Sfera Politicii

Administratia publica locala sub
regimul Regulamentelor organice

B ROBERT SABOTICI

[The National University of Political Studies and Public Administration, Bucharest]

Abstract

In order to have an in depth
understanding of the factors
that have contributed over
time to the accumulation of the
institutional gaps in Romania,

is both oportune and necessary
to make an incursion into the
general normative frameworks
that led to the evolution of

the statality and its forms of
organisation on the territory
where we now live today. The
thread of the analysis follows the
factors prior to the construction
of the modern Romanian state,
the institutional design that
caused the modern legislation
introduced by Cuza to be
influenced by the institutions
established by the Organic
Regulations.
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Dinspre Orient spre
Occident

Privita cu onestitate, societatea
romana de la sfarsitul secolului XVIII si
inceputul secolului XIX este foarte di-
ferita de cea occidentala: ,arhaismul
practicilor economice, nivelurile modes-
te ale productivitatii agricole, precari-
tatea acumularilor economice si cultu-
rale, clivajele sociale si slabiciunea sta-
tului s-au constituit in factori care au
limitat drastic fenomenele de moderni-
zare economica si sociala, contribuind
la accentuarea decalajelor dintre Tarile
Romane si alte parti ale Europei”". in
Apus, se incheie perioada capitalismu-
lui negustoresc si incepe aceea a capi-
talismului industrial, iar Rusia incepe
sa faca eforturi pentru a se apropia de
modelul occidental. Principatele, chiar
daca marginal si tarziu, sunt antrena-
te In aceasta evolutie europeana, prin
pozitia lor geografica si prin relatiile
lor politice, nu doar cu Poarta suzera-
na, ci si cu Rusia protectoare. Este o pe-
rioada la care Murgescu se refera ca la
una de trecere de la periferia imperiu-
lui Otoman, la periferia Occidentului?.
in absenta unor date statistice fiabile
(de altminteri, nu este obiectul aces-
tei cercetari un studiu aplicat al acestei

1 Bogdan Murgescu, Roménia si Europa.
Acumularea decalajelor economice (1500-
2010) (lasi: Polirom, 2010), 64.

2 Murgescu, Romania, 107.
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perioade), despre aceasta stare de fapt a Principatelor vorbesc foarte bine la ni-
vel simbolic cateva stampe de epoca — prezentate mai jos —. Acestea evidentiaza la
nivel vestimentar influenta covarsitoare orientala. Fata de aceasta, Marele Hrisov
al lui Constantin Mavrocordat sau incercarile din 1794 ale imparatesei Ecaterina a
Rusiei Tn acord cu Austria de a forma din Principate un stat unit si independent sub
controlul Rusiei® apar ca gesturi pozitive in evolutia modernizarii si constientizarii
de sine a societatii romanesti.

o el

Dupa Constanta Vintila Ghitulescu, Prin modernizare spre modernitate in Romaénia,
in Manual de Sociologie, coord. Lazar Vlasceanu (lasi: Polirom, 2010), 843.

Prin Regulamentele organice si opera de administratie pe care au facut-o
autoritatile ruse, intre 1829 si 1834, — venite, dupa cum vedem, in urma unei preocu-
pari mai vechi — au contribuit decisiv la scoaterea din Orient a Principatelor si pune-
rea lor, chiar daca timida, chiar daca urmarind controlarea lor de catre Rusia, pe harta
Europei. Chiar daca este o simpla coincidenta, merita relevat ca lon Heliade Radulescu,
fondatorul primului ziar romanesc din Tara Romaneasca — in chiar anul pacii de la
Adrianopol, 1829, care avea sa genereze printre consecintele ei si Regulamentele or-
ganice din Valahia si Moldova -, a fost si primul editor al Regulamentului organic din
Tara Romaneasca in 1832. in acesta, se scria «inceputul, religia, obiceiurile si cea de
un fel limba a salasluitorului intr-aceste doua Printipaturi, precum si cele deopotriva
trebuinte sunt in destule elementuri de o mai de aproape a lor unire... inceputuri-
le, dar, s-au asezat intr-acest Regulament, prin cea de un fel de cladire a temeiurilor

3 Barbara Jelavich, Russia and the formation of the Romanian national state 1821-1878
(Cambridge: Cambridge University Press, 2004), 9.
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administrative in amandoua tarile” (Articolul 371, a se compara cu Articolul 425°
din Regulamentul organic al Moldovei, unde se mentioneaza aceleasi aspecte). Chiar
daca, pe baza acestui text, nu se poate sustine, asa cum fac editorii lui®, ca rusii ar fi
renuntat pe moment, din nevoi tactice, la teoria (aparuta inca din vremea Ecaterinei
cea Mare) ca locuitorii din Principate nu sunt altceva decat slavi romanizati, se poate
remarca cat de solid este sustinuta ideea unirii Principatelor. Asemenea idei propa-
gate de administratia rusa sunt un izvor, de multe ori neglijat, al trezirii constiintei
nationale a romanilor, de care se vor izbi, nu mult mai tarziu, in tendintele lor anexi-
oniste, chiar rusii. Alaturi de acest izvor al trezirii constiintei nationale exista alte do-
ua; unul, de asemenea, mai putin studiat, apartenenta generatiei de la 1848 si chiar a
unor pre-pasoptisti, ca lon Heliade Radulescu’ la masonerie, iar altul, mult mai cunos-
cut, influenta Supplex-ului si a Scolii Ardelene. Pentru intelegerea societatii romane
din epoca, este semnificativa convietuirea unor persoane, ca boierii Grigore Ghica,
Constantin Balaceanu, reprezentati in stampe de la 1825, cu islic si barba (permisa
doar marilor boieri), alaturi de o persoana ca lon Heliade Radulescu. Cei dintai erau
mai numerosi, iar valorile impartasite de ei, conservator-orientale, mult mai impreg-
nate in societatea romaneasca. Astfel incat, nu este de mirare ca , Regulamentele
organice sunt incalcate inca din momentul adoptarii lor... domnii nu sunt alesi asa
cum se fixase si numiti de cele doua puteri, suzerana si protectoare... [iar] drumul alu-
necos al protectiilor de tot felul, al interventiilor, al obedientelor si lingusirilor pare
a fi preferat de romani”8. Desi nu face obiectul acestei cercetari, merita mentionat
un fenomen deosebit de important — cu certitudine, acesta este si motivul pentru
care a fost deosebit de studiat — acela al remanentei obstii satesti, aceea a taranilor
liberi, care isi are originea inaintea formarii Principatelor si a supravietuit pana as-
tazi, cel putin in unele dintre zonele de munte ale Romaniei. Ea isi pastreaza o par-
te din caracteristicile proprii si este atinsa doar partial de tabloul relativ sumbru al
Principatelor facut mai sus. Tabloul societatii romanesti la momentul introducerii
Regulamentelor organice cuprinde astfel elemente dintre cele mai variate, de la
persistenta obstilor satesti, mai ales in zone montane, trecand prin structura clien-
telara de putere a domnitorilor si boierilor si pana la intelighentia reprezentata de
tinerii boieri influentati de ideile occidentale.

