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Statele Unite constituie modelul de democratie federala, insa ele au avut sansa de a fi
luat nastere dispunind deja de componentele esentiale ale unei democratii complet
functionale. Alexis de Tocqueville scria in 1831: ,,Constitutia Statelor Unite este o opera
admirabild desi s-ar putea totusi crede ca fondatorii sdi nu ar fi cunoscut o asemenea reusita
daca precedentii 150 de ani nu ar fi format in diferitele state ale Uniunii experienta si gustul

pentru conducerea regionala”2. Adundrile legislative ale Americii coloniale — intruchiparea
juridicd a opozitiei fatd de Anglia si fatd de guvernatorii numiti de coroana — au fost prompt
transformate in organisme de conducere si in adunari constituante totodata. Experienta acestor
adundri in elaborarea de constitutii s-a dovedit la rindul sau de nepretuit cind a venit
momentul proiectarii constitutiei nationale. Mai mult, America s-a nascut cu o zestre de
sisteme electorale regionale si de factiuni regionale care au fost adevarate pepiniere pentru
dezvoltarea partidelor atit la nivelul statelor, cit si la cel national; aceasta zestre includea de
asemeni tribunale regionale, administratii publice regionale si un electorat familiarizat cu
transferul de putere prin vot popular.

Se sustine adeseori ca, date fiind aceste avantaje, experimentul democratic american
are putine invataminte de oferit tarilor aflate in momentul de fata in tranzitie de la autoritarism
la guvernare democratica si cdrora le-ar folosi mai mult sa urmeze modelul altor tari, cu
mosteniri autoritare, precum Spania sau Taiwanul. Aceastd viziune este Insa gresita. Poate fi
adevarat ca acestea din urma ilustreaza cel mai bine principiile generale de tranzitie de la
autoritarism la democratie. Insi democratiile mature cum sint Statele Unite ilustreazd mai
bine principiile unor relatii federale stabile si structurarea adecvata a institutiilor democratice
ce trebuie conturate in constitutia unei natiuni in timpul tranzitiei. Tarile care au Incheiat de
curind cu succes tranzitia pot ilustra cel mai bine ,,cum se ajunge acolo”, insa, in schimb,
democratiile stabile ilustreaza cel mai bine ,,ce este acolo”.

Insa conditiile specifice la care se refera Tocqueville nu sint nici suficiente, nici
necesare pentru crearea unui stat democratic stabil, fie federal, fie de alt tip. Ele nu sint
suficiente deoarece aceleasi conditii descriu Europa de astdzi, iar integrarea politica
europeana ramine totusi in mare parte o promisiune: ele descriau America nu numai in 1787,
ci si in 1860, cu putin Tnainte de izbucnirea Razboiului de Secesiune, si ele descriu Canada
zilelor noastre in care Québec-ul ameninta cu secesiunea. Aceste conditii nu mai sint necesare
intrucit ar fi o exagerare sda afirmam ca ele descriau Germania postbelicd, Spania
postfranchistd, sau India de dupad cistigarea independentei. Si totusi, observatiile lui
Tocqueville au relevantd universala pentru cd ne obligd sa concepem in termeni teoretici
generali natura avantajului pe care America l-a cistigat in urma experientelor sale coloniale,
preconstitutionale. Cu toate ca circumstantele predominante in America in 1787 pot fi unice,
nu trebuie sa ne inchipuim ca ele sint altceva decit un mod particular de a satisface o conditie
suficienta si general necesara unui federalism stabil.

Majoritatea comentariilor asupra federalismului ignord aceastd minima conditie
necesara stabilitdtii: capacitatea acordului federal de a se autorealiza si rolul partidelor politice

in acest acord3. Inclinatia fireascd de a face tocmai alegerea gresita existd chiar si cind sint
luati in considerare factorii institutionali de importanti critica. In primul rind, din cauzi ca se
presupune 1n general cd cetatenii noilor democratii sint niste votanti ,,nepriceputi”’, indusi cu
usurintd in eroare de nationalisti sau de comandamente etnice, se socoteste cd putine functii
publice ar trebui ocupate la inceput prin alegeri directe. In al doilea rind, din cauzi ci se
presupune ca guverndrile locale sint fie corupte, fie expuse coruptiei si din cauza ca alegerile



sint percepute ca o tintd usoara pentru fraude, alegerile locale si regionale sint fie aminate
pind la instalarea unui anumit grad de stabilitate politicd la nivel national, fie supuse
supravegherii si controlului guvernului national. In al treilea rind, din cauza larg raspinditei si
in egald mdsura naivei viziuni asupra democratiei, din prisma careia alegerile sint vazute ca
instrumente de masurare, de determinare a ,,vointei populare”, alegerile generale, cele locale
sau regionale si cele prezidentiale sint de obicei decalate in timp in ideea ca astfel se va evita
confuzia in exprimarea acestei vointe. In al patrulea rind, din cauzi ci presedintele este in
mod obisnuit identificat ca fiind virful ordinii constitutionale a statului, se presupune ca
pretendentii la aceasta functie ar trebui sd se situeze ,,deasupra politicului” sau cd, odata alesi,
ei nu ar trebui si detind nici o functie oficiald in partid. In cele din urma, din cauzi ci se
presupune cd majoritatea statelor aflate intr-o reforma deopotriva politicd si economica au
nevoie de o politica nationald coerentd, se socoteste ca presedintii — mai ales in regimurile
prezidentiale — necesita prerogative decisive, inclusiv autoritatea de a institui legi n cazurile
in care corpul legislativ national nu reuseste sd o faca. Totusi, dacd tinta este construirea unui
stat federal stabil, fiecare dintre aceste decizii este exact cea gresita.

Se impun aici doua clarificari. In primul rind, formele de guvernare federald nu sint
neaparat superioare celor monolitice. Federalismul are putine lucruri de oferit statelor mici, in
special celor omogene din punct de vedere cultural si care trebuie sd concureze cu vecini mai
mari. Pe de alta parte, o forma sau alta de autonomie regionald pare inevitabila in statele mari,
care sint fatalmente confruntate cu fracturi lingvistice, religioase sau etnice distribuite
geografic sau care ar putea socoti ca irezistibile din punct de vedere politic anumite strategii

de comert protectionist.# In orice caz, eseul de fatd porneste de la presupozitia cd s-a optat
deja pentru federalism. In al doilea rind, mare parte din factorii care hotdrisc caracterul ultim
al unui stat nu se afla in puterea cuiva anume. Exemplele in acest sens includ imponderabilele
din categoria ,,culturd”, ce constituie chestiuni de geografie politica adeseori ignorate. Desi
acestea sint importante, in studiul de fatd ne vom concentra asupra factorilor care sint
produsul constient al calculelor umane si pot fi de aceea manipulati — de pilda, modalitatile
de reprezentare, structura si periodizarea alegerilor, prerogativele constitutionale ale
sectoarelor executive si legislative ale guvernarii.

Probleme teoretice

Prima problema de care ne lovim in elaborarea unei federatii democratice este una de
definire. Ce este un stat federal? Trebuie constitutia sa sd il identifice 1n mod explicit ca atare?
Trebuie guvernarea nationald sd ia o forma specificd (de exemplu, o camera legislativa
superioard cu o sferd de competenta ,,semnificativa” si cu o reprezentare regionald explicitd)?
In ce sens se aplica termenul ,,suveran” partilor constituente ale federatiei? Daci si ce fel de
distinctii trebuie facute intre cuvintele ,,federal”, ,.federalism”, ,,federatie” si ,,confederatie™?

Nu putem da raspunsuri general valabile acestor intrebari, iar polemica asupra acestor
chestiuni nu constituie nicidecum un mod productiv de abordare. Totusi, raspunsurile pe care
sintem 1inclinati de obicei sd le dam sint pavoazate cu cuvinte precum ,autonomie”,
»suprematie”, ,separare”’, ,reprezentare” si ,suveranitate”. Aceasta ne conduce la ideea
conceperii federatiilor si a relatiilor federale ca fiind ceea ce teoreticienii numesc o
»interactiune a n + 1 participanti” intre diferitele entitdti federale pe de o parte si intre
entitatile federale si guvernarea nationald pe de altd parte — o interactiune in care entitatile
federale si guvernarea nationald sint adversari ce trebuie sd concureze pentru putere si resurse
prin acorduri, manevre strategice, formarea de coalitii, si fraude. Valoarea acestei
conceptualizdri rezidd in aceea cd ne obliga la confruntarea cu doud probleme-cheie. Prima
este Intrebarea n ce fel urmeaza sa fie distribuite jurisdictiile politice intre diferitele nivele de
conducere — responsabilitatea pentru servicii publice precum educatia si transportul public,
autoritatea fiscald a guvernelor regionale, rolul guvernului national in reglementarea alegerilor



regionale, metodele de desemnare sau de alegere in functiile executive regionale si structura
generald a puterii judecdtoresti. A doua problemd este cea a stabilitatii acestei distributii,
inclusiv a felului in care ea poate face fata unor probleme neasteptate si in care un stat isi
poate mentine ,,contractul federal” astfel incit nici unul din guvernele din cadrul sau sa nu isi
depaseascd atributiile, viabilitatea statului sd nu fie amenintatd de tendinte separatiste, iar
renegocierea acordului federal sa aiba loc doar prin mijloace democratice si constitutionale
,Hfiresti”.

In ciuda importantei acestor doua probleme, nici o teorie federalistd bazata exclusiv pe
conceptualizarea n + 1 participanti nu poate oferi un indreptar complet in elaborarea
institutiilor federale democratice. Intr-un astfel de model, autonomia participantilor, de nu
insasi constitutia nationald, constituie un obiect de continud renegociere. Astfel, singurul
mecanism prin care poate fi aparatd autonomia, exceptind iesirea din joc (secesiunea), este
formarea de coalitii potential destabilizatoare si divizatoare. In acest punct dificultitile apar
aproape instantaneu. Guvernul central al oricarui stat trebuie sd fie imputernicit sa
reglementeze relatiile interregionale si s garanteze masuri eficiente in domeniul serviciilor
publice ce le-au fost atribuite ,,in mod normal”. insa autoritatea de a face aceasta, la care se
adauga obisnuita prevedere constitutionald a suprematiei legii federale, amenintd in mod
necesar autonomia guverndrilor regionale. Daca protectia primara a entitatilor federale fata de
centru o constituie ,,victoria” coalitiei unora dintre entitéti, la rindul sau centrul poate replica
prin formarea unei coalitii care sd functioneze in dezavantajul regiunilor nealiate cu aceasta.
Si cu toate ca nereprezentarea explicita in legislativul national face din entitétile federale o
parte a guverndrii nationale, aceasta nu impiedicd formarea de coalitii regionale opuse altor
regiuni sau paralizia generala a statului, ceea ce ar putea determina unele entitati sa prefere
secesiunea.

