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SUMMARY 
The second half of the 19th century is known in the history of imperial Russia as an 

epoch of reforms. The Zemstvo reform was among the measures initiated in the 1860s. 
Zemstvo self-government institutions functioned according to the Regulations on 
gubernia and uezd Zemstvos of 1864. Being created by absolute monarchy, the Regu­
lations imposed limits upon active participation of the whole population in decision-
taking regarding local issues and reduced the Zemstvo's responsibilities to economic 
aspects, thus putting Zemstvos under control and censorship on behalf of the state, etc. 

Zemstvos were established as elective institutions. They had the status of corpo­
rate bodies and were organized at gubernia and uezd levels. In both cases councils or 
assemblies {zemskoe sobranie) became representative bodies - and Executive Boards 
(zemskaia uprava) took the function of executive bodies. 

The Zemstvo Regulations of January 1, 1864 - being slightly modified as recom­
mended by the Novorussia's General Governor as well as by the Ministry of Home 
Affairs - were implemented on the territories between the Prut and the Dniester start­
ing with November 15,1868. Bessarabia Zemstvo was abolished in late 1920s. First of 
all, the gubernia Zemstvo ceased its operation, followed by the uezd ones, which en­
tirely had disappeared as the Bessarabian administrative system by the end of 1925, 
after the adoption of the law on administrative integration of July 14, 1925, promul­
gated on January 1,1926. 

Introducere 
Perioada celei de-a douajumâtăţi a sec. 

XIX este cunoscută în istoria Rusiei ţariste 
ca epocă a reformelor. Printre cele mai 
importante reforme liberale aprobate de 
împăratul Rusiei, Alexandru al II-lea, se 

numără şi reforma zemstvelor care punea 
bazele autoguvernării locale în Imperiul 
ţarist. Apariţia noilor iiistimtii a fost enunţată 
prin Regulamentul despre instituţiile 
zemstvei guberniale şi judeţene din anul 
1864 [26] - lege care reglementa 



organizarea şi funcţionarea zemstvelor. 
Conceptul autoguvernării, deşi într-o 

formă rudimentară, nu era nou pentru Rusia 
[29, p. 293-295]. Instituţiile de zemstvă 
(locale) elective au apărut în sec. X V I , în 
anii guvernării ţarului Ivan al IV-lea. 
Menirea lor era de a realiza sarcini de stat. 
Ele n-au putut atunci nici limita şi nici 
schimba procesul birocratic de guvernare, 
care luase amploare, mai cu seamă, în 
secolele ulterioare - X V I I şi X V I I I . 
Ecaterina а П-а a intenţionat, în aparenţă, 
să dea instituţiilor regionale o altă 
coloratură. Teoretic, acestora l i se acorda 
o mai mare independenţă în realizarea 
sarcinilor orientate spre satisfacerea 
necesităţilor vieţii locale. In realitate însă 
ele continuau, ca şi în trecut, să fie 

; paralizate de ingerinţa autorităţilor. Astfel, 
I deşi au fost elaborate noi viziuni asupra 

44 : autoguvernării locale, acestea au rămas 
I doar recunoscute, nu şi transpuse în 
I practică. Legislaţia Ecaterinei a H-a, 
i adoptată în această direcţie, era mai 
I favorabilă autoguvernării decît cea a ţarului 
I Ivan al IV-lea, dar nu suficient de 
: favorabilă ca să se poată vorbi despre o 

© adevărată autoadministrare. Cel mai mare 
® 1 neajuns al reformei împărătesei a fost 
ţsf neantrenarea ţărănimii în rezolvarea şi 
С gestionarea problemelor locale. Acest lucru 
- î însă era imposibil în condiţiile existenţei 

'o iobăgiei. Abia odată cu emanciparea 
2 : ţăranilor, împrejurările devin favorabile 
^ : continuării reformei autoguvernării. 
Bj ţ Abolirea şerbiei a generat şi reorganizarea 
£ • sistemului administraţiei publice locale. 
2 Astfel, reforma zemstvei constituia o 
.Î2 continuitate logică a reformei ţărăneşti [20, 
£ p. 103; 14, p. 6; 12, p. 23]. 
^ : Introducerea sistemului de 
< autoadministrare locală n-a însemnat 

