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Simion-Alexandru GAVRIS”

Centralism si autonomie locala in legislatia administrativa a
guvernarii Lascar Catargiu (1871-1876)

Abstract: The political stability of the conservative government led by Lascér
Catargiu (1871-1876) allowed the introduction of several important reforms. The
present text focuses on three administrative projects adopted during this period: The
Maximum of Local Taxes Act (1871); the revision of the County Councils Act
(1872); the revision of the Communal Act (1874). The analysis of these texts and of
the speeches of Lascar Catargiu — also head of the Interior Ministry, at the time —
shows that the conservatives did not rigidly adhere to a program of centralization or
local autonomy. The government preferred a pragmatic approach, dictated primarily
by the principles of administrative efficiency and reduction of public spending.

Keywords: conservatism; centralization; local autonomy; local taxes; County
Councils Act; Communal Act; political pragmatism.

Problema legislatiei administrative din a doua jumatate a secolului XIX (si,
in particular, a centralizarii) a fost abordata, pe larg sau tangential, in lucrari ale
unor specialisti In drept administrativ si/sau istoria administratiei publice, dintre
care trebuie amintiti Paul Negulescu', Anibal Teodorescu?, Andrei Florin Sora® si,
mai ales, Manuel Gutan®. Studiile punctuale, dedicate anumitor segmente
cronologice si suprapunandu-se unor contexte politice particulare sunt, insa, mult
mai rare’. Este ceea ce mi-am propus sa realizez in rndurile care urmeaza, sperand
cd demersul meu va fi util pentru intelegerea istoriei administratiei publice
romanesti si, mai ales, a guverndrii conservatoare din anii 1871-1876. In atentia

* CS 11 dr., Institutul de Istorie ,,A. D. Xenopol”, lasi, Romania; alexandru gavris1@yahoo.fr

! Paul Negulescu, Tratat de drept administrativ romdan. Organizarea administrativd a Romdniei,
Bucuresti, 1903-1904, passim.

2 Anibal Teodorescu, Tratat de drept administrativ, vol. 11, Bucuresti, 1935, p. 313-339.

3 Andrei Florin Sora, Servir I'état roumain. Le corps préfectoral, 1866-1940, Bucuresti, Editura
Universitatii din Bucuresti, 2011, p. 222-227.

4 Manuel Gutan, Istoria administratiei publice locale in statul romdn modern, Bucuresti, All Beck,
2005, p. 70-235.

3 Una dintre pufinele contributii de acest fel este cea a lui Iustin Eusebiu Gherman, Organizare
administrativa si autonomie locald in conceptia lui Lascar Catargiu. Modificarea legii consiliilor
judetene din 1883, in Marius Balan, Gabriel Leanca (coordonatori), Cultura juridicd, stat §i relatii
internationale in epoca modernd. Omagiu profesorului Corneliu-Gabriel Baddarau, lasi, Editura
Universitatii ,,Alexandru loan Cuza”, 2016, p. 149-167.

Analele Stiintifice ale Universitatii ,,Alexandru loan Cuza” din lasi, s.n., Istorie, LXXI (2025), p. 225-236.
DOLI: 10.47743/asui-2025-0012



226 Simion-Alexandru Gavris

mea au stat trei proiecte adoptate in perioada de referinta: legea maximumului
taxelor comunale (1871), modificarea legii consiliilor judetene (1872) si
modificarea legii comunale (1874).

Mentinerea la putere, vreme de cinci ani, a aceluiasi cabinet, sustinuta si de
continuitatea Camerei Deputatilor si a Senatului, a pus capat asa-numitei
»instabilitdfi guvernamentale si parlamentare” si a facilitat procesul legislativ.
Reorganizarea administrativa a fost — aldturi de problema cailor ferate ori legislatia
financiard — una dintre prioritatile guvernului Lascar Catargiu, Inca din primele luni
ale functiondrii sale. In prima sesiune parlamentara a noii guvernari, prim-ministrul
(care preluase, conform unei practici des intalnite in epocd, si conducerea
ministerului de Interne) a Tnaintat un proiect de lege privitor la maximumul taxelor
comunale. Principiile dupa care functiona fiscalitatea la nivelul oraselor si al
comunelor rurale fusesera stabilite, initial, prin articolele 71-72 ale legii comunale
din 1864. Conform prevederilor acestora, ,,asezarea, schimbarea sau oborarea de
contributii comunale” aveau nevoie de aprobarea comitetelor permanente care
functionau la nivelul fiecdrui judet® (si, in anumite cazuri, de sanctiunea
domneascd). Exceptie faceau doar cele sapte orase mai importante ale tarii
(Bucuresti, lasi, Galati, Craiova, Braila, Ploiesti si Ismail), unde era necesar
acordul Ministerului de Interne’. Dreptul de control al autoritdtilor judetene si
tutela administrativa® nu avusesera, totusi, efectul dorit: aplicarea legii dusese —
dupa opinia celei mai mari parti a clasei politice — la instituirea unui sistem
impovarator de taxe locale.

Problema a intrat imediat dupa inlaturarea lui Alexandru Ioan Cuza in
atentia noii puteri. Inca din mesajul de deschidere a Adunirii Constituante, citit de
Lascar Catargiu, in numele locotenentei domnesti, la 28 aprilie/10 mai 1866, se
promitea reformarea modului prin care erau stabilite respectivele contributii’.
Articolul 110 al constitutiei din 1866 a modificat, pentru prima oard, modul de
instituire a taxelor locale si judetene, indsprind controlul autoritatilor centrale. La
ultimul alineat, el prevedea ca: ,Impozitele votate de consiliile judetene si
comunale trebuie sd primeascd confirmatiunea puterei legiuitoare si intarirea
domnului”!®, Aplicarea sa a adus insd noi dificultdti: introducerea acordului

¢ Conform legii pentru infiintarea consiliilor judetene din 1864, comitetele permanente erau formate
din céte trei membri alesi din randul consilierilor judeteni, de catre colegii lor, si prezidate de prefecti.
Ele aveau ca principala atributie gestionarea ,,intereselor exclusiv locale” ale districtelor in perioada
in care consiliile judetene nu erau in sesiune (Ioan M. Bujoreanu, Collectiune de legiuirile Romdniei
vechi §i nuoi cdte s-au promulgatu pdna la finele anului 1870, vol. 1.2, Bucuresti, 1873, p. 866-876).
7 Ibidem, p. 882.

8 Sistem in care autoritafile centrale au dreptul de a confirma deciziile ,,autorititilor locale sau
speciale” (Paul Negulescu, op., cit., p. 131-132).

° Dimitrie A. Sturdza (ed.), Domnia regelui Carol I, fapte-cuvantari-documente, tomul 1, 1866-1876,
Bucuresti, 1906, p. 158-159; Constantin 1. Baicoianu, Istoria politicii noastre vamale §i comerciale de
la Regulamentul Organic §i pand in prezent. Relatiunile noastre comerciale cu Germania, Austro-
Ungaria, Anglia, Franta, Italia si Rusia de la 1871 la 1902, vol. 1, partea I, Bucuresti, 1904, p. 53.

10 Desbaterile Adundrei Constituante din anul 1866 asupra Constitutiunei §i legei electorale din
Romdnia, publicate din nou in editiune oficiala de Alexandru Pencovici, Bucuresti, 1883, p. 305.
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parlamentar a facut ca validarea noilor taxe sd intarzie foarte mult, perturband
administratia locala!!. O reglementare mai precisd si mai pragmaticd a rimas in
seama unei legi speciale. Desi o initiativa in acest sens a aparut, se pare, inca din
timpul guvernarii lui Dimitrie Ghica (1868-1870)'?, ea nu a ajuns sa fie pusa in
practica decat in anul 1871.

Proiectul de lege a trecut fara prea mari dificultati de Camera Deputatilor,
fiind adoptat cu 71 de voturi ,,pentru” si 8 ,impotriva”. Fata de versiunea
prezentatd plenului Adundrii, a fost adoptat un singur amendament mai important,
propus de conservatorii Alexandru Moruzi-Pecheanu si Manolache Costache
Epureanu si de fractionistii I. Agarici si I. Fatu: suprimarea unui articol (introdus
de comitetul delegatilor sectiunilor) prevazand abrogarea taxelor ,.cari vor fi
contrarii acestei legi”'3. Mai complicat a fost traseul proiectului in Senat. In
raportul comitetului delegatilor sectiunilor, prezentat de fostul ministru al Justitiei,
Dimitrie Cariadgi, la 2/14 iulie, se cerea, astfel, respingerea sa, pe motiv ca ar fi
intrat in contradictie cu citatul articol 110 al constitutiei'®. Desi Senatul a votat, in
final, luarea in considerare a proiectului, urgenta cu care trebuia dezbatuta
problema cailor ferate a facut ca urmarea discutiei sa fie amanatd pentru sesiunea
de toamna. Dezbaterea a fost reluatd la 4/16 noiembrie, cand ,,maturul corp” a
adoptat proiectul, cu cateva mici amendamente si o majoritate de doar cateva
voturi: 20 de senatori s-au pronuntat in favoarea sa, 12 ,,impotriva”, iar doi s-au
abtinut'®, Proiectul modificat a fost supus aprobarii Camerei, care I-a adoptat cu 82
de voturi ,,pentru” si doar 2 ,,impotriva” ',

Noua lege prevedea ca taxele locale care nu depaseau o anumitd valoare
(stabilita prin acelasi text legislativ) urmau sa fie ,,aprobate de comitetul permanent
respectiv si de Ministerul de Interne si sanctionate prin ordonantd domneasca, in
urma unui aviz special al consiliului de ministri”, elimindndu-se, asadar,
necesitatea votarii lor de catre Parlament. O exceptie partiald se facea, In plus,
pentru taxele si contributiile propuse de consiliile comunale din Bucuresti, lasi,
Galati, Craiova, Braila, Ploiesti si Ismail, care nu aveau nevoie de aprobarea
comitetului permanent, ci doar de cea a Ministerului de Interne, avizul consiliului
de ministri si sanctiunea domneasca. Articolul II al legii stabilea ca taxele ,,asupra

' Dupa cum explica, in Parlament, Lascdr Catargiu: ,,(...) sunt mii de projecte de lege pentru taxe
cerute de comunele din tard, si pe cari Camerile n-au putut niciodata sa le voteze pe toate. Din aceasta
cauza comunele stau intr-o stare foarte mizerabila, cdci nu-si pot regula bugetele”. Desbaterile
Senatului Romaniei (in continuare: DS), sesiunea estraordinard a anului 1871, sedinta din
4/16 noiembrie 1871, p. 37.

12 Conform afirmatiei de mai tarziu a lui Lascir Catargiu, propunerea de adoptare a unei legi a
maximului taxelor comunale data ,,de cand era d. Kogalniceanu ministru”. MOF, 5, 9/21 ianuarie
1873, sedinta Adunarii Deputatilor din 20 decembrie 1872/1 ianuarie 1873, p. 25). Politicianul
conservator nu se putea referi, desigur, decat la perioada 1868-1870.

13 Ibidem, 142, 1/13 iulie 1871, sedinta Adundrii Deputatilor din 25 iunie/7 iulie 1871, p. 768.

14 Ibidem, 148, 8/20 iulie 1871, sumarul sedintei Senatului din 2/14 iulie 1871, p. 804.

15 DS, sesiunea estraordinard a anului 1871, sedinta din 4/16 noiembrie 1871, p. 37-42.

16 MOF, 253, 14/26 noiembrie 1871, sedinta Adundrii Deputatilor din 11/23 noiembrie 1871, p. 1310.
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articolelor de consumatiune” care faceau obiectul legii nu puteau fi percepute
,,decat numai la momentul introducerii acelor articole in comuna unde ele sunt
destinate pentru consumatiune” — prevedere necesard, dupa cum se explica in
raportul delegatilor sectiunilor Camerei, pentru ,ca unele din comune sa nu
inteleaga cd sunt in drept a percepe taxele si asupra productiunii”'’. In acelasi
articol, erau enumerate 67 de taxe si contributii aplicabile in comunele urbane si
16 aplicabile in comunele rurale, stabilindu-se §i cuantumul maxim supus
procedurii de aprobare stabilite prin articolul 1. Pe listd figurau diverse marfuri
(vin, gaz, zahdr, cafea etc.), eliberarea actelor de nastere sau casatorie, organizarca
de baluri publice si reprezentatii de teatru, vanzarea sau sacrificarea animalelor si
mai multe categorii de proprietati imobiliare din mediul urban. In sfarsit, articolul
IIT prevedea ca marirea taxelor peste cuantumul prevazut de lege si infiintarea unor
taxe noi aveau nevoie de ,,aprobarea corpurilor legiuitoare”!®.

Desi problematica din punct de vedere constitutional (dupad cum atrasese
atentia, In raportul sau, comitetul delegatilor sectiunilor Senatului), legea
maximumului taxelor si contributiilor comunale era utila din cel putin doud puncte
de vedere. Ea inldtura In mare masurd greoaia, nepractica supraveghere
parlamentara a taxelor locale, instituind un sistem de compromis intre legea din
1864 si sistemul schitat prin constitutie. in acelasi timp, prin taxarea marfurilor la
intrarea in comune, legea le dadea autoritatilor locale posibilitatea de a-i feri pe
producidtorii din satele si orasele pe care le administrau atit de concurenta
autohtona provenita din alte localitati, cat si de cea straind, avand, astfel, un anumit
potential protectionist!®.

In aceeasi sesiune parlamentard, la 3/15 februarie 1872, Camera
Deputatilor a luat in discutie un proiect de revizuire a legii consiliilor judetene din
31 martie/12 aprilie 1864, pe care l-a aprobat a doua zi, dupa adoptarea unor mici
modificari, cu 57 de voturi ,,pentru” si 18 ,,impotriva”?. La 22 februarie/5 martie,
proiectul a fost luat in discutie de Senat. Comitetul delegatilor sectiunilor a propus
un singur amendament important — renuntarea la prevederea conform careia
directorii prefecturilor urmau si devind secretari ai comitetelor permanente®'. In
cele din urma, legea a trecut fara modificari, In sedinta de a doua zi (cu 32 de
voturi ,,pentru”, 4 ,impotriva” si 7 abtineri)?.

17 Ibidem, 141, 29 iunie/11 iulie 1871, sedinta Adundrii Deputatilor din 21 iunie/3 iulie 1871
(urmare), p. 757.

18 Pentru textul legii si instructiunile pentru aplicarea ei transmise de Lascar Catargiu prefectilor, vezi
ibidem, 262, 25 noiembrie/7 decembrie 1871, p. 1351-1352.

19 Constantin 1. Bdicoianu, op. cit., vol. I, partea I, p. 53; Frederick Kellog, Drumul Romdniei spre
independenta, traducere de Laura Carmen Cutitaru, editie ingrijita si prefatata de Victor Spinei, lasi,
Institutul European, 2002, p. 140.

20 MOF, 33, 12/24 februarie 1872, sedinta Adunarii Deputatilor din 3/15 februarie 1872, p. 182-183;
34, 13/25 februarie 1872, aceeasi, p. 188-190; sedinta din 4/16 februarie 1872, p. 192; 35, 15/27
februarie, aceeasi, p. 196-197.

21 DS, sesiunea ordinard 1871-1872, sedinta din 22 februarie/5 martie 1872, p. 484-486.

22 Ibidem, sedinta din 23 februarie/6 martie 1872, p. 501.



Centralism si autonomie locala 229

Modificarea legii consiliilor judetene a insemnat, in primul rand,
schimbarea manierei de alegere a membrilor si presedintilor lor. in locul colegiului
electoral unic prevazut de legea din 1864 pentru desemnarea celor dintai?*, au fost
instituite patru colegii, In conformitate cu sistemul folosit la alegerea deputatilor,
iar numarul consilierilor a fost fixat la 12 (cate trei de fiecare colegiu). Organizarea
de alegeri partiale odatd la doi ani, pentru reinnoirea a jumatate dintre membrii
consiliilor, era Inlocuita prin realegerea tuturor consilierilor din patru in patru ani.
Decretul domnesc din 4/16 septembrie 1864, conform caruia presedintele
consiliului judetean era desemnat de guvern ,,din cei trei consilieri cari au intrunit
cele mai multe voturi la alegere, era abrogat, revenindu-se la sistemul initial,
prin care presedintele era ales de membrii consiliului.

Modul de functionare a comitetelor permanente si relatia lor cu puterea
centrald au fost, de asemenea, reformate. Directorii prefecturilor urmau, astfel, sa
indeplineasca si functia de secretari ai comitetelor. Guvernul primea dreptul de a
dizolva comitetele permanente fara a mai fi obligat sa dizolve consiliile judetene in
ansamblul lor, evitdnd astfel, dupd cum explica Lascar Catargiu in expunerea de
motive a legii, sd convoace colegiile electorale de fiecare datd cand era nemultumit
de activitatea comitetelor®. In sfarsit, comitetele permanente nu mai erau conduse,
ca panad atunci, de prefecti, ci de presedinti numiti de domn, la propunerca
ministrului de Interne, dintre cei trei membri ai lor. Prefectul ramanea reprezentant
al guvernului pe langd consiliu si comitet §i executant al deciziilor lor. Este
important de amintit ca in regulamentul de aplicare a legii au fost specificate pentru
prima datd (dupd cum a observat istoricul Andrei Florin Sora) regulile de
functionare ale cancelariei prefecturii®®.

Nu exista un acord intre specialistii 1n istoria administratiei publice privind
caracterul reformei consiliilor judetene din 1872. Manuel Gutan a considerat, spre
exemplu, cd ea continea ,,clemente de deschidere spre descentralizare”?’, pe cand
Andrei Florin Sora a vizut-o ca pe o accentuare a centralizarii administrative®. In
opinia mea, concluzia celui dintdi autor mentionat este mai aproape de adevar:
alegerea presedintelui consiliului judetean, in locul numirii sale de catre guvern, si

23 Pentru vechea lege, vezi loan M. Bujoreanu, op. cit., vol. 1.2, p. 866-876.

2 Ibidem, p. 876.

25 ANIC, fond Ministerul de Interne — Diviziunea Administrativa, dosar 229/1871, f. 11v.

26 Vezi modificdrile in MOF, 73, 31 martie/12 aprilie 1872, p. 459. Vezi, de asemenea, circulara lui
Lascar Catargiu cdtre prefecti, contindnd explicatii privind noile prevederi (ibidem, 74, 1/13 aprilie
1872, p. 467-468, si regulamentul de aplicare a legii (ibidem, 75, 2/14 aprilie 1872, p. 473). Pentru
textul integral al legii revizuite, vezi loan M. Bujoreanu, Appendice la collectiunea de legiuirile
Romdniei vechi si nuoi cdte s-au promulgatu de la 1 ianuarie anulu 1871 pand la 1 ianuarie 1875 si
in continuagiune, vol. 2.1, F, Legiuiri administrative judetiane §i comunale, Bucuresti, 1875, p. 41-50.
Pentru comentarii asupra acestei reforme, vezi Paul Negulescu, op. cit., p. 191; Anibal Teodorescu,
op. cit., p. 325-326; Paraschiva Cancea, Mircea losa, Apostol Stan (coord.), Istoria parlamentului si a
vietii parlamentare din Romdnia pand la 1918, Bucuresti, 1983 (in continuare: Istoria parlamentului...),
p. 215-217; Manuel Gutan, op. cit., p. 153-156; Andrei Florin Sora, op. cit., p. 225-226.

27 Manuel Gutan, op. cit., p. 155.

28 Andrei Florin Sora, op. cit., p. 226.
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separarea functiei de prefect de aceea de presedinte al comitetului permanent nu au
putut fi acte de naturd sa creasca influenta puterii centrale asupra administrarii
judetelor. Singura prevedere importanta a legii care a tins sa accentueze
centralizarea a fost numirea directorilor de prefecturi ca secretari ai comitetelor
permanente, care a avut, probabil, la baza, pe langd dorinta guvernului de a face
economii®, si reticenta reprezentantilor puterii executive de a le 1dsa comitetelor o
prea mare libertate de miscare. Mai trebuie spus cd guvernarea liberala din
1876-1888 a facut inca un pas in directia descentralizarii la nivel districtual: prin
legea din 1883, presedintii comitetelor permanente, instituiti de conservatori, au
luat locul prefectilor ca executanti ai deciziilor comitetelor si consiliilor judetene.

Cea mai importantd masura privitoare la administratia locald adoptatd in
timpul guvernarii Lascar Catargiu — prin continut si impact politic, daca nu prin
rezistenta sa in timp — a rdmas insd modificarea legii comunale din 1864°!. Ideea
avea o istorie lunga: chiar in anul urmator adoptérii ei (1865), generalul loan
Emanoil Florescu propusese un proiect de lege prin care se incerca limitarea
faramitarii administrative rezultate din instituirea unor comune de foarte mici
dimensiuni. Prin proiectul propus de general, numarul minim de familii necesar
pentru infiintarea unei comune rurale era marit de la 100 la 300, iar pentru
comunele urbane era stabilitd o limita inferioara de 600 de familii. Dupa lovitura de
stat din 11/23 februarie 1866, Ion Ghica depusese, in calitate de ministru de
Interne, un proiect care limita tutela administrativd exercitatd de autoritatile
superioare asupra comunelor. Si mai departe mersese proiectul depus, din initiativa
parlamentara, in anul 1871, prin care aprobarea autoritatilor superioare pentru
actele comunelor urbane era inlaturatd complet®?>. Trebuie precizat, in fine, ca
insusi Mihail Kogalniceanu, ministrul care patronase, in 1864, adoptarea legii
comunale, a elaborat, in perioada in care a revenit la conducerea Ministerului de
Interne (1868-1870), un proiect de modificare a acesteia™.

Proiectul din 1874 a intrat In dezbaterea Camerei Deputatilor la
24 ianuarie/5 februarie, dupa un lung si anevoios proces de negociere. Un prim
proiect, anuntat prin mesajul tronului la deschiderea primei sesiuni a corpurilor
legiuitoare din timpul guvernarii Catargiu (mai 1871) si care era deja depus In
octombrie 1872 (dupa cum rezultd dintr-un referat al prim-ministrului catre
consiliul de ministri)**, a fost retras din dezbatere®>. Apoi, delegatii sectiunilor
Adunadrii au organizat o serie de Intruniri in casa fostului ministru Gheorghe Manu
— care avea, in final, sd fie desemnat raportor al proiectului — in cadrul carora au

2 Dupa cum afirma si Lascdr Catargiu in circulara deja amintita.

30 Paul Negulescu, op. cit., p. 191; Andrei Florin Sora, op. cit., p. 227.

31 Textul legii la Ioan M. Bujoreanu, Collecfiune..., vol. 1.2, p. 877-887.

32 Paul Negulescu, op. cit., p. 249-250.

33 Dupd cum se afirma in raportul comitetului delegatilor sectiunilor asupra proiectului din 1874
(MOF, 23, 29 ianuarie/10 februarie 1874, sedinta Adunarii Deputatilor din 24 ianuarie/5 februarie
1874, p. 133).

34 Ibidem, 111, 25 mai/6 iunie 1871, p. 597; 228, 13/25 octombrie 1872, p. 1267.

35 Paul Negulescu, op. cit., p. 250.
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lucrat la modificarea sa, impreund cu Lascar Catargiu®®. Totusi, ministrul de
Interne si deputatii nu au putut ajunge la un acord asupra tuturor punctelor de
divergenta: in final, Camera a luat in dezbatere doua propuneri legislative — una a
guvernului si cealaltd a comitetului delegatilor sectiunilor (format din Gheorghe
Manu, George Bratianu, C. Aninosanu, Panait Filittis, Leon Ghica, Mihail
Kogilniceanu, Gheorghe Grigore Cantacuzino si, dupa numirea celui din urma ca
ministru al Lucrarilor Publice, Stefan Greceanu)®’.

Intre cele doua proiecte existau citeva diferente importante. In ceea ce
priveste numarul de locuitori necesari pentru infiinfarea unei comune, ministrul de
Interne si comitetul erau de acord ca limita minima stabilitd prin legea din 1864
(100 de familii sau 500 de persoane) trebuia modificatd. Dacd insd guvernul
propusese ca viitoarele comune sd includd cel putin 1.000 de familii fiecare,
delegatii redusesera numarul lor la 500. Drepturile de alegitor pentru consiliile
comunale au fost stabilite de guvern pe baza unui sistem destul de complicat.
Pentru comunele rurale era mentinut colegiul instituit in 1864 (electori fiind cei
care pliateau minimum 18 lei noi catre stat, in impozite directe, echivalentul
aproape exact al celor 48 de lei vechi previzuti de legea in vigoare). In schimb, a
treia parte dintre consilieri avea sa fie aleasd de proprietarii care pliteau un impozit
funciar de minimum 180 de lei, pentru imobile situate in comunele in care avea loc
alegerea, sau, in lipsa unor cetateni care sa indeplineasca aceasta conditie, de cei
care plateau cele mai mari impozite. Proiectul comitetului delegatilor avea
prevederi asemanatoare, dar censul minim cerut de la ,,marii proprietari” comunali
era redus de la 180 la 120 de lei. Colegiul urban, format din toti contribuabilii care
plateau impozite de minimum 80 de lei vechi (in orasele cu 3.000-15.000 de
locuitori) sau 110 lei vechi (in cele de peste 15.000 de locuitori), ori detineau o
patentd de negustor sau mestesugar ,,pand la a cincea clasa inclusiv”, era inlocuit de
guvern printr-un sistem in care alegatorii erau Tmpartiti in colegii formate pe criterii
de avere, iar orasele erau clasificate nu doar in functie de méirime, ci si de statut. In
asezdrile urbane care nu erau resedinte de judet se instituiau, astfel, doua colegii:
colegiul I era format din cei care plateau impozite de minimum 40 de lei, iar
colegiul II — din cei care pliteau impozite de cel putin 30 de lei. in resedintele de
judet, corpul electoral urma sa fie impartit tot in doud colegii: primul avea sa fie
compus din alegatori care plateau impozite de cel putin 60 de lei ,,pentru imobile
situate in comuna respectiva”, iar cel de-al doilea — din platitori de impozite directe
,,de orice naturd” de minimum 40 de lei. In cele sapte orage mari (Bucuresti, lasi,
Craiova, Galati, Briila, Botosani si Ploiesti) erau instituite trei colegii, cu
urmatoarele limite de cens: 200 de lei pentru colegiul I, 80 de lei pentru colegiul 11
si 40 de lei pentru colegiul III. Comitetul delegatilor propunea un sistem mai

36 Dupa relatarea de mai tirziu a prim-ministrului (MOF, 39, 20 februarie/3 martie 1876, sedinta
Adundrii Deputatilor din 7/19 februarie 1876, p. 1013).

37 MOF, 23, 29 ianuarie/10 februarie 1874, sedinfa Adundrii Deputatilor din 24 ianuarie/5 februarie
1874, p. 133-138; 33, 10/22 februarie 1874, sedinta Adunarii Deputatilor din 30 ianuarie/11 februarie
1874, p. 197.
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simplu si mai putin restrictiv: trei colegii pentru toate comunele urbane. Limitele
de cens erau: pentru colegiul I — 120 de lei, pentru colegiul II — 50 de lei, iar pentru
colegiul III — contributia minima, formata din impozitul personal si cel pentru
sosele. Comitetul a respins, pe de altd parte, In unanimitate, propunerea din
proiectul guvernului prin care ,,strdinii de rit crestin” din porturile dundrene puteau
fi ,,alegatori si eligibili”, daca ar fi fost domiciliati in respectivele orase vreme de
cel putin cinci ani si ar fi renuntat ,,la orice protectie striina in ce priveste esercitiul
functiunii lor”*. Nici varianta de compromis propusd de Leon Ghica, unul dintre
membrii comitetului, prin care ,,strdinii crestini, proprietari de imobile” aveau sa
poatda alege comisii ,,de trei sau cinci membri”, care sd ia parte la dezbaterile
consiliilor comunale privind lucréri edilitare, nu fusese acceptatd de majoritatea
colegilor sai.

Guvernul si comitetul delegatilor au cazut de acord in ceea ce privea
schimbarea modului de selectare a primarilor. Legea din 1864 prevedea
desemnarea acestora, in comunele rurale, de cétre sdtenii cu drepturi de alegator si
confirmarea lor de catre prefecti. Edilii oraselor erau numiti de domn ,,dintre acei
trei consilieri cari vor fi intrunit voturi mai multe la alegeri”. In proiectul sau,
Lascar Catargiu cerea ca toti primarii sa fie numiti, fie de domn, la recomandarea
ministrului de Interne (in orase), fie de ministrul de Interne, la recomandarea
prefectului si dupa avizul comitetului permanent (in comunele rurale). Autoritatile
centrale urmau sa 1i poatd desemna dintre toti alegitorii comunali. Majoritatea
delegatilor a acceptat principiul numirii primarilor de catre guvern, cerand insa ca
ei si fie selectati dintre consilierii alesi. In fine, proiectul comitetului prevedea
instituirea unui comitet comunal, cu atributii executive, ales de consiliu si prezidat
de primar.

Dezbaterea proiectului de catre Adunarea Deputatilor a durat doud
sdptamani, iar rezultatul a fost un compromis intre versiunea guvernului si cea a
comitetului delegatilor®®. Cel dintdi a avut castig de cauzd in ceea ce privea
problema comitetului comunal (a cdrui eliminare din textul final a obtinut-0)*,
precum si in probleme de mai micd importantd: durata mandatelor consilierilor
comunali sau procedura de formare a noilor circumscriptii comunale*!. In ceea ce
privea configurarea colegiilor pentru alegerea consilierilor, Camera a adoptat un
amendament al Iui Stefan Greceanu, asemandtor cu varianta propusd de Lascar

38 Strainii fuseserd eligibili ca membri ai eforiilor oraselor Moldovei (predecesoarele consiliilor
comunale) in perioada regulamentard, in conditii asemandtoare celor prevazute in proiectul
guvernului (Regulamentul Organic al Moldovei, editie integrala realizatd de Dumitru Vitcu si Gabriel
Badarau, cu sprijinul lui Corneliu Istrati, lagi, Editura Junimea, 2004, p. 425-426).

3 Dupa cum sublinia, in ultima zi de dezbateri, ministrul Justitiei, Alexandru Lahovary (MOF, 40,
19 februarie/3 martie 1874, sedinta Adunérii Deputatilor din 7/19 februarie 1874, p. 249).

40 Ibidem, 33, 10/22 februarie 1874, sedinta Adundrii Deputatilor din 29 ianuarie/10 februarie 1874
(urmare), p. 196.

41 Ibidem, 36, 14/26 februarie 1874, sedinta Adundrii Deputatilor din 31 ianuarie/12 februarie 1874
(urmare), p. 220; 40, 19 februarie/3 martie 1874, sedinta Adunarii Deputatilor din 7/19 februarie
1874, urmare, p. 251).
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Catargiu si asumat de guvern*’. Comitetul delegatilor si-a impus, in schimb,
opiniile in ceea ce privea numarul minim de familii necesar pentru infiintarea
comunelor®®, neacceptarea strainilor ,,de rit crestin” ca electori si alesi in orasele de
la Dundre*, modul in care urmau sa fie desemnati primarii*® si cuantumul salariilor
edililor si consilierilor comunali*®. Legea a trecut, in cele din urma, de Camera (cu
59 de voturi ,,pentru”, 32 ,impotrivi” si o abtinere) la 7/19 februarie 1874
Senatul a facut cateva modificéri in textul legii — cele mai notabile fiind clarificarea
modului de reprezentare a proprietarilor din colegiul I rural si impunerea validarii
de catre Parlament a imprumuturilor facute de comune, in cazul in care ele ar fi
depasit un plafon stabilit in functie de statutul fiecarei unitdti administrative
(comuna rurald, comund urbanad neavand statut de resedintd de judet, comuna
urband resedintd de judet, oras mare)*®. Proiectul modificat a fost aprobat de
Adunare cu 53 de voturi ,,pentru” si 28 ,,impotriva”*.

Varianta finald a legii a fost promulgatd la 5/17 aprilie 1874°°. Prin
articolul 4, numarul minim de contribuabili®! necesar pentru formarea unei comune
era stabilit la 500, putand fi totusi admise exceptii pentru diverse ,,imprejurari
locale” (departarea prea mare a satelor unul de altul ori raritatea populatiei).
Articolul 21 detalia principalele modificari aduse prevederilor electorale. In mediul
rural urmau sa functioneze astfel doud colegii: cel dintai era format din cei care
plateau un impozit funciar de minimum 120 de lei ,,pentru proprietati situate in
aceeasi comuna”. La acest colegiu, drepturile electorale puteau fi exercitate si prin
intermediul unor delegati. In cazul in care colegiul era format doar din trei

42 Ibidem, 33, 10/22 februarie 1874, sedinta Adundrii Deputatilor din 30 ianuarie/11 februarie 1874,
p- 199; 34, 12/24 februarie 1874, aceeasi, p. 204; 36, 14/26 februarie 1874, sedinta Adunarii
Deputatilor din 31 ianuarie/12 februarie 1874 (urmare), p. 218.

4 Ibidem, 33, 10/22 februarie 1874, sedinta Adunarii Deputatilor din 29 ianuarie/10 februarie
(urmare), p. 194.

4 Propunerea a fost sustinutd cu foarte pufind convingere de ministrii Lascar Catargiu, Vasile
Boerescu si Alexandru Lahovary. Cel din urma a declarat chiar ca ,,ministerul vine chiar el si
abandona modificarea propusd, fara chiar s-o mai apere, lasand-o cu totul la aprecierea Camerei”
(ibidem, sedinta Adunarii Deputatilor din 30 ianuarie/l11 februarie 1874, p. 197-199). Nici
amendamentul lui Grigore Ventura, prin care strainilor li s-ar fi acordat doar posibilitatea de a deveni
consilieri municipali in aceleagi orase, nu a fost acceptat de deputati (ibidem, 36, 14/26 februarie
1874, sedinta Adunarii Deputatilor din 1/13 februarie 1874, p. 221).

4 Ibidem, 38, 16/28 februarie 1874, sedinta Adundrii Deputatilor din 6/18 februarie 1874, p. 235.

46 Versiunea comitetului, adoptatd in cele din urmd de Camerd, prevedea acordarea unor lefuri mai
mici decat cele din proiectul guvernului (ibidem, p. 237; 39, 17 februarie/l martie 1874, aceeasi,
p. 243-244).

47 Ibidem, 40, 19 februarie/3 martie 1874, sedinfa Adundrii Deputatilor din 7/19 februarie 1874
(urmare), p. 251.

48 Proiectul astfel modificat a fost adoptat cu 40 de voturi contra 11 (DS, sesiunea ordinara 1873-
1874, sedinta din 1/13 martie 1874, p. 421-431).

4 MOF, 69, 24 martie/5 aprilie 1874, sedinta Adunarii Deputatilor din 13/25 martie 1874, p. 459.

30 Ibidem, 79, 9/21 aprilie 1874, p. 531-533.

31 Termenul ,,familii” fusese inlocuit in textul legii prin acela de ,,contribuabili” in urma adoptarii de
citre Camerd a unui amendament in acest sens, depus de C. Aninosanu (ibidem, 33, 10/22 februarie
1874, sedinta Adunarii Deputatilor din 29 ianuarie/10 februarie 1874, urmare, p. 194).
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alegatori, ei erau membri de drept ai consiliului comunal, in cadrul caruia puteau fi
reprezentati, de asemenea, prin delegati. Dacad In comuna existau mai putin de trei
proprietari care sa plateasca impozitul minim de 120 de lei, restul consilierilor
colegiului I urmau sa fie alesi de electorii colegiului II. Cum in localitatile cu pana
la 5.000 de locuitori consiliul comunal era format din noua reprezentanti (conform
art. 17 al legii), rezulta ca proprietarii mai bogati aveau sa controleze a treia parte
din consiliu. Pentru dobandirea dreptului de alegator in cadrul colegiului II, erau, in
schimb, suficiente plata impozitului personal si a contributiei pentru sosele si
domicilierea vreme de cel putin doi ani in comuna in care avea loc scrutinul. Se
mentineau, astfel, conditiile de cens prevazute in vechea lege pentru colegiul unic
rural®?, fiind indsprite cele privind resedinta (in 1864, legiuitorul previzuse o
perioada de domiciliere de doar sase luni). Tot doud colegii erau prevazute pentru
comunele urbane care nu erau resedinte de judet: primul era format din cei care
plateau un impozit funciar de minimum 60 de lei, apartenenta la cel de-al doilea
fiind conditionatd de plata acelorasi impozite ca in cazul comunelor rurale.
Resedintele de judet isi alegeau consilierii in cadrul a trei colegii, alcatuite din
platitorii unor impozite funciare de 120 de lei (pentru colegiul I), 60 de lei (pentru
colegiul II) si ai impozitului personal si contributiei pentru sosele (colegiul IIT). In
sfarsit, In cele sapte mari orase prevazute in proiectul guvernului, la care se adauga
si Ismailul, erau infiintate patru colegii: primele trei erau formate din cei care
plateau impozite funciare de 200, 100 si, respectiv, 60 de lei, iar cel de-al patrulea
— din toti cei care plateau impozitul personal si contributia pentru sosele. Fiecare
colegiu desemna un numar egal de consilieri; cand numarul lor avea sd fie
»hedivizibil exact”, cele mai numeroase colegii urmau sa aleaga cate un consilier in
plus.

Articolul 31 prevedea convocarea tuturor colegiilor electorale odata la
patru ani, fiind eliminatd astfel reinnoirea partialda a consiliillor la jumatatea
existentei lor, prevazutd in legea din 1864. Prin acelasi articol, era clarificata
problema duratei mandatelor consiliilor alese in urma dizolvarilor, asupra careia
aparuserd interpretari diferite in 1868 si 1872, Se stabilea, astfel, ca ele sd
Limplineasca termenul” consiliilor dizolvate, in afara cazului in care scrutinul avea
loc in ultima jumdtate de an dinaintea termenului alegerilor locale generale: in
aceastd eventualitate, consiliul ales ,,pentru inlocuirea celui dizolvat” avea sa
,~ramana in functiune patru ani, plus acele sase luni”. Erau prevazute, de asemenea,
sanctiuni mai aspre pentru consilierii absenteisti: dacd vechea lege stipula ca ei
aveau s primeasca amenzi al caror cuantum urma sa fie stabilit prin regulamentele

32 Contributia personala era stabilitd la 36 de lei, iar impozitul pentru sosele — la 12 lei, avand, asadar,
impreuna, exact valoarea fixatda in 1864 pentru dobandirea drepturilor electorale (Ioan M. Bujoreanu,
Collectiune..., vol. 1.3, p. 1241; 1249). in 1874, legiuitorul a preferat si enumere taxele a caror plati
conditiona inscrierea in listele de alegdtori in loc sa fixeze o suma exactd, luand probabil in calcul
eventuale mariri ale respectivelor contributii.

53 Tn 1868, toate consiliile comunale fusesera realese, pe cand in 1872 consiliile dizolvate si realese
intre timp isi continuasera functionarea (MOF, 228, 13/25 octombrie 1872, p. 1267).
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de ordine si serviciu interior ale consiliilor comunale, articolul 68 al legii
modificate prevedea, in plus, destituirea celor care lipseau ,,fard motiv legitim” de
la trei sedinte consecutive ale unei sesiuni ordinare.

Legiuitorul din 1874 a fost mai putin intransigent decat cel din 1864 in
privinta tutelei administrative, permitandu-le consiliilor comunale sd incheie acte
de vanzare ori cumparare, schimburi de bunuri imobiliare ,,sau de drepturi ale
comunei” a caror valoare nu depasea 3.000 de lei fara aprobarea comitetului
permanent sau a Ministerului de Interne (art. 76). Pe de alté parte, el a generalizat
numirea primarilor de catre guvern, atdt in comunele urbane cat si in cele rurale,
din randul tuturor consilierilor alesi (art. 82). O concesie facutd principiului
descentralizérii a fost permisiunea acordatd primarilor comunelor urbane sa isi
aleaga singuri ajutoarele dintre membrii consiliilor; exceptie faceau doar cele opt
orage mari, in care numirea ajutoarclor era de competenta puterii executive (art.
83). Se renunta, astfel, la sistemul instituit In 1864, prin care toate ajutoarele de
primar erau desemnate de guvern. Prin articolul 87, primarii erau insarcinati si cu
numirea si revocarea functionarilor comunei (in conformitate cu vechea lege,
secretarii §i copistii primariilor erau numiti i revocati de consiliile comunale, cu
aprobarea comitetelor permanente).

Modificarea legii comunale din 1874 a fost o incercare de a reforma
administratia locala intr-un sens pragmatic si elitist. Stabilirea unui nou prag minim
pentru formarea comunelor rurale a avut ca efect reducerea semnificativa a
numarului lor. Trasarea noilor circumscriptii s-a facut in urma adoptarii unei legi
speciale, promulgate la 4/16 iulie 18753, Dupa estimarea ministrului de Interne,
din 3.000 de comune existente inainte de reforma au rdmas doar 1.400% — fapt care
a avut drept consecintd reducerea cheltuielilor publice si le-a dat, In principiu,
autoritatilor o bazd mai largd pentru recrutarea unor functionari comunali
competenti. Nu in ultimul rand, Lascar Catargiu a reusit sd isi atingd partial
obiectivul de simplificare a administratiei urmarit prin proiectul de reorganizare
retras in 1871. Sistemul electoral instituit prin legea din 1874 a fost mai complex
si, In acelasi timp, mai ,,aristocratic” fata de cel stabilit in urma cu 10 ani. Totodata,
modul de alegere a consilierilor a devenit mai asemandtor cu cele folosite pentru
alegerea Parlamentului si a consiliilor judetene, realizandu-se astfel o anumita
armonizare a manierei in care erau desemnati reprezentantii centrali si locali.
Organizarea scrutinelor a capatat o forma mai simpla si mai clara, prin eliminarea
relnnoirilor partiale si prin clarificarea regulilor de urmat in cazul dizolvarii
consiliilor. In ceea ce privea relatia autoritatilor locale cu guvernul, legea din 1874
a adus o anumita relaxare a tutelei administrative, care s-a facut simtitd mai mult in
cazul consiliilor cu venituri si cheltuieli mici din mediul rural si mai putin in orase
(suma de 3.000 de lei fiind de-a dreptul nesemnificativd pentru bugetul celor mai

34 Ibidem, 163, 26 iulie/7 august 1875, p. 3677-3700. Vezi si circulara lui Lascdr Catargiu privind
aplicarea legii, in ibidem, 168, 1/13 august 1875, p. 3834.
35 Ibidem, 270, 6/18 decembrie 1875, sedinta Adundrii Deputatilor din 2/14 decembrie 1875, p. 6445.
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importante localitdti urbane)®. Legiuitorul a generalizat, in schimb, sistemul
numirii primarilor, stipuland, in acelasi timp, desemnarea celor din orase dintre toti
consilierii comunali (si nu doar ,,dintre acei trei consilieri cari vor fi intrunit voturi
mai multe la alegeri”, dupa cum prevedea legea din 1864) si dandu-le acestor
primari numiti atributia selectarii functionarilor din comune. Importanta si atat de
complicata, din punct de vedere politic, reformd comunald introdusa de
conservatori a fost, oricum, mai degraba efemera: cele mai importante prevederi
ale legii din 1874 au fost abrogate dupd inldturarea de la putere a guvernului
condus de Lascar Catargiu, prin legile din 1876 si 18827,

Legislatia administrativa a guvernarii conservatoare din 1871-1876 nu
poate fi incadratd In mod rigid in categoria ,.centralismului” sau in cea a
,descentralizarii” fard a neglija atdt continutul, cat si contextul adoptarii ei.
Eliminarea controlului parlamentar asupra unor taxe locale, libertatea partiald a
tranzactiilor operate de comune, alegerea presedintilor consiliilor judetene sau
separarea functiei de prefect de aceea de presedinte al comitetului permanent au
incurajat autonomia institutiilor locale si judetene, pe cand generalizarea numirii
primarilor sau desemnarea de cétre cei din urma a functionarilor locali au avut un
efect diametral opus. Situatia poate fi explicatd prin faptul ca problema centralizarii
ori descentralizarii administrative in sine nu a stat in atentia factorilor de decizie ai
guverndrii conservatoare. Atat cu ocazia dezbaterii celor trei legi analizate in
randurile de mai sus, cat si cu alte prilejuri, initiatorul lor, prim-ministrul Lascar
Catargiu, a insistat asupra eficientei administrative si a economiei — esentiald intr-o
perioada de cheltuieli publice mari si deficite bugetare aproape endemice —
raporturile dintre autoritatile centrale si cele locale rimanand in plan secund. Mult
timp si putere de persuasiune au fost, de asemenea, consumate de membrii
guvernului §i ai majoritatii parlamentare pentru a justifica noile si complexele
reguli de alegere a consilierilor comunali. Rezultate ale unor necesitati practice si,
in cazul legii comunale, ale unor negocieri politice tensionate, reformele
conservatoare nu au pus sub semnul intrebarii modelul administrativ dominant.
Nici profilul ministrului de Interne, putin interesat de dezbateri principiale, si nici
contextul imediat, dominat de probleme precum ciile ferate, echilibrarea bugetului,
credibilitatea externd a principatului sau infiintarea creditului funciar — nu au
predispus guvernul Lascar Catargiu la rediscutarea sa.

36 Paul Negulescu, op. cit., p. 250.

37 Pentru legea din 1874, vezi si ibidem, p. 250-251; Istoria parlamentului..., p. 217-219. O analizd
detaliata a intregii legislatii comunale din perioada domniei lui Carol I se gaseste la Manuel Gutan,
op. cit.,p. 162-188.
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