Elaborarea de institutii publice care sa asigure relatii federale stabile necesitd asadar
depasirea conceptualizarii n + 1 participanti in vederea intelegerii politicii federale ca pe un
intreg care sd includa politicile intraparticipante. S ludm, de exemplu, premisa ca relatiile
federale stabile pot fi asigurate printr-o atentd enumerare in cuprinsul constitutiei a puterilor
guvernului national si a celor regionale sau, ca in cazul Rusiei, prin incheierea de tratate intre
aceste guverne. Problema este cd, in absenta unei protectii institutionalizate suplimentare, e
improbabil ca un acord sa poata rezista cererilor de renegociere. Intr-adevir, descriind Statele
Unite, Woodrow Wilson sustinea cd ,,problema relatiei statelor cu guvernul federal este
problema cardinald a sistemului nostru constitutional. Ne-am confruntat cu ea la fiecare
rascruce a dezvoltarii noastre nationale si nici una din definitiile date de oameni de stat sau de
judecitori nu a reusit si o diminueze sau si o solutioneze vreodata. Intr-adevir, ea nu poate fi
rezolvatad de o singurd generatie pentru cd ea este o chestiune de evolutie si fiecare stadiu
succesiv al dezvoltarii noastre economice si politice 1i confera aspecte noi si o transforma intr-

o problema noui™d. Deoarece nu existd nici un motiv si credem ci aceste lucruri nu se
regdsesc si 1n alte state, trebuie sd presupunem ca o astfel de renegociere face inerent parte din
orice sistem federal. Daca acest fapt e adevarat, el face din tratate si din distributia
constitutionald a jurisdictiilor politice cel mult simple expediente temporare. Pe deasupra, ele
sint niste expediente periculoase in cazul in care, concentrindu-ne asupra lor, ajungem sa
ignordm motivele si circumstantele renegocierii lor.

Dar sa luam in considerare, alternativ, si conceptia potrivit careia prosperitatea
economica este cheia stabilitatii politice. In acest caz argumentul este ca stabilitatea ar fi
asiguratd daca atit beneficiile de pe urma federatiei, cit si costurile destramarii federatiei ar fi

suficient de mari.® Totusi prosperitatea pur si simplu nu elimind neapérat impulsul factorilor
de decizie de a urmari avantaje pe socoteala celorlalti. O buna ilustrare a acestei situatii este
ceea ce specialistii in psihologia deciziei numesc dilema prizonierului — o situatie in care
deciziile rationale individuale conduc la un rezultat pe care toti cei implicati ar prefera sa il



evite. (Imaginati-va doi criminali, complici la aceeasi crima, care sint inchisi in celule
separate, fiecdruia dindu-i-se ocazia sd faca depozitii ca martor al acuzdrii impotriva
complicelui sdu si sa isi recunoasca crima. Daca nici unul dintre ei nu isi marturiseste crima,
ei pot fi condamnati doar pentru delicte minore; daca marturiseste doar unul, vor fi amindoi
condamnati la inchisoare, insa cel care nu a cooperat va executa o pedeapsa mai grea, iar cel
cooperant va fi tratat cu Ingdduintd; dacd amindoi marturisesc, ei vor primi sentinte
,hormale”. Astfel cel mai bine pentru amindoi este ca nici unul sa nu marturiseasca, insa, de
vreme ce hotardsc separat, fiecare prefera sd marturiseasca.) Acesta este exact genul de
situatie care serveste de obicei drept ratiune pentru construirea unui sistem federal dintr-un
grup de state initial autonome (care, de exemplu, nu ar reusi sd aiba rezultate eficiente in
chestiuni precum un sistem defensiv comun, protectia mediului, o moneda stabila, o piata
comunad lipsita de restrictii comerciale s.a.m.d.). Relevanta situatiei prezentate mai sus consta
in faptul cd motivatiile individuale descrise aici rdmin neschimbate chiar si in cazul
multiplicarii semnificative a recompensei. Altfel spus, chiar dacd beneficiile cooperarii
sporesc izbitor — datoritd, de pilda, prosperitatii crescute a societdtii — cooperarea ramine
nesigura daca, la rindul lor, recompensele pentru retragerea individuald intr-o pozitie de
necooperare cresc si ele. lar cresterea dimensiunii oricaror recompense negative nu face decit
sd Tnrautateasca situatia.

Totusi, pentru sustinatorii centralismului in chestiuni economice existd un posibil
mijloc de rezolvare a unor astfel de dileme, si anume, repetarea indefinitd a jocului. Reluarea
permite jucatorilor sa pedepseasca dezertarea de la acordurile de cooperare, iar dezertarea nu

are loc daci toti jucatorii acorda suficientd importanta viitorului/. Am putea afirma asadar ca
bunastarea economica da Incredere jucatorilor ca jocul va fi repetat si 1i stimuleaza sa asigure
in vreun fel reluarea sa. In acest punct ne lovim de alte doud probleme. Cea dintii este ca
ipoteza economicd ocoleste chestiunea simultaneitatii: Este prosperitatea garantul stabilitatii
sau stabilitatea garantul prosperitatii? Daca relatia cauzala este cea de a doua, atunci simplele
incercari de asigurare a stabilitatii prin axarea pe politici economice duc, cel mai probabil, la
rezultate neanticipate, de nu pe de-a-ntregul nesatisfacatoare. Cea de a doua problema si poate
cea mai importantd este aceea ca in cazul in care participantii la joc ajung sd creada ca exista
posibilitatea deloc neglijabild ca jocul sa nu fie reluat indefinit, cooperarea va sfirsi, iar
propria lor convingere devine o profetie ce se autoadevereste. Cu alte cuvinte, Intemeierea
stabilitdtii pe premisa prosperitatii economice face ca o federatie sa fie deosebit de vulnerabila
la oscilatiile politicilor economice i submineaza una din ratiunile primare ale constituirii unui
stat — asigurarea stabilitatii sociale si politice in circumstante economice neprevazute si
potential turbulente.

De aceea poate ca nu ar trebui sa constituie o surprizd faptul ca proiectantii
Constitutiei SUA, dovedind perspicacitate in stiinta politicii, nu s-au bazat pe promisiunea
prosperititii pentru viabilitatea confederatiei lor. Intr-adevar, ei erau preocupati de relatia care
functiona in sens opus — a structurilor institutionale create in conformitate cu Codul
Confederatiei Sudului care constituiau o amenintare la adresa prosperitatii. in realitate, James
Madison si Alexander Hamilton par sa fi respins conceptualizarea de tip n + 1 participanti ca
bazi de constructie a republicii americane. in Federalist 9, ei isi exprima opinia cd o federatie
stabila este mai mult decit un stat prosper in care entitatile federale sint doar seturi aditionale
de interese care trebuie sa se lupte cu guvernul central pentru putere si influentd. Mai degraba,
o constitutie federald trebuie ,,sa facad [guvernele statelor] parti constituente ale suveranitatii
na‘gionale”g.

Nu putem fi siguri ce intelegeau Hamilton si Madison prin ,,parti constituente”cu toate
ca stim foarte bine cd ele erau socotite indispensabile telului propus de mecanismele
constitutionale ale suprematiei, reprezentarii, structurii bicamerale a legislativului national,
separdrii puterilor la toate nivelele de conducere, alegerilor directe pentru functiile de toate



nivelele, controlului regional al functiilor regionale. Insi dupa cum reiese din Federalist, unde
se subliniaza importanta urmaririi individuale a interesului propriu precum si a rolului pe care
il joaca institutiile in canalizarea acestui interes, asemenea prevederi institutionale erau doar
niste mecanisme gindite si satisfaci o conditie mai generala. In forma sa cea mai elementara
aceastd conditie ce poate fi socotitd caracteristicd definitorie a unei federatii integrate poate fi
exprimatd in felul urmator: structurile federale care ,lasd [entitatile federale] in posesia

anumitor portiuni foarte importante si exclusive de putere suverana”™® necesitd structuri
institutionale care sa le sustind atragind pe de o parte in sfera interesului propriu al elitelor
politice regionale cooperarea si coordonarea reciprocd precum si cu guvernul national, iar pe
de alta parte atragind in sfera interesului propriu al elitelor nationale — chiar si a acelora care
nu sint considerate a reprezenta guvernele regionale — protejarea autonomiei tuturor
entitatilor federale. Ba mai mult, un astfel de interes propriu trebuie sd fie transparent si
evident oricui.

Partidele si alegerile

Termenul cheie 1n caracterizarea unei federatii integrate este ,interesul propriu”
deoarece interesul propriu al fiecarei entitati participante este cel care face ca un contract
federal sa se autorealizeze. Dacd vrem insa ca aceastd caracterizare sd nu ramind o simpla
premisd utopicd, trebuie sa specificam structurile institutionale care duc cel mai probabil la
atingerea telurilor urmarite. Punctul de plecare trebuie sd 1l constituie chiar trdsdtura
definitorie a unei democratii: necesitatea ca elitele politice (cu posibila exceptie a puterii
judecatoresti) sa isi asigure si sa 1si mentind functiile prin cistigarea alegerilor. Cu toate ca
oamenii pot sd urmareasca functiile politice din tot felul de motive — recunoasterea publica,
»facerea de bine”, profitul personal —, ei nu pot atinge nici unul din aceste lucruri daca nu
reusesc sa cistige in alegeri. Rezultd de aici cd factorii determinanti esentiali ai interesului
propriu al unui Tnalt functionar ales sint prerogativele pe care le implica functia respectiva,
regulile de selectie In acea functie (de exemplu, definirea ,,victoriei” si a procedurilor de
nominalizare ale partidelor) si rolul partidelor in Inlesnirea alegerii si realegerii candidatilor la
care se adaugd desigur si preferintele alegatorilor. Asadar structura generald a sistemului
electoral al statului este in mod clar o componentd critica in elaborarea institutiilor federale.

In acest sens ne-ar fi de folos un exemplu concret si ar putea fi extrem de revelatoare
in acest context experienta Statelor Unite in timpul a ceea ce a constituit, desigur in mod
contestabil, cel mai mare esec al federalismului, Razboiul de Secesiune. Dupd cum subliniaza

Eric McKitrick10, teoretic Confederatia si Uniunea functionau conform unor sisteme
constitutionale identice, iar, cel putin la inceputul razboiului, Nordul si Sudul nu difereau

radical in ce priveste bunistarea economica generaldll. Totusi, Abraham Lincoln a avut de
departe mai mult succes in coordonarea eforturilor Uniunii decit a avut omologul sau
confederat, Jefferson Davis, in reorganizarea Sudului. Lincoln a reusit, de pilda, sa isi asigure
controlul national al garzilor statelor, pe cind Davis s-a lovit de refuzul guvernatorilor de stat
de a coopera chiar si iIn momentele cruciale, in care Sudul parea sa detind superioritatea. Date
fiind similaritatile initiale dintre situatiile economice si structurile politice constitutionale,
istoricii incearca de obicei sa explice diferentele de rezultat facind trimitere la caracteristicile
personale ale celor doi lideri.

McKitrick 1nsd ia 1n considerare o explicatie diferita, si anume, existenta in Nord a
unui sistem competitional de partide si a unuia necompetitional in Sud. In urma secesiunii,
Nordul a pastrat nu numai Partidul Republican, ci si aripa nordicd a Partidului Democrat. In
schimb in Sud competitia dintre partide inainte de razboi se reducea la o singurd chestiune:
daca secesiunea era sau nu sustinutd. Desi imediat dupa secesiune republicanii detineau toate
pozitiile de guvernator din Nord, ei le-au pierdut in timpul razboiului, dupa cum nu au reusit
sd detind nici controlul asupra tuturor corpurilor legislative ale statelor. De-a lungul



razboiului, candidatii republicani s-au bizuit pentru supravietuirea lor politicd pe spiritul de
conducere nationald al lui Lincoln, asa dupa cum acesta, nesigur de victoria Tmpotriva lui
George McClellan in alegerile prezidentiale din 1864, nu a pierdut din vedere necesitatea de
a-si pastra sprijinul organizatiilor Partidului Republican, atit la nivel local cit si la cel al
statelor. Situatia lui Davis si a guvernatorilor statelor Confederatiei era radical diferitd. Cu un
Partid Republican discreditat, guvernatorii Sudului aveau de infruntat putine provocari
imediate la adresa statutului lor politic si aveau de aceea putin de cistigat din coordonarea cu
Davis.