neapărat crearea instituţiilor de zemstvă 

pe întreg teritoriul irnperiului. Birocraţia rusă 
se împotrivea răspândirii acestora la 
periferiile Rusiei. Dar, deoarece evitarea 
procesului de instituire a autoguvernării 
locale n-a fost posibilă, aceasta s-a legitimat 
în regiunile cu domenii precumpănitor 
nobiliare. Guberniile Arhanghelsk, Astrahan 
şi Orenburg n-au cunoscut instituţiile 
zemstvei tocmai din cauza deficienţei 
domeniilor nobiliare [5, p.51; 342, p.25]. 
In acelaşi timp, predominarea elementului 
naţional în unele regiuni era un alt motiv 
pentru evitarea implementării reformei 
zemstvei. In Polonia, Lituania, Belarus, 
Ucraina de Vest, unde nobilii polonezi 
formau majoritatea, despre zemstve nu se 
ştia decât din auzite. Iar regiunea Mării 
Baltice a păstrat vechile organe ale 
autoguvernării locale, conduse de baronii 
germani [22, p. 46]. Fără zemstve au 
rămas şi Siberia, Caucazul, Kazahstanul 
şi regiunile abia cucerite din Asia Mij locie. 
Mai mult decât atât, nici introducerea 
zemstvelor în guberniile "alese" nu s-a 
produs concomitent. în 1865, zemstvele 
existau şi activau doar în 19 gubernii. A 
fost nevoie de mai bine de un deceniu ca 
acestea să existe în 34 de regiuni [17, p. 
141; 24, p. 76], aflate exclusiv în partea 
europeană a imperiului. In Basarabia, 
valabilitatea Regulamentului zemstvelor 
s-a extins cu începere de la 15 noiembrie 
1868 [11, p.25], cu unele modificări 
introduse în baza propunerilor general-
guvernatorului Novorosiei şi 
recomandărilor Ministerului de Interne. 

Legislaţia de zemstvă 
Legea din 1864. In guberniile imperiului 

rus în care au fost instituite zemstvele, 
acestea au funcţionat preponderent în baza 
Regulamentului despre instituţiile 
zemstvei guberniale şi judeţene din 1864 



[26]. Legea includea cinci capitole, iar 
prevederile propriu-zise ale acesteia şi-au 
găsit reflectare în cadrul а 120 de articole. 
Capitolul 1 - Principii generale - trasa 
sarcinile, sferele de activitate şi condiţiile 
de funcţionare a zemstvelor. Capitolul II 
era dedicat Componenţei instituţiilor de 
-"mstvă şi stratifica instituţiile de zemstvă 

aberniale şi judeţene; fixa principalele 
u^jnisme ale zemstvei - consiliul şi 
adunarea, dar şi procedura alegerii 
consilierilor. Capitolul III - Obiectul de 
activitate şi limitele puterii instituţiilor 
de zemstvă-stabilea într-o manieră extinsă 
obligaţiile zemstvelor, prin completarea 
sarcinilor prevăzute de capitolul I cu altele, 
la fel de complexe şi anevoioase, dar 
păstrându-şi caracterul gospodăresc. 
Activitatea adunărilor zemstvelor - atât 
judeţene, cât şi guberniale - frecvenţa 
întrunirilor, durata sesiunilor, condiţiile de 
adoptare a deciziilor etc. au fost incluse în 
capitolul IV, intitulat Ordinea activităţii 
instituţiilor de zemstvă. Iar ultimul capi­
tol al Regulamentului din 1864 cu privire 
la zemstve Raportarea şi răspunderea 
instituţiilor de zemstvă - punea accentul 
pe obligativitatea consiliilor zemstvelor dc 
a raporta anual despre activităţi le 
întreprinse în domeniile lor de competenţă, 
dar şi asupra răspunderii penale a 
consilierilor în cazul încălcării legislaţiei. 

Regulamentul limita participarea activă 
a întregii populaţii la gestionarea 
problemelor locale, dând prioritate păturilor 
înstărite; reducea sferele de activitate a 
zemstvelor ia chestiuni cu caracter pur 
economic, gospodăresc - este vorba de 
domenii care necesitau mari eforturi şi 
cheltuieli materiale pe care instituţiile 
guvernamentale nu voiau să şi le asume; 
supunea instituţiile zemstvei controlului din 
partea stalului, cenzurii etc. La scurt timp 

după intrarea în vigoare a Regulamentului 
din 1864, aînceput lupta deschisă împotriva ^ 
zemstvelor prin emiterea a noi hotărâri, o. 
directive, legi care stinghereau şi mai mult 3_ 
activitatea zemslvelor. Printre acestea se 2. 
număra: hotărârea Comitetului de miniştri й-
din 22 iulie 1866 prin care instituţiile de 2} 
zemstvă au fost trecute in subordonarea щ 
directă a guvernatorilor; legea din 21 ; "O 
noiembrie 1866, care interzicea zemstvelor §• 
să supună impozitării veniturile fabricilor, 
uzinelor şi altor întreprinderi industriale [24, : ?î ( 

p.87]; legea din 4 mai 1867, care interzicea 1 3" 
comunicarea şi cooperarea dintre zemslve; Я, 
legea din 13 iulie 1867 [25], care lărgea ro 

prerogativele preşedinţilor adunărilor, numiţi *™ 
de ministru şi care aveau dreptul să anuleze j * 
orice propunere, să suspende dezbaterile 
sub pretextul că ar f i insultătoare pentru i 
guvern. 

