pot pune in pericol
orice organizatie, oricit de bine structuratd. Exemplul prim il vor lua din dinamica legislativ —
executiv, dar mai apoi vor constata ca in toate sferele sociale, la orice nivel, astfel de riscuri
reprezinti pericole reale. Tmpotriva lor** vor propune doua remedii. Nu stim — in mod real, cit
de eficiente au fost/ sunt in societatea americand, dar privind Tnapoi in Europa, avem serioase
semne de intrebare asupra indreptatirii lor. Prima masurd este constituirea unei ,,voiné
generale” a intregii societati, un fel de meta-naratiune care sa {ind societatea laolaltd si sa
prevind clivajele interne. Probabil ca acesta este actul de nastere al American dream —ului,
dar, in mod cert in Europa, un European myth a incetat de mult sa mai fie valorizat.

O a doua masurd este emblematica pentru gindirea luminilor! Ea are un aer rationalist
s1 se prea poate sa fi fost la mare pret in epoca. ,,Societatea va fi divizatd in atit de multe parti,
interese si clase de cetateni, incit drepturile indivizilor sau ale minoritatilor sa fie intr-un
foarte mic pericol din partea oricarei combinatii interesate a rnajoritétii.”35 Daca pe de-0 parte,
ingineria geografica sugeratd de Maximilien de Sully a servit perfect liderilor europeni din
toate timpurile, in efortul lor de a retrasa granitele, ,,metoda deschisa de coordonare” ce
functioneaza azi in procesul decizional al Uniunii Europene ar fi interesant de discutat din
aceastd perspectiva. De fapt, profitul simbolic al acestui tip de modificare, depaseste cu mult,
rationalitatea sa.

Pand la urma, pentru Périntii fondatori ai SUA, separatia puterilor era nu doar un
imperativ, dar unica premisa acceptabila spre a incepe edificarea unei republici libere.

% Federalist, no. 51, Alexander Hamilton or James Madison;
 “Intr-o republica, este important nu doar si protejezi societatea impotriva conducitorilor ei, dar si o parte a
societatii impotriva nedreptatilor produse de cealaltd parte.”, ibidem;
35 [pi .
Ibidem;
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Urmeaza colaborarea puterilor, definirea spatiilor de imixtiune constitutionala, regulile de
intemeiere si control reciproc, precum si stabilirea formelor de protectie impotriva unor
incalcari foarte grave ale acestor intelegeri. Cum legislativul este ,,produsul” votului direct al
populatiei, bucurindu-se de sprijin si loialitate, celelalte puteri au nevoie de protectie si
monitorizare mult mai atentd. Pe de alta parte, fiind alcatuit din reprezentanti ai poporului,
legislativul poate arareori gresi. In timpul acesta, executivul — care, prin politicile sale poate
sustine ori compromite legislativul — trebuie intdrit si motivat sd respecte limitele de
competenta ce i-au fost acordate, spre a nu atinge limitele de non-libertate ale tuturor.

1.3. ,,Dominatia executivului”’: Uniunea Europeana

Am mentionat deja in partea introductiva faptul ca opinia generald converge spre a
acuza parlamentele ca au abuzat in secolul trecut de pozitia lor privilegiata, abuzind de putere,
de independenta pe care le-o conferea separatia — poate prea neta a — puterilor si astfel, au
pierdut credibilitatea de care se bucurau in ochii alegatorilor drept puteri garante ale libertatii
celor ce le-au ales. Pe cale de consecinta, criza de timp, complexitatea problemelor actuale si
asimetria informationald au inclinat balanta puterii tot mai mult spre executive. Acestea chiar
au acuzat legislativele de lipsa de profesionalism, dublatd de o acutd crizd decizionala,
suplinitd formal prin prelungirea fard sens a dezbaterilor ori aminarea lor din ratiuni
procedurale. S-a considerat astfel ca anumiti parlamentari au abuzat de pozitia lor si, in loc de
a impulsiona discutiile spre formularea unor decizii, politici ori regulamente, au transformat
scena parlamentului in loc pentru dispute ideologice, pentru subiectivisme ori aspecte
particulare, ce ar fi putut fi solutionate chiar si de instante inferioare ale puterilor. De aceea s-
a trecut la o limitare® a puterilor indivizilor membrii ai acestor aduniri legiuitoare in favoarea
cresterii ,,drepturilor partidelor si factiunilor”. Cu alte cuvinte, s-a trecut la o formula de lucru
de la care se asteapta sa fie mai eficienta in folosirea timpului precum si in favorizarea celor
care, profesionisti fiind, reusesc sd gestioneze puterea cu care au fost inzestrati.

In ceea ce priveste raporturile cu executivele, acestea din urmi au dobindit
preeminentd datoritd rolului lor crescut in desenarea agendei de guvernare, capacitatii lor de a
impune ori elimina aspecte nedorite de pe agendd, de a favoriza aspectele care convin
ideologiei lor politice ori sociale si, respectiv, de a respinge acele lucruri care ar putea
favoriza opozitia in lupta pentru mentinerea ori redobindirea puterii la scrutinul urmator.
Astfel, din pozitia de detinator al mecanismelor de constituire a agendei de guvernare,
executivele pot fi caracterizate prin ,,doud variabile pe care trebuie sd le examinam spre a
intelege puterea guvernelor. Prima este pozitionald, vizind relatia ideologica intre guvern si
celelalte partide din parlament. A doua este legata de prevederile institugionale care permit

. o . o ee e . . 9937 e .
guvernului sa-si promoveze inifiativele legislative. 3" Pe cale de consecinti, analizele

% Cf. Norman Dorsen, Michel Rosenfeld, Andras Sajo, Susanne Baer, Comparative Constitutionalism. Cases
and Materials, 2003, American Casebook Series, Thomson West, pp. 223-224;
3" George Tsebelis, Veto Players. How Political Institutions Work, New York: Russell Sage Foundation and
Princeton: Princeton University Press, 2002, pag. 91
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contemporane privilegiaza jocul de putere intre partidele din parlament spre a reliefa care
forte si in ce conditii dispun de dreptul de veto — explicit ori implicit — de puterea de a bloca
initiativele guvernului pina la a duce la caderea acestuia, criteriile de Inlocuire cu un alt
guvern, respectiv n sens pozitiv, In ce masurd suportul politic de care se bucurd un guvern in
legislativ 1i permite acestuia sd isi promoveze politicile dincolo de o eventuald agendd a
parlamentului. Mai precis, prima voce o are, din ce in ce mai mult, executivul, mergind in fata
legislativului spre confirmare si legitimare a deciziilor. Sigur, acesta din urma se poate
consola cu puterea de a vota caderea guvernului dar mai ales cu faptul ca nici un guvern nu
supravietuieste alegerilor parlamentare, el trebuind sa p160638 odata cu parlamentul pe care s-a
bazat ori cu care a trebuit s lucreze.

O alta problema discutata in literatura™ este a raportului intre regimul politic, numarul
de partide ce participa la guvernare si impactul acestora asupra relatiei parlament — guvern.
Mai precis, acolo unde avem sistem Westminster, cu un prim ministru nu doar membru al
legislativului, ci lider al partidului care a cistigat alegerile, colaborarea va fi cu totul diferita
de situatia unui regim consensualist cu multe partide mici sau coalitii care vor alcatui la
randul lor, coalitii fragile, nepermitind nici parlamentului sa legifereze propriu-zis ih domenii
de maxima importantd, nici guvernului sa aiba stabilitate §i sd promoveze un tip sau altul de
viziune, de politicd, de masuri. Ca urmare, problema acestui raport este si trebuie corelata cu
numeroase aspecte procedurale care vor avea de raspuns, in primul rind, la intrebarea :’cine,
din interiorul guverndrii, controleaza agenda.”*

Tn cazul Uniunii Europene, situatia este si mai complexd, datoritd atit constituirii
Parlamentului ca legislativ mult dupa ce executivul si Curtea de Justitie preluaserd deja
mecanismele de formulare a politicilor ori, de ,,legiferare” prin interpretarea Tratatelor; dar si
datoritd caracterului multi-stratificat al mecanismelor de luare a deciziilor, implicand atat
instantele comunitare, agentiile si comitetele din structura acestora, dar si nivelele national si
regional, cu care se intersecteaza si, de multe ori, se confruntd. Asa cum arata Tsebelis,
problema alcdtuirii agendei este una nu foarte clara la acest nivel, deoarece statele inca nu au
renuntat la aceasta prerogativa — amintind, mai degraba de functionarea unei organizatii intre
state, decit de o uniune ce ar dori sd depaseascd disputa supranational/ interguvernamental -
iar, pe de alta parte, agenda de zi cu zi este oarecum in mina Comisiei, teoretic alcatuitda din
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comisari ai instantei supranationale si nu raspunzatori in fata celor nationale, dar, pe termen
mediu si lung, ei au fost si ar putea sa mai fie acolo datorita tocmai sustinerii statelor membre.
Prin urmare, problema raportului executiv — legislativ, respectiv a separatiei si echilibrului
puterilor va putea fi analizata in termenii clasici ai teoriei, abia dupa ce va fi fost ldmurita
problema autorului real al agendei.

Pe de alta parte, Parlamentul incd nu dispune de toate prerogativele unei legiferari in
maniera traditionala si astfel, caracterul sui generis al Uniunii ridica necesitatea completarii
teoriei cu categorii §i criterii care sa descrie mai curind cooperarea si codecizia decit o clasica
separatie a puterilor, eventual dublatd de un echilibru, de un control reciproc. Mai mult,
conform recentelor discutii de pe agenda interna a Comisiei, legislativul comunitar urmeaza a-

% \ezi Persson, T., etal, op.cit., pag. 1193;

¥1n special in lucrérile lui Arend Lijphart, 1992; 2000;

“0 Cf. Tsebelis, op.cit., cap. 4: Governments and Parliaments;
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si defini mai bine camerele de lucru si modul de alocare a competentelor intre aceste camere.
Deocamdata, avem de a face cu un cliseu aproape golit de continut dar repetat de cite ori
poate acoperi un gol de informatie, povestea deficitelor Uniunii Europene. n spetd, acestea
pot fi circumscrise crizei de identitate si, pe cale de consecinta, crizei de viziune. Nu stim ce
vrem sa fie Europa — uneori, nici daca vrem sa fie ceva — si aceasta deoarece nici inter-
guvernamentalistii, nici federalistii nu 1si pot considera proiectul realizat ori, macar plasat pe
un drum ireversibil. Ceea ce avem astazi reprezinta, mai degraba un amestec de forte active,
de argumente si proiecte, nu intotdeauna compatibile intre ele. Nici o parte nu a reusit, pina
acum sa ofere suficiente argumente solide in sustinerea propunerii sale. Totul depinde inca, de
raspunsul neformulat la Intrebarea privitoare la identitatea Europei. Cita geografie si cita
toleranta? Pind unde putem diversifica fard a pierde coerenta? Ce este, de fapt, Europa si cit
vrem sa (re) construim din ea?

Tratatele® au acordat de la inceput competente institutiilor, in numele proiectului
functionalist. Scopul declarat atunci nu era acela de a construi unitati supranationale, ci forme
specifice de cooperare pe diferite ramuri. Ca urmare, fiecare organizatie avea scopul sau clar
definit si, Tn raport cu acesta, competente alocate. Tnsa functionarea reala, de fiecare zi, efortul
de a duce la indeplinire prevederile tratatelor au impins aceste organizatii in masinaria spill
over, care a generat ori cerut noi si noi competente supra-nationale. Acestea au reclamat o tot
mai clard definire a scopurilor si mijloacelor, deci a competentelor si relatiilor reciproce. Iar
dinamica acestora nu a fost una liniara, ea urmind atit logica naturala a evolutiei organizatiilor
Tn cauza cit si logica politicului care a modificat in mod repetat tratatele, spre a le acorda cu
tendintele nou aparute ori cu cerintele unor nou intrati mai speciali.Din acest punct de vedere,
se discutd devenirea organizatiilor comunitare In trei etape majore, definite de intrarea 1n
vigoare a unor tratate, respectiv Actul Unic European (1987) si, respectiv, Tratatul de la
Maastricht (1992).

Tn cadrul primei perioade, (1958, Tratatul de la Roma — 1987) ce a stat sub semnul
compromisului de la Luxemburg (1966), votul unanim cerut pentru orice normd comunitard a
limitat extrem de mult activitatea de reglementare si astfel, atributiile Consiliului. Dreptul de
veto al reprezentantilor statelor membre putea bloca oricind, orice initiativa si astfel, prea
putini pasi au putut fi facuti in directia unificarii politice, Tntr-un interval, totusi, lung. La
acea ora, Parlamentul european era, cel mult, un organ consultativ, nicidecum nu se bucura de
o serie clard si distincta de competente exclusive, efective in materia legiferarii. Practic,
propunerile Comisiei deveneau ,,legi” odata ce Consiliul le aproba prin vot majoritar ori le
respingea prin vot unanim. Pozitia Parlamentului — chiar si atunci cind era cerutd — putea fi
ignorata, fara nici o repercursiune, datoriti lipsei de competente efective a acestuia. In fapt, ne
aflam Tn epoca organizatiei de tip interguvernamental, in care statele membre inca mai jucau
rolul de principal actor in comunitate. Ca atare, un legislativ care reflecta parlamentele

“1 Cf. Geoffrey Garrett, George Tsebelis, An Institutional Critique of Intergovernmentalism, in ‘International
Organization’, vol. 50, no. 2, Spring, 1996, pp. 269-299 si George Tsebelis, Geoffrey Garrett, The Institutional
Foundations of Intergovernmentalism and Supranationalism in the European Union, in ‘International
Organization’, vol. 55, no. 2, Spring, 2001, pp. 357-390;
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nationale (1958-1979) era, aproape inutil, iar apoi, unul ce putea vota impotriva propunerilor
nationale, (dupa alegera sa directd) era de ocolit, nicidecum, nu devenise eligibil pentru a
primi mai multe prerogative. In tot acest timp, Curtea Europeani de Justitie avea libertate de
interpretare a Tratatelor — Tn lipsa ori subtirimea altor norme — executivul — Comisia — s-a
bucurat de o discretie birocratica deplind in implementarea tratatelor si aplicarea acestora
dupa cum era mai adecvat ori, dupa cum, doreau sa inteleagd membri Comisiei. Prin urmare,
avem de a face cu un legislativ prea putin independent (Consiliul de Ministri), operind sub
amenintarea continua a conducerii statelor membre si un executiv care, in absenta unor norme
precise, detaliate, isi permite prin reglementari suplimentare, prin regulamente si directive sa
completeze dreptul comunitar si sa-l interpreteze intr-o directie pe care statele nu o pot
respinge — din lipsa de unanimitate. Prin urmare, blocajul legislativ se traduce in discretie
executiva fatd de care, agentii veto ai legiferarii nu pot face mai nimic. In plus, Curtea sustine
prin demersurile sale, aceast discretie si directia impusa de Comisie.

Acesta a fost motivul pentru care Actul Unic European a stipulat trecerea la votul
majoritar calificat si, astfel, la deblocarea mecanismului legislativ. Tntre timp, Parlamentul
insusi se apropie de ceea ce ar trebui sa fie un legislativ real, beneficiind — prin reforma din
1979 — de alegerea sa directd, deci, deopotriva de suportul cetdtenilor si de responsabilitatea
de a veni cu ceva in intimpinarea asteptarilor lor. Va fi — simbolic, inca — mai puternic n a-si
cere competentele de drept si a incepe sa joace un rol in Comunitate. In acest sens, va imparti
cu Comisia competenta de realizare a agendei legislative, prin initiativa legislativa dar mai
ales, prin procedura cooperarii. Ca urmare, Parlamentul putea amenda propunerile Comisiei.
Daca aceasta accepta amendamentele, urma sa le prezinte Consiliului care, in continuare, le
putea aproba prin vot majoritar calificat ori amenda prin vot unanim. Tn plus, Parlamentul
poate, deja, sa respingd unele propuneri ale executivului, In integralitatea lor, facind necesar
acordul Comisiei cu Consiliul, adica al executivului cu — inca — legislativul real. Consiliul nu
doar ca a ramas singurul organ legislativ propriu-zis, dar, prin posibilitatea de adoptare a
normelor prin vot majoritar calificat, va fi in masura sa deblocheze procesul de reglementare,
deci, de impulsionare a unificarii in baza unor acte normative ale Comunitatii, de data aceasta.
Aparitia unui mare numar de reglementéri ca si a unui volum crescut de norme secundare, va
limita usor discretia executivului Tn acest domeniu si il va spori exponential, odata cu fiecare
noud hotarire.

