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Organizarea administrativă, administraţia în general are un „limbaj” etno-statal, 

juridic, naţional, care contribuie la afirmarea conştiinţei de sine a oricărui popor. Prin 
organizarea administrativ-teritorială şi politică, omenirea a făcut un pas decisiv spre 
înalta civilizaţie. 

Perceperea elementului administrativ a constituit hotarul trecerii comunităţilor 
umane de la barbarie la civilizaţie. Altfel spus, organizarea administrativă, cu 
particularităţile ei specifice fiecărei comunităţi teritoriale, este o componentă esenţială a 
culturii şi civilizaţiei omenirii. Trecerea de la comunitatea gentilică la aceea teritorial-
tribală a însemnat un pas important în direcţia autoguvernării conştiente. Începând cu 
acea perioadă, oamenii au reuşit să se identifice cu teritoriul pe care-l locuiau, pe care 
trebuiau să-l muncească (să-l administreze şi să-l apere de cuceritori). 

Din toate timpurile şi pretutindeni a existat un adevărat cult al teritoriului locuit 
şi gospodărit de comunităţi umane. 

Organizarea administrativă defineşte ca entitate politico-statală orice comunitate, 
fie ea mare sau mică. Nu întâmplător omenirea, structurată pe entităţi statale, a păstrat 
până în zilele noastre ceea ce numim organizare administrativă. Şi nu numai că a 
păstrat-o, dar a existat o preocupare constantă de perfectare a ei până la cotele cele mai 
înalte ale eficienţei. O dovadă în acest sens este şi faptul că administraţia în general a 
căpătat statut de ştiinţă, cu norme şi obiective bine conturate. Importanţa social-istorică 
a administraţiei unui stat rezultă şi din aceea că în constituţiile popoarelor moderne 
acest capitol (administrativul) ocupă un loc de primă importanţă. 

Referindu-ne la caracterul istorico-formativ al administraţiei, în latura ei 
teritorial-autohtonă, observăm că administrativul se situează alături de limbă, religie, 
conştiinţă de sine etc. în procesul de sedimentare a popoarelor şi naţiunilor. Principiul 
teritorial a fost şi a rămas un principiu foarte puternic; la fel de puternic precum cel 
etnic sau lingvistic1 în delimitarea spaţiului etno-geografic al oricărei comunităţi. 

Una din manifestările concrete ale organizării administrative este aceea a 
rezistenţei împotriva dominatorului sau cuceritorului. Este un lucru ştiut faptul că 
pretutindeni cuceritorii au urmărit asimilarea popoarelor cucerite prin a le impune 
limba, normele de drept, organizarea administrativă etc. Aşa au procedat persanii care, 
în teritoriile cucerite, au introdus sistemele administrative proprii, cum erau satrapiile; 
Alexandru Macedon a promovat aceeaşi politică; romanii la fel; tot aşa turcii, ruşii, 
austriecii şi aşa mai departe. 

În interesul lor vădit de a schimba administraţia autohtonă, cuceritorii au mers 
                                                 
1 În procesul de etnogeneză românească, administraţia romană în Provincia Dacia şi în Dobrogea a jucat un rol 
esenţial în propagarea limbii latine, limbă ce avea să definească istoriceşte apartenenţa poporului roman la romanitate. 
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până acolo încât au schimbat denumirile teritoriilor ocupate. Edificatoare în acest sens 
este denumirea dată de austrieci nordului Moldovei, după 1775. O dată cu introducerea 
noii administraţii, teritoriul ocupat a primit o altă denumire, mai întâi aceea de Moldova 
Austriacă, iar mai pe urmă, pe aceea de Bucovina. 

La fel a procedat Imperiul Ţarist, care, ocupând în anul 1812 teritoriul dintre Prut 
şi Nistru ce aparţinea Moldovei, i-a dat denumirea de Basarabia. Prin schimbarea 
denumirii administrative se urmărea deturnarea ideii de apartenenţă a acelor teritorii la 
comunitatea românească, luându-se în calcul faptul că generaţiile următoare îşi vor 
însuşi noua destinaţie a teritoriului cucerit prin forţă şi maşinaţiuni internaţionale. 

Nu în ultimul rând este de exemplificat acţiunea maghiarilor în Transilvania, pe 
care au denumit-o Erdely. Lucru şi mai grav, maghiarii au recurs la schimbarea numelor 
de localităţi. În acest ultim caz remarcăm nu atât traducerea în limba maghiară a unor 
denumiri de aşezări româneşti, cât mai ales politica de a da multor localităţi româneşti 
nume ungureşti ce nu aveau nici o legătură cu denumirile păstrate din vechime. 

Din exemplele de mai sus este de observat faptul că, începând cu dacii, cuceriţi 
temporar şi parţial de romani, precum şi în epocile ce au urmat, românii, în condiţii de 
ocupaţie sau dominaţie străină, nu au abandonat organizarea şi normele administrative 
tradiţionale autohtone. Dimpotrivă, au făcut din aceste elemente un scut de apărare a 
românităţii. 

Începutul unei atari manifestări de conservare a tradiţiilor de organizare 
administrativă s-a înregistrat clar după retragerea romană din Dacia. Este bine cunoscut 
faptul că, în timpul stăpânirii romane asupra unei părţi din Dacia, a fost introdusă 
administraţia (organizarea administrativă) de tip roman, respectiv provincia, 
subprovincia, colonia, municipiul, pagusul şi aşa mai departe. 

După retragerea din anii 271-275 a armatei şi a administraţiei romane, autohtonii 
daci, acceptând procesul lingvistic de romanizare, nu au acceptat şi sistemul 
administrativ, revenind, astfel, la formele tradiţionale de dinaintea cuceririi romane, 
adică la obştea teritorială, formă de organizare administrativă caracteristică pentru daci. 
Aceasta în pofida faptului că începuse derularea acelui proces de romanizare care va 
defini poporul român mai târziu. 

Pe de altă parte, trebuie ştiut că elementul autohton dac nu a renunţat la 
administraţia sa tradiţională nici în timpul ocupaţiei şi stăpânirii romane, conservând-o 
mai ales în mediul rural. 

În secolele ce au urmat retragerii de care am amintit, poporul daco-roman, cum a 
fost denumit un timp, în procesul de consolidare a limbii şi culturii latine, a cunoscut 
vreme de câteva secole urgiile migraţiilor barbare. Peste aceste locuri au trecut 
numeroase populaţii războinice, aflate într-un stadiu primitiv al evoluţiei lor. În 
asemenea condiţiii dezintegratoare, băştinaşii „nu au abandonat modul lor de 
organizare teritorială şi de administrare, pentru a-l adopta pe acela al străinilor, 
trecători pe aceste meleaguri”. Aşa se explică puternicul simţământ de păstrare a 
tradiţiilor proprii, un conservatorism benefic la vremea aceea. Autohtonii au observat 
disfuncţionalităţile elementului migrator, care distruge, nu creează2. 

Un alt exemplu edificator privitor la caracterul formativ-istoric al organizării 
administrative este acela din perioada dominaţiei regale maghiare în Transilvania. În pofida 
                                                 
2 Ion Toderaşcu, Unitatea românească medievală, Bucureşti, Editura Ştiinţifică şi Enciclopedică, 1988, p. 45. 
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presiunilor administrative, politice şi religioase cunoscute, exercitate de către dominator, 
românii (majoritatea) n-au putut fi determinaţi să renunţe la formele lor de administraţie. Astfel, 
în plan central s-a menţinut multă vreme voievodatul, înlocuit apoi, după 1541, cu principatul. 
De asemenea, în administraţia locală, districtul românesc a dus o luptă îndârjită cu comitatul şi 
scaunele3, ce defineau comunităţile maghiare, respectiv saşii şi secuii. 

Elementele autentice româneşti de organizare administrativă şi de administraţie 
publică s-au menţinut sub diferite aspecte. Altfel spus, administraţia românească nu a fost 
distrusă, înăbuşită complet în condiţiile dominaţiei sau ocupaţiei străine. Şi aceasta datorită 
numai şi numai elementului autohton românesc, care nu a renunţat la simţămintele 
administraţiei proprii, aşa cum nu au renunţat la credinţă, limbă şi tradiţii etc. 

În epoca modernă, vom vedea, în condiţiile unor măsuri represive folosite de 
administraţia străină în spaţiul românesc, românii, aflaţi în faza afirmării conştiinţei 
naţionale, au menţinut anevoie elementele de administraţie străvechi, dar le-au 
menţinut. Adoptând instituţii şi practici noi corespunzătoare epocii moderne, românii au 
reuşit să păstreze unele instituţii şi obiceiuri ce-i defineau, între care instituţia 
districtuală (Transilvania), denumiri de funcţii şi instituţii ce-i defineau ca români în 
spaţiul lor istoric. 