Restricţiile Regulamentului despre 
zemstvă din 1864, dar mai ales modificările 45 
aduse acestuia prin legile menţionate ! 

destabilizau activitatea zemstvelor. Şi totuşi 
ele activau şi încercau, în măsura ! 

posibilităţilor, să-şi îndeplinească misiuni le. 
Pentru că toate aceste legi n-au putut re­
duce Ia zero instituţiile zemstvei şi pentru 
că erau prea multe şi influente elementele 
care nu puteau tolera ideea emancipării 
populaţiei, acestea au hotărât nu doar să 
intimideze funcţionarea instituţiilor de 
zemstvă, ci să submineze Regulamentul 
din 1864. înlocuindu-l ш 1890 cu un altul 
mai dur. 

Legea din 1890. In condiţiile în care 
pe arena politică a Rusiei era promovată 
ideea centralizării, s-a purces la elaborarea 
unui nou Regulament cu privire la 
instituţiile de zemstvă guberniale şi 
judeţene [27], pus în aplicare cu începere 
de la 12 iunie 1890. Esenţa noii legi consta 
în revizui rea sistemului electoral de zemstvă 



în vederea limitării accesului în zemstve a 
burgheziei comerciale şi industriale şi a noii 
burghezii proprietare de pământ; supunerii 
controlului din partea administraţiei a 
alegerilor ţăranilor şi obţinerii unei 
supremaţii covârşitoare a nobilimii în 
zemstve [16, p. 151]. 

Noua lege stabilea alegerea consilierilor 
în cadrul a două colegii (spre deosebire 
de trei colegii, prevăzute de legea din 1864 
- al proprietarilor de pământ, al orăşenilor 
şi al ţăranilor): la mtrunirile primului colegiu 
putea participa doar nobilimea, iar la 
întrunirile celui de-al doilea - restul 
alegătorilor, cu excepţia ţăranilor. Alegerea 
consilierilor din partea ţăranilor- în cadrul 
unui colegiu aparte - a fost anulată, aceştia 
fiind aleşi în mai multe trepte: adunările 

. săteşti delegau reprezentanţi la adunările 
jj de voloste, unde erau aleşi candidaţii pentru 

46 consilieri şi doar din mediul lor guvernatorul 
desemna consilierii [13, t. I I I , p.678]. 

. Astfel, legea din 1890 materializa 
jj împărţirea alegătorilor în categorii sociale, 

punându-se în valoare principiul 
apartenenţei sociale [21, p.281], care nu 

i era străin nici Regulamentului din 1864, 
O dar care era totuşi muşamalizat. 
<5 ? Regulamentul menţinea censul de avere 
c\j/ ! de 15.000 ruble, dar reducea esenţial censul 

funciar pentru nobili - de la 200 la 125 
desetine de pământ, dublându-1 pentru 

o ţărani. Astfel, dacă în 1877 unui consilier 
3 din partea proprietarilor de pământ din 
^ Basarabia îi reveneau 8,6 mii desetine de 
m pământ, iar unui ţăran - 14,1, către 1905 
£ situaţia s-a schimbat, ajungându-se la 6,4 
2 şi, respectiv, 24,1 mii desetine [24, p. 94]. 
.2 s Concomitent, era redus şi numărul 
.£ ! consilierilor. Dacă după 1864 cele 34 
,g gubernii alegeau anual 2.284 consilieri 
< gubernialişi 13.329judetem,mmuecon&ţii 

aceştia constituiau 1.618 şi, respectiv. 

10.229. Iar numărul consilierilor din partea 
ţăranilor a scăzut de la 5.3 57 la 3.167 [24, 
p. 94-95]. 

Legea din 1890 a constituit un pas înapoi 
în organizarea instituţiilor de zemstvă. Dar, 
cu toată duritatea sa, Regulamentul n-a 
materializat intenţiile autorilor de a lichida 
principiul eligibilităţii mstitutiîlor de zemstvă 
şi de a transforma zemstvă într-un apendice 
al puterii guvernamentale. Este adevărat că 
noua lege a dat zemstvelor importanţa 
instituţiilor de stat, iar serviciului de zemstvă 
- importanţa serviciului de stat; ministrului 
de interne şi guvernatorului l i s-a acordat 
dreptul de a confirma preşedinţii şi membrii 
consiliilor [9, p. 16; 4, p. 400; 10, p. 24-25]; 
s-a intensificat simţitor controlul 
administraţiei centrale asupra activităţii 
zemstvelor. Dar ţarismul n-a putut transforma 
zemstvele în instituţii absolut dependente de 
aparatul administrativ central, iar legea n-a 
schimbat cursul zemstvelor [13, t. I I I , p. 
368]. Regulamentul poate fi considerat mai 
degrabă o ediţie înrăutăţită a Regulamentului 
din 1864 [30, p. 138; 19, p. 302], iar esenţa 
organizării zemstvelor conform legii din 1890 
putea fi înţeleasă doar parcurgându-se în 
paralel şi Regulamentul din 1864[18,t.H, 
p. 532-533]. 

Legea din 1917. Guvernul provizoriu 
a publicat la 21 mai Legea despre 
alegerile consilierilor în adunările 
zemstvelor guberniale şi judeţene, iar 
la 9 iulie a apărut Legea privind 
modificarea legii zemstvei din 1890 [7, 
p. 7-8; 8, p. 49-51; 9, p. 21-51], care 
extindea, spre deosebire de legile anterioare, 
domeniile de activitate a zemstvelor şi 
reducea dreptul autorităţilor de a se implica 
în procesul de luare a deciziilor în zemstvă. 
Organelor guvernamentale l i s-a rezervat 
totuşi supravegherea legitimităţii deciziilor 
adunărilor zemstvei. 



In noile împrejurări, sarcinile reformei 
din I917constauîn: 

- crearea zemstvei de voloste 
(chestiunea introducerii zemstvei de voloste 
a fost discutată de către zemstve încă în 
anii '70 ai sec. X K ) . Confirmarea definitivă 
a ideii a fost realizată la congresul general 
al zemstvelor din 1907. Dar instituirea 
propriu-zisă a acestora se produce abia în 
1917,prin Regulamentul din21 mai despre 
zemstvă de voloste din 43 de gubernii ale 
Rusiei. Zemstve de voloste apar şi în 
Basarabia, dar în condiţiile desfiinţării de 
curând a zemstvei guberniale, acestea 
n-au putut activa efectiv; 

- reforma sistemului electoral al 
zemstvelor; 

- reorganizarea administraţiei locale; 
- reorganizarea sistemului fiscal şi 

stabilirea ordinii colectării impozitelor lo­
cale etc. 

Reforma autoguvernării locale, 
planificată de guvernul provizoriu, deşi 
aducea mari modificări în organizarea 
instituţiilor de zemstvă, se baza totuşi pe 
structura Regulamentului din 1864. Noua 
lege n-a funcţionat prea mult - la scurt timp 
după intrarea acesteia în vigoare, zemstvele 
şi-au încetat activitatea. Iată de ce, în 
contextul abordării subiectului privind baza 
legislativă a instituţiilor de zemstvă, se iau 
în calcul preponderent Regulamentele din 
1864 şi din 1890. к această ordine de idei, 
vorbim despre două perioade din istoria şi 
activitatea zemstvelor: prima, condiţionată 
de valabilitatea legii din 1864, şi cea de-a 
doua, suprapusă legii din 1890, dar care a 
început, în realitate, pe la mijlocul anilor 
'80, cu câţiva ani înainte de intrarea în 
vigoare a acesteia [21, p. 280-281]. 

Sistemul electoral de zemstvă 
Regulamentul din 1864 clasifica 

electoratul judeţean în colegii sau congrese, 
care alegeau consilierii adunărilorjudeţene 
de zemstvă. Este vorba despre [26, p. 4]: 

- colegiul proprietarilor de pământ 
dinjudeţ; 

- colegiul orăşenilor; 
- colegiul comunităţilor săteşti. 

Legislaţia prevedea, drept condiţie 
generală de participare la lucrările unui 
colegiu electiv, censul de avere. Consiliul 
de Stat argumenta această exigenţă prin 
faptul că succesul în gestionarea gospodăriei 
locale putea fi asigurat doar de persoanele 
care aveau deja o experienţă de gestionare 
şi erau interesate de îmbunătăţirea acestei 
gospodării - acestea fiind persoanele care 
posedau o avere [23, I I , p. 501]. 

Din colegiul proprietarilor de pământ 
făceau parte (art. 23 al Regulamentului 
Zemstvelor): persoanele care posedau, cel 
puţin, 200 desetine de pământ. In cazul 
Basarabiei, suprafeţele care condiţionau 
afilierea la colegiul electiv al proprietarilor 
de pământ variau de la judeţ la judeţ: 
Chişinău, Orhei, Hotin - 200 desetine. Iaşi 
şi Soroca - 250 desetine, Bender şi 
Akkerman - 300 desetine; persoanele care 
posedau alte averi imobiliare în judeţ, cu o 
valoare de, cel puţin, 15.000 ruble; 
proprietarii întreprinderilor industriale şi 
economice al căror venit anual atingea cota 
de, cel puţin, 6.000 ruble; împuterniciţii din 
partea proprietarilor particulari şi 
întreprinderilor, care posedau averi de 
dimensiunile menţionate mai sus; 
mandatarii micilor proprietari de pământ 
şi ai clerului, ai diverselor societăţi care 
aveau înjudeţpământ în valoare egală cu, 
cel puţin, l/10din norma funciară fixată; 
răzeşi i ; prin modificările aduse 
Regulamentului zemstvelor în vederea 
implementării lui în Basarabia, se admitea 
participarea acestora în cadrul colegiului 
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proprietarilor de pământ, dar numai dacă 
valoarea averii lor funciare se încadra în 
limitele stabilite de lege (adică 200-300 
desetine) [ 1, f. 110]; arendaşii, deşi comisia 
care a elaborat Regulamentul din 1864 a 
propus ca celor ce arendează pământuri 
întinse pentru o perioadă de, cel puţin, 6 
ani să l i se acorde dreptul de a participa 
independent la alegeri [23, I , p. 156]. 
Consiliul de Stat a precizat că, fără acordul 
proprietarilor, arendaşii nu pot obţine acest 
drept. Astfel, arendaşii au fost plasaţi pe 
aceeaşi treaptă cu mandatarii - cu condiţia 
de a reprezenta doar proprietarii de 
pământuri. Regulamentul din 1890 a anulat 
stipulările legii din 1864 cu privire la 
arendaşi, astfel încât ei nu au mai putut 
participa la alegeri sub nici o formă. 

Proprietarii de pământ cu drept de vot 
din judeţe se convocau, în vederea alegerii 

48 consilierilor, fie într-un singur congres gene­
ral în oraşul-reşedinţă al judeţului, fie în 
câteva, după circumscripţii teritoriale, 

î Congresele erau organizate şi prezidate de 
către mareşalul nobilimii judeţene. Cei 
prezenţi alegeau consilierii prin vot închis, 
secret, cu ajutorul unor bile. Candidaţii care 

, primeau cele mai multe bile elective erau 
\ calificaţi ca delegaţi în adunarea de 
! zemstvă. 

La lucrările colegiului orăşenilor puteau 
. participa(art.28) [26,p. 5]:persoanelecare 
: deţineau certificate de negustor; posesorii 
: fabricilor şi ai altor mtreprrnderi industriale 
| sau comerciale aflate pe teritoriul oraşului, 
; cu un venit anual de, cel puţin, 6.000 rub.; 

proprietarii imobilelor orăşeneşti, valoarea 
cărora depindea de numărul populaţiei şi 
anume: în oraşele al căror număr de 
locuitori depăşea cifra de 10.000 -
valoarea proprietăţii imobiliare urma să se 
estimeze la 3.000 rub., în oraşele cu o 
populaţie între 2.000-10.000 locuitori - cel 
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puţin, 1.000 rub. şi în celelalte aşezări 
orăşeneşti - 5 00 rub. [ 1, f. 110]; mandatarii 
tuturor persoanelor fizice şi juridice 
menţionate mai sus. Congresele orăşeneşti 
erau prezidate de mai-marii oraşelor. 
Alegerile aveau loc în formula identică 
congreselor proprietarilor de pământ. 
Adunările şi congresele elective durau 
maximum două zile. 

Legea zemstvelor includea şi categoriile 
de persoane lipsite de dreptul electoral din 
motive, printre care se numărau (art. 17) 
[ l , f . 110; 8, p. 11-12]: persoanele care nu 
au atins vârsta de 25 de ani; persoanele 
aflate în urmărire penală sau inculpate 
într-o cauză; persoanele condamnate şi 
nereabilitate de instanţa judecătorească; 
cei destituiţi din funcţii; cei calificaţi drept 
insolvabili; străinii care nu au depus 
jurământ de supuşenie Rusiei şi evreii. 

Dacă alegerea consilierilor din partea 
proprietarilor de pământ şi orăşenilor avea 
loc direct, în cadrul congreselor menţionate, 
alegerea consilierilor ţăranilor era 
organizată pe trepte: comunităţile săteşti 
îşi delegau reprezentanţii la adunările de 
voloste, unde erau votaţi alegătorii şi abia 
aceştia din urmă alegeau din mediul lor 
consilierii adunării judeţene de zemstvă, în 
numărul necesar. Legea din 1890 modifica 
esenţial această procedură, acordând 
guvernatorului dreptul de a numi el însuşi 
consilierii din partea ţăranilor din rândul 
persoanelor alese de către adunările 
organizate la nivel de voloste. Această 
regulă a fost suprimată abia în anul 1906, 
prin legea din 5 octombrie, care egala 
ţăranii cu celelalte categorii sociale [8, p. 
22]. în Basarabia, foştii mazili şi ruptaşi, 
aflaţi în afara societăţilor săteşti ale ţăranilor, 
nu luau parte la alegerile consilierilor, fapt 
împotriva căruia se protesta frecvent [4, 
p. 400]. 



