BAKK Miklos

Regiuni si comunitate politica
— o abordare constitutionala a ,,problemei maghiare” —

Recentul Raport al Comisiei prezidentiale de analiza a regimului politic si con-
stitutional din Romdnia', denumit si Raportul Stanomir (in continuare: Raport), a sta-
bilit 11 puncte majore in care blocajele institutionale si punctele sensibile ale siste-
mului politic se pot identifica, fiind relevante deja ,,nu doar pentru cercul elitei
guvernante, ci §i pentru comunitatea civica, in ansamblul ei” i pentru care e nevoie
de ,,0 noua energie pentru reflectia politici si constitutionala din spatiul roméanesc™.
Dintre acestea un punct (punctul 9) se referd la organizarea administrativa.

Desigur, cadrul general al organizarii administrativ-teritoriale a unei tari trebuie
s fie reglementat prin Constitutie, dar dupa integrarea Romaniei in Uniunea Euro-
peand aspectul administrativ, dincolo de cel constitutional, primeste o semnificatie
aparte si din punctul de vedere al practicii si al procedurilor comunitare. Despre ce
este vorba?

Dreptul public are, dupa cum se stie, doud ramuri: dreptul constitutional si dreptul
administrativ. Dreptul constitutional reglementeaza relatiile de putere fundamentale
din cadrul structurii institutionale a statului, locul, drepturile si libertétile funda-
mentale ale cetdteanului, precum si obligatiile acestuia fata de stat — drepturi, libertati
si obligatii statuate in Constitutie. Dreptul administrativ reglementeaza, in schimb,
serviciile comunitare (in domeniul invatdmantului, sdnatatii, ordinii publice etc.),
masura si modalitatile in care cetateanul poate fi beneficiar al acestor servicii, pre-
cum si normele in baza carora functioneaza institutiile care presteaza aceste servicii.
Oarecum simplificator, se poate spune: dreptul constitutional reglementeaza subiectii
comunitari (in sensul de polity) care au drepturi si mijloace pentru a beneficia de
aceste servicii, iar dreptul administrativ reglementeaza modalitatile in care aceste ser-
vicii devin efective Intre comunitdti si membrii acestora, transferurile institutio-
nalizate necesare in acest scop (in sens de policy). Este de inteles ca, desi ambele
ramuri de drept sunt importante pentru cetitean, exista perioade, cele ,,revolutionare”
sau de tranzitii majore, in care regulile constitutionale sunt cele primordiale, si exista
altele, perioadele mai consolidate, in care detaliile dreptului administrativ devin centrale’.

Romania devenind membru al Uniunii Europene a intrat, categoric, intr-o faza de
consolidare in care capacitatea administrativd a sistemului administratiei publice
locale a devenit o chestiune cruciald a modernizarii fard ca fundamentarea comu-

" Comisia de experti in drept constitutional a fost infiintata de presedintele Traian Basescu
in mai 2008 cu sarcina de a analiza oportunitdtile si directiile de modificare a Constitutiei
Romaniei. Raportul Comisiei (http://cparpc.presidency.ro/upload/Raport CPARPCR.pdf).

2 Raport, p. 18.

3 Lérincz Lajos, Alkotméanyjog, kdzigazgatasi jog. Magyar Tudomény, 2007/12, p. 1567.
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nitard a sistemului politic (aspectul polity) sda fie in concordantd cu contextul de
civilizatie in care Romania se afla. In aceasti situatie, problema fundamentrii comu-
nitdtii politice trebuie vazuta atat dinspre dreptul constitutional, cat si dinspre dreptul
administrativ.

Miza reformei poate fi formulata chiar si in dimensiune istorica: este capabila
Romania sa treacd la un nou model statal prin depasirea modelului de stat cu struc-
tura unitard, model al modernitétii politice adoptat in traditia pasoptistd si in baza
Constitutiei din 1866? Modelul statal alternativ catre care Romania ar putea avea un
take off ar fi un model care, in plan normativ, inseamna o completare a contractului
social cu un contract intre comunitatile teritorial-politice care constituie acest stat.

Nu avem aici spatiu suficient pentru dezvoltarea diferentei dintre aceste modele.
Diferenta poate fi surprinsd metaforic in dihotomia dintre structuri statale de tip
,mar” si ,strugure”™. Structura de tip ,,strugure” si-a gasit azi sprijin ideologic euro-
pean in principiul subsidiaritatii; ea se trage din inceputurile feudalismului, din lipsa,
in Europa Occidentald, a unei puteri care s integreze de sus in jos societatea intr-o
singurd structurd de putere, lipsd ce a condus la organizari comunitare pe teritorii
restranse, integrate de jos in sus pe baza normelor traditionale prin impunerea cu
minutiozitate a dreptului cutumiar (mos ferrae)’. Statele de tip ,,strugure” s-au format
prin unificarea feudala a teritoriilor de acest tip, unificare ce s-a facut intr-un mod
feudal, instituindu-se relatii contractuale intre teritoriile componente ca teritorii
vasale domnitorului unificator. Modernizarea imperiala si burghezd a sters, partial,
aceste diferente, dar n-a reusit sa le anuleze complet. Exemplul german este, pro-
babil, cel mai cunoscut.

Structura de tip ,,mér” a aparut ca succesul total al modernitatii politice, ce a
unificat sistemul juridic si legislativ dintre cei doi poli ai acestei modernitéti, pe de o
parte cetdteanul ca individ golit de toate loialitatile ,,ancestrale” si facut suma
abstracta de drepturi cuprinse in ceea ce numim azi ,,sistemul drepturilor omului”, iar
pe de alta parte statul ca garant a acestor drepturi. Modelul ,,mar” al statului este
omogen, niveleaza, nu are structura orizontala numai verticald, deci n-are subunitéti,
parti componente specifice. A dovedit o performantd in privinta unificarii pietelor si
a normelor de comunicare generale pentru o societate modernd. Din punct de vedere
doctrinar si-a gésit sustinerea in liberalismul clasic.

Aceastd dihotomie a mai fost descrisa si de altii. Hechter vorbeste, de exemplu,
despre statul primar (primary state) si statul secundar (secondary state)®. Primul tip,
statul primar se constituie istoric intr-un mod organic (spontan) ca un ,,supergrup”
din grupuri deja existente. Are mai multe nivele de guvernare (la nivelul grupurilor
locale, la cel al tribului, apoi al statului), statul fiind nivelul ierarhic superior al struc-
turii. Aceasta structurd de guvernare indirectd este functionald datoritd reducerii cos-

* A se vedea Szabd Maté, Sz616 vagy alma? KORUNK 1994/10.

> Sziics Jend, Vézlat Eurépa harom torténeti régiojarél (Schitd despre cele trei regiuni
istorice ale Europei), Budapesta, 1983. Studiul a fost tradus in limba roména de Gh. Popovici,
in Istvan Bibo, Jend Sziics, Istorie europeand si Europa Centrald, Sf. Gheorghe, 1999.

® A se vedea Michael Hechter, A nacionalizmus megfékezése. In Kdntor Zoltin (ed.),
Nacionalizmuselméletek. Rejtjel K., Budapest, 2004, p. 150-182. Prima aparitie: M. Hechter,
Containing Nationalism. Oxford University Press, 2000, chapter 3 and 4.
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turilor sociale totale legate de controlul de putere, aceste costuri fiind repartizate intre
nivele in asa fel incat suma lor si tindd spre un minim’. Statul secundar a luat fiint,
istoric, prin introducerea unui regim de putere din afard, de obicei in urma unei ocu-
pa'giig. Astfel, in urma modernizarii complete a statului, cand acesta a ajuns sa domine
complet tot teritoriul propriu printr-o administratie (birocratie) eficienta, s-a putut
introduce o guvernare directd, iar tipul rezultat este tot un stat secundar. Primul
exemplu reusit al guverndrii directe moderne a fost furnizat de Franta, model care a
cucerit in mare parte Europa in urma razboaielor napoleoniene, succesul militar
francez in sine fiind un argument al eficientei guvernrii directe. In timp ce guver-
narea indirectd (statul primar) s-a armonizat cu eterogenitatea culturala, statul secun-
dar avea nevoie de omogenitate culturald atat din punctul de vedere al legitimitatii
cat si din cel al functionalitétii (al standardelor de control definite unic din centru)9.
Din acest punct de vedere, nationalismul modern este un instrument si o expresie ale
guvernarii directe, iar modernizarea politicd deseori a insemnat inlocuirea statului
primar cu un stat secundar.

Am putea spune, deci, cd revizuirea statului secundar romén cu o descentralizare
spre comunitatile teritorial-politice ar echivala cu completarea contractului social
(care existd, desigur, numai in sens normativ) cu un contract de colaborare intre
comunitatile teritorial-politice pentru intdrirea statului comun, contract ce ar exploata
mult mai bine diversitatea cultural-teritoriala (baza unor identitdti regionale), deci ar
fi, intr-o anumitd masura, o ,, re-primarizare” a statului.

Modalitatile de descentralizare din Raportul Stanomir cuprind patru modele
posibile pentru Romania, unele dintre ele nefiind neaparat céi alternative, ci pot fi
gandite si etape diferite ale unui proces. Ele sunt:

a) optiunea federald;

b) optiunea regionalizarii politice — regionalizarea asimetrica;

¢) optiunea regionalizarii administrative — regionalizare simetrica;

d) optiunea rationalizarii cadrului juridic-administrativ existent'.

Pare destul de clar cd din punct vedere administrativ ,,re-primarizarea” Statului
roman ar putea urma in primul rand cdile optiunilor a) sau b), iar optiunile ¢) sau d)
se inscriu mai degraba pe linia acomodarii statului secundar cu actualul context al
organizarii spatiului european prin sistemul institutional al UE.

Aceastd ,re-primarizare” a statului roman n-ar fi o evolutie unicd in Europa: dez-
voltarea structurii politice si administrative a statului italian sau spaniol este un argu-
ment al posibilitatii reconstructiei statale din stat unitar intr-unul regional (chiar cva-
si-federal), reconstructie care 1n perspectiva istorica (fiind vorba in cazul Spaniei si
Italiei despre un proces de 3-5 decenii) poate fi considerata deja un succes.

Proiectele partidelor politice romanesti de dupd 1989 vizand reforma structurii
teritorial-politice par a se incadra azi in zona optiunilor ¢) si d), cu exceptia proiec-

7 M. Hechter, op. cit., p. 157.

¥ Idem, p. 152.

? Desi Danemarca sau Suedia si-au constituit propriul model de guvernare directd cu un
secol inaintea modelului francez, acestea nu aveau ,,vizibilitatea eficientei” datorita omoge-
nitatii etnice a acestor state.

12 A se vedea Raportul, p. 54-58.
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telor maghiarilor care tintesc in zona alternativelor a) si b)''. Partidul Social
Democrat — grupul de la Cluj, condus de loan Rus — a incercat sa lanseze un proiect
regional transilvan (in octombrie 2001) care a rdmas neconceptualizat (in prima
formulare a fost mai mult o platformda pur mobilizatoare cu accente nationaliste),
apoi in ianuarie 2003 a lansat ideea transformarii regiunilor de dezvoltare in regiuni
administrative centralizate (cu guvernatori numiti — idee lansata de ministrul
Administratiei Publice, Octav Cozménca). In mai 2002, in cadrul Partidului National
Liberal a fost propusa o regionalizare simetrica cu 7-8 regiuni, conceptie care, insa,
nu a ajuns la statutul unui program oficial. Singurul partid (neparlamentar, ¢ drept)
care a propus o regionalizare pe provincii istorice, deci o solutie cvasi-federala, a fost
Actiunea Populari (in decembrie 2003)"%.

Proiectele formatiunilor maghiare (UDMR si opozitia ei) se leagd mai mult de
zona optiunilor a) si b).

Primul proiect, in ordine cronologic, a fost statutul de autonomie a Tinutului Secu-
iesc care, intr-o prima variantd, a fost publicat in 1995 de senatorul Csapé Jozsef. Acest
proiect a fost fundamentat pe conceptul autodetermindrii interne si a fost reluat (cu
mici modificari tehnice) in 2004 de Consiliul National Secuiesc (CNS)".
Fundamentarea proiectului se inradicineaza clar in perioada de ,tranzitie majord”,
imediat de dupa 1989, perioadd in care regulile constitutionale de reasezare a
raporturilor dintre majoritate $i minoritate intr-o noud comunitate politicd pareau a fi
iminent realizabile prin propuneri radical noi. Nesansa acestui proiect a fost cd indica
mai mult o solutie de tip ,,devolutie scotiand” si nu o reforma regionala a statului ce 1-a
facut sa fie impins usor in zona Iincarcatd a nation-building-urilor concurentiale
(romane i maghiare), conflict ugor exploatabil din punct de vedere politic.

Al doilea proiect maghiar, de fapt strategie, s-a conturat la congresul UDMR din
2003 si a vizat crearea unui precedent teritorial pentru autonomia regiunii secuiesti
prin refacerea regiunilor de dezvoltare (institutionalizate cu un decupa;j teritorial ce
nu tine cont de clivajele teritoriale pe bazi cultural-traditionald)'®. Aceasta strategie
este, prin filosofia ei, mai apropiatd de o lecturd a evolutiei organice a sistemului
teritorial-administrativ, caracteristicd pentru perioade consolidate in care reformele
graduale dar continue in domeniul administratiei pot imbunatati situatia, posibilitatile
de autoadministrare a colectivitatilor teritorial-politice. Regiunea de Dezvoltare
Tinutul Secuiesc propusd in cadrul acestui proiect inglobeaza si un compromis: pro-
pune o regiune prin asocierea a trei judete, Covasna, Harghita si Mures, ceea ce nu
corespunde in intregime cu proiectul Tinutului Secuiesc din formularea CNS intrucat

"' Nu discutam aici proiectele unor partide si miscari care au esuat (Partidul Moldovenilor
si Liga Transilvania-Banat, apoi Partidul Ardelenilor) sau proiectele unor organizatii civile
(Liga Pro Europa, grupul Provincia), ¢i numai ale partidelor parlamentare.

"2 Pentru o caracterizare mai detaliati a programelor partidelor privind regionalizarea, a se
vedea Szokoly Elek, Regionalizmus ¢s regionalizacié Romaniaban II. Comitatus, 2005, p. 7-20.

" Introdus in Parlament de citiva parlamentari UDMR, apropiati Consiliului National
Secuiesc, proiectul a fost respins in martie 2004. Grupul UDMR a criticat proiectul, dar, in
final, 1-a votat.

" In campania alegerilor parlamentare din 2008, UDMR a prezentat si un proiect de lege
cu privire la noile regiuni de dezvoltare propuse.
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se extinde (in Mures) dincolo de granitele Secuimii istorice. Dar, astfel, acest proiect
reflectd o anume intelegere a dezvoltarii istorice a unitétilor teritoriale: ele au loc in
cadrul unui proces iterativ, In mai multi pasi, in cursul caruia se poate schimba atat
scopul, cat si actorii. In plus, contine un element de garantie: nerenuntand la judete
stopeaza alte proiecte care ar putea schimba n mod defavorabil, ar putea altera status
quo-ul teritorial-etnic. Procesul iterativ are si o etapa a ,,regionalismului de dupa regio-
nalizare” (Schrijver) in care opunerea regionalizarii din partea unor partide ,,natio-
nale” (statewide) poate sa se transforme in competitic pe taramul largirii compe-
tentelor regionale’”.

A treia conceptie dateaza tot din 2003 si apare printr-un pachet de proiecte de legi
(Lege cadru privind regiunile din Roméania, Lege privind infiintarea regiunii cu statut
special Tinutul Secuilor, Statutul de autonomie al regiunii Tinutul Secuilor) elaborat
de un grup de experti la solicitarea Consiliului National Maghiar din Transilvania (o
miscare a oponentilor UDMR, condus de Laszl6 Tokés). Conceptul fondator este cel
al regionalismului asimetric'®, iar viziunea fondatoare este prognoza unui
regionalism evolutiv de tip italian sau spaniol, posibil in Romania. Pachetul nu este,
de fapt, un pachet propriu-zis de legi'’, ci un ansamblu ce proiecteaza aceasta viziune
cu multe elemente care fac trimiteri la natura evolutionistd a conceptiei (cum este
problema resedintei regiunii Tinutul Secuiesc — nestabilita in proiect — incertitudinile
vointei politice privind apartenenta unor localitéti, zone de granita la aceasta regiune,
includerea elementului corectiv al democratiei directe etc.). Strategia incorporatd a
mai vizat instituirea unui discurs politic regionalist, pentru care s-a facut o separare
netd intre problematica functionarii regiunilor ca entitati politico-administrative de
problema decupajului teritorial, de separare concretd a colectivitatilor teritorial-
politice. Scopul acestei separari a fost evitarea parazitarii dezbaterii de conflictele
interregionale traditionale, de interese politice de moment capabile sa altereze
discursul regionalist sustenabil.

Statutul juridic aparte al Tinutului Secuiesc a fost elaborat nu numai ca ofertd
politica, dar si ca ofertd strategicd, Intrucat cuprinde un model de institutionalizare a
relatiei dintre cele doud grupuri lingvistice din Secuime, grupul lingvistic majoritar,
maghiar si grupul lingvistic minoritar roman. Pentru coabitarea celor doua grupuri,
statutul regiunii Tinutul Secuiesc ar introduce un model consociativ cu doud auto-
nomii culturale institutionalizate in sisteme paralele si un sistem de reprezentare poli-
ticd pe colegii lingvistice care garanteazi mentinerea proportiei numerice dintre
aceste grupuri in corpurile regionale alese. In viziunea evolutiei modelelor politico-
administrative aceasta inseamni o valorificare a experientei spaniole. In Spania, dupa
cum s-a vazut dupd reforma constitutionald din 1978, regionalismul asimetric a
generat si un transfer de experientd intre regiuni in competitia interregionald, transfer
care s-a vazut in primul rand in acel imbold al exemplului catalan care a trezit iden-

"> A se vedea Frans Schrijver, Regionalism after regionalization: Spain, France and the
United Kingdom, Amsterdam University Press, 2006, p. 359-361.

' Definitia regiunii din pachet este adaptarea definitiei date in proiectul Cartei Autonomiei
Regionale, depusd la Consiliul Europei (Cartd care nu a fost adoptatd incd, dar Inglobeaza un
consens considerabil).

" Nu este in concordanti cu cadrul constitutional.
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titatea altor comunitati teritorial-politice, mai indistincte in societatea majoritara.
Astfel, adaptdnd aceastd experientd la realititile romanesti, s-ar da nastere unei
strategii diferentiate privind institutionalizarea drepturilor minoritatii maghiare: s-ar
crea posibilitatea ca aceste drepturi sa se muleze, diferentiat, pe structura institu-
tionald a specificului regional. Oricum, §i aceasta viziune contine acel element men-
tionat al ,,regionalismului de dupa regionalizare” (Schrijver).

Rezumand prezentarea acestor variante, se vede ca cele trei proiecte maghiare au
puncte de jonctiune clare cu dezbaterea initiata de Raportul Stanomir. Proiectul CNS
duce mai departe conceptul ca o noud Constitutie trebuie sa contina o noud definitie a
comunitatii politice din Roménia cu o stipulare clard a participarii comunitatii
maghiare ca element constitutiv politic. Celelalte doua strategii, a regionalismului
simetric evolutiv i a regionalismului asimetric incearca o reconstituire ,,de jos in
sus” a comunitatii politice din Romania prin ,,re-primarizarea” statului care ofera
cadru de autodefinire pentru colectivititile teritorial-politice ca si comunitati politice
constituente ale statului. Prin aceastd redefinire se oferd un statut diferentiat (in func-
tie de realitdtile etnodemografice si de traditiile regionale) pentru comunitatile
maghiare (si minoritare) locale. Aceasta ar insemna si o repozitionare a chestiunii
autonomiei culturale a maghiarilor — autonomie ce ar trebui construitd dinspre ele-
mentele constitutive ce ar lua nastere la nivel de regiune.