Tratatul de la Maastricht (1992), intarit de cel de la Amsterdam (1996) vor modifica
substantial aceasta situatie. Cea mai importantd mutatie vine din ,,ridicarea” Parlamentului la
rang de legislativ real, desi, pentru moment, doar la paritate cu Consiliul. Aceasta a indus si
functioneazd doar formal, ci functional! Tn varianta sa primi, codecizia oferd valoare
amendamentelor Parlamentului, facindu-le mai greu de respins, in special atunci cind Comisia
le sustine. Se formeazd un comitet de consiliere cu reprezentanti ai Parlamentului si
Consiliului — cam Tn maniera unei comisii de mediere intre doua camere ale unui legislativ.
Daca aceasta mediere nu este eficienta, ramine varianta Consiliului — a camerei superioare —
la care se adaugda amendamentele Parlamentului. Aceasta urmeaza sd Intruneascd majoritatea
in Parlament pentru a deveni norma comunitard. Prin urmare, rolul executivului se reduce,
aici, la acela de titular al initiativei legislative, legislativul preluind restul demersurilor menite
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s transforme o cerere de norma, in lege. Tratatul de la Amsterdam a inlaturat ultimele doua
etape, astfel ca, in absenta unei intelegeri intre camerele legislativului, legea este respinsa. Ca
urmare, Parlamentul a devenit un actor activ si, potential titular de veto in procesul de
reglementare, fortind Consiliul sd se autodefineasca (chiar daca, nu explicit, pina la aceasta
ord) drept o camerd superioard a unui legislativ de tip federal. A crescut si numarul
domeniilor (culturd, educatie, sdnatate publica) in care se aplica procedura codeciziei — in
comparatie cu cooperarea — indicind in mod clar transformarea fostelor adunari parlamentare
intr-un legislativ in toata puterea cuvintului.

Practic, putem spune ca, modificarea procedurilor de legiferare a fost cheia dezvoltarii
comunitare, prin crearea nu doar a pirghiilor de constructie institutionala, dar mai ales, prin
generarea unor spatii generoase in care executivul a putut adduga norme si, respectiv, prin
crearea agendei, a putut cere tocmai mijloacele care i lipseau si 1i erau utile in vederea
variantei sale de integrare. Curtea, la rindul ei, prin interpretarea literala a competentelor
acordate de tratate, a devenit un vector hotaritor in directionarea ferma a evolutiei europene.
Revenind la executiv, acesta a avut mai intotdeauna o mare discretie in interpretarea normelor
si stabilirea modalititilor de implementare a acestora. Inainte ca Parlamentul si devina,
propriu-zis un legislativ, Comisia a avut la indemina normele de implementare prin adoptarea
carora a suplinit si / sau a completat legislatia comunitara.

Tn concluzie, ,,Uniunea Europeana a trecut de la un sistem cu sase, noud, zece ori
doisprezece detinatori de veto (in functie de numarul tarilor care au participat la Compromisul
de la Luxemburg) la un sistem legislativ cu trei sau chiar doi detinatori colectivi de veto
(incepind din 1987). Acestia decid fiecare, cu majoritate calificatd; o majoritate explicit
prevazutd i1n tratate a Consiliului si o majoritate de facto, calificatd, in Parlamentul
European.”42

1.5. Separatia si echilibrul puterilor

»Scopul constitutiilor este acela de a limita actiunea statelor si a celor ce constituie
statele.”® Tn speta, fiind vorba despre accesul la putere si sansa de a o utiliza in scopuri
personale, revine constitutiei obligatia de a oferi acel aranjament al puterii capabil sa evite
dictatul subiectivismului dar si sd faca posibila folosirea eficientd a puterii in societate.
Modalitatea in care acest lucru este posibil depinde foarte mult — am mentionat deja — de tipul
de regim politic pentru care a optat o societate: prezidential, parlamentar ori mixt, iar in cadrul
fiecarui astfel de regim, de specificul culturii juridice si politice care determina jocul puterii,
atitudinea fiecareia fatd de celelalte precum si capacitatea societdtii de a monitoriza si
sanctiona folosirea improprie a puterii cu care inzestreazd, la momentul alegerilor, o
organizatie sau alta. Tocmai separatia puterilor este menita sd asigure o mai mare transparenta
a actiunilor fiecareia dintre ele si sd transmitd alegatorilor datele primare necesare in