Consideratii teoretice

Evolutiile descrise pentru epoca adoptarii Regulamentelor organice trebuie in-
terpretate teoretic. La un nivel de generalitate, distinctia pe care o fac intre institutii
extractive si institutii inclusive Acemoglu si Robinson, aplicand-o economicului si
politicului in Tncercarea de a arata ce anume face diferenta intre state prospere si
state sarace, poate constitui un cadru conceptual pentru interpretarea faptelor is-
torice. Dupa autorii mentionati, institutiile politice au rolul determinant, ,deter-
mina cine are puterea in societate si in ce scopuri poate fi folosita aceasta putere;
daca distributia puterii este ingusta si fara constrangeri, atunci institutiile politice
sunt absolutiste... aceasta putere va fi capabila sa stabileasca institutiile economice

4 Regulamentele organice ale Valahiei si Moldovei, editori Paul Negulescu, George Alexianu
(Bucuresti: Eminescu, 1944), 130.

5 Regulamentele, 341.

6 Negulescu, Alexianu, Studiu introductiv, Regulamentele, LIV.

7 Este interesant ca, in persoana lui lon Heliade Radulescu, se intalnesc toate aceste trei izvoare:
editor al Regulamentului din Tara Roméaneasca, mare maestru mason si urmas al lui Gheorghe
Lazar la scoala de la Sfantul Sava.

8 Constanta Vintila Ghitulescu, Prin modernizare spre modernitate in Roménia, in Manual de
Sociologie, coord. Lazar Vlasceanu (lasi: Polirom, 2010), 847.
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pentru a se imbogati cei care detin puterea... prin contrast, institutiile politice care
distribuie larg puterea in societate si sunt supuse constrangerilor sunt pluraliste...
exista, evident, o stransa legatura intre pluralism si institutii economice inclusive”®.
in aceasta perspectiva institutionalistd, institutiile politice inclusive — pluraliste, cu
o larga distribuire a puterii si constrangeri asupra acesteia' — determina institutii
economice inclusive — cu proprietate privata garantata, domnia legii, furnizarea de
servicii publice care favorizeaza schimburile si contractele intre oameni' —; in timp
ce institutiile politice extractive — unde puterea este rezervata unui grup si asupra
ei nu se exercita control, constrangeri'? — genereaza institutii economice extractive —
care nu garanteaza proprietatea, nu stimuleaza initiativa individuala si repartizea-
za resursele in favoarea unui anumit grup pe seama restului societatii'>. Existenta
institutiilor politice si economice inclusive este aceea care duce la prosperitate, in
timp ce existenta institutiilor politice si economice extractive conduce la saracie.

Daca interpretam situatia din Principate in perioada descrisa, in mod destul
de clar ea este de tipul institutiilor politice si economice extractive. Totusi, trebu-
ie aratat ca ceea ce dezvolta Acemoglu si Robinson este un model si ca aplicatiile
pe care ei le fac sunt, in primul rand, pe contrastul dintre tari din America Latina,
din Africa si cele din occident sau pe contrastul dintre Coreea de Nord si Coreea de
Sud. Astfel, de doua ori instrumentul de analiza folosit trebuie supus unor conditii.
In primul rand, ca model, care un anumit grad de generalitate; in al doilea rand, el
este gandit pentru a explica o stare de fapt din ultimele decenii, nu de acum sute
de ani. Cu toate aceste limitari necesare intelegerii aplicatiei pe care o fac, se poa-
te observa ca modelul lucreaza destul de bine, are forta explicativa.

Tocmai datorita particularitatilor situatiei istorice, este necesar sa insistam
asupra caracterului clientelar al relatiilor de putere dintre centru si teritoriu in
Principate, Tn special, in perioada adoptarii Regulamentelor organice. Recursul la
teoria clientelara despre exercitarea puterii poate fi inteles ca o operationalizare a
cadrului conceptual descris de Acemoglu si Robinson. Clientelismul este modul spe-
cific in care lucreaza informal in Principate institutiile politice si economice extrac-
tive. C. Vintila Ghitulescu arata ca ,prezenta la curte, prezenta in capitald, ofera
informatiile necesare din sfera politicului”'®, oferind avantaje acelora care se afla
in aceasta pozitie de apropiere fata de domnitor. Situatia respectiva, a importantei
majore a proximitatii fata de domnitor este corect interpretabila din perspectiva
teoriei clientelare. Relatiile clientelare sunt specifice unui sistem de putere vechi
de peste 2000 de ani, prezent inca din Roma republicana si pana astazi, atat in re-
gimuri autoritare, cat si in regimuri democratice. Acest sistem, clientelismul, este
caracterizat prin relatia diadica, cu caracter personal dintre un patron si un client,
relatie de schimb reciproc si imediat de beneficii si avantaje materiale, in primul
rand, relatie cu caracter ierarhic si reiterativ’>. Nu este lipsit de interes sa evidentiez
un aspect care, la prima vedere, pare surprinzator, existenta clientelei ca o constanta
in viata politica; dupa cum am vazut, inca din Roma antica, dar pana in contempo-
raneitate intr-un regim democratic'®. Practic, in oricare regim politic functioneaza

9 Daron Acemoglu, James A. Robinson, Why Nations Fail? (London: Profile Books, 2012), 74-75.
10 Acemoglu, Why, 75.

11 Acemoglu, Why, 70.

12 Acemoglu, Why, 75.

13 Acemoglu, Why, 72.

14 Ghitulescu, Prin modernizare, 842.

15 Allen Hicken, , Clientelism”, Annual Review of Political Science 14 (2011): 289-310, 290-293.
16 Luis Fernando Medina si Susan C. Stokes dezvolta un model aplicabil statelor democratice
contemporane in care exista un patron si un challanger, primul dispunand de monopol
economic si monopol politic astfel incat votantul, competitia fiind politica, stie ca daca voteaza
impotriva patronului si acesta castiga, va fi exclus nu doar de la beneficiile economice, ci si de
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patronajul, puterea de a distribui sau numi oameni in pozitii guvernamentale sau
politice. Un astfel de patron are o clientela. Controlul pe care il exercita patronul
asupra acestor pozitii fi asigura autoritatea in fata clientelei, ii fidelizeaza pe cei pe
care 1i numeste in posturile respective, iar, in cazul democratiilor, i stimuleaza pe
reprezentanti in teritoriu sa lucreze pentru el in alegeri si, de asemenea, cel putin
pe unii dintre votanti'’. Se poate observa ca nu exista o natura pura a unui regim
politic; fenomene cum sunt clientelismul sau patronajul apar si in societatile de-
mocratice; important este care este natura predominanta a regimului politic res-
pectiv. in ce priveste aceastd natura insd, dupd cum am aratat mai sus, Acemoglu si
Robinson sustin caracterul determinant al institutiilor politice pentru cele econo-
mice. Aceiasi autori, intr-o lucrare anterioara, ofereau o explicatie a relatiei dintre
economic si politic in care determinarea parea a fi exact inversa: ,structura econo-
miei poate contribui la determinarea creerii si consolidarii democratiei”™. in rea-
litate, cele doua afirmatii sunt de inteles in planuri diferite: o anumita structura si
dezvoltare a economiei pot contribui la aparitia si consolidarea unor institutii de-
mocratice; existenta unor astfel de institutii incurajeaza, la randul ei, dezvoltarea
economica si asigura prosperitatea. North si Thomas descriu modul in care aceste
doua miscari se intrepatrund n evolutia istorica a societatii occidentale: cresterea
populatiei in secolul XVI, in conditiile scaderii veniturilor din agricultura, nu a mai
pus o problema ca in secolul XIV, datorita dezvoltarii comertului si manufacturi-
lor; acestea au facut posibile noi aranjamente institutionale in privinta drepturilor
de proprietate, in special in Anglia si in Olanda, care, la randul lor, i-au incurajat
pe indivizi sa fie intreprinzatori, sa produca, astfel incat beneficiile private si cele
sociale au intrat intr-o relatie de stimulare reciproca; nu in toate cazurile Tnsa pu-
terea politica a fost interesata de consolidarea institutiei dreptului de proprietate
privatd; in aceste situatii, nu a avut loc o crestere economica’. Bogdan Murgescu
descrie aceasta interactiune dintre politic si economic in Tarile Romane in secolele
XVI-XVIII: ,atat autoritatile otomane, cat si domnii romani au intervenit distorsi-
onand jocul fortelor pietei”?°. Astfel, dupa cum am aratat, desi in Principatele ro-
mane exista relatii institutionale, chiar cu caracter formal intre puterea centrala si
cea locala, in special dupa reformele introduse de Constantin Mavrocordat, totusi,
aspectul dominant al sistemului de putere este acela clientelar, intarit de venali-
tatea slujbelor?'. Este vorba de prevalenta in functionarea Principatelor romane a

la cele politice; astfel incat, el are un puternic stimulent sa voteze pentru detinatorul pozitiei
(patron) de monopol politic si economic (Luis Fernando Medina, Susan C. Stokes, Monopoly and
monitoring: an approach to political clientelism, in Patrons, Clients, and Policies, eds. Herbert
Kitschelt, Steven I. Wilkinson (Cambridge: Cambridge University Press, 2007): 70. Este important
sa observam legatura dintre economic si politic, dintre persoana care detine o anumita pozitie
economica, respectiv politica, mai ales in cazul in care este vorba de una si aceeasi persoana.
Pluralismul politic nu se poate sustine fara pluralism economic.

17 cf. Wilson James Q., ,, The Economy of Patronage”, Journal of Political Economy 69 (1961):
4, 371.

18 Daron Acemoglu, James A. Robinson, Economic Origins of Dictatorship and Democracy
(Cambridge: Cambridge University Press, 2006): 319.

19 cf. Douglass North C., Robert Paul Thomas, The Rise of the Western World (Cambridge:
Cambridge University Press, 1976): 3-10.

20 Murgescu, Tarile roméne, 182.

21 Puterea exercitata de domnitorii romani, in special in perioada fanariotd, este destul de
bine descrisa de modul in care defineste Scott clientelismul: ,relatia patron-client — o relatie de
schimb intre roluri — poate fi definita ca un caz special de legaturi diadice (doua persoane) care
implica o amicitie in mare masura instrumentald, in care un individ cu un statut socio-economic
mai inalt (patronul) isi foloseste influenta si resursele pentru a furniza protectie sau beneficii, ori
ambele, unei persoane cu un statut social mai jos (client) care, in ce-l priveste, raspunde oferind
ajutor si asistenta cu caracter general, inclusiv servicii personale patronului” (Scott James C.,
JPatron-Client Politics and Political Change in Southeast Asia”, The American Political Science
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relatiilor personale dintre domnitori si administratorii locali a institutiilor informa-
le, asupra relatiilor institutionale formale.