Dintre cele trei Ţări Româneşti feudale, constituite ca state centralizate în 
secolele XII-XIV, Transilvania a cunoscut cea mai fluctuantă administraţie, fenomen 
cauzat de dominaţiile străine care s-au succedat aici, şi anume: maghiară, otomană şi 
austriacă. Cu excepţia faptului că voievodatul Transilvaniei şi-a căpătat denumirea de 
principat, organizarea administrativă impusă de regatul maghiar a fost menţinută de 
către noii dominatori, turcii. Este ştiut faptul că, în urma războiului şi a victoriei turcilor 
de la Mohacs (din anul 1526), statul maghiar a dispărut, fiind împărţit între Austria şi 
Turcia (Paşalâcul de la Buda). În aceste condiţii, Imperiul Otoman a devenit suzeran 
inclusiv asupra Transilvaniei. 

La sfârşitul secolului al XVII-lea, dominaţia otomană a fost înlocuită cu 
administraţia habsburgică, care a adus modificări succesive în organizarea 
Transilvaniei. Mai întâi s-a atribuit acestei provincii româneşti titulatura de Mare 
Principat, care se bucura şi de o anume autonomie, apoi, prin reforme succesive, 
determinate şi de evoluţia Europei spre modernitate, Austria a structurat şi restructurat 
în mai multe rânduri administraţia din provincia vestică a ţării, urmărind eficientizarea 
acesteia. 

Românii erau supuşi unei duble opresiuni şi anume: maghiară şi austriacă, fapt 
reflectat şi în administraţie. O atare situaţie a determinat Curtea de la Viena să adopte 
măsuri politico-administrative care să ţină seama pe de o parte, de interesele proprii, iar 
pe de alta, să ia în calcul şi realitatea istorică, impusă de românismul majoritar, dar nici 
să supere nobilimea maghiară din Transilvania, autoproclamată clasă politică. De aceea, 
reformele administrative au avut aici un anume specific, determinat de trei tendinţe ce 
se înfruntau, şi anume: a) administraţia austriacă la vârf; b) nobilimea maghiară care 
gestiona structurile politico-administrative teritoriale; c) majoritatea românească, 
încurajată de iluminismul şi liberalismul european, care lupta pentru aducerea în prim-
plan a doleanţelor îndreptăţite privind drepturile administraţiei româneşti. 
                                                 
3 Scaunul, formă administrativă săsească şi secuiască, era de tradiţie românească, „venind“ de la scaunul de 
judecată; acest termen şi l-au însuşit, din punct de vedere administrativ, secuii şi saşii. 
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Şi în epoca modernă lupta pentru supremaţie în administraţie a continuat. 
Maghiarii urmăreau să-şi impună comitatele lor, iar românii încercau să menţină şi să 
extindă forma districtului şi participarea la actul de administraţie proporţional cu 
procentul demografic. 

Deşi autorităţile austriece au dus o politică de deromânizare prin numeroasele 
reorganizări administrative, se constată faptul că administraţia autohtonă tradiţională nu 
a dispărut. Adesea, autorităţile puterii dominatoare au fost nevoite să ia în calcul 
anumite realităţi administrative româneşti. Districtul nu a putut fi îndepărtat, ci a fost 
menţinut alături de comitate şi scaune. 

Spre exemplu, s-au păstrat districtele Făgăraşi, Braşov, Bistriţa. Adesea,  formele 
de concepere a organizării administrative locale au căpătat expresii ciudate, cum ar fi, 
de pildă, districtul săsesc al Braşovului sau districtul săsesc al Bistriţei, deşi în acele 
zone se afla o populaţie majoritar românească. 

Explicaţia constă în aceea că, din punct de vedere social, se estima doar 
nobilimea care forma acel Unio Trium Nationum, românii fiind socotiţi toleraţi în 
propria lor ţară, deşi erau majoritari. Într-un alt caz întâlnim districtul Făgăraşi, în 
componenţa căruia intrau comitatele Făgăraşi, Odorhei şi Trei Scaune. Reţinem, însă, 
existenţa districtului. În cadrul acestei problematici amintim şi menţinerea unor practici 
administrative tradiţionale româneşti în sate – cum era, de exemplu, alegerea judelui de 
către obşte4. 

În tratatul de istorie a românilor se stipulează faptul că „populaţia românească 
numeroasă pe aceste locuri şi-a păstrat propriile structuri administrative”5, sau se 
menţionează despre populaţia românească majoritară (neinclusă în rândul celor trei 
naţiuni privilegiate), că se regăseşte pe teritoriul tuturor formelor de organizare 
administrativă: comitate, scaun, districte... Românii au reuşit ca, pe tot parcursul 
secolului al XVII-lea, să-şi păstreze formele specifice de organizare administrativă, 
precum districtele, dezvoltate în special în jurul unor cetăţi de margine6. Atribuţiile 
militare ale cetăţilor au îngăduit perpetuarea specificului administrativ românesc. 

În cele din urmă s-a menţinut o formă de compromis, maghiarii acceptând până 
în anul 1867 coexistenţa, destul de confuză, a celor două denumiri şi forme de 
organizare, la care se adăugau şi scaunele. Maghiarii vor reuşi, pentru scurt timp, să 
generalizeze comitatul în dauna districtelor şi a scaunelor7. Aceasta în cadrul 
dualismului austro-ungar. 

Premergător Revoluţiei de la 1848, Transilvania era organizată din punct de 
vedere administrativ-teritorial în mai multe entităţi cu instituţii specifice. S-au menţinut 
doar 4 districte (Bistriţa, Braşov, Chioar şi Făgăraş), în comparaţie cu 11 comitate, 5 
scaune secuieşti şi 9 scaune săseşti. De asemenea, existau 11 oraşe în care era 
concentrat elementul maghiar sas şi secuiesc8. 

Revoluţia de la 1848 din Transilvania a determinat o atitudine reformatoare din 
partea absolutismului austriac „biruitor“ în revoluţie. Curtea de la Viena va accepta 
                                                 
4 Pe larg, în: Virgil Cândea (coord.), Istoria românilor, vol. V, Bucureşti, Editura Enciclopedică, 2003, p. 376-404. 
5 Ibidem, p. 736. 
6 Ibidem, p. 737-738. 
7 Pe larg, Ioan Silviu Nistor, Comuna şi Judeţul – evoluţie istorică, Cluj-Napoca, Editura „Dacia“, 2000, p. 88. 
8 Istoria românilor (tratat), vol. VII/1, p. 167. 
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schimbări ori îmbunătăţiri în anumite domenii ca: economic, politic, cultură-învăţământ, 
biserică, şi nu în ultimul rând în administraţie. De altfel, întreaga politică europeană era 
orientată către liberalismul burghez9. 

Pentru români, noul absolutism a însemnat şi o mai largă posibilitate de 
manifestare, faţă de perioada anterioară Revoluţiei. A fost posibilă crearea de instituţii 
româneşti; economia a cunoscut un substanţial avânt; în domeniile cultură-învăţământ şi 
viaţă confesională, s-au înregistrat, de asemenea, progrese, şi mai multă toleranţă10. Cu 
toate acestea, erau încă multe de făcut. Astfel, românii din Transilvania acuzau la 1848 
faptul că se ducea o politică discriminatorie împotriva lor, şi ca atare, revendicau dreptul 
firesc de a li se recunoaşte teritoriile naţionale strămoşeşti, aceasta însemnând şi 
administrarea lor de către români. În Manifestul românilor din Transilvania, redactat 
în martie 1848, cuprinzând 12 puncte, se cerea, între altele: să se declare „şterse toate 
trei constituţiuni ale nemeşilor [unguri], secuilor şi saşilor... toate diplomele11 lor să fie 
arse”... şi că „noi nu mai recunoaştem decât transilvani patrioţi cu drepturi egale”12; 
„toate numirile de comitate, scaune şi districturi se vor şterge, se va face o nouă 
împărţire şi rotunjire a  ţinuturilor, care pe viitor se vor numi cantoane”13. 

Cu privire la dimensionarea cantoanelor se cerea să se „facă potrivit numărului 
de locuitori (câte 80-100 de mii de suflete într-un canton, conceput pe naţionalităţile 
genetice14)”. Cantoanele trebuiau să fie în aşa fel configurate încât într-un canton să 
intre câte o naţionalitate, „pentru ca administraţia internă a cantoanelor să fie de tot 
independentă, ca în America de Nord şi Elveţia, ţinându-şi limba oficială, limba 
genetică proprie”15. 

După înăbuşuirea Revoluţiei de la 1848, Transilvania a fost încorporată 
Imperiului austriac şi inclusă într-un nou mod administrativ, nefavorabil românilor, 
care, în timpul revoluţiei se organizaseră într-o „Ţară Românească”. 

Supusă şi mai multor reforme de organizare teritorial-administrativă, 
Transilvania a fost împărţită (1850) în şase districte (Sibiu, Alba-Iulia, Cluj, Odorhei, 
Reteag şi Făgăraş)16, conduse de ofiţeri superiori imperiali. Chiar dacă politica 
imperială a promovat o centralizare excesivă, este de reţinut că districtele româneşti nu 
numai că s-au menţinut, dar au sporit ca număr. Districtele au fost structurate pe 
subunităţi administrative numite cercuri şi subcercuri, comparabile cu plasa, respectiv 
comuna de mai târziu. 

Prin noile organizări, imperialii, care îşi consolidaseră dominaţia (după 
înăbuşirea revoluţiei) în spaţiul transilvan, au menţinut şi înăsprit centralizarea 
„excesivă a administraţiei şi puterii politice”17, fapt ce a afectat tendinţa spre autonomie 
şi descentralizare. 

În memoriile lor, românii respingeau împărţirea administrativă care ignora 
                                                 
9 Ibidem, p. 714. 
10 Ibidem. 
11 Acte cu valoare decizională. 
12 Referire la legile discriminatorii la adresa românilor. 
13 *** Revoluţia de la 1848-1849 din Transilvania. Documente. Vol. I, Bucureşti, 1977, p. 230. 
14 Ibidem. 
15 Ibidem, vezi şi I.S. Nistor, op. cit. pp. 95, 96. 
16 Istoria dreptului românesc, Bucureşti, Editura Academiei, 1984, vol. II/1, p. 160. 
17 Ibidem, p. 160. 
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principiul naţional băştinaş; ca şi practica de numire a funcţionarilor străini, adică 
unguri, saşi sau secui. Într-unul din memorii se cerea numirea de funcţionari români 
proporţional cu ponderea populaţiei româneşti, folosirea limbii române în 
administraţie (subl. mea C.Cl.). De asemenea, era denunţată nedreapta arondare a 
districtelor care îi separau pe români. 

O pondere importantă au avut-o problemele şcolare şi culturale, solicitându-se 
susţinerea acestora din fonduri publice. Se cerea totodată organizarea învăţământului 
superior pentru români, între care înfiinţarea unei facultăţi juridice la Cluj18. Toate 
acestea, ca şi multe altele, au fost cuprinse în cele 27 de memorii înaintate Curţii 
vieneze de către fruntaşii românilor ardeleni. 

O nouă organizare administrativ-teritorială a Transilvaniei a avut loc în anul 
1851. De data aceasta, au fost create doar cinci districte în loc de şase, divizate în 36 de 
căpitănate. În 1852 a avut loc o altă împărţire, de data aceasta în prefecturi şi preturi, 
înlăturându-se sistemul cu cercuri şi subcercuri. Transilvania a fost structurată pe şase 
prefecturi (Bistriţa, Braşov, Cluj, Orăştie, Sibiu şi Tîrgu-Mureş), iar acestea erau 
subîmpărţite în 79 de preturi (plăşi) şi magistraturi orăşeneşti. Proiectul a fost aprobat 
prin rezoluţia imperială din 17 februarie 1854, modificată apoi prin creşterea numărului 
prefecturilor de la şase la zece (Alba, Bistriţa, Braşov, Cluj, Dej, Odorhei, Orăştie, 
Sălaj, Sibiu, Tg. Mureş). În această situaţie a avut loc şi o redistribuire a preturilor.19 

În ianuarie 1861 a avut loc la Sibiu Conferinţa naţională a românilor din 
Transilvania, cu scopul de a se „consulta împreună asupra problemelor naţiunii”.20 Cu 
acel prilej, reprezentanţii românilor s-au pronunţat pentru menţinerea statutului de 
autonomie a Transilvaniei, pentru reprezentarea proporţională sau cel puţin paritară în 
administraţia centrală şi locală. „Suntem cei mai mulţi, două treimi din populaţia 
Transilvaniei; stăpânim şi muncim cea mai mare parte a pământului; ţinem Ţara cu 
dările şi recruţii noştri; ne-am jertfit vieţile şi averile pentru apărarea ei...” – argumentau 
cu temei românii ardeleni -; „voim, aşadar, să nu se mai hotărască «despre noi fără de 
noi»; voim să influenţăm destinele statului în ansamblu şi în părţile sale; voim să ne fie 
recunoscut acest drept”.21 

În pofida cererilor îndreptăţite ale românilor transilvăneni, puterea imperială a 
acţionat, în cea mai mare parte, potrivnic intereselor acestora. În Transilvania s-a 
menţinut privilegiul celor „trei naţiuni”, reflectat şi în administraţie, practicându-se pe 
mai departe discriminarea românilor. 

În anul 1861, contrar aşteptărilor, s-a procedat la reînfiinţarea fostelor comitate, scaune 
şi districte concepute de maghiari, şi desfiinţate în condiţiile revoluţiei de la 1848, ca urmare a 
cererii românilor. Era o măsură socotită ca realitate imediată în Transilvania. Au avut loc 
dezbateri pe teme administrative, multiplicate la nivelul tuturor unităţilor teritoriale. S-au 
constituit consilii comitatens – organisme nobiliare ale puterii locale completate cu români –; s-
a procedat la alegeri de funcţionari publici; s-a admis folosirea în administraţie a celor trei limbi 
ca instrument al comunicării oficiale (maghiară, germană şi română)22. Toate aceste măsuri, 
                                                 
18 Pe larg în Istoria românilor, VII/ 1 p. 712. 
19 Pe larg, I.S. Nistor, op.cit., p. 96. 
20 Foaie pentru minte, inimă şi literatură, din 28 dec. 1860; Ap. Istoria românilor, vol II/1, p. 729. 
21 Pe larg, Istoria românilor, vol. VII/1, p. 733. 
22 Ibidem. 
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cu părţile lor bune şi mai puţin bune, au fost considerate de români ca o restaurare a 
metodelor de dinainte de revoluţia paşoptistă. 

Evaluând situaţia administraţiei, raportată la românii din Transilvania, se 
constată că în condiţiile dominaţiei habsburgice s-au înregistrat şi prezenţe româneşti. În 
anul 1863 existau 19 dregători români, iar la Universitas Xaxonum din Sibiu au fost 
admişi, pentru prima oară, şi patru români23. Cifre neînsemnate, în comparaţie cu faptul 
că românii erau majoritari. Totuşi, acest fapt se constituie într-o dovadă că elementul 
autohton românesc a reuşit să asceadă în structurile administraţiei, remarcându-se prin 
atitudinea lui activă. 

În tot acest timp, în Transilvania s-a menţinut privilegiul celor „trei naţiuni“, 
reflectat şi în administraţie, practicându-se pe mai departe discriminarea românilor. Pe 
de altă parte, s-a atentat la unitatea teritorială a principatului Transilvania. Spre 
exemplu, printr-o rezoluţie imperială din martie 1861, reintra în vigoare vechea 
împărţire administrativ-teritorială a Transilvaniei. Urmare a acestei decizii, patru 
jurisdicţii româneşti din Transilvania au fost încorporate la Ungaria, respectiv Chioaru, 
Crasna, Solnocul Mijlociu şi Zarandul24. 

În anii 1863, 1864, a avut loc „reorganizarea guvernului, prin numirea unor noi 
căpetenii locale”25. Aceasta în baza unor instrucţiuni imperiale privind organizarea 
unităţilor administrative. Astfel, se dădea un nou curs vieţii publice a Transilvaniei26. 

În anul 1863 au fost înaintate Dietei de la Sibiu 11 proiecte de legi cu tentă 
naţional-românească. În cadrul dezbaterilor pe marginea acestora, s-a pledat pentru 
delimitarea unui teritoriu naţional-românesc în Transilvania, care să aibă conducere 
proprie (deci, românească), „cu un cap“ [căpetenie] naţional, o administraţie proprie, 
precum şi o universitate românească, după exemplul Universităţii Săseşti27. În 
propunerile legislative amintite se stipula revendicarea privitoare la egalitatea celor trei 
limbi „ale ţării” (maghiara, germana şi româna), precum şi posibilitatea nelimitată a 
cetăţenilor de a se adresa forurilor administrative şi juridice „în limba sa”; dreptul 
neîngrădit al comunităţilor urbane şi rurale de a-şi stabili ele însele limba lor oficială28. 

Guvernul Transilvaniei, în schimb, care nu era românesc, a înaintat Dietei (1864) 
un proiect de reorganizare  administrativă în care se propunea desfiinţarea a 4 comitate 
din cele 12, respectiv Alba Superioară, Cetatea de Baltă, Dăbâca şi Turda. Se opta 
pentru înfiinţarea unuia singur, cel al Reghinului. Observăm rezonanţa istorică 
românească a comitatelor propuse spre defiinţare şi diversiunea de a constitui unul 
singur cu centrul în zona maghiarimii Reghin-Covasna-Mureş. S-a propus, totodată, 
principiul de a se aronda comitatele la municipiile ce-şi exercitau o anume forţă 
gravitaţională. Potrivit acestei propuneri, Transilvania urma să fie organizată astfel din 
punct de vedere teritorial-administrativ. 

1. Municipiul Alba-Iulia  1. Comitatul Alba 
2. Municipiul Cluj   2. Comitatul Cluj 
3. Municipiul Dej   3. Comitatul Solnoc 

                                                 
23 Ibidem, pp. 734, 735. 
24 I.S. Nistor, op. cit., p. 97. 
25 Istoria românilor, VII/1, p. 735. 
26 Ibidem. 
27 Ibidem, p. 735. 
28 Ibidem, p. 740. 
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4. Municipiul Deva   4. Comitatul Hunedoara 
5. Municipiul Odorhei  5. Comitatul Odorhei 
6. Municipiul Reghin  6. Comitatul Reghin 
7. Municipiul Sibiu   7. Comitatul Sibiu 
8. Municipiul Făgăraş  8. Districtul Făgăraş 
9. Municipiul Năsăud  9. Districtul Năsăud. 
Constituite în felul acesta, comitatele şi districtele urmau să se împartă în cercuri 

(vicecomitate, vicecăpitănate, scaune, scaune-filale)29. 
Când în România se derula o profundă reformă administrativă (1864), promovată 

de domnitorul Al.I. Cuza, în Transilvania, Ilarion Puşcariu, cunoscător al realităţilor din 
acest teritoriu, şi animat de dorinţa implementării unei administraţii moderne care să fi 
răspuns luptei pentru emancipare generală, a făcut unele propuneri şi anume: 
 Gruparea în jurul centrelor urbane puternice a activităţilor administrative; 
 O administraţie coerentă, bazată pe elemente de naţionalitate omogenă; 
 Structurarea administraţiei teritoriale pe criterii de judiciozitate şi realism, pornind 
de la  comuna rurală, cercurile submunicipale şi municipii30. 

Cărturarul român (transilvănean) acorda un rol preponderent instituţiei 
municipale, care întrunea virtuţi culturale şi economice, fapt care viza lupta românilor 
pentru emancipare naţională. 

Ilarion Puşcariu era referent al Comisiei (Dietei) româneşti a Transilvaniei de 
la Sibiu pentru proiectul împărţirii administrativ-teritoriale. În această calitate, el 
aprecia că în situaţia de atunci a administraţiei Ardealului, trebuia renunţat la vechea 
tendinţă de a se promova practica „preponderenţei unei naţionalităţi cu stricarea 
celeilalte, şi a unui municipiu cu deranjarea celuilalt”31. 

Pe bună dreptate, Puşcariu socotea că într-o administraţie era „esenţial să se ţină 
seama de realitatea locală, de diversitatea etnografică a locuitorilor, care imprima o 
direcţie de apropiere în jurul unui centru natural ce exercită şi întreţine o acţiune de 
comunicare, de grupare, de consolidare şi de întărire a dorinţei rămânerii laolaltă”32. 

Un moment de grea încercare pentru românii din Transilvania l-a constituit 
încheierea acordului dualist austro-ungar din februarie 1867, prin care a luat fiinţă 
Imperiul cu acelaşi nume. Prin efectele amintitului acord, Transilvania îşi pierdea orice 
urmă de autonomie, fiind încorporată statului maghiar. În consecinţă, teritoriul 
Transilvaniei – vatră de formare a poporului român, devenea spaţiu unguresc, prin abuz 
grosolan. Populaţia românească, cum s-a mai arătat, majoritară, a fost obligată să 
respecte legislaţia maghiară şi să suporte organizarea administrativă ungurească. 
Începea astfel, pentru românii de aici, cea mai grea perioadă (până la 1918) de existenţă 
sub raportul vieţii naţionale, caracterizată printr-o politică de accentuată 
deznaţionalizare şi asimilare forţată, practicată de guvernanţii unguri33. 

Noul sistem politic (dualismul) recunoştea existenţa Ungariei ca entitate politică 
de sine stătătoare. Şeful statului era regele Ungariei, care avea guvern propriu şi un 
                                                 
29 I.S. Puşcariu, Diserţiune despre împărţirea politică a Ardealului, Sibiu, 1864, p. 42. 
30 Ap. I.S. Nistor, op. cit., p. 100. 
31 Ibidem. 
32 Ibidem. 
33 Pa larg, Ibidem. 

www.cimec.ro



Administraţia românescă în teritoriile vremelnic aflate sub dominaţia străină 
 

 

83 

Parlament bicameral, format din Camera Magnaţilor şi din Camera Deputaţilor. 
Organizarea administrativă a Ungariei, reglementată prin legile din 1870 şi 1876, 

a făcut ca Transilvania să fie integrată, şi din acest punct de vedere, structurilor 
Regatului maghiar. Astfel, vechile comitate, districte şi scaune au fost înlocuite prin 
noile comitate, organizate unitar şi având ca subdiviziuni plasele. Comitatele au devenit 
deopotrivă unităţi administrativ-teritoriale şi politice, prin intermediul lor exercitându-se 
puterea executivă în plan local. Acestea aveau în subautoritatea lor comunele urbane şi 
rurale34. 

Lupta pe tema naţională, implicit a administraţiei româneşti din Transilvania va 
continua, un moment de referinţă constituindu-l Mişcarea memorandistă (1892-1894). 
Partidul Naţional Român din Transilvania a întocmit în 1892 un Memorandum, în 
numele şi cu consimţământul românilor din Ungaria şi Transilvania, pe care l-a depus la 
Curtea imperială din Viena. În acel memoriu se arăta, între altele, că „în Transilvania 
trăiesc abia vreo 200.000 de maghiari, risipiţi prin fostele comitate, prin [printre] o 
poporaţiune română de peste 1.500.000 de români; legiuitorii purtând de grijă să asigure 
acestei infime minorităţi maghiare majoritatea voturilor la urnă....”35. Memorandumul 
mai arăta că în comitatele „cu populaţia română, un deputat cade pe 50-60 de mii de 
locuitori, în timp ce secuimea trimitea în Parlament câte un deputat pentru 4-5 mii de 
locuitori”36. 

Românii şi-au manifestat interesul de a participa la actul administrativ în scopul 
bunului mers al acestuia. Prin puţinii reprezentanţi „acceptaţi” în Dietă sau în aparatul 
administrativ central şi local, românii nu au putut desfăşura o activitate relevantă în 
domeniul de care ne ocupăm. În schimb, au acţionat prin diverse mijloace şi metode 
pentru a determina autorităţile imperiale să ia în calcul realitatea etno-majoritară 
românească şi să i se permită participarea la actul politico-administrativ potrivit 
procentului demografic şi al dreptului istoric. 

Unirea de la 1918 a Transilvaniei cu România a dat un alt curs organizării 
administrative, un curs firesc, înscris în coordonatele adevărului istoric şi a dorinţei tuturor 
românilor. Păstrând în intimitatea sufletului lor tradiţia românească de organizare şi 
administrare, transilvănenii au venit cu elemente meritorii, contribuind la „noua” organizare 
administrativă a României întregită şi circumscrisă normelor europene. 

* 
* * 

O altă provincie românească, nevoită să suporte dominaţia străină, a fost nordul 
Moldovei (Bucovina), care din 1775 până în anul 1918 a stat sub stăpânire austriacă. Şi 
aici actul administrativ-autohton românesc a fost supus normelor stăpânitorului străin. 

În anul 1775, nordul Moldovei, inclusiv Suceava, a fost ocupat de către austrieci, 
cu largul concurs al conducătorilor Imperiului otoman, care se angajase prin tratate să 
apere integritatea teritorială a Moldovei. În pofida rezistenţei românilor şi a 
domnitorului de atunci, Grigore III Ghica37, nordul Moldovei a trecut sub administraţie 
                                                 
34 Pe larg, Istoria românilor, VII/1, p. 751. 
35 Ap, I.S. Nistor, op. cit., p. 106. 
36 Ibidem. 
37 Domnitorul Grigore III Ghica a fost asasinat de către turci, întrucât opoziţia sa vehementă strica socotelile 
diplomatice şi politice ale acestora. 
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austriacă. Teritoriul anexat de către Austria cuprindea o suprafaţă de 10.441 km2, cu 
75.000 de locuitori ai oraşelor Cernăuţi, Siret, Suceava şi satele din jurul acestora, 225 
la număr38. Teritoriul la care ne referim a primit o nouă denumire, mai întâi de 
„Moldova austriacă”, apoi, nu mult după aceea, de „Bucovina“. Prin schimbarea 
denumirii s-a urmărit deturnarea ideii de apartenenţă a acelui teritoriu la comunitatea 
românească, luându-se în calcul faptul că generaţiile următoare îşi vor însuşi noua 
destinaţie a teritoriului, cucerit prin forţă şi maşinaţiuni internaţionale. 

În momentul cuceririi, nordul Moldovei era organizat în două ţinuturi şi anume: 
Cernăuţi şi Suceava, conduse fiecare de câte un ispravnic (instituţie moldovenească). 
Aceştia aveau în subordine câte trei logofeţi fiecare. Oraşele erau conduse de şoltuzi şi 
pârgari, aşa cum era în toată Moldova39. Deşi stăpânirea habsburgică a promis la început 
că va păstra statutul tradiţional de organizare administrativă, în realitate „statu-quo-ul” 
promis a fost violat40, practicându-se metoda uzurpării instituţiilor tradiţionale 
româneşti. S-au întocmit şi pus în aplicare planuri de reorganizare administrativă a 
provinciei pe criterii străine românilor. 

Istoricii disting trei etape în încercarea Austriei de deturnare a procesului 
administrativ-autohton: 
 Perioada administraţiei militare, 1775-1786, când la conducerea aşa-zisei „Moldove 
austriece” s-a aflat un guvernator militar, având calitatea de comisar imperial, iar 
Bucovina era unitate administrativă distinctă, subordonată direct Consiliului aulic din 
Viena; 
 Perioada administraţiei civile galiţiene, 1786-1848, şi 1850-1862, timp în care 
nordul Moldovei, devenit Bucovina, a fost organizat sub formă de cerc administrativ, 
fiind condus de un căpitan districtual; 
 Perioada ducatului, când Bucovina a obţinut statut de autonomie provincială (1862-
1918). În acest răstimp, Bucovina a avut Dietă proprie ca organ legislativ; avea, de 
asemenea, un Comitet al Ţării Bucovinei, condus de un preşedinte sau mareşal. Statutul 
de autonomie le-a dat românilor posibilitatea de a încerca să-şi organizeze o viaţă 
politică proprie41, fapt semnificativ şi pentru actul administrativ. 

În cadrul perioadelor enunţate mai sus, s-au înregistrat şi alte evenimente ce 
interesează problematica acestui subcapitol. Astfel, în anul 1786, Bucovina era 
organizată teritorial în cinci districte, şi anume: Suceava, Siret, Cernăuţi, Câmpulung 
Moldovenesc, Câmpulung pe Ceremuş. Această măsură avea loc în cea de-a doua 
perioadă, în care Bucovina a fost încorporată regiunii Galiţia, componentă de asemenea, 
a Imperiului austriac. 

Supusă unor masive implantări de alte populaţii din afară, această provincie 
românească, Nordul Moldovei, „botezată” de austrieci Bucovina, arăta în secolul al 
XIX-lea ca un conglomerat multietnic, multilingvistic şi multifuncţional, însă, şi în 
asemenea condiţii, a continuat să graviteze spre Moldova şi să menţină o seamă de 
trăsături şi obiceiuri caracteristice în raport cu celelalte provincii ale imperiului42. 
                                                 
38 Vintilă Barbu, în Revista România Mare, 15 dec. 2006, p. 9. 
39 I.S. Nistor, op.cit., p. 110. 
40 Ibidem. 
41 Mihai Iacobescu, Din istoria Bucovinei, 1993, vol. I, p. 115. 
42 Pe larg, Istoria românilor, vol. VII/1, p. 199-200. 
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În cadrul reformelor imperiale, comuna rurală în Bucovina s-a bucurat de o largă 
autonomie, ca şi în Transilvania. Administraţia provinciei intra în competenţa Dietei cu 
sediul la Cernăuţi. Comuna avea o dublă ipostază şi anume aceea de unitate 
administrativă locală, cât şi aceea de organism al statului. Potrivit Constituţiei 
Bucovinei din 1860, această provincie românească a devenit o entitate aparte în sistemul 
politic imperial, aflată sub conducerea directă a guvernului de la Viena. 

Organizarea administraţiei comunale din Bucovina era reglemantată de 
Regulamentul comunal şi de Regulamentul electoral comunal pentru Ducatul 
Bucovinei. Comunele erau împărţite în: comune locale, comune asociate, teritorii 
domeniale, şi oraşe cu statut propriu. Facem precizarea că atât constituiţia Bucovinei, 
cât şi legea din august 1908 nu făceau deosebire între comunele rurale şi cele urbane. 

Comuna, în Bucovina, administra averile şi interesele sale. În atribuţiile ei intrau: 
siguranţa persoanelor şi a proprietăţilor din circumscripţia teritorială respectivă, 
întreţinerea şcolilor, şoselelor, pădurilor, drumurilor, pieţelor comunale, protecţia 
săracilor etc.  

Administraţia comunei era încredinţată unui organism deliberativ. Mai exact, 
Comitetului comunal şi organului executiv numit antistie, în fruntea  căruia se afla 
primarul. Atribuţiile Comitetului comunal erau: eliberarea de decizii în chestiuni de 
interes local, administrarea comunei, acordarea indigenatului; poliţia locală; aprobarea 
bugetului; stabilirea impozitelor etc. Antistia comunală era aleasă de către Comitetul 
comunal şi constituia organul executiv al comunei, prezidat de primar, care conducea de 
fapt administraţia comunei, şi supraveghea personalul din subordine43. 

Nu se poate nega faptul că situaţia economică prosperă, cum era aceea din 
imperiu, a fost consecinţa unei administraţii pe măsură. Chiar dacă stăpânirea era 
străină, competenţei şi valorilor unei asemenea administraţii a răspuns cu interes şi 
populaţia românească, fără însă să se resemneze cu situaţia creată, prin dominaţia 
existentă, fie ea şi austriacă. 

În timpul Revoluţiei de la 1848 românii din Bucovina au militat pentru 
desprinderea de provincia Galiţia şi crearea organelor corespunzătoare româneşti pe 
plan legislativ, juridic, executiv şi administrativ; deziderat înscris în programul principal 
al revoluţionarilor români bucovineni, Petiţia ţării44. În acel context s-au formulat 
unele revendicări şi în plan administrativ, cu caracter naţional. Românii cereau „unirea 
tuturor teritoriilor româneşti din imperiul habsburgic (Transilvania, Banat, Crişana, 
Maramureş, Bucovina) într-un mare ducat autonom al românilor, cu organisme proprii 
de ordin executiv, legislativ şi juridic…”45. 

În perioada ducatului (1862-1918), când Bucovina a beneficiat de autonomie în 
cadrul Imperiului austriac, au fost promovaţi şi români în posturi administrative 
superioare sau locale46, între care amintim pentru anii 1864-1874, pe Eudoxiu 
Hurmuzachi47, numit căpitanul Ţării. Ducatul avea un preşedinte al Ţării, care era de 
fapt şi de drept, guvernatorul provinciei, şi avea atribuţia de coordonator al tuturor 
                                                 
43 I.S. Nistor, op.cit., pp. 48-49. 
44 Istoria românilor, vol. VII, p. 209. 
45 I.S. Nistor, op. cit., p. 111. 
46 Ibidem. 
47 Om politic şi istoric român. 
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autorităţilor civile. Acesta era numit de căte împărat. Pe de altă parte exista autoritatea, 
Căpitanul Ţării – şeful tuturor autorităţilor locale – , confirmat şi el de către împărat. 
Exista, în acelaşi timp, un organism executiv numit Delegaţia permanentă a Dietei, 
cunoscut sub numele de Comitetul Ţării48. Statutul de autonomie le-a dat românilor 
moldoveni din nord posibilitatea de a încerca să-şi organizeze viaţa politică şi 
administrativă proprie49. 

Important în demersul românilor din nordul Moldovei (Bucovina) a fost faptul 
că, deşi supuşi multor adversităţi politico-administrative menite să zdruncine conştiinţa 
naţională, aceştia (românii) nu au renunţat la tradiţia românească. Faptul că în perioada 
1775-1918 s-au succedat trei generaţii, suportând transplantul masiv de populaţie străină 
(germani, polonezi, ucraineni ş.a.) românii s-au socotit la ei acasă păstrând ceea ce era 
mai de preţ din tradiţia strămoşească. Aşa se explică faptul că, o dată eliberaţi de sub 
administraţia străină prin unirea cu patria-mamă, România, în 1918; „bucovinenii” au 
îmbrăţişat imediat sistemul administrativ românesc, integrându-se, aşa cum era firesc, în 
structura naţională de după 1918. În perioada interbelică, România întregită a cunoscut 
alte reforme administrative concepute pe principiul unităţii statal-naţionale. 
Valorificând elementele pozitive aduse de provinciile surori, ce împărtăşiseră trista 
experienţă a unor stăpâniri străine, Statul Român va pune bazele unei administraţii cu 
adevărat moderne, în concordanţă cu spiritul european, perfectibilă însă în raport cu 
mersul transformărilor generale. 

 
* 

* * 
Basarabia (teritoriul Moldovei dintre Prut şi Nistru), ocupată de Rusia ţaristă în 

anul 1812, a fost ruptă din contextul istoric românesc al Moldovei, dându-i-se în mod 
deliberat o organizare administrativă rusească. La început s-a ţinut seama, un timp, de 
vechile instituţii româneşti, pentru ca apoi să se procedeze la transplantarea unei 
organizări de tip rusesc. Teritoriul respectiv a devenit oblastie (regiune, în limba rusă), 
condusă iniţial de un guvernator român (Scarlat Sturdza), iar după aceea de 
reprezentanţi ruşi. 

În secolul al XVIII-lea, spaţiul dintre Prut şi Nistru era organizat, în cadrul 
statului moldovean, având şase ţinuturi, şi anume: Iaşi, Soroca, Lăpuşna-Chişinău, 
Codru, Greceni şi Hotărniceni50. În anul 1812, ca şi după aceea un timp, teritoriul la 
care ne referim apare organizat potrivit „vechii împărţiri administrative” în 12 judeţe 
(ţinuturi) moldovene, şi anume: Hotin, Soroca, Iaşi51, Orhei, Lăpuşna, Hotărniceni, 
Tighina, Cetatea Albă, Chilia, Ismail, Greceni şi Codru. La rândul lor, aceste ţinuturi 
erau divizate în ocoale sau plase, ce reuneau la rându-le mai multe sate52. 

Ţinuturile erau conduse de ispravnici, selectaţi dintre boierii români (basarabeni) 
şi numiţi de către guvernator. Ispravnicii aveau în subordine pe ocolaşi (conducătorii de 
ocoale) şi pe vornici sau staroşti în cârmuirea satelor. Toţi aceştia aveau atribuţii 
                                                 
48 I.S. Nistor op.cit., p.111. 
49 M. Iacobescu, op.cit., vol. I, 1993, p. 115. 
50 N. Dabija, Calvarul Basarabiei, în O istorie a românilor de pretutindeni, vol. II, Bucureşti, 2005, p. 56. 
51 Teritoriu din stânga Prutului ce aparţinuse ţinutului Iaşi. 
52 Istoria românilor, vol. VI, p. 710. 
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administrative similare celor din Moldova din dreapta Prutului.53 
Câţiva ani mai târziu, în 1816, a fost emisă o reglementare administrativă prin 

care s-a constituit un Consiliu general al oblastiei, condus de un general rus. În acelaşi 
timp, teritoriul dintre Prut şi Nistru a fost organizat în opt ţinuturi: Hotin, Orhei, Soroca, 
Iaşi, Bender, Codreni, Ismail şi Greceni54. 

Puternica rezistenţă românească din Basarabia a determinat pe noii stăpâni să nu 
recurgă brusc la rusificarea administraţiei. S-a procedat în mod treptat la modificări, 
folosindu-se diversiuni dintre cele mai subtile. Astfel, în anul 1818 a fost promulgat de 
către ţar, Aşezământul obrazovaniei Oblastiei Basarabie, prin care se exprima 
intenţia de a se respecta autonomia provinciei şi guvernarea acesteia în conformitate cu 
obiceiurile vechi [româneşti]55, intenţie nerespectată. În această perioadă, capitala 
provinciei a fost mutată de la Tighina la Chişinău. 

Începând din 1825 a fost impus în Basarabia un regim de aspre restricţii politice, 
de opresiune şi chiar de exterminare naţională. În anul 1828, Aşezământul amintit a fost 
abrogat, fiind înlocuit cu aşa-zisul Regulament a lui Voronţov (1829). Drept urmare, 
autonomia Basarabiei, atâta cât rămăsese, a fost desfiinţată; întreaga putere a trecut în 
mâna guvernatorului general. Totodată, deţinerea slujbelor în administraţie a fost 
condiţionată de cunoaşterea limbii ruse, limba română fiind înlăturată din actele publice, 
dar păstrată în vorbirea românilor moldoveni. Drept urmare, Basarabia va fi 
administrată, „la fel ca şi guberniile ruse”.56 

Organul central de conducere, concentrând toată puterea, era acum guvernatorul 
militar. Autonomia locală a fost lichidată, iar Verhovnâi soviet a înlocuit Sfatul 
oblastiei. Membrii acestui organism erau numiţi de guvernator dintre apropiaţii săi. 
Nacialnicii57 vor concentra în mâinile lor, începând din 1836, toată puterea (militară şi 
civilă)58. 

Prin toate aceste măsuri, stăpânirea rusească a modificat organizarea 
administrativă, Basarabia fiind reorganizată în nouă ţinuturi (Bălţi, Cetatea Albă, Cahul, 
Chişinău, Hotin, Orhei, Soroca, Tighina şi Ismail)59. Modificări privind organizarea 
teritorială au mai avut loc după 1856, ca urmare a faptului că sudul Basarabiei a fost 
redobândit de Moldova românească, şi iarăşi după 1877-1878, acelaşi sud a fost 
reîncorporat Rusiei. 

În condiţiile intensificării procesului de rusificare a Basarabiei, în fiecare ţinut s-
a înfiinţat câte o isprăvnicie pentru coordonarea treburilor publice. Această instituţie era 
condusă de un căpitan ispravnic şi de patru consilieri sau comisari. Ţinuturile erau 
împărţite în ocoale conduse de ocolaşi, cărora li se spuneau nacialnici. 

Începând din anul 1864, în Rusia au fost introduse Zemstvele (Consiliile 
Judeţene) ca autorităţi locale. Acestea aveau ca atribuţii rezolvarea problemelor locale. 
În Basarabia, această instituţie a intrat în funcţiune în anii 1869/1870. Aşadar, unităţile 
administrative erau: provincia – devenită gubernie, ţinutul denumit zemstve, plasa şi 
                                                 
53 Ibidem. 
54 Istoria dreptului românesc, vol. II/1, p. 162. 
55 I.S. Nistor, op.cit., p. 51-52. 
56 Istoria românilor, VII/1, p. 210. 
57 Şef al unui serviciu sau instituţii, conducător cu atribuţii administrative. 
58 În larg, Istoria dreptului românesc, vol. VII/1, p. 162. 
59 I.S. Nistor, op.cit., p. 107. 
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comuna numită voloste. 
Despre organizarea comunală se ştie că era condusă de un organ reprezentativ, 

care era Consiliul, şi de un organ executiv condus de vornic sau staroste. Populaţia 
autohtonă, cea românească majoritară, atribuia instituţiilor administrative aceleaşi 
denumiri moştenite de la înaintaşi: ţinut, comună, sat. Potrivit noilor organizări 
administrative impuse de organele ruseşti, volostea era o entitate teritorială 
administrativă ce trebuia să aibă cel puţin 30 de locuitori; gruparea locuitorilor avea 
caracter religios (comuna religioasă). Comuna rurală era condusă de adunarea 
comunală, care avea puteri deliberative. Între atribuţiile acestei adunări amintim: 
alegerea conducătorului local (starostele), votarea impozitului, executarea de lucrări 
publice, repartizarea anuală a pământurilor comunei (proprietatea obştii), etc. Starostele 
avea dublă calitate şi anume, de reprezentant al intereselor locale, şi aceea de agent al 
puterii centrale. Era ajutat de un sutaş şi de un decimaş, ambii aleşi. 

Către sfârşitul secolului al XIX-lea, în Rusia s-a procedat la o centralizare 
accentuată a administraţiei, îngrădindu-se prin aceasta şi mai mult drepturile şi 
libertăţile de acţiune ale organelor reprezentative, ceea ce a frânat considerabil 
posibilitatea de manifestare a autorităţilor locale. 

În ceea ce priveşte stăruinţa guvernului rusesc de a asimila societatea 
basarabeană cu aceea a guberniilor ruse, istoricul Alexandru Boldur consemna că „toate 
silinţele legiuitorului de a reforma viaţa după gustul său nu au dat rezultate. Mediul 
social s-a împotrivit”60. Este vorba despre mediul social-românesc şi puternica tradiţie a 
dreptului acestui popor. Acelaşi autor mai arată că „guvernul Rusiei nu a putut să 
schimbe realmente structura socială a provinciei, parţial până în ultimele decenii ale 
secolului al XIX-lea, şi în multe privinţe chiar până la sfârşitul dominaţiei ruseşti” 
(1918). Istoricul Boldur avea convingerea întemeiată potrivit căreia „Materia socială61 
care a fost turnată în tradiţii şi obiceiuri moldoveneşti nu se mai supunea normalizării 
juridice ruse”62” 

Socotim că nu este lipsit de interes să subliniem faptul că tradiţia locală 
basarabeană a constituit sub ruşi „un preţios diamant istoric, o dovadă excelentă a 
provenienţei unor norme de drept străvechi româneşti”, precum şi a „caracterului etnic 
al provinciei”63, incontestabil românesc. Dreptul civil local, care încorpora şi norme 
administrative, a supravieţuit amintitei dominaţii, rămânând în vigoare până după 
Unirea din 1918, când, ca urmare a desăvârşirii unităţii naţional-statale româneşti, 
Codul civil al României a fost extins, în mod firesc, şi asupra Basarabiei. 

Păstrătoarea acestor tradiţii juridico-administrative româneşti a fost întreaga populaţie 
românească dintre Prut şi Nistru, îndeosebi ţăranii au fost cei care, în pofida agresiunilor de tot 
felul, şi-au păstrat identitatea. Aceştia au fost ajutaţi de preoţi şi dascăli (învăţători) – spirite 
active în cultivarea simţământului etnic şi a speranţei64. Este locul să subliniem că satul 
românesc din Basarabia şi-a păstrat multă vreme, după 1812, structurile şi practicile 
tradiţionale, comparativ cu rusificarea oraşelor şi aducerea de colonişti din diverse părţi ale 
                                                 
60 Al. Boldur, Istoria Basatrabiei, 1992, p. 484. 
61 Autorul avea în vedere etnicul românesc. 
62 Al. Boldur, op.cit., p. 484. 
63 Ibidem, 485. 
64 Istoria românilor, vol. VII/1, p. 790. 
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Imperiului sau a Europei. Totodată, intelectualitatea românească din Basarabia, deşi s-a format 
în şcoli ruseşti, învăţând limba opresorului, a gândit, totuşi, româneşte, acţionând, în 
majoritatea ei, în acelaşi spirit, stimulat de limba strămoşească65. 

Ca şi în cazurile Transilvaniei şi a Bucovinei, basarabenii, deşi rupţi de realităţile 
istorice româneşti vreme de peste o sută de ani, Unirea cu România, în anul 1918, şi 
reînnodarea tradiţiilor administrative româneşti, au constituit o împlinire firească, ce nu 
a întâmpinat impedimente. Referindu-se la acest aspect, N. Iorga constata cu mult 
adevăr că „în provinciile româneşti care înconjurau Regatul României, satul românesc 
sta [se afla], ce-i drept, sub o administraţie străină, dar avea, cu toate acestea, viaţă 
economică şi culturală proprie”66. 

Deşi legăturile basarabenilor cu moldovenii de peste Prut au fost anevoioase, din 
cauza cenzurii ruseşti, ele s-au menţinut totuşi, îndeosebi intelectualii au asigurat acele 
contacte. Spre sfârşitul secolului al XIX-lea şi începutul celui de-al XX-lea, Imperiul 
ţarist a devenit tot mai şubred, slăbit de frământările politico-sociale din interior, 
precum şi a scăderii puterii sale militare externe. În asemenea condiţii, intelectualii 
români au intensificat lupta pentru afirmarea conştiinţei naţionale. Ei au cerut 
reintroducerea limbii române în administraţie, în şcoli şi în biserică. Un asemenea 
deziderat îndreptăţit a fost respins cu brutalitate de administraţia rusă67, împlinirea lui 
realizându-se o dată cu Unirea din 1918. 

În privinţa administraţiei publice în Basarabia s-au înregistrat puţine fapte de 
reţinut, în comparaţie cu Transilvania şi Bucovina sau cu Principatele române (România 
după 1859). Spiritul de modernizare a societăţii era mult rămas în urmă în Rusia 
imperială, cu atât mai puţin au existat preocupări în Basarabia, neglijată complet faţă de 
alte provincii ale Imperiului (nici acestea prea avansate). Totuşi, câteva realizări pot fi 
consemnate. Oraşul Chişinău, devenit capitală a provinciei începând din anul 1818, a 
cunoscut unele transformări. În anul 1834 a fost întocmit un plan de dezvoltare a 
acestuia la dimensiunile unei capitale. Din punct de vedere edilitar, Chişinăul a căpătat 
aspectul unui oraş rusesc. Tot aici s-au pus bazele unui gimnaziu (1833), şi au intrat în 
funcţiune o bibliotecă orăşenească şi o tipografie68 etc. 

* 
* * 

O altă provincie istorică românească aflată sub dominaţia străină a fost Banatul, 
care a cunoscut mai multe regimuri dominatoare. Circumscrisă voievodatului (apoi 
principatului) Transilvania, regiunea bănăţeană evidenţiază câteva particularităţi, motiv 
pentru care vom aborda şi separat acest spaţiu românesc. Banatul s-a aflat sub dominaţia 
maghiară începând cu secolul al XII-lea până la destrămarea statului ungar (1541), apoi 
a intrat sub dominaţia Imperiului Otoman, care a organizat în această provincie 
românească două paşalâcuri69, unul cu reşedinţă la Timişoara (structurat pe şase 
sangiacuri)70, şi paşalâcul de la Oradea. Transilvania era principat sub turci (după 1541), 
                                                 
65 Ibidem, p. 792. 
66 N. Iorga, Istoria poporului românesc, Bucureşti, Editura Stiinţifică şi enciclopedică, 1985, p. 736. 
67 O istorie a românilor de pretutindeni, Bucureşti, 2005, p. 43. 
68 Viorel Roman, Basarabia – expansiunea spre apus a Rusiei (1812-1918), în O istorie a românilor de 
pretutindeni, p. 33. 
69 Sistem administrativ otoman. 
70 Denumire turcească. 
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apoi Mare Principat sub austrieci. 
Din anul 1718, Banatul a fost administrat timp de două secole de Imperiul 

habsburgic, repectiv până în anul 1918, când şi acest teritoriu s-a unit cu România. 
După încorporarea la Austria, Banatul – care a păstrat o anume autonomie în cadrul 
Imperiului, a fost împărţit pe districte (11), şi anume: Timişoara, Cenad, Cioacova, 
Becicherec, Panciova, Vârşeţ, Palanca Nouă, Lipova, Lugoj-Făget, Caransebeş, Orşova-
Almaj. Aceste districte, la rândul lor au fost organizate în mai multe cercuri fiecare. 
Districtele erau conduse de câte un administrator ajutat de câţiva subadministratori. 
Satele erau conduse de cnezi, veche instituţie a satelor româneşti71. 

Influenţa politico-administrativă maghiară a fost resimţită şi aici. În 1779 exista 
o organizare teritorială a Banatului pe trei comitate, structurate, la rândul lor în cercuri 
şi sate/cătune. Spre exemplu comitatul Caraş cuprindea 5 cercuri şi 225 de sate; 
Timişoara – 4 cercuri şi 174 de sate; Torontal – 4 cercuri şi 122 de sate72. 

În contextul revoluţiei paşoptiste, în cadrul celor două adunări (15 mai şi 27 iunie 
1848), românii au cerut încetarea politicii de maghiarizare, revendicând totodată 
recunoaşterea limbii române ca oficială în administraţie, acolo unde majoritatea 
locuitorilor erau români, precum şi numirea de funcţionari români în administraţia din 
acele zone73. 

În anul 1849 teritoriul Banatului a fost organizat în districtele: Lugoj, Timişoara, 
Becicherec, Neoplanta şi Zombar. La rândul lor, acestea au fost subdivizate în cercuri. 
Districtele la care facem referire erau conduse de membri ai guvernului provincial. 
Victor Neuman, referindu-se la Banat, scria că avea „o puternică şi foarte bine pusă la 
punct administraţie”74. 

Aflat la intersecţia mai multor curente de civilizaţie, dar în principal benefiicind 
de influenţa directă şi benefică a Occidentului, Banatul a înregistrat o evoluţie apreciată 
ca ascendentă. Românii bănăţeni au dovedit virtuţi emancipative, ştiind să absoarbă 
selectiv elemente de civilizaţie exogenă. Totodată, influenţele externe s-au reflectat 
indubitabil şi în administraţie, fără să se înregistreze o îndepărtare de spiritul ţării. 
Dimpreună cu complexul transilvănean, Banatul s-a unit în acelaşi mare entuziasm cu 
România în anul de graţie 1918. Astfel, România întregită a avut în Banat un plus de 
experienţă şi animaţie gospodărească, resimţite benefic până în zilele noastre. 