*2 George Tsebelis, op.cit., pag. 281;
* Andras Sajo, Limiting Government. An Introduction to Constitutionalism, Budapest; CEU University Press,
1999, pag. 69;
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evaluarea modului in care sunt reprezentati. ,,Separatia puterilor sporeste responsabilitatea
oficialilor alesi si astfel, utilitatea voturilor, dar numai intr-un sistem optim de control si
echilibru al puterilor.”*

Cita vreme fiecare putere actioneaza efectiv separat, ea ajunge sa detind monopolul
acelui segment de piatd politica si astfel, va putea utiliza dupa bunul plac de toate resursele
care 11 vor sta la dispozitie, fara ca vreo altd putere sa fie in masura sa cerceterze ori sa
limiteze sursele abuzului. Operatorul de monopol detine intreaga informatie, detine
mecanismele de actiune dar si de creare a imaginii publice, prin urmare, va lasa sa se vada
exact atita si atunci cind va considera ca ii este favorabil, dupa reguli tipic economice, dar mai
putin sau deloc constitutionale. Cu atit mai putin va putea fi avut in vedere binele public — la
care au facut recurs toti autorii clasici in domeniu. Ori, tot asa cum pe piatd este nevoie de
concurentd si de acces multiplu la informatia relevantd, la fel in spatiul puterilor politice,
posibilitatea de limitare a celuilalt in cadrele unei piete viabile, criteriile de eficientd atit
financiara cit si politicd vor reclama controlul reciproc al puterilor, interdependenta lor,
actiunea lor comuna — chiar daca avind competente diferite. ,,Ramurile puterii sunt separate,
adica independente una de cealalta, dar nu autonome, pentru cd nu pot opera pe cont
propriu”®® Practic, aceastd remarcd o putem citi ca recomandare printre rindurile clasicilor
deja mentionati, dar astazi, mai mult decit oricind, ea este 0 marturie a raportului real de forte.
Ceea ce este demn de remarcat este faptul cd in sistemul american, atit de des acuzat de
incalcarea cerintei de separare si control al puterilor, aceastd idee a fost pusa la baza
sistemului prezidential inca de catre parintii fondatori! James Madison, avertiza in Federalist
51 ca ,,ea mai serioasa garantie de securitate Impotriva tiraniei nu sta intr-o diviziune ermetica
intre ramurile puterii, ci intr-un sistem atent imputernicit sa controleze si echilibreze puterea
in cadrul fiecarei ramuri.” Prin urmare, sensul usor cliseistic, dar tipic traditionalist al
separarii si autonomiei fiecarei puteri este nu doar infirmat, dar cazut in derizoriu in fata
cerintelor de guvernare contemporane. Mai mult, aratd profesorul Sajo, nu putem vorbi despre
un sistem formalizat odatd pentru un termen mai lung, ci despre unul in continud schimbare.
,Echilibrul este, prin natura sa dinamic si, in consecinta, imperfect in orice moment.”*® Ca
urmare, caracterul deseori rigid al dreptului continental de inspiratie romana scoate legea in
afara timpului pentru care a fost elaborata si poate transforma sistemul juridic intr-o frina atit
pentru functionarea sa proprie, cit si a societatii pe care este chemat sa 0 reglementeze. Drept
remedii, autorul propune atit modificarea sistemelor electorale in functie de evolutia societatii
spre a permite generarea unui alt tip de structurd a puteri atat in interiorul ramurilor acesteia,
cit si la nivelul raportului executiv — legislativ. Mai precis, pariul este cd modificarea
sistemului de partide va duce treptat la cristalizarea optiunii pentru un tip sau altul de
aranjament politic, deci, constitutional si jurisdictional, alocAind competente de conttrol si
executie in acord cu limitele intre care pot functiona societatile de azi. Cu alte cuvinte,
limitele impuse puterilor trebuie sa fie pe masura fricii si a pericolelor la care suntem capabili
sa-i expunem pe ceilalfi si cu care, ceilalti, ne pot controla propria viata. Aranjamentul
puterilor nu este altceva decat masura in care dorim sa tinem fortele sub control!

* Persson, T, et al, op.cit., pag. 1166;
** Andras Sajo, op.cit., pag. 74:
*® Andras Sajo, op.cit., pag. 76:
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