Analizând participarea ţăranilor la 
adunările de zemstvă, putem constata că 
aceştia înţelegeau cu greu esenţa reformei 
zemstvei ori nici nu se prea interesau de 
ea în condiţiile în care se confruntau cu o 
mulţime de probleme cotidiene, printre care 
sărăcia, diverse boli etc. [14, p. 9]. Iată 
de ce, în unele cazuri, locurile de consilieri 
din partea ţăranilor le ocupau marii 
proprietari, clericii, reprezentanţii micii 
burghezii. Or, Regulamentul zemstvelor 
permitea ţăranilor să aleagă consilieri din 
partea altor categorii sociale [27, p. 6], 
avându-se în vedere, în primul rând, marii 
proprietari. Proprietarii basarabeni, de 
exemplu, ca, de fapt, şi cei din alte gubernii 
ale imperiului, se pare că au folosit la maxi­
mum acest drept [12, p. 36]. Când 
ţărănimea era reprezentată în zemstve de 
persoane din mediul lor, acestea erau, de 
regulă, persoane mai înstărite, cu o situaţie 
materială, economică decentă. Şi din nou 
această stare de lucruri se datora stipulărilor 
Regulamentului menţionat, prin care se 
solicita alegerea primarilor satelor şi 
conducătorilor de voloste în calitate de 
consilieri în zemstve. 

Structura zemstvelor 
Instituţiile de zemstvă se organizau atât 

la nivel gubernial, cât şi judeţean. Şi într-
un caz, şi în altul existau adunările de 
zemstvă - ca organe de dispoziţie - şi 
upravele sau consiliile de zemstvă -
organe executive. 

Veriga principală în sistemul de 
funcţionare a zemstvei era zemstvă 
judeţeană - organ reprezentativ al 
intereselor exclusiv locale ale judeţelor; 
organ autonom, care nu era un derivat al 
statului. Adunarea ordinară a zemstvei 
judeţene se convoca o dată pe an, cu acordul 
guvernatorului, nu mai târziu de luna 
octombrie, pentru a anticipa lucrările 

adunării guberniale. Ea îşi deschidea 
şedinţele doar în cazul prezenţei unei treimi 
din numărul total al consilierilor judeţului 
sau, în cel mai rău caz, în prezenţa a, cel 
puţin, zece persoane. Şedinţele adunărilor 
zemstvelor judeţene, durata cărora era de 
zece zile, erau prezidate de mareşalii 
nobilimii ţinutului. Legislaţia rusească însă 
acorda preşedintelui dreptul de a hotărî, 
prin votul său, soarta unei sau altei 
probleme, în cazul în care votul deschis al 
consilierilor ajungea la egalitate. 

în afară de sesiunile ordinare, se puteau 
organiza şi sesiuni extraordinare. Acestea 
erau convocate doar în cazuri excepţionale, 
urgente şi numai cu acordul ministrului de 
interne. 

Membrii adunărilor aveau titlul de 
consilieri. Durata mandatului lor era de trei 
anî, dar aceştia se puteau dezice în orice 
moment de statutul pe care-1 deţineau. 
Consilierii nu erau remuneraţi. Deci 
mandatul era, prin natura sa, cu titlu onorific, 
deşi , în esenţă, aleşii puteau f i 
"recompensaţi pentru cheltuielile sau timpul 
pierdut cu ocazia întrunirilor sau îndeplinirii 
sarcinilor pe care le primeau" [8, p.16]. 
Este vorba, în special, de indemnizaţiile de 
transport şi diurnă. 

Treapta ierarhic superioară adunărilor 
judeţene o constituia adunarea gubemiala 
de zemstvă. Aceasta era organul central 
şi coordona atât activităţile zemstvelor 
judeţene, cât şi pe cele proprii. Consilierii 
zemstvei guberniale erau aleşi de către 
adunările zemstvelor judeţene, din rândul 
consilierilor proprii, tot pentru un termen 
de trei ani. Prima adunare a zemstvei 
guberniale, aleasă la sfârşitul anului 1869 
întrunea 53 de consilieri, dintre care 73,4% 
erau mari proprietari, ceilalţi fiind orăşeni 
-15,1%, ţărani - 5,6% şi reprezentanţi ai 
clerului - 1,9% [2, f. 12-22]. Cei 53 de 
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consilieri ai zemstvei guberniale erau 
delegaţii celor 7 judeţe ale Basarabiei care 
au cunoscut influenţa acestor instituţii de 
la crearea lor şi până la încetarea juridică 
a acestora. Astfel, din partea judeţului 
Bender, în adunarea superioară a zemstvei 
basarabene au fost delegate 7 persoane 
[2,f. 12]. Judeţul Iaşiadelegat la Chişinău, 
pentru a participa la lucrările primelor 
adunări ale zemstvei, 6 consilieri [2, f. 13]. 
Lista deputaţilor aleşi la 4 noiembrie în 
cadrul judeţului Chişinău pentru zemstvă 
provincială era formată din 9 persoane [2, 
f. 14]. Din partea judeţului Akkerman au 
fost delegaţi 7 consilieri [2,f. 15-16]; din 
partea Hotinului - 11 persoane [2, f. 17¬
18]; a zemstvei Soroca - 6 persoane [2, f. 
20]. Numărul reprezentanţilor zemstvei 

= basarabene - atât ai celor judeţene, cât şi 
[ ai celei guberniale - a crescut pe măsura 

50 ' trecerii timpului. Către sfârşitul perioadei 
I de existenţă şi funcţionare a instituţiilor de 
! zemstvă numărul consilierilor adunării 

basarabene ajungea la 76 [7, p. 32]. 

Preşedinte al zemstvei guberniale era 
numit mareşalul gubernial al nobflimii, care 

j prezida şedinţele adunării [26, p. 38]. 
o Consilierii se întruneau o dată pe an la 
c j şedinţele ordinare, care se convocau nu 
c i mai târziu de luna decembrie şi durau, cel 

mult, 20 de zile. In cazuri excepţionale, cu 
- acordul ministrului de interne, se puteau 

'8 convoca şi şedinţe extraordinare. Adunările 
3 zemstvei guberniale îşi publicau toate 
^ г deci^e.Caşiîncazuladunărilorjudeţene, 
щ deciziile zemstvei guberniale se luau cu o 
£ : majoritate de voturi. în caz de egalitate 
2 de voturi, preşedintele era cel ce influenţa 
.2 rezultatul votării. 

• - Adunările de zemstvă aveau un 
^ caracter aproape preponderent nobiliar. 
< Unii dintre nobilii-consilieri erau, de dragul 

carierei, fideli autorităţilor ţariste. Dar din 

zemstvă basarabeană n-au lipsit consilieri 
care au crezut în utilitatea instituţiilor 
zemstvei şi au acţionat în favoarea 
populaţiei locale. Printre aceştia din urmă 
se numără Alexandru Cotruţă, loan Cristi, 
Pavel Leonard, Ştefan Dunca, Constantin 
Cazimir etc. 

Pentru a traduce în viaţă hotărârile 
adunărilor de zemstvă, legea a prevăzut 
instituirea upravelor sau consiliilor de 
zemstvă - organe executive, cu activitate 
continuă, spre deosebire de adunări, care 
se convocau o singură dată pe an. Consiliile 
zemstvelor judeţene se compuneau, de 
regulă, dintr-un preşedinte, vicepreşedinte 
şi 2 membri. Numărul membrilor putea fi 
ridicat cu acordul Ministerului de Interne 
la 4, în cazul consiliilor judeţene, şi la 6, în 
cazul celui gubernial. Consiliile erau alese 
pe un termen de 3 ani [23, I I , p. 531]. 
Alegerea componenţei consiliilor judeţene 
se realiza, aşa cum stipulau legile din 1864 
şi 1890, la sesiunea ordinară a zemstvei 
judeţului, iar a consiliilor guberniale - la 
adunarea zemstvei guberniale. In ceea ce 
priveşte condiţiile care se cereaurespectate 
pentru acordarea statutului de membru al 
consihului, între cele 2 legi existau diferenţe. 
Conform vechiului Regulament, membrii 
consiliilor puteau fi aleşi doar din rândul 
consilierilor adunări i de zemstvă. 
Regulamentul din 1890 extindea această 
posibilitate asupra tuturor persoanelor care 
aveau dreptul să participe la lucrările 
congreselor elective. Această schimbare 
constituie, se pare, o corectare a cunoscutei 
reguli care indica fiecărui congres electiv 
alegerea consilierilor doar din mediul lor 
[18, p. 573]. 

Deşi membrii consiliului erau aleşi, 
guvernul avea totuşi o influenţă 
considerabi lă asupra componenţei 
organismului dat, prin confirmarea 



membrilor acestuia [18, p. 574]. 
Regulamentul din 1864 prevedea 
confirmarea doar a preşedintelui. De altfel, 
funcţia de preşedinte putea fi deţinută doar 
de persoanele care beneficiau de dreptul 
de a fi angajaţi în serviciul statului. Legea 
din 1890 insista asupra confirmării tuturor 
membrilor consiliului. Astfel, şi preşedintele, 
şi membrii executivelor judeţene trebuiau 
să pr imească "binecuvântarea" 
guvernatorului, iar preşedintele consiliului 
gubernial- pe cea a ministrului de interne, 
fapt ce punea membrii consiliului în 
dependenţă nemijlocită de organele 
guvernamentale. 

Membru consiliului îşi repartizau între 
ei atribuţiile, fiecare având de îndeplinit 
anumite sarcini. Spre deosebire de 
consilieri, ei erau remuneraţi pentru 
activităţile desfăşurate. Atât atribuţiile, cât 
şi mărimea indemnizaţiilor erau stabilite în 
cadrul adunărilor. Pentru ca mărimea 
salariilor să nu fie influenţată de atitudinea 
consilierilor adunării faţă de membrii 
consiliului, aceasta trebuia stabm^ înaintea 
alegerii componenţei consiliului şi rămânea 
constantă pe parcursul tuturor celor trei 
ani de activitate. 

Concluzii 
Anul 1864 a marcat începutul unei noi 

etape în istoria administrării regionale a 
Rusiei [20, p. 106], prin introducerea 
sistemului de autoguvernare locală şi 
crearea instituţiilor de zemstvă. Zemstvă 
rusească pare însă să fi fost cea mai 
lamentabilă formă a шtoguvernării, deviind 
enorm de la adevăratul sens al acesteia. 
Zemstvele nu aveau drepturi administra­
tive, erau lipsite de putere de constrângere 
şi au fost permanent supravegheate şi 
atacate. Chiar şi în condiţiile unei organizări 
stricte şi prudente, zemstvele nu şi-au găsit 
locul potrivit în sistemul administrativ 

rusesc. Art. l al Regulamentului despre 
instituţiile zemstvei guberniale şi 
judeţene din 1864 califica zemstvă drept 
organism instituit în scopul gestionării doar 
a treburilor gospogăreşti şi nu a treburilor 
de stat cu caracter local, aşa cum solicita 
adevărata autoadministrare. Autorităţile 
n-au văzut în instituţia zemstvei un partener 
în administrarea afacerilor de stat, ci mai 
degrabă un oponent - pretendent la puterea 
lor adrninistrativă şi politică [28, p. 36-37]. 
în condiţiile statului centralizat, acestea erau 
tratate ca nişte corpuri străine. în cercurile 
guvernamentale nu se vorbea despre 
zemstvă ca parte organică a aparatului 
administrativ, ci ca o anexă insuportabilă 
a acestuia [14, p. 12-13]. Tensionarea 
relaţiilor dintre zemstve şi autorităţi, 
cauzată, în special, de tendinţa acestora 
din urmă de a-şi supune instituţiile de 
zemstvă, lipsa conlucrării acestora, precum 
şi atitudinea negativă a birocraţiei ţariste 
faţă de zemstve au avut un impact negativ 
asupra instituţiilor autoguvernării. Dar cu 
tot efortul autorităţilor de a transforma 
zemstvele în instituţii de stat, acestea au 
rămas organe ale autoguvernării locale, 
chiar dacă această autoguvernare era mai 
mult formală. Pornind de la ideea că 
zemstvele au fost create şi au activat în 
timpul absolutismului, apariţia lor poate fi 
considerată propice. Insă, pentru a fi avut 
un conţinut adecvat şi efectul scontat, 
organelor autoguvernării trebuia să l i se 
garanteze, pe de o parte, adevărata 
independenţă de acţiune în domeniile 
stabilite prin lege, iar pe de altă parte -
caracterul de reprezentant şi protector real 
al intereselor întregii populaţii locale [20. 
p. 103]. 

In Basarabia instituţiile de zemstvă au 
funcţionat, cu începere din 1869, în şapte 
judeţe - Hotin, Soroca, Iaşi (din anul 1887 



- Bălţi) , Orhei, Chişinău, Bender, întreţinereaşcolilor,dezvoltareasectoarelor 
Akkerman. Zemstvă basarabeană şi-a veterinarşiagronomjc,întreţinereapoştelor 
încheiat activităţile către finele deceniului de cai, drumuri, caselor de credit mărunt 
aldoileaalsec.XX. Mai întâi s-a desfiinţat etc. Iar zemstvele, la rândul lor, îşi 
zemstvă gubemiaiă, prin înaltul Decret concentrau activităţile, în special, pe 
Regal cu numărul 2720 din 4 octombrie colectarea impozitelor. Zemstvele judeţene 
1918. Funcţiile zemstvei guberniale au fost dispar definitiv din administraţia Basarabiei 
preluaie de consiliul directorilor generali către sfârşitul lui 1925, după adoptarea legii 
şi de comisariatul general al Basarabiei, de unificare administrativă din 14 iunie 
Zemstve le judeţene au fost dizolvate ceva acelaşi an [15, p. 34], în vigoare din 1 
mai târziu, prin înaltul Decret Regal cu ianuarie 1926. Astfel, Basarabia încheia 
numărul 1015 din I martie 1919 şi înlocuite un compartiment din istoria sa -cel privind 
prin comisii interimare, care au preluat toate autoadministrarea de zemstvă - şi se in-
atribuţiilc fostelor adunări şi consilii tegra în sistemul administrativ al statului 
judeţene [3, f. 7]. Noilecomisii au preluat român [6, p. 82]. încercările foştilor 
majoritatea funcţiilor deţinute anterior de consilieri de zemstvă de a menţine regimul 
zemstvele judeţene - construcţia şi de autoadministrare locală au eşuat. 
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