* 
* * 

Dobrogea, străvechi teritoriu românesc, situat între Dunăre şi Marea Neagră, a 
fost acaparată de către Turcia la începutul secolului al XV-lea, şi s-a aflat sub stăpânirea 
acesteia până în anul 1878. În urma Războiului de Independenţă câştigat de alianţa 
româno-rusă, s-a recunoscut pe plan internaţional dreptul istoric al României asupra 
Dobrogei. 

În secolul al XVIII-lea structura administrativă a acestui teritoriu era una 
turcească şi anume aceea de eyalet, înglobând şi raialele de la nordul Dunării (Turnu, 
Giurgiu, Brăila, Ismail şi Chilia). Eyaletul era condus de un seraskier, echivalent în rang 
                                                 
71 Ist. dr. rom., vol. II/1, p. 161; v. şi I.S. Nistor, op. cit., p. 92. 
72 Ist. dr. rom., vol. II/1, p. 161. 
73 Ap. M. Guţan, op. cit., p. 176. 
74 Victor Neuman, Tentaţia lui homo-europaeus, Bucureşti, Editura Ştiinţifică, 1991, p. 228. 
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cu vizir cu trei tuiuri, şi avea sediul la Silistra, un fel de capitală regională. Ulterior, 
reşedinţa acestuia a fost mutată la Babadag, în centrul Dobrogei75. Totodată, Dobrogea 
era organizată pe plan local în opt kazale (plase sau districte turceşti, conduse de kadii). 
Aceste unităţi erau: Tulcea, Hârşova, Isaccea, Babadag, Karasu (Medgidia), Mangalia, 
Silistra şi Constanţa (Kustengel), organizare păstrată un timp şi în secolul al XIX-lea76. 

La jumătatea secolului al XIX-lea, teritoriul la care ne referim apare structurat 
din punct de vedere administrativ în două sangiacuri, şi anume: a) sangiacul Tulcei, care 
cuprindea kazalele Tulcea, Isaccea, Măcin, Hârşova, Babadag şi Medgidia, respectiv b) 
sangiacul Silistrei cu kazalele Constanţa şi Mangalia77. 

Ca şi în alte situaţii similiare, aparatul administrativ superior şi teritorial era 
recrutat din elemente ale clasei dominante islamice sau islamizate (turci, tătari). 
Mărturiile vremii şi lucrări de specialitate confirmă existenţa elementului administrativ 
românesc la nivele mai inferioare. Aşa spre exemplu este menţionat „Pârcălabul Decu”; 
sau consemnarea despre „voievodul satului Dăieni“ (1835); se aminteşte, de asemenea, 
despre tradiţionala instituţie românească „Sfatul bătrânilor“ etc78. Totodată, trebuie 
menţionat faptul că, din punct de vedere juridic, populaţia românească majoritară a 
continuat să-şi păstreze statutul propriu în ceea ce privea normele de drept. Adesea, 
judecătorii turci erau nevoiţi să soluţioneze principiile, nu numai după legile lor, ci şi 
„după împrejurări şi după obiceiul Ţării”79. Unele pricini erau judecate de instanţele din 
Principate, chiar atunci când ambele părţi erau din Dobrogea (adică acuzator şi 
acuzat)80. Apelul la organele judiciare din Ţara Românească se făcea „nu ca la nişte 
autorităţi străine, ci ca la autorităţile proprii” (T. Mateescu)81. 

Se impune adăugat şi faptul că a existat un contact cvasi-permanent al românilor 
dobrogeni cu principatele. Prezenţa continuă a ciobanilor transilvăneni în Dobrogea cu 
oile la iernat a constituit una dintre căile de legătură transdanubiene. Totodată, mulţi 
lucrători agricoli din Ţara Românească erau prezenţi în campaniile agricole de peste 
Dunăre. De asemenea, au existat legături religioase, schimburi comerciale, etc., toate 
considerate fireşti. Aşa se explică faptul că spiritul românesc nu a putut fi înăbuşit, în 
pofida îndelungatei şi apăsătoarei dominaţii otomane. Turcii nu au putut strivi limba 
românească, conştiinţa de neam, tradiţiile de drept şi spiritul administrativ românesc. 

O nouă „reformare” a organizării administrativ-teritoriale a avut loc în urma 
celui de-al II-lea război balcanic (1913), încheiat prin Conferinţa de pace de la Bucureşti 
din vara anului 1913. În urma acesteia, României i-au revenit, prin recunoaştere 
internaţională, judeţele Durostor şi Caliacra (Cadrilaterul)82 ca aparţinând de drept şi de 
fapt Dobrogei, şi în consecinţă, României. Amintitele judeţe s-au adăugat celor două din 
Dobrogea, şi împreună s-au integrat celorlalte 33 de judeţe ale României existente după 
anul 1864. Astfel, înainte de intrarea României în primul război mondial existau 37 de 
unităţi teritorial-administrative. 
                                                 
75 Istoria romînilor, vol. VI, p. 40. 
76 Ibidem. 
77 Idem, vol. VII/1, p. 164. 
78 Istoria drreptului românesc, II/1, p. 164. 
79 Ibidem, p. 165. 
80 Ibidem, p. 166. 
81 Ap. Ibidem. 
82 Pe larg, I.S. Nistor, op.cit., p. 88. 
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În încheierea acestui subcapitol se impune o succintă menţiune privitoare la 
administraţia românilor în cadrul paşalâcurilor şi raialelor turceşti de pe teritoriul 
Ţărilor Române. Aşa cum observă autorii Tratatului de istorie a dreptului 
românesc83, „locuitorii autohtoni au reuşit tot timpul stăpânirii otomane să-şi păstreze o 
anumită atutonomie administrativă, şi aceasta nu numai paşalâcul Oradea; vechile 
ţinuturi şi cetăţi româneşti din regiunea ponto-danubiană fuseseră cârmuite de pârgari, şi 
noii stăpânitori au păstrat această funcţie, fapt pentru care «Condica de milostenii» din 
anul 1859 va aminti încă de existenţa acestei instituţii în satele româneşti”. O dovadă în 
plus a păstrării vechiului sistem administrativ [românesc] este şi faptul că sangiacurile 
şi kazalele aveau, în general, aceleaşi delimitări ca şi în timpul stăpânirii romano-
bizantine, hotarul Dobrogei corespunzând, în linii mari, cu cel al provinciei Scythia, ca 
şi vechiul centru al acesteia de la Durostor (Silistra)84. 

Locuitorii autohtoni [români] din paşalâcuri şi raialele turceşti se bucurau de 
autonomie juridică aproape completă (v. supra), având propriul lor drept privat, comun 
cu restul populaţiei româneşti, şi propria lor jurisdicţie recunoscută ca atare de 
stăpânitorii străini. Cârmuitorii satelor şi preoţii ortodocşi îndeplineau oficiul funcţie de 
ofiţeri ai stării civile, rezolvau pricinile dintre locuitori, şi în caz de conflict cu 
autorităţile făceau serviciul de mediatori.85 

 
L’Administration roumaine dans le territoires qui se trouvaient temporairement 

sous la domination étrangère 
Resumé 

 
Le travail met en discussion le fait que des territories historiques roumains ont été sous 

domination étrangère dans les periodes différentes. Ainsi la Tansylvanie a été sous plusieurs 
pouvoirs (hongrois, turc, autrichien et autrichien- hongrois) jusqu’en 1918; la Bucovine a été 
occupée par l’Autriche entre 1775 et 1918; la Bassarabie a été conquise par la Rusie en 1812 et 
elle este revenue à la Roumanie en 1918; la Dobroudjia a été la possession des Turcs entre 1514 et 
1878; le Banat a supporté lui-aussi l’occupation étrangère (hongroise, turc, autrichienne).  

L’auteur met en évidence seulement l’aspect administrative comme forme de résistance 
dans les conditions d’une occupation  étrangère de longue durée qui introduit toujours 
l’administration proper dans les territoire soumis. Les Roumains ont lutté contre ce phénomène 
s’efforçant de maintenir, même partiellement, l’administration propre. 

Ainsi, en Transylvanie, on a conservé par endroits, le district roumain dans la 
confrontation avec l’élément alogene qui était le comitat; de même en Basarabie où la terre a dû 
affronter l’ancienne unité territoriale administrative de Russie: „gubernia”.  

Dans les villages surtout, éxistaient encore d’autres éléments faisant partie de la sphere 
d’activité administrative qui ont été preserve scrupuleusement: c’étaient l’institution du „jude” (le 
juge ou le maire du village), le Conseil des Juges, etc. 

1918, l’année de la realization de l’Etat national unitaire roumain, a apporté la renaissance 
de tous ces défini l’administration d’Etat national roumain. 

 
 
 

                                                 
83 Istoria Dreptului românesc, vol. I, p. 320, 326. 
84 Anca Ghiaţă, în Istoria dreptului românesc, vol. I, p. 320, 326. 
85 Istoria dreptului rom\nesc, vol. I, p. 326. 
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