Tipologia juridica a Regulamentelor organice

Reflectand, pe de o parte, interesele Rusiei, iar, pe de alta, structura sociala
si moravurile romanesti, trebuie aratat din capul locului ca Regulamentele, ca tip
de lege, reprezinta documente sui generis. Nu sunt constitutii, pentru ca cuprind
in ele (sau in anexele lor) prevederi nespecifice unei constitutii, privind domenii
ca organizarea militiei, a fiscului, caselor de pensii etc. (desi, pentru reglementa-
rea legala a diverselor cazuri, se pastrau codurile Calimah, in Moldova?, respectiv,
Caragea, in Tara Romaneasca?®), dar nici simple legi. Ele sunt legi fundamenta-
le (cam asa cum sunt acelea ale Germaniei si Israelului), daca sunt calificate dupa
terminologia de azi®. Prevederile lor au un caracter compozit care reflecta insasi
situatia sociala si politica a Principatelor. Astfel, desi simplificata, se pastreaza ve-
chea ierarhizare sociala, impartind locuitorii in boieri, mazili, negustori, cler, tarani
si tigani. Boierimea, la randul ei, in trei clase, protipendada, boierii de rangul doi
si boiernasii (interesant este de observat ca mazilii erau urmasi ai boierilor romani,
aflati pe o treapta inferioara fata de cele trei clase de boieri, care aveau, mai ales,
origine strainad)?. in acelasi timp ins3, se introduce o idee moderna, aceea a sepa-
rarii puterilor in stat afirmandu-se ca adunarea obsteasca obisnuita (compusa din
42 de membri in Valahia si din 35 de membri in Moldova), avea atributii legisla-
tive, dar nu avea atributii judecatoresti (Articolul 59, pentru Valahia®, respectiyv,
Articolul 62, pentru Moldova?’). Se stipuleaza ca puterea judecatoreasca apartinea
unor noi institutii infiintate: judecatoriile de judet din Tara Romaneasca si tribuna-
lele de tinut in Moldova, ca prima instanta, precum si doua instante de apel in Tara
Romaneasca la Bucuresti si Craiova si una la lasi, numite Divanuri Judecatoresti, iar
instanta suprema era inaltul Divan?. Puterea executiva ii era rezervatd domnitoru-
[ui si ministrilor — este prima data cand se foloseste aceasta denumire — precum si
reprezentantilor domnitorului in teritoriu®. Totodata, domnitorul avea si oarecare

Review 66 (1972): 91-113, 92.

22 Reglementul organic al Moldovei, Art. 375, 329.

23 Regulamentul organic al Valahiei, Art. 241, 109.

24 Negoita, Regulamentele, p. 203.

25 Negulescu, Alexianu, Studiu, XLII.

26 Regulamentul organic al Valahiei, 11-12.

27 Reglementul organic al Moldovei, 184.

28 Negulescu, Alexianu, Studiu, XXXVII-XXXVIII; in articolul 212 al Regulamentului organic
pentru Valahia, 105 se arata: ,despartirea puterilor ocarmuitoare si judeciltoreasca fiind
cunoscuta ca este neaparat de trebuinta pentru buna oranduiala in pricini de judecata si pentru
paza dreptatilor particularilor, aceste doa ramuri de ocarmuire vor fi de acum inainte cu totul
deosebite”.

29 Regulamentul organic al Valahiei, 130, unde, la Articolul 376, se spune: ,puterea de sine
stapanitoare si savarsitoare... sunt prerogative alaturate obladuirii domnului stapanitor... insa
dupa temeiurile intocmite prin acest Regulament”; Reglementul organic al Moldovei, 341-342;
Articolul 432 declara: ,puterea suverana si implinitoare... sunt drituri si prerogative de rangul
printipului domnitor... dupa temeiurile asazate prin acest Reglement”. Este interesant sa aratam
ca Regulamentele se ocupa pe larg cu procedurile de alegere a domnului, dar specifica foarte
scurt, la inceput, ,stapanitoarea putere data domnului... care putere priveste la pazirea bunei
oranduieli si la linistea publicului” (Articolul 58 ROV, 11), respectiv, ,lucrarea puterii suverane
de administratie... data Domnului” (Articolul 61 ROM, 183) si, abia catre final, insista ca acesta
este seful puterii executive, dupa cum reiese din citatele anterioare. in realitate, stipulatiile
respective sunt, in partea de Regulamente, probabil cea mai semnificativa, aceea in care se
afirma ca cele doua popoare au origine comuna si ca trebuie sa se uneasca si ca administratia a
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puteri legislative, intrucat avea drept de initiativa legislativa (Articolul 48, Litera )
si, mai important, legile nu intrau in vigoare daca nu erau aprobate, sanctionate
de domnitor (Articolul 49%").

Avand in vedere aceste prevederi compozite ale Regulamentelor, nu este
de mirare ca, inca de la editorii sai din 1944, acestea sunt caracterizate drept do-
cumente contradictorii, pe de o parte, avand un caracter conservator si aristocra-
tic, pe de alta, introducand elemente de modernitate (ca separarea puterilor in
stat, rationalizarea administratiei, profesionalizarea functionarilor etc.3?). in ce ma
priveste, tinand seama de reliefata, deja, diferenta dintre prevederile inscrise in
Regulamente si realitatea aplicarii lor, pe langa acest caracter contradictoriu, pro-
priu normelor pe care le cuprind, consider, totusi, ca, desi nu pot fi considerate bor-
na de la care incepe modernitatea in administratia romaneasca, reprezinta, totusi,
primii germeni reali ai modernitatii. Regulamentele sunt o incercare de omogeni-
zare si standardizare a administratiei, care nu se va lecui in doar cateva decenii de
metehnele mostenite din perioada fanariota, dar care ofera un bun punct de por-
nire pentru reformele introduse de Alexandru loan Cuza. Introducerea acestora ar
fi fost de neimaginat direct pe terenul mostenit de la regimurile fanariote.

Implicatii institutionale la nivelul administratiei publice centrale

in cele ce urmeaza, voi trece, pe scurt, in revista, administratia centrala,
asa cum este ea structurata in Regulamente, insistand, apoi, asupra celei locale —
judetele/tinuturile si plasele/ocoalele, dar, mai ales, orasele —. Sursele folosite sunt,
in primul rand, Regulamentele si diverse alte acte adoptate in perioada respectiva
si considerate ca facand parte din corpusul Regulamentelor, precum si cele cateva
lucrari de specialitate pe care le-am putut descoperi in biblioteci®. Utile au fost si

fost conceputa asemanator tocmai in scopul unirii, Articolul 371 ROV si Articolul 425 ROM, parte
in care se vorbeste de moneda cu acelasi curs, de drepturile recunoscute in fiecare dintre cele
doua Principate pentru cetatenii celuilalt etc. Oricat de putin au fost apreciate de revolutionarii
de la 1848, trebuie sa recunoastem ca aceste Regulamente, incheiate astfel, au insemnat foarte
mult pentru trezirea constiintei nationale, pentru activarea politicienilor romani si pentru
Unirea din 1859.

30 Regulamentul organic al Valahiei, 10, prevedere corespunzatoare in Reglementul organic al
Moldovei, 182, Articolul 51, Litera a.

31 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 243, 109.

32 Reglementul organic al Moldovei, Articolul 301, 318.

33 Trebuie mentionat ca, in anumite materii — care, din fericire, nu fac obiectul principal al acestei
cercetari —literatura consultata contine destule inadvertente: indicarea unui numar de membri
diferit in comisiile de intocmire a Regulamentelor la autori diferiti, citarea inexacta a unor articole
din Regulamente etc. in aceasta materie, cea mai putin de incredere este lucrarea citata a lui Florin
Negoitd — motiv pentru care am folosit-o cu maxima atentie —. in acelasi timp, trebuie amintit ca
textul original al Regulamentelor a fost, pentru fiecare dintre ele, un manuscris in trei exemplare,
unul depus la Sankt Petersburg, altul la Istanbul si unul la Arhivele Principatelor din Bucuresti, res-
pectiv, lasi. Manuscrisele din Principate au disparut; cel de la Bucuresti fiind ars de revolutionarii de
la 1848, iar cel de la lasi fiind furat in 1872. Regulamentul Valahiei a fost editat, dupa cum am spus,
de lon Heliade Radulescu, dar, se pare, cu multe erori, astfel incat, editorii din 1944 — exista o editie
anterioara, din 1893, pe care, insa, nu am putut-o consulta si care, in opinia editorilor din 1944,
contine chiar mai multe erori decat editia lui lon Heliade Radulescu — au fost nevoiti sa colationeze
editia lui lon Heliade Radulescu si diverse manuscrise aflate, cele mai multe, in posesia Bibliotecii
Academiei Romane. Nu exista, dupa stiinta mea, o editie mai noua a Regulamentelor, una care sa
fi folosit, de exemplu, manuscrisele de la Sankt Petersburg si Istanbul. Am facut aceasta mentiune
pentru a intelege cat de greu este sa reconstitui istoria, fie ea si relativ recenta, a Romaniei, chiar
in conditiile in care, insesi Regulamentele prevedeau infiintarea Arhivelor Statului in fiecare Prin-
cipat. Desi infiintate atunci, Arhivele Statului sunt lacunare in materia unor documente relevante
pentru probleme importante ca administratia centrala si locala din prima jumatate a secolului XIX.
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Analele parlamentare ale Roméniei®); in acestea se regasesc reglementari ulterioa-
re Regulamentelor, dar si unele dintre prevederile adoptate in prima legislatura,
1832-1833, care au fost publicate si ca parte a corpusului Regulamentelor, nu nu-
mai in Anale.

in ce priveste puterea centrala, aceasta era impartita in cele trei ramuri, exe-
cutiva, legislativa si judecatoreasca. Puterea executiva, aceea care are relevanta
pentru aceasta cercetare, se afla, dupa cum am aratat mai sus (p. 115), era a dom-
nitorului (Articolul 376 ROV si 432 ROM) si a Sfatului Ministrilor. Domnitorul, du-
pa cum am vazut, era insarcinat cu punerea in aplicare a legilor, cu pastrarea or-
dinii, cu numirea in slujbe si comanda jandarmeriei. Tot el punea in executare
sentintele judecatoresti. El avea si sarcini legislative, prin sanctionarea sau respin-
gerea sanctionarii legilor votate de adunarea obsteasca obisnuita. De asemenea,
numind in slujbe, el stabilea si cine sunt judecatorii de la toate nivelele, inclusiv
cei sapte membri ai inaltului Divan (avea, prin urmare, o puternica influenta si
asupra puterii judecatoresti, nu doar asupra celei legislative). Ales fiind pe viata,
putea fi, totusi, inlaturat din domnie de catre o comisie de control formata din
reprezentantii puterii suzerane, Imperiul Otoman, si al celei protectoare, Imperiul
Tarist®>. Domnul este completat in functia sa executiva centrala de Sfatul Ministrilor
(ministrul de interne, de justitie, de finante, cel pentru secretariatul de stat, pentru
Biserica si acela al ostirii*®). Este prima data cand se foloseste numele de ministru
in Principatele romane si cand se face o delimitare clara a domeniilor de activita-
te ale fiecarui minister, precum si a structurilor care tin de fiecare dintre acestea
la nivel local.

Puterea legislativa apartinea Adunarii Obstesti. Aceasta era pentru
activitatile curente Adunarea Obsteasca Obisnuita, compusa din 42 de membri in
Tara Romaneasca si 35 in Moldova (in mare parte, boieri, dar si episcopii si mitro-
politul din fiecare Principat, care era si presedintele, precum si unii reprezentanti ai
judetelor, printre care puteau fi si negustori si chiar mosneni)®. Pentru activitatile
extraordinare, ca, de exemplu, alegerea domnului, se infiinta Adunarea Obsteasca
Extraordinara, cu 190 de membri in Tara Romaneasca si 132 de membri in Moldova
(se intelege c3, si in acest caz, marea majoritate era formata din boieriZ®).

