
BAKK Miklós 

Regiuni i comunitate politic
– o abordare constitu ional  a „problemei maghiare” – 

Recentul Raport al Comisiei preziden iale de analiz  a regimului politic i con-

stitu ional din România
1, denumit i Raportul Stanomir (în continuare: Raport), a sta-

bilit 11 puncte majore în care blocajele institu ionale i punctele sensibile ale siste-
mului politic se pot identifica, fiind relevante deja „nu doar pentru cercul elitei 
guvernante, ci i pentru comunitatea civic , în ansamblul ei” i pentru care e nevoie 
de „o nou  energie pentru reflec ia politic i constitu ional  din spa iul românesc”2.
Dintre acestea un punct (punctul 9) se refer  la organizarea administrativ .

Desigur, cadrul general al organiz rii administrativ-teritoriale a unei ri trebuie 
s  fie reglementat prin Constitu ie, dar dup  integrarea României în Uniunea Euro-
pean  aspectul administrativ, dincolo de cel constitu ional, prime te o semnifica ie 
aparte i din punctul de vedere al practicii i al procedurilor comunitare. Despre ce 
este vorba? 

Dreptul public are, dup  cum se tie, dou  ramuri: dreptul constitu ional i dreptul 
administrativ. Dreptul constitu ional reglementeaz  rela iile de putere fundamentale 
din cadrul structurii institu ionale a statului, locul, drepturile i libert ile funda-
mentale ale cet eanului, precum i obliga iile acestuia fa  de stat – drepturi, libert i
i obliga ii statuate în Constitu ie. Dreptul administrativ reglementeaz , în schimb, 

serviciile comunitare (în domeniul înv mântului, s n t ii, ordinii publice etc.), 
m sura i modalit ile în care cet eanul poate fi beneficiar al acestor servicii, pre-
cum i normele în baza c rora func ioneaz  institu iile care presteaz  aceste servicii. 
Oarecum simplificator, se poate spune: dreptul constitu ional reglementeaz  subiec ii 
comunitari (în sensul de polity) care au drepturi i mijloace pentru a beneficia de 
aceste servicii, iar dreptul administrativ reglementeaz  modalit ile în care aceste ser-
vicii devin efective între comunit i i membrii acestora, transferurile institu io-
nalizate necesare în acest scop (în sens de policy). Este de în eles c , de i ambele 
ramuri de drept sunt importante pentru cet ean, exist  perioade, cele „revolu ionare” 
sau de tranzi ii majore, în care regulile constitu ionale sunt cele primordiale, i exist
altele, perioadele mai consolidate, în care detaliile dreptului administrativ devin centrale3.

România devenind membru al Uniunii Europene a intrat, categoric, într-o faz  de 
consolidare în care capacitatea administrativ  a sistemului administra iei publice 
locale a devenit o chestiune crucial  a moderniz rii f r  ca fundamentarea comu-

                                                          
1 Comisia de exper i în drept constitu ional a fost înfiin at  de pre edintele Traian B sescu 

în mai 2008 cu sarcina de a analiza oportunit ile i direc iile de modificare a Constitu iei 
României. Raportul Comisiei (http://cparpc.presidency.ro/upload/Raport_CPARPCR.pdf).

2 Raport, p. 18. 
3

L rincz Lajos, Alkotmányjog, közigazgatási jog. Magyar Tudomány, 2007/12, p. 1567. 
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nitar  a sistemului politic (aspectul polity) s  fie în concordan  cu contextul de 
civiliza ie în care România se afl . În aceast  situa ie, problema fundament rii comu-
nit ii politice trebuie v zut  atât dinspre dreptul constitu ional, cât i dinspre dreptul 
administrativ. 

Miza reformei poate fi formulat  chiar i în dimensiune istoric : este capabil
România s  treac  la un nou model statal prin dep irea modelului de stat cu struc-
tura unitar , model al modernit ii politice adoptat în tradi ia pa optist i în baza 
Constitu iei din 1866? Modelul statal alternativ c tre care România ar putea avea un 
take off ar fi un model care, în plan normativ, înseamn  o completare a contractului 

social cu un contract între comunit ile teritorial-politice care constituie acest stat. 
Nu avem aici spa iu suficient pentru dezvoltarea diferen ei dintre aceste modele. 

Diferen a poate fi surprins  metaforic în dihotomia dintre structuri statale de tip 
„m r” i „strugure”4. Structura de tip „strugure” i-a g sit azi sprijin ideologic euro-
pean în principiul subsidiarit ii; ea se trage din începuturile feudalismului, din lipsa, 
în Europa Occidental , a unei puteri care s  integreze de sus în jos societatea într-o 
singur  structur  de putere, lips  ce a condus la organiz ri comunitare pe teritorii 
restrânse, integrate de jos în sus pe baza normelor tradi ionale prin impunerea cu 
minu iozitate a dreptului cutumiar (mos terrae)5. Statele de tip „strugure” s-au format 
prin unificarea feudal  a teritoriilor de acest tip, unificare ce s-a f cut într-un mod 
feudal, instituindu-se rela ii contractuale între teritoriile componente ca teritorii 
vasale domnitorului unificator. Modernizarea imperial i burghez  a ters, par ial, 
aceste diferen e, dar n-a reu it s  le anuleze complet. Exemplul german este, pro-
babil, cel mai cunoscut. 

Structura de tip „m r” a ap rut ca succesul total al modernit ii politice, ce a 
unificat sistemul juridic i legislativ dintre cei doi poli ai acestei modernit i, pe de o 
parte cet eanul ca individ golit de toate loialit ile „ancestrale” i f cut sum
abstract  de drepturi cuprinse în ceea ce numim azi „sistemul drepturilor omului”, iar 
pe de alt  parte statul ca garant a acestor drepturi. Modelul „m r” al statului este 
omogen, niveleaz , nu are structur  orizontal  numai vertical , deci n-are subunit i, 
p r i componente specifice. A dovedit o performan  în privin a unific rii pie elor i
a normelor de comunicare generale pentru o societate modern . Din punct de vedere 
doctrinar i-a g sit sus inerea în liberalismul clasic. 

Aceast  dihotomie a mai fost descris i de al ii. Hechter vorbe te, de exemplu, 
despre statul primar (primary state) i statul secundar (secondary state)6. Primul tip, 
statul primar se constituie istoric într-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. Aceast  structur  de guvernare indirect  este func ional  datorit  reducerii cos-

                                                          
4 A se vedea Szabó Máté, Sz l  vagy alma? KORUNK 1994/10. 
5

Sz cs Jen , Vázlat Európa három történeti régiójáról (Schi  despre cele trei regiuni 
istorice ale Europei), Budapesta, 1983. Studiul a fost tradus în limba român  de Gh. Popovici, 
în István Bibó, Jen  Sz cs, Istorie european i Europa Central , Sf. Gheorghe, 1999. 

6 A se vedea Michael Hechter, A nacionalizmus megfékezése. In Kántor Zoltán (ed.),
Nacionalizmuselméletek. Rejtjel K., Budapest, 2004, p. 150-182. Prima apari ie: 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 între 
nivele în a a fel încât suma lor s  tind  spre un minim7. Statul secundar a luat fiin ,
istoric, prin introducerea unui regim de putere din afar , de obicei în urma unei ocu-
pa ii8. Astfel, în urma moderniz rii complete a statului, când acesta a ajuns s  domine 
complet tot teritoriul propriu printr-o administra ie (birocra ie) eficient , s-a putut 
introduce o guvernare direct , iar tipul rezultat este tot un stat secundar. Primul 
exemplu reu it al guvern rii directe moderne a fost furnizat de Fran a, model care a 
cucerit în mare parte Europa în urma r zboaielor napoleoniene, succesul militar 
francez în sine fiind un argument al eficien ei guvern rii directe. În timp ce guver-
narea indirect  (statul primar) s-a armonizat cu eterogenitatea cultural , statul secun-
dar avea nevoie de omogenitate cultural  atât din punctul de vedere al legitimit ii 
cât i din cel al func ionalit ii (al standardelor de control definite unic din centru)9.
Din acest punct de vedere, na ionalismul modern este un instrument i o expresie ale 
guvern rii directe, iar modernizarea politic  deseori a însemnat înlocuirea statului 
primar cu un stat secundar. 

Am putea spune, deci, c  revizuirea statului secundar român cu o descentralizare 
spre comunit ile teritorial-politice ar echivala cu completarea contractului social 
(care exist , desigur, numai în sens normativ) cu un contract de colaborare între 
comunit ile teritorial-politice pentru înt rirea statului comun, contract ce ar exploata 
mult mai bine diversitatea cultural-teritorial  (baza unor identit i regionale), deci ar 
fi, într-o anumit  m sur , o „re-primarizare” a statului. 

Modalit ile de descentralizare din Raportul Stanomir cuprind patru modele 
posibile pentru România, unele dintre ele nefiind neap rat c i alternative, ci pot fi 
gândite i etape diferite ale unui proces. Ele sunt: 

a) op iunea federal ;
b) op iunea regionaliz rii politice – regionalizarea asimetric ;
c) op iunea regionaliz rii administrative – regionalizare simetric ;
d) op iunea ra ionaliz rii cadrului juridic-administrativ existent10.
Pare destul de clar c  din punct vedere administrativ „re-primarizarea” Statului 

român ar putea urma în primul rând c ile op iunilor a) sau b), iar op iunile c) sau d) 
se înscriu mai degrab  pe linia acomod rii statului secundar cu actualul context al 
organiz rii spa iului european prin sistemul institu ional al UE. 

Aceast  „re-primarizare” a statului român n-ar fi o evolu ie unic  în Europa: dez-
voltarea structurii politice i administrative a statului italian sau spaniol este un argu-
ment al posibilit ii reconstruc iei statale din stat unitar într-unul regional (chiar cva-
si-federal), reconstruc ie care în perspectiv  istoric  (fiind vorba în cazul Spaniei i
Italiei despre un proces de 3-5 decenii) poate fi considerat  deja un succes. 

Proiectele partidelor politice române ti de dup  1989 vizând reforma structurii 
teritorial-politice par a se încadra azi în zona op iunilor c) i d), cu excep ia proiec-

                                                          
7

M. Hechter, op. cit., p. 157. 
8 Idem, p. 152. 
9 De i Danemarca sau Suedia i-au constituit propriul model de guvernare direct  cu un 

secol înaintea modelului francez, acestea nu aveau „vizibilitatea eficien ei” datorit  omoge-
nit ii etnice a acestor state. 

10 A se vedea Raportul, p. 54-58. 
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telor maghiarilor care intesc în zona alternativelor a) i b)11. Partidul Social 
Democrat – grupul de la Cluj, condus de Ioan Rus – a încercat s  lanseze un proiect 
regional transilvan (în octombrie 2001) care a r mas neconceptualizat (în prim
formulare a fost mai mult o platform  pur mobilizatoare cu accente na ionaliste), 
apoi în ianuarie 2003 a lansat ideea transform rii regiunilor de dezvoltare în regiuni 
administrative centralizate (cu guvernatori numi i – idee lansat  de ministrul 
Administra iei Publice, Octav Cozmânc ). În mai 2002, în cadrul Partidului Na ional 
Liberal a fost propus  o regionalizare simetric  cu 7-8 regiuni, concep ie care, îns ,
nu a ajuns la statutul unui program oficial. Singurul partid (neparlamentar, e drept) 
care a propus o regionalizare pe provincii istorice, deci o solu ie cvasi-federal , a fost 
Ac iunea Popular  (în decembrie 2003)12.

Proiectele forma iunilor maghiare (UDMR i opozi ia ei) se leag  mai mult de 
zona op iunilor a) i b). 

Primul proiect, în ordine cronologic , a fost statutul de autonomie a inutului Secu-
iesc care, într-o prim  variant , a fost publicat în 1995 de senatorul Csapó József. Acest 
proiect a fost fundamentat pe conceptul autodetermin rii interne i a fost reluat (cu 
mici modific ri tehnice) în 2004 de Consiliul Na ional Secuiesc (CNS)13.
Fundamentarea proiectului se înr d cineaz  clar în perioada de „tranzi ie major ”,
imediat de dup  1989, perioad  în care regulile constitu ionale de rea ezare a 
raporturilor dintre majoritate i minoritate într-o nou  comunitate politic  p reau a fi 
iminent realizabile prin propuneri radical noi. Ne ansa acestui proiect a fost c  indica 
mai mult o solu ie de tip „devolu ie sco ian ” i nu o reform  regional  a statului ce l-a 
f cut s  fie împins u or în zona înc rcat  a nation-building-urilor concuren iale 
(române i maghiare), conflict u or exploatabil din punct de vedere politic. 

Al doilea proiect maghiar, de fapt strategie, s-a conturat la congresul UDMR din 
2003 i a vizat crearea unui precedent teritorial pentru autonomia regiunii secuie ti 
prin refacerea regiunilor de dezvoltare (institu ionalizate cu un decupaj teritorial ce 
nu ine cont de clivajele teritoriale pe baz  cultural-tradi ional )14. Aceast  strategie 
este, prin filosofia ei, mai apropiat  de o lectur  a evolu iei organice a sistemului 
teritorial-administrativ, caracteristic  pentru perioade consolidate în care reformele 
graduale dar continue în domeniul administra iei pot îmbun t i situa ia, posibilit ile 
de autoadministrare a colectivit ilor teritorial-politice. Regiunea de Dezvoltare 

inutul Secuiesc propus  în cadrul acestui proiect înglobeaz i un compromis: pro-
pune o regiune prin asocierea a trei jude e, Covasna, Harghita i Mure , ceea ce nu 
corespunde în întregime cu proiectul inutului Secuiesc din formularea CNS întrucât 

                                                          
11 Nu discut m aici proiectele unor partide i mi c ri care au e uat (Partidul Moldovenilor 

i Liga Transilvania-Banat, apoi Partidul Ardelenilor) sau proiectele unor organiza ii civile 
(Liga Pro Europa, grupul Provincia), ci numai ale partidelor parlamentare. 

12 Pentru o caracterizare mai detaliat  a programelor partidelor privind regionalizarea, a se 
vedea Szokoly Elek, Regionalizmus és regionalizáció Romániában II. Comitatus, 2005, p. 7-20. 

13 Introdus în Parlament de câ iva parlamentari UDMR, apropia i Consiliului Na ional 
Secuiesc, proiectul a fost respins în martie 2004. Grupul UDMR a criticat proiectul, dar, în 
final, l-a votat. 

14 În campania alegerilor parlamentare din 2008, UDMR a prezentat i un proiect de lege 
cu privire la noile regiuni de dezvoltare propuse. 
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se extinde (în Mure ) dincolo de grani ele Secuimii istorice. Dar, astfel, acest proiect 
reflect  o anume în elegere a dezvolt rii istorice a unit ilor teritoriale: ele au loc în 
cadrul unui proces iterativ, în mai mul i pa i, în cursul c ruia se poate schimba atât 
scopul, cât i actorii. În plus, con ine un element de garan ie: nerenun ând la jude e
stopeaz  alte proiecte care ar putea schimba în mod defavorabil, ar putea altera status 

quo-ul teritorial-etnic. Procesul iterativ are i o etap  a „regionalismului de dup  regio-
nalizare” (Schrijver) în care opunerea regionaliz rii din partea unor partide „na io-
nale” (statewide) poate s  se transforme în competi ie pe t râmul l rgirii compe-
ten elor regionale15.

A treia concep ie dateaz  tot din 2003 i apare printr-un pachet de proiecte de legi 
(Lege cadru privind regiunile din România, Lege privind înfiin area regiunii cu statut 
special inutul Secuilor, Statutul de autonomie al regiunii inutul Secuilor) elaborat 
de un grup de exper i la solicitarea Consiliului Na ional Maghiar din Transilvania (o 
mi care a oponen ilor UDMR, condus de László T kés). Conceptul fondator este cel 
al regionalismului asimetric

16, iar viziunea fondatoare este prognoza unui 
regionalism evolutiv de tip italian sau spaniol, posibil în România. Pachetul nu este, 
de fapt, un pachet propriu-zis de legi17, ci un ansamblu ce proiecteaz  aceast  viziune 
cu multe elemente care fac trimiteri la natura evolu ionist  a concep iei (cum este 
problema re edin ei regiunii inutul Secuiesc – nestabilit  în proiect – incertitudinile 
voin ei politice privind apartenen a unor localit i, zone de grani  la aceast  regiune, 
includerea elementului corectiv al democra iei directe etc.). Strategia încorporat  a 
mai vizat instituirea unui discurs politic regionalist, pentru care s-a f cut o separare 
net  între problematica func ion rii regiunilor ca entit i politico-administrative de 
problema decupajului teritorial, de separare concret  a colectivit ilor teritorial-
politice. Scopul acestei separ ri a fost evitarea parazit rii dezbaterii de conflictele 
interregionale tradi ionale, de interese politice de moment capabile s  altereze 
discursul regionalist sustenabil. 

Statutul juridic aparte al inutului Secuiesc a fost elaborat nu numai ca ofert
politic , dar i ca ofert  strategic , întrucât cuprinde un model de institu ionalizare a 
rela iei dintre cele dou  grupuri lingvistice din Secuime, grupul lingvistic majoritar, 
maghiar i grupul lingvistic minoritar român. Pentru coabitarea celor dou  grupuri, 
statutul regiunii inutul Secuiesc ar introduce un model consociativ cu dou  auto-
nomii culturale institu ionalizate în sisteme paralele i un sistem de reprezentare poli-
tic  pe colegii lingvistice care garanteaz  men inerea propor iei numerice dintre 
aceste grupuri în corpurile regionale alese. În viziunea evolu iei modelelor politico-
administrative aceasta înseamn  o valorificare a experien ei spaniole. În Spania, dup
cum s-a v zut dup  reforma constitu ional  din 1978, regionalismul asimetric a 
generat i un transfer de experien  între regiuni în competi ia interregional , transfer 
care s-a v zut în primul rând în acel imbold al exemplului catalan care a trezit iden-

                                                          
15 A se vedea Frans Schrijver, Regionalism after regionalization: Spain, France and the 

United Kingdom, Amsterdam University Press, 2006, p. 359-361. 
16 Defini ia regiunii din pachet este adaptarea defini iei date în proiectul Cartei Autonomiei 

Regionale, depus  la Consiliul Europei (Cart  care nu a fost adoptat  înc , dar înglobeaz  un 
consens considerabil). 

17 Nu este în concordan  cu cadrul constitu ional. 
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titatea altor comunit i teritorial-politice, mai indistincte în societatea majoritar .
Astfel, adaptând aceast  experien  la realit ile române ti, s-ar da na tere unei 
strategii diferen iate privind institu ionalizarea drepturilor minorit ii maghiare: s-ar 
crea posibilitatea ca aceste drepturi s  se muleze, diferen iat, pe structura institu-
ional  a specificului regional. Oricum, i aceast  viziune con ine acel element men-
ionat al „regionalismului de dup  regionalizare” (Schrijver). 

Rezumând prezentarea acestor variante, se vede c  cele trei proiecte maghiare au 
puncte de jonc iune clare cu dezbaterea ini iat  de Raportul Stanomir. Proiectul CNS 
duce mai departe conceptul c  o nou  Constitu ie trebuie s  con in  o nou  defini ie a 
comunit ii politice din România cu o stipulare clar  a particip rii comunit ii
maghiare ca element constitutiv politic. Celelalte dou  strategii, a regionalismului 
simetric evolutiv i a regionalismului asimetric încearc  o reconstituire „de jos în 
sus” a comunit ii politice din România prin „re-primarizarea” statului care ofer
cadru de autodefinire pentru colectivit ile teritorial-politice ca i comunit i politice 
constituente ale statului. Prin aceast  redefinire se ofer  un statut diferen iat (în func-
ie de realit ile etnodemografice i de tradi iile regionale) pentru comunit ile 

maghiare ( i minoritare) locale. Aceasta ar însemna i o repozi ionare a chestiunii 
autonomiei culturale a maghiarilor – autonomie ce ar trebui construit  dinspre ele-
mentele constitutive ce ar lua na tere la nivel de regiune. 