Experienta lui Lincoln s-a repetat in toate alegerile prezidentiale americane ulterioare.
Nici un candidat la presedintia americand nu poate spera sa cistige in alegeri fard sprijinul
activ al componentelor locale si statale ale partidului sdu, dupa cum nici o oficialitate locala
sau statald nu se incumeta sa candideze la o functie avind in capul listei electorale a partidului
sau un candidat prezidential slab. Totusi, dupd cum am remarcat deja, s-ar putea sustine ca
traditiile si institutiile americane sint unice si prezinta prin aceasta o relevanta limitata; ar fi de
aceea util s comparam Statele Unite cu alte federatii, de pilda, Germania si Canada. Cea
dintii este o federatie integrata si evident stabild; cea de a doua, este neintegrata si mai putin
stabila, cel putin cita vreme chestiunea statutului Québec-ului raimine nesolutionata.

In mod evident, atit Canada cit si Germania sint sisteme parlamentare, in timp ce
Statele Unite au un regim prezidential. Totusi, existd cel putin un fapt care sugereazd ca
Statele Unite sint o federatie mai integratd decit Canada, si cd Germania, in pofida structurii
sale preponderent parlamentare, se aseamini mai mult Statelor Unite decit Canadei. In timp
ce, Tnainte de a cistiga 1n alegerile prezidentiale americane, aproximativ jumatate din cei ce au
detinut o functie in urma alegerilor au fost guvernatori de state, nici un prim-ministru
canadian nu a detinut anterior conducerea Intr-un guvern provincial. Astfel, in timp ce Joseph
Schlesinger noteaza despre politica americana ca ,,cei mai rigurosi si ambitiosi oameni din
diferitele state sint inexorabil atrasi in arena politicd nationald, fie in Senat, fie undeva in
complexul functiilor din jurul presedintiei”, Roger Gibbins noteaza cd in Canada ,,deplasarea

din functiile provinciale in cele nationale este nesemnificativa”l2. Germania se aseamina
Statelor Unite In cea ce priveste parcursul carierelor figurilor din politica nationala. De
exemplu, Kurt-Georg Kiesinger si Helmut Kohl au fost ministri-presedinti ai landurilor
inainte de a fi numiti cancelari; Willy Brandt a fost primar al Berlinului; iar Helmut Schmidt
si-a inceput cariera in politica locald hamburgheza.

Faptul ca federatia SUA si cea a Germaniei sint, cel putin in ce priveste sistemele de
partid, mai integrate decit este Canada, reiese si din alte observatii:

« In Canada, spre deosebire de Statele Unite sau Germania, pentru functiile din
provincii se intrec unele cu altele o multime de partide regionale sau de-a dreptul provinciale
si, de asemeni, ele se Intrec cu conservatorii si liberalii (care se afla in competitie nationald).
Landurile germane, asemeni statelor americane, se afla sub controlul unuia dintre partidele
nationale majore.

« In Statele Unite selectia delegatilor pentru conventiile nationale ale partidelor
democrat si republican se aflda sub controlul organizatiilor de partid ale statelor care la rindul
lor sint in mare parte creatia organizatiilor de partid locale. In mod similar, conventiile
nationale ale partidelor din Germania sint controlate de organizatiile landurilor. In Canada
insa conventiile nationale sint controlate de organizatiile de partid nationale care chiar si la
nivelul provinciilor sint in general distincte fatd de organizatiile cu aceeasi sigla de partid care
servesc candidaturilor politicienilor provinciali.

Sistemele partidelor din Germania si SUA sint amindoud in consonantd cu o
caracterizare a federalismului in care unitdtile federale sint parte integrantd a guvernului
national, pe cind sistemul partidelor canadiene este mai apropiat de caracterizarea n + 1
participanti a relatiilor federale. Intr-adevir, politicienii din provinciile canadiene sint de



obicei alesi pe baza unor platforme politice explicit proiectate in opozitie fatd de guvernul

national, care este adeseori identificat cu o fortd ostila ce trebuie controlatd si infrinatal3.
Disputele politice dintre diferitele nivele de guvernare sint solutionate — daca sint solutionate
— printr-un proces de negociere adeseori litigios si prelungit, iar acordurile sint respectate
doar pind la aparitia unei noi ocazii de renegociere. Aceasta nu inseamnd nicidecum ca
regionalismul este strdin de mintile alegdtorilor din Statele Unite sau Germania sau ca
guvernatorii statelor sau sefii landurilor nu poartd din cind in cind campanii impotriva politicii
federale. Destul de des totusi competitia este pur partizand — un guvernator democrat care se
opune unui presedinte republican sau un membru al Partidului Social-Democrat German care
se opune politicilor diferitelor coalitii aflate la guvernare in Bonn. In Canada se poate foarte
bine sd se afle Tn competitie politicieni cu aceeasi sigla de partid.

Structurile institutionale

De ce unele federatii (precum Statele Unite si Germania) sint integrate, iar altele
(precum Canada) nu? Nu putem oferi un raspuns definitiv acestei Intrebari bazindu-ne doar pe
trei exemple, insi aceasta nu ne impiedici totusi si facem speculatii. In primul rind,
comparind Statele Unite cu Canada, constatim ca — exceptind alegerile speciale pentru
ocuparea unor functii vacante — alegerile nationale, regionale si cele locale au loc simultan in
SUA, in timp ce In Canada ele sint de obicei decalate, sansa politicienilor regionali sau locali
de a fi alesi in ,trena” candidatilor nationali fiind astfel neglijabila. In al doilea rind, pe cind
in Statele Unite peste 600 000 de functii sint atribuite Tn urma rezultatelor alegerilor, in
Canada au loc alegeri doar pentru parlamentul national, parlamentele provinciilor, primarii,

consiliile municipale si cele scolarel4. La intrarea in cabina de vot, un alegitor american se
confruntd cu un spectru foarte larg de candidati despre care stie prea putine in afard de
apartenenta lor la un partid sau altul; un alegator canadian este pus in fata unui meniu mult
simplificat. Probabilitatea ca siglele partidelor nationale sd fie relevante 1n orientarea optiunii
alegatorilor 1n alegerile regionale si locale este mult mai mare in Statele Unite decit in
Canada. Politicienii americani, locali i regionali, sint asadar mult mai motivati decit omologii
lor canadieni sa isi coordoneze actiunile electorale si sa cultive relevanta siglei partidului prin
dezvoltarea unui sistem de partid integrat.

O alta diferenta cruciala este ca Senatul Statelor Unite, dar nu si cel canadian, este un
corp legislativ semnificativ care reprezintd statele Tn mod explicit. O diferenta mai subtild
priveste prerogativele presedintelui american in opozitie cu cele ale primului ministru
canadian. Si anume, cu toate ca structura alegerilor din America incurajeaza un sistem de
partid integrat a carui ignorare de catre un candidat la o functie nationald, regionald sau locala
ar fi stupida, aceasta structurd nu ofera suficientd motivatie unui presedinte sau guvernator sa
apeleze la partidul sau in actul guvernarii propriu-zise. Aceastd motivatie este furnizatd mai
degraba de lipsa constitutionala de putere a presedintiei si a majoritatii functiilor de
guvernator.

Desi Statele Unite sint probabil exemplul cel mai des citat de regim prezidential
puternic, prerogativele oficiale ale functiei sint putine: un presedinte nu poate semna tratate
sau stabili Intilniri la nivel inalt fara aprobarea Senatului; nu are nici un rol in amendarea
Constitutiei; desi este comandant suprem, nu poate declara razboi; nu detine nici o autoritate
speciald in cazurile de necesitate; nu are o sursd independentd de venit; nu detine nici o
autoritate asupra conducerilor locale sau ale statelor; nu ocupa nici o pozitie oficiald in nici un
partid politic; si nu detine nici o putere executiva in afara celei conferite de legislativ. In
aproape toate privintele deci, un presedinte american detine mult mai putind putere oficiald
decit un prim-ministru dintr-un regim parlamentar care este in fruntea coalitiei aflate la
conducere sau a partidului majoritar, are un control considerabil asupra elaborérii zilnice a



legilor si a coordondrii guvernului national. Care este asadar sursa puterii presedintelui SUA
si 1n ce fel influenteaza ea caracterul integrat si functionarea statului federal?

Autoritatea politica a presedintelui SUA decurge din echilibrul complex al
caracteristicilor institutiilor statului. Presedintele este singura figurd politicd aleasd la scara
nationald. Aceasta, in combinatie cu trasaturile deja mentionate ale alegerilor americane,
transformd aceastd functie intr-o fortd politica integratoare potential foarte puternicd. Sa ne
gindim ce s-ar Intimpla 1nsd daca presedentia ar fi inzestrata si cu o autoritate oficiala la fel de

mare ca cea detinutd de presedintele Federatiei Rusel3. In acest caz, probabil putini presedinti
ar putea rezista ispitei de a guverna prin exercitarea directd a prerogativelor — adica emitind
decrete, amenintindu-i pe liderii politici regionali cu demiterea si impartind fondurile publice
in mod strategic intre prieteni si potrivnici. Lipsit de aceste putere, presedintele SUA trebuie
sd guverneze altfel — exercitindu-si spiritul de coordonare. Cu toate ca sensul acestei
sintagme este vag, ea implicd, in formularea lui Theodore Roosevelt, folosirea dibace ,,a celui
mai grozav punct de observatie”.

Principiile reusitei

Reusita federalismului american are asadar doud surse interdependente: structura
sistemului electoral si lipsa constitutionald de putere a presedintiei. Structura sistemului
electoral face din partidele politice elementul crucial de integrare a statului in timp ce
slabiciunea constitutionala a presedintelui si descentralizarea puterii executive il obligd pe
presedinte (si pe fiecare guvernator de stat) s guverneze prin spirit de coordonare si sa
foloseasca la maximum posibil potentialul integrator al partidului sau.

O implicatie importantd a acestei argumentari este aceea ca nici o prevedere
constitutionald nu poate fi luatd in considerare rupta de celelalte. Masura in care o federatie
este sau nu integratd depinde de modurile in care interactioneaza un spectru larg de prevederi
constitutionale printre care se numara structura alegerilor regionale si federale precum si
reprezentarea in adunarea legislativa nationald, puterea executivd a guvernului federal in
raport cu cea a guvernelor regionale precum si puterea legislativi a presedintelui.
Concentrarea asupra acelor prevederi constitutionale care sint in mod traditional si explicit
etichetate ca ,,federale” doar intimplator poate avea drept rezultat o federatie integrata si este
mult mai probabil sa conduca la rezultate nedorite.

Dupa cum se presupune, aceastd argumentare se bazeaza in mare parte pe viziunea
prezentata aici asupra sistemului politic american. Totusi, un sprijin in plus 1l poate constitui
exemplul a ceea ce este, contestabil desigur, un federalism la fel de reusit — Germania. Dupa
cum am mentionat, la o primd vedere Germania pare mai apropiata de Canada decit de Statele
Unite in ce priveste structurile institutionale. Germania este mai degraba un regim
parlamentar decit unul prezidential; alegerile la nivelul landurilor nu au loc neaparat la aceeasi
datd cu cele nationale; mult mai multe functii sint ocupate prin desemnare decit prin alegeri;
iar prerogativele detinute de camera legislativd superioara a Germaniei, Bundesrat-ul, nu se
compara cu cele ale Senatului Statelor Unite. Exista insa factori compensatori care micsoreaza
diferenta dintre cele doua sisteme. In primul rind, jumatatea Bundestag-ului care este ocupati
prin reprezentarea pe baza de liste de partid este aleasd prin utilizarea listelor regionale (ale
landurilor). Astfel landurile au o reprezentare explicitd in ambele camere legislative si,
respectiv, in orice guvernare. In al doilea rind, aceste liste, spre deosebire de numirile
partidelor nationale din Canada, se afla sub controlul acelorasi partide regionale care numesc
candidatii in functie de landuri. In acest fel, partidele care detin controlul in guvernul national
sint in mod necesar entititi descentralizate. In al treilea rind, cu toate ci sistemul german este
unul parlamentar, prin prerogativele constitutionale conferite landurilor in administrarea
legilor si politicilor nationale guvernele landurilor au un cuvint decisiv si direct in ramura
executivd a guverndrii nationale, puterea executiva a statului fiind astfel descentralizata.



Aceasta 1l situeaza pe cancelarul german mult mai aproape de presedintele american decit de
primul-ministru canadian: asigurarea aplicarii eficiente a legilor si programelor federale
necesita spirit de coordonare, in general exprimat mai degraba printr-un sistem de partid
descentralizat, dar integrat, decit prin exercitarea directd a prerogativelor constitutionale.
Aceastd comparatie dezvaluie faptul ca, desi nu existd nici un tip de structuri institutionale
care sa garanteze dezvoltarea unei federatii integrate, principiile esentiale care stau la baza
diferitelor structuri institutionale sint acelea care Incurajeaza o relatie de simbioza intre toate
nivelele elitelor politice si puterilor din stat, si ca aceste principii sint peste tot aceleasi.

Un caz experimental: Rusia

Se ridica intrebarea dacd existd probabilitatea ca un alt important experiment de
structurare federalda — 1in spetd, Federatia Rusa — sd copieze experientele germane i
americane, dacd dimpotriva ea si-a gasit propria cale in directia unor relatii federale stabile
sau daca este condamnata sa ingroase rindurile federatiilor esuate. Daca ne concentram asupra
celor doua seturi de prevederi constitutionale mentionate mai sus — acelea care favorizeaza
dezvoltarea unor partide integrate si acelea care impun descentralizarea puterii executive a
statului — Rusia se apropie de indeplinirea cerintelor pe care le presupune o federatie
integratd doar in ceea ce priveste al doilea set. Insa daca argumentele noastre de dinainte sint

corecte, sperantele pentru o federatie cu adevarat integrata sint reduse.16 fn momentul de fata,
zestra institutionald a Rusiei In ce priveste alegerile parlamentare nu este nicidecum
favorabild dezvoltarii unor partide integrate, iar structurile sale executive, oricit de adecvate ar
fi mentinerii relatiilor federale In ramura executivd, nu fac decit sd exagereze defectele
structurii parlamentare. Desi aparent modelat dupa sistemul german, sistemul electoral folosit
pentru alegerea camerei legislative inferioare a Rusiei, Duma, nu reuseste sid incurajeze
partidele politice fundamentate regional care sint inglobate intr-o organizatie nationali. In
ambele sisteme jumatate din deputati sint alesi 1n circumscriptiile electorale monomembre, iar
jumatate sint alesi pe baza reprezentarii proportionale; insd asemanarea se sfirseste aici.
Organizatiile de partid din fiecare land isi propun propriile liste, iar numarul celor alesi de pe
fiecare lista este determinat de procentajul de voturi intrunit de partid la nivel national si la
nivelul landului respectiv. Prin contrast, in Rusia fiecare partid are o lista ,,federala” (citeste:
moscovitd) care detine prioritatea; cea de a doua listd capata relevantd doar daca partidul se
califica pentru mai mult de 12 locuri. Pe linga lista federala, un partid poate propune o singura
listd nationald, iar aceasta nu are vreo legatura anume cu regiunile propriu-zise. PInd acum
partidele au alcituit ambele liste la Moscova intr-o maniera complet centralizati. In plus, spre
deosebire de sistemul german (in care atribuirea locurilor in reprezentarea proportionala este
adaptatd pentru asigurarea unei proportionalitdti complete in tot Bundestag-ul), sistemul rus
separd in totalitate soarta candidatilor de pe lista partidului de cea a candidatilor care se afld in
competitie 1n districtele monomembre si nu asteaptd din parte politicienilor din organizatiile
nationale sd asigure altceva decit un vot national. Mai mult, 225 de locuri din Duma fiind
ocupate prin reprezentare proportionald dintr-o circumscriptie electorala unica ce cuprinde
noud fuse orare, mobilizarea alegatorilor din toate cele 89 de regiuni ale Rusiei este mult mai
costisitoare decit apelarea prin mass-media nationald, concentratd in Moscova, tocmai la
aceastd singura circumscriptie electorald desiratd pe o fisie atit de ingustd. Cu un electorat
care nu este individualizat regional si cu improbabilitatea ca voturile vreunei regiuni anume
(cu posibila exceptie a regiunilor Moscovei si St. Petersburg-ului) sd fie hotaritoare in
atingerea pragului de reprezentare in parlament, elitele partidelor moscovite au prea putind
nevoie sd ofere politicienilor populari regional un loc suficient de important pe listele
electorale nationale pentru a-i face pe acestia parte integrantd a unei campanii nationale.
Circumscriptiile electorale monomembre contribuie prea putin la incurajarea
dezvoltarii regionale a partidelor. Functiile accesibile prin alegeri fiind putine, alegerile pentru



Duma din circumscriptiile monomembre se concentreaza mai degraba asupra personalitatilor
decit asupra siglei de partid. Intr-adevir, majoritatea candidatilor intrd in competitie ca
»independenti” reflectind sentimentele antimoscovite ale multora dintre alegatori si tradind
caracterul litigios al relatiilor federale. Candidatii care nu se bucurd de o largd recunoastere
personala si-ar putea atrage un oarecare sprijin printr-o sigld de partid, insa desfasurarea unei
campanii in favoarea unui partid nu este in interesul lor deoarece intr-o atmosferd de negocieri
litigioase partidele nationale au putine de oferit candidatilor locali.

S-ar putea sustine ca partidele cu baza In Moscova isi vor construi in cele din urma
baze regionale de sprijin pe masurd ce institutiile politice regionale se vor dezvolta si
maturiza. Totusi, dupa cite reiese din campania prezidentiald din 1996, aceste impulsuri vor fi,
cel mai probabil, intrecute in greutate de pornirea de a folosi aparatul administrativ de stat in
conducerea campaniilor nationale. Cu un executiv national care isi poate aroga multe din
prerogativele bugetare ale legislativului si care isi poate exercita direct puterea asupra
administratiilor regionale, cu o Comisie Electorala Centrala aflata la Moscova si imputernicitd
sa reglementeze desfasurarea tuturor alegerilor si cu oficialitati executive regionale ce nu par
a se deosebi prea mult de boierimea feudala, existd stimuli irezistibili de corupere a procesului
electoral de catre o structurd executiva coercitiva.

Este de presupus ca, daca posibilitatea de sustinere a procesului democratic nu ar da
motive de ingrijorare sau dacd dezvoltarea treptata a unui sistem integrat de partide ar fi certa,
s-ar putea gasi anumite merite structurii executive din Rusia. O relatie simbiotica existad intr-
adevir intre executivele regionale si cel national. Insi desi guvernatorii regionali sint alesi in
mod direct, prerogativele constitutionale ale presedintelui ii face pe guvernatori si pe
presedintii republicilor dependenti de guvernarea nationald in aspectele care faciliteazd o
constringere a nivelului regional (de exemplu, accesul la avutia federald, reducerile de taxe,
un loc la masa negocierilor comerciale internationale, tolerarea coruptiei locale). In acelasi
timp, guvernatorii alesi prin vot popular care nu pot fi demisi de puterea executiva federala
creeaza centre alternative de putere si popularitate personal. In cazul izolarii lor, ei pot, la
rindul lor, indeparta orice perspective de sprijin electoral in cadrul regiunilor lor. Deoarece
sistemul electoral este corupt cu usurinta, iar eforturile de eliminare a fraudelor electorale sint
axate asupra manevrelor birocratice, astfel posibilitatea lor de a avea un impact general fiind
redusa, candidatii la functii in executivul national depind in mod necesar de sprijinul
guvernatorilor Tn orice campanie electorala. Ba mai mult, asemeni sistemului german, aceasta
relatie simbiotica este incurajatd de descentralizarea puterii executive, fapt ce cultivd mai
degraba recurgerea la exercitarea spiritului de coordonare prezidentiald decit la exploatarea
directa a prerogativelor mandatate constitutional. In parlamentul national simbioza mai este
incurajatd si de conflictul ,firesc” dintre Camera inferioard, populard, si Camera superioara
care este controlatd in mare parte de guvernantii regionali. Triunghiul corespunzator de putere
al Dumei, Consiliului Federal si presedintiei deschide calea unui sistem echilibrat de putere
federala care, pentru a evita impotmolirea, poate incuraja elitele politice din toate ramurile
guvernarii (si in felul acesta, atit nivelul national cit si cel regional) sa recurga la partide ca la
cel mai important mecanism de coordonare.

Totusi, este mai probabil ca deficientele structurii institutionale a Rusiei sa
obstructioneze realizarea unei federatii integrate. Prima deficientd este ca, pe lingd defectele
remarcate anterior in sistemul electoral national, presedintele detine nu numai puternice
prerogative executive, dar si prerogative legislative si judecatoresti (formulate in Articolele 85
s1 90 ale Constitutiei Federatiei Ruse). Astfel, cu toate ca presedintele poate fi incurajat sa
guverneze printr-un spirit de coordonare care sa respecte guvernele regionale, este probabil ca
relatia sa cu celelalte puteri sd se bazeze pur si simplu pe puterea constitutionald a functiei
sale, ceea ce nu poate decit sa impiedice dezvoltarea unui sistem integrat de partide. Cea de a
doua deficienta este cd alegerile executive si legislative din Rusia, chiar si pentru functiile



exclusiv regionale, nu au loc simultan. Prin aceasta Rusia Incurajeaza campanii guberniale cu
caracter exclusiv personal sau campanii in care, asemeni celor canadiene, chestiunea cea mai
pregnantd este opozitia fatd de guvernul national. A treia deficientd este ca relatia simbiotica
dintre executivul national si cele regionale, Tn combinatie cu caracterul personalizat al
alegerilor guberniale, tinde sd Incurajeze o forma de ,,dominatie a sefului” in cadrul céreia
corpurile legislative regionale ramin aservite guvernatorilor regionali. Sub acest aspect,
sistemul politic rus Incepe sa semene mai mult cu o varianta a mai vechii forme de centralism
democratic a Uniunii Sovietice decit cu o variantd noud de federalism democratic.

Desigur, exista posibilitatea ca Rusia sa 151 modifice sistemul constitutional si pe cel
electoral. $i ramine oricum posibilitatea ca argumentele prezentate in momentul de fata sa fie
incomplete. Dar dacd ele sint complete si dacad nu vor avea loc modificéri institutionale
majore, putem prezice, fard teama de a gresi, ca relatiile federale ruse nu vor seména celor din
Statele Unite sau Germania. Mai degraba, presupunind cd Federatia in sine va supravietui intr-
o forma democraticd oarecare, sint posibile doud scenarii: federalismul rus fie va ajunge sa
semene sistemului canadian, fie se va apropia de configuratia intrucitva monolitica,
pseudofederald a Mexicului.
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