Puterea judecatoreasca avea, dupa cum am aratat deja, trei nivele: prima
instanta, judecatoriile, in Tara Romaneasca*® si tribunalele, in Moldova*; instantele
de recurs, divanurile judecatoresti, in Tara Romaneasca, aflate la Bucuresti si Craiova,
competente dincoace, respectiv, dincolo de Olt*' si divanul judecatoresc de la lasi, Tn
Moldova“ si instanta de apel, inaltul Divan, in fiecare capitala®. Toti judecatorii sunt

34 Ele pot fi consultate online la diferite adrese: www.digibuc.ro/.../analele-parlamentare ,
catalog.hathitrust.org/Record/012100394 , http://92.55.145.7/colectii/analele-parlamentare ,
http://www.bibnat.ro/Periodice-romanesti-vechi-s116-ro.htm . Chiar prin coroborarea mai mul-
tor surse, nu exista o acoperire completa a perioadei 1832-1859 sau, cel putin, eu nu am putut
sa o descopar.

35 Negulescu, Alexianu, Studiu, 40-41.

36 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 149 ROV, 70, respectiv, Reglementul organic al
Moldovei, Articolul 134, 267.

37 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 45, 9, respectiv, Reglementul organic al Moldovei,
Articolul 48, 181.

38 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 1, 1, respectiv, Reglementul organic al Moldovei,
Articolul 1, 173.

39 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 243, 109.

40 Reglementul organic al Moldovei, Articolul 301, 318.

41 Regulamentul organic al Valahiei, Articolele 267 si 268, 114.

42 Reglementul organic al Moldovei, Articolul 320, 321.

43 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 319, 120, respectiv Reglementul organic al
Moldovei, Articolul 362, 326.
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numiti de domn, cu exceptia celor ai judecatoriilor/tribunalului de comert, infiintate
tot acum, ai carui judecatori sunt alesi de catre marii negutatori. Acestea sunt
echivalente cu instantele de recurs — prin urmare, se pot pronunta impotriva unor
sentinte date in prima instanta —, iar hotararile lor pot fi atacate la inaltul Divan.

Implicatii institutionale la nivelul administratiei publice locale

In materie de administratie publica locala, eforturile ficute de puterea
protectoare, Rusia, prin reprezentantul sau la Bucuresti, generalul Pavel Kiseleff,
sunt absolut remarcabile, pentru ca nu se rezuma la intocmirea Regulamentelor
organice si a altor reglementari care fac parte din corpusul acestora. Aceste
eforturi cuprind si o incercare de radiografiere a situatiei la nivel local prin or-
donarea unei catagrafii (un recensamant largit), atat in Moldova, cat si in Tara
Romaneasca®, prima stabilire a unor cancelarii pentru administratiile judetene
si cele comunale (urbane si rurale), dar, mai ales, o incercare de rationalizare
a Tmpartirii teritoriale a Principatelor in judete (Tara Romaneasca), respectiv
tinuturi (Moldova), ,,pentru a se evita distantele mari intre localitati si resedinte...
[si pentru] reducerea cheltuielilor cu personalul administrativ in scopul sporirii
salariilor functionarilor publici”®. Aceasta din urma preocupare avea sa fie fina-
lizata abia dupa retragerea administratiei rusesti, in 1835 numarul de tinuturi
scazand in Moldova de la 16 la 13, iar, in Tara Romaneasca, numarul de judete
scazand de la 18 la 17 in 18444,

O alta directie de actiune importanta a fost aceea a inceperii formarii unei
birocratii profesionalizate. In acest sens, Regulamentele stabileau ,un numar de
ranguri pentru cate trele ramurile administrativa, judecatoreasca si ostaseasca”*,
iar legi ulterioare, din 1835 pentru ambele Principate (martie in Moldova si mai in
Tara Romaneasca) au stabilit 12 nivele de slujbe pentru functionari in Moldova si 9
in Tara Romaneasca. Nivelurilor superioare (de la 1 la 10 in Moldova side la 11a 5
in Tara Romaneascad) le-au fost asociate si ranguri boieresti. Nimeni nu mai putea
fi ridicat in rang fara a indeplini o slujba catre stat si fara de a satisface conditii de
vechime, de profesionalism si chiar de pregatire. De exemplu, pentru clasele in-
ferioare de slujbe se cereau macar studii primare. Cunoasterea unei limbi straine
asigura direct o pozitie in clasele superioare. De asemenea, prin legi ulterioare, s-a
incercat introducerea unei discipline riguroase, stabilindu-se un program de lucru
si obligativitatea semnarii unei condici de prezenta, inclusiv pentru functionarii
superiori. Nu in cele din urma, s-a dorit uniformizarea actului administrativ, de la
introducerea unei uniforme si a unui mobilier standard in birouri, pana la orga-
nigrama identica pentru acelasi tip de agentii si obligativitatea tinerii unei regis-
traturi stricte a documentelor®. in acest sens, de exemplu, un ocarmuitor de judet

44 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 299, 117, respectiv, Reglementul organic al
Moldovei, Articolul 333, 323.

45 Aceasta lucrare ramane nefinalizata, dar ea a continuat si dupa retragerea administratiei
rusesti in 1834, producand mai multe documente remarcabile. Unul dintre acestea, dupa cum se
va vedea in capitolul urmator, cel care priveste orasul Piatra Neamt, l-am putut consulta si mi-a
fost deosebit de util.

46 Gutan, Istoria, 26.

47 Gutan, Istoria, 26.

48 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 350, 125, corespunzator, Articolul 401,
Reglementul organic al Moldovei, 335.

49 Gutan, Istoria, 23-25.
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in Tara Romaneasca sau un ispravnic de tinut in Moldova aveau in subordine un
sames, ca sef al Cancelariei, un ajutor de sames si doi scriitori®®.

in suita de legi care au urmat adoptarii Requlamentelor organice, se numara
diverse documente care introduc idei moderne in administratie, cum este incom-
patibilitatea dintre ocuparea unei slujbe la stat, prin care se apara interesul public,
si exercitarea unor activitati lucrative (de exemplu, luarea in arenda a unui bun
productiv), prin care se apara interesul privat®' sau ocuparea functiilor publice prin
concurs in situatia in care existau mai multi candidati®2. Un alt principiu important
este acela al stabilitatii in functie, atat conducatorii de judete/tinuturi, cat si cei de
plase/ocoale, precum si judecatorii sunt numiti in functie pentru o perioada de trei
ani, reinnoibila®3.

in Regulamente, se pastreaza, dupa cum rezultd si din cele de mai sus,
impartirea administrativ-teritoriala traditionala a Principatelor in judete, respec-
tiv, tinuturi®, dar reprezentantii puterii centrale in teritoriu vor fi numiti ocadrmu-
itori, pentru conducatorii de judete, si ispravnici, pentru conducatorii de tinuturi.
Mai important insa, acestia nu mai sunt reprezentantii personali ai domnitoru-
lui Tn teritoriu, ci reprezentanti numiti ai puterii centrale in teritoriu, care au, in
mod exclusiv, functie administrativa®. Acesti conducatori locali erau subordonati
Ministrului de Interne, dar, la nevoie, trebuia sa execute si ordinele altor ministrii.
La randul lor, au, ca subordonati, subocarmuitorii de plase in Tara Romaneasca®® si
privighetorii de ocoale in Moldova®. Aceasta eliberare a conducatorului de judet
sau de tinut de alte functii decat cea administrativa le va permite un mai bun
exercitiu al activitatii lor ca agenti ai executivului in teritoriu: supravegherea ordi-
nii si legalitatii, executarea in teritoriu a deciziilor institutiilor centrale, raportarea
situatiei din teritoriu, precum si decizia administrativa in diverse cauze. Astfel, ,ei
reprezentau instrumente ale unui proces de manifestare deplina a autoritatii sta-
tale pe intreg teritoriul tarii”>®.

Cel mai important caracter insa al acestei evolutii este institutionalizarea
administratiei, distinctia intre aspectul personal al puterii si cel institutional. Acest
fapt este, cel putin la nivelul prevederilor legale (cu toate minusurile, dintre care,
cel mai important este acela ca judetele si tinuturile nu au personalitate juridica),
un veritabil inceput al modernizarii, spre deosebire de reformele introduse in pe-
rioada fanariota. Este adevarat ca, la nivelul realitatii, au continuat sa se manifes-
te numeroase fenomene negative, de la insuficienta persoanelor pregatite pentru
ocuparea functiilor in stat, pana la continuarea practicilor fanariote de influentare
a numirii in functie publica, trecand prin neindeplinirea obligatiilor de serviciu sau
luarea de peschesuri. ins3, ceea ce este important este faptul ca existd un cadru
legal, institutiile necesare, pentru ca, in timp, lucrurile sa evolueze catre o reala
modernizare.

Un aspect important in legiferarea privind administratia locala este preo-
cuparea pentru asigurarea resurselor bugetare pe seama carora sa se introduca
reforma administrativa. Astfel, in legea Despre chipul alcatuirii slujitorilor pe la

50 Gutan, Istoria, 142.

51 Gutan, Istoria, 23.

52 Gutan, Istoria, p. 25.

53 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 352, 125-126, respectiv, Reglementul organic al
Moldovei, Articolul 403, 336.

54 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 352, 126, respectiv, Reglementul organic al
Moldovei, Articolul 403, 336.

55 Gutan, Istoria, 27-28.

56 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 353, 126.

57 Reglementul organic al Moldovei, Articolul 404, 337.

58 Reglementul organic al Moldovei, p. 28.
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tinuturi, din 26 ianuarie 1845, la Articolul 7, pentru acoperirea cheltuielilor pe
anul in curs se prevede a se cheltui 1.430.903 lei ce urmeaza a fi acoperiti astfel:
»~doud zecimi in darile totalului numar al dajnicilor... ar alcatui 1.234.990 de lei...
alaturandu-se si suma de 130.080 de lei ce este astazi de fata... va urma un nea-
juns numai de 65.832 de lei, care se nadajduieste a se acoperi din sporul dajnici-
lor ce va mai iesi la catagrafia noua”>. Mai remarcabil este faptul ca odata cu in-
troducerea reglementarilor, se prezinta nu doar bugetul pe anul in curs, ci si un
buget pentru sase ani®.

De asemenea, in acord cu traditia introdusa de fanarioti, Regulamentele or-
ganice au pastrat impartirea judetelor in plase (Tara Romaneasca), iar a tinuturilor
in ocoale (Moldova). La fel ca judetele, nici acestea nu au personalitate juridica,
dar sunt considerate utile pentru o mai buna exercitare a actului administrativ la
nivel local, ca intermediari intre judet/tinut si comune (urbane si rurale). in frun-
tea plaselor sunt alesi, de catre boierii din teritoriu, doi candidati, dintre care dom-
nul va numi unul®, iar, in Moldova, in fruntea ocoalelor sunt alesi, direct de catre
boieri, privighetori de ocol®. in literatura, s-a aratat c3 aceast3 cale de ocupare a
pozitiilor respective prin alegeri (mai ales in Moldova) nu corespunde solutiei nor-
male de modernizare a administratiei, pentru ca administratia centrala ar fi trebuit
sa-si trimita proprii agenti in teritoriu®3. Cred insa ca este un aspect mai important
acela ca, printre sarcinile acestor conducatori locali, se afla, in primul rand, apara-
rea locuitorilor, inclusiv cu dreptul de a raporta direct Ministrului de Interne daca
conducatorul de judet/tinut nu lua masuri®.

Regulamentele organice: germeni ai modernizarii?

Principiile introduse in administratia Principatelor mentionate mai sus, co-
roborate cu acest interes pentru protejarea locuitorilor, ma fac sa consider ca, prin
Regulamentele organice, are loc cu adevarat o modernizare a administratiei publice
si, In particular, a celei locale, intrucat, pentru prima data, aceasta serveste rolului
ei modern, acela de a fi furnizor de bunuri publice, chiar prin intentia reglemen-
tarilor si nu doar ca o externalitate pozitiva a nevoii de a culege venituri pentru
domnitor si reprezentantii sai personali.

Tn privinta administratiei publice locale din orase, trebuie pornit de la situatia
de fapt, aceea ca orasele se imparteau in doua categorii, cele aflate pe domeniul
unui boier, numite embaticare, respectiv, orasele libere. Administratia publica loca-
Ia li se adreseaza secundelor; in ce le priveste pe cele dintai, acestea se afla in buna
masura la dispozitia proprietarului terenului pe care se afla orasul respectiv. Totusi,
si in acest caz, incepand cu 1834, se realizeaza un inceput de auto-administrare,
infiintandu-se comisii formate din proprietarul terenului, reprezentantul diversilor
negustori si mestesugari si unul sau doi locuitori; aceste comisii functionau pe ter-
men de un an®.

59 Despre chipul alcatuirii slujitorilor pe la tinuturi, in Analele parlamentare ale Roméniei,
Obicinuita adunare obsteasca a Moldovei, legislatura 1845 (Bucuresci: Imprimeria statului,
1903), 90.

60 Analele, 98-99.

61 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 353, 126.

62 Reglementul organic al Moldovei, Articolul 404, 337.

63 Gutan, Istoria, 30.

64 Regulamentul organic al Valahiei, Articolul 354, 1l, 126, respectiv, Reglementul organic al
Moldovei, Articolul 405. a., 337.

65 Gutan, Istoria, 35.
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Totodatd, Regulamentele recunosteau pentru Moldova ,ca fiestecare oras
a Printipatului sa aiba drit de a carmui materialnicile sale interesuri... prin un sfat
orasenesc (munitipal) alcatuit de madulari alese de catre insusi lacuitorii orasului
ramaind Tnsa intru a Stapanirii ingrijire, prin ministrul din Launtru a privighea ca
madularile fiestecarue Sfat orasienesc sa-si pazasca datoriile sale si sa nu abata
catre a lor in parte interes acele harazite spre obstesc folos a tuturor”®. Pentru
Valahia, se prevede: ,Sfatul orasenesc se alcatuiste de patru madulari, dintre cari
unul va fi prezident si altul casier. Aceste madulari vor fi alese in fiescare an la zi
1-iu de Dechembrie. Pe langa Sfatul orasenesc, va fi numit un secretar si unul sau
doi scriitori si vataf... lacuitorii din fiescare mahala se aduna impreuna pentru ale-
gerea deputatilor”®’. Aceasta era regula de baza; la inceput, s-a prevazut ca alesii
orasenesti sa fie pe un an, iar, din 1851, vor fi pe doi ani®. Aceste prevederi urmau
sa se aplice in diversele orase ale Principatelor, dupa cum, acestea aveau initiativa
de a-si constitui sfaturi orasenesti.

Bucurestiul si lasul, aflandu-se in pozitia de capitala si orase mai mari, au
fost impartite, primul in cinci sectoare, numite culori, iar, al doilea, in patru cvar-
tale. In fiecare capitald s-a constituit un Sfat orasenesc, alcatuit din cinci persoane,
dintre care, patru membri erau alesi de locuitori, in timp ce presedintele era ales
de catre Adunarile Obisnuite din Principate, marcandu-se, astfel, interesul gene-
ral al Principatului fata de administrarea capitalei. Pentru functionarea Sfatului
orasenesc, acesta era dotat cu un casier, care sa administreze afacerile bugetare
ale orasului, si cu un secretar, care sa tina evidenta actelor. La fel ca oricare alt oras
din Principat, si Sfatul orasenesc al Bucurestiului si lasului erau supuse controalelor
ministeriale, atat al Ministerului de interne, cat si ale celor de finante si justitie®.

in celelalte orase, Sfatul se alcituia din patru membri in Tara Romaneasca
si din trei membri in Moldova, unde era numit Magistrat. insa, intrucat infiintarea
Sfaturilor era la initiativa oraselor, acestea s-au aratat, mai ales in Moldova, des-
tul de reticente, astfel incat, in aceasta din urma, la 20 de ani dupa adopta-
rea Regulamentelor, functionau doar 15 sfaturi orasenesti, pe cand, in Tara
Romaneasca, inca din 1832, se constituisera 13 sfaturi orasenesti’®. Trebuie sa arat
ca, atat la Piatra Neamt, cat si la Pitesti, in perioada anterioara introducerii refor-
melor lui Cuza, functionau sfaturile orasenesti, la Pitesti, imediat dupa introducerea
Regulamentelor organice’, din 1832, iar, la Piatra Neamt, cea mai veche atestare pe
care am gasit-o era in catagrafia manuscris din 183772. Pentru ca actele si deciziile
luate la nivelul oraselor erau supuse tutelei diverselor ministere, adica administratiei
centrale, se considera ca ,atributiile minore ale Sfatului in materie de gestiune a
problemelor comune erau departe de a da vietii orasenesti un aspect de autonomie
administrativa”’3, ceea ce si explica faptul ca multe orase au functionat fara un Sfat.
Totusi, existenta acestuia reprezinta un germene de modernitate, care va fi conso-
lidat prin reforma introdusa de Cuza si prin afirmarea explicita a personalitatii ju-
ridice a comunelor urbane si rurale.

66 Reglement munitipal pentru orasul Essi, Articolul 1, 239.

67 Regulament pentru sfaturile orasenesti de prin orasele Printipatului Valahiei, art. 1-3, in
Analele parlamentare ale Roméniei, Obicinuita obsteasca adunare a Tarii Roménesti, Legislatura
I, 1832-1833 (Bucuresci: Imprimeria statului, 1892), 180.

68 Gutan, Istoria, 143, n. 3.

69 Gutan, Istoria, 143-144.

70 Gutan, Istoria, 33.

71 Teodor Mavrodin, Istoria Primariei Pitesti (Pitesti, Pamantul, 1996), 9.

72 Arhivele Statului, Filiala Piatra Neamt, Dosar 3/1837.

73 Gutan, Istoria, 33.
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