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Rezumat

Jos C.N. Raadschelders defineste istoria administrativd ca fiind ,,studiul structurilor,
proceselor si ideilor despre guvern asa cum acestea au existat sau au fost dorite in trecut si
pozitia reala si ideald a functionarilor publici in cadrul acestora”.® Teza de doctorat intitulatd
Modele privind organizarea administrativai a Romaniei in perioada interbelica. O perspectiva
comparatd, 1si propune sd analizeze dezbaterea asupra ideilor si a modelelor diferite de
organizare politico-administrativdi locala a statului roman 1in perioada interbelicd, intr-o0
perspectiva comparativa cu sistemele politico-administrative locale ale statelor francez si italian.
Lucrarea se incadreaza astfel in domeniul istoriei administrative.

Abordarea comparativa este importantd deoarece politicienii si intelectualii romani au
fost influentati si au preluat din diferite tari europene acele modele si institutii de organizare
administrativa pe care le considerau potrivite scopurilor urmarite. Este un truism sa afirmi ca,
dupa anul 1918, statul roman a preluat modelul francez centralizat de organizare administrativa.
Este teza pe care o agitd adversarii sistemului centralizat din perioada interbelica si pe care a
preluat-o istoriografia succesiva. Intr-adevir, statul roméan a preluat elementele esentiale ale
sistemul francez la fel cum au facut pe parcursul secolului al X1X — lea multe alte tari din Europa
Occidentald, spre exemplu Italia si Belgia, sau din Europa Scandinava. Insa, dincolo de aceasti
evidentd, raman deosebiri importante intre sistemele din diferite tari, atat la nivelul institutiilor
administrative, cat si a realitatilor politice si sociale carora au raspuns acestea si care explica
articulatiile specifice pe care le-au cunoscut sistemele respective in fiecare stat in parte.

Lucrarea este structurata in trei capitole principale, subimpartite la randul lor in mai
multe subcapitole. Tn primul capitol am analizat dezbaterea referitoare la organizarea sistemului
politico-administrativ local al Romaniei interbelice in perioada regimului democratic
parlamentar, pana la instaurarea dictaturii regale a regelui Carol al 1l — lea 1n anul 1938 si modul
in care a fost organizat sistemul in urma adoptarii legilor administrative din 1925 si 1929.

Am concentrat analiza asupra primului deceniu interbelic deoarece acum se consuma cea
mai intensa dezbatere asupra organizarii politico-administrative a noului stat rezultat in urma

unirii de la 1918 si tot acum se stabilesc termenii principali ai dezbaterii. In deceniul patru,

! Jos C.N. Raadschelders, Handbook of Administrative History, New Brunswick, New Jersey, 1998, p. 7.



polemica asupra organizarii administrative nu cunoaste elemente importante de noutate, discutia
urmand acelasi tipar ca In deceniul precedent.

In urmaitoarele doud capitole am plasat dezbaterea romaneascid de idei si analiza
sistemului politico-administrativ local intr-un context european mai larg, analizdnd evolutia
sistemelor francez si italian pe parcursul secolului al XIX — lea si a perioadei interbelice, sub
aspectul dezbaterii doctrinare si politice, dar si a dreptului pozitiv. Analiza dedicatad Italiei s-a
concentra asupra organizarii si evolutiei sistemului politico-administrativ local Tn timpul
regimului politic liberal, intre anii 1859-1922, pana la instaurarea fascismului, deoarece acesta
este sistemul care a influentat organizarea statului roman in timpul regimului politic democratic
parlamentar.

Optiunea de a extinde analiza asupra evolutiei dezbaterilor si a organizarii politico-
administrative locale in Franta si Italia si pe parcursul secolului al XIX — lea are la se bazd o
ratiune bine intemeiatd. Spre deosebire de aceste doua state, care isi realizeaza unitatea nationala
mai devreme, Romania este un late comer in concertul statelor natiune moderne. Chiar daca
Regatul Romaniei ia nastere n aceeasi perioada cu fondarea statului italian la mijlocul secolului
al XIX — lea, Romania realizeaza idealul unirii tuturor teritoriilor nationale in cadrul aceluiasi
stat doar la sfarsitul Primului Razboi Mondial. Dupa 1918 statul roman trebuie sa faca fata unor
probleme pe care Franta si Italia le-au intdmpinat si le-au rezolvat in mare parte pe parcursul
secolului al XIX —lea: integrarea in cadrul statului national a unor provincii cu trecut istoric,
politic, influenta culturala si structura sociala si etnicd diferitd, forjarea unei identitati nationale
comune la care s adere locuitorii provinciilor unite la 1918 cu Vechiul Regat, atét etnicii romani
cat si minoritatile nationale si realizarea echilibrului intre fortele sociale si politice regionale si
cele din Romania veche. Doar analizand sistemele francez si italian Incepand cu secolul al XIX —
lea vom putea intelege mai bine asemanarile si diferentele dintre celei trei state, dezbaterile din
Romania interbelicd, urmarea unui itinerariu asemanator celui parcurs de Franta si Italia pe
parcursul secolului al X1X — lea.

Sistemul francez este analizat ca sursd principald a legiuitorului roman. Am analizat
modul in care a fost preluat modelul francez, diferentele intre cele doud sisteme, incercand sa
explic ce a deteminat diferentele respective. Influenta italiand asupra organizarii administrative a
statului Roman este mai putin cunoscuti si analizata. In pofida lipsei de interes a istoricilor

romani pentru experienta italiand in acest domeniu, legislatia administrativd si evolutia



sistemului administrativ italian au fost analizate si cunoscute in Roméania in perioada interbelica,
influentdnd legea de unificare adoptatd in 1925, atat la nivelul institutiilor cat si a modului in
care s-a desfasurat procesul unificarii administrative. De asemenea, Italia reprezinta un caz foarte
interesant de stat care a preluat modelul administrativ francez, insa la adaptat realitatilor
specifice ale societatii si statului italian.

In istoriografia roméneascd, spre deosebire de cea occidentald, studiile de istorie
institutionala se afla doar la inceput. Cu toate acestea, studiile de istorie administrativd nu
lipsesc, existand atat Incercari de sinteza pe mari perioade de timp, cat si studii mai restranse pe
anumite perioade si subiecte specifice. Istoria administrativa a reprezentat in special obiectul de
studiu al specialistilor in drept public si administrativ, studiile fiind abordate si scrise din
perspectiva istoriei dreptului. Acest tip de analize reprezintd o contributie indispensabila pentru
domeniul istoriei administrative, insa doar o abordare si o analizd eminamente juridica a cadrului
legislativ formal nu constituie incd, sau nu ar trebui sd constituie, o interpretare istorica a
evolutiei organizarii sistemului administrativ, nu ne spune nimic despre cauzele care au
influentat adoptarea unui anumit tip de organizare in detrimentul altuia, Tntr-un anumit moment
istoric, cum a functionat sistemul, dincolo de cadrul juridic formal, sau care au fost functiile
istorice pe care le-a indeplinit acesta.

Studiul se doreste astfel o abordare comparativa a sistemului politico-administrativ local
al Romaéniei interbelice cu sistemele politico-administrative locale francez si italian, din
perspectiva centralizarii/descentralizarii sistemului si a relatiilor centru-periferie. Este un studiu
istoric, nu de istoria dreptului sau a dreptului comparat. Pe parcursul lucrarii, inevitabil, am
recurs la analiza legilor si a celor mai importante institutii administrative din cele trei tari,
relevante pentru acest subiect, pentru a sublinia asemanarile si deosebirile, insd scopul analizei
depaseste inregistrarea cadrului juridic oficial si is1 propune sa analizeze cele trei sisteme la
urmatoarele nivele: dezbaterea doctrinara si ideologica, atat din perspectiva partidelor politice cét
si a doctrinei juridice, realizarile legislative in ceea ce priveste sistemul politico-administrativ
local, cauzele — politice, sociale, culturale — care au determinat o anumitd optiune de organizare
politico-administrativa a teritoriului, rolul pe care organizarea sistemului politico-administrativ

local I-a indeplinit Tn cadrul proiectului politic global al statului respectiv. De asemenea, analiza

2 Vezi Raffaele Romanelli, Centro e periferia: L'ltalia Unita, in Raffaele Romanelli, Importare la democrazia. Sulla
costituzione liberale italiana, Rubbettino Editore, 2009, p. 52.



comparativa 1si propune sd raspundd urmdtoarelor intrebari: in ce mod a influentat modelul
administrativ napoleonian organizarea administrativd a Romaniei interbelice; care sunt limitele
acestei influente si cum a fost preluat sistemul; care sunt conditiile si realitatile concrete care i-au
determinat pe legiuitorii romani sa adapteze sistemul la realitatea romaneascd; cu alte cuvinte,
care sunt punctele comune si diferentele si cum pot fi explicate aceste diferente; nu in ultimul
rand, care sunt functiile pe care le-a indeplinit organizarea administrativa in cele trei tari, caror
nevoi a raspuns aceasta?

La finalul analizei am Tncercat sa desprind concluziile studiului din cateva perspective
diferite si sa raspund urmatoarelor intrebari: care sunt diferentele intre partide in ceea ce priveste
organizarea sistemului politico-administrativ local si care sunt cauzele care au determinat
optiunile diferite de organizare In Romania in perioada interbelicd, care sunt principiile
fundamentale de organizare administrativ-teritoriald care pot fi circumscrise unor modele diferite
de organizare administrativd, cum au fost preluate modelele francez si italian de organizare
administrativa si cum au influentat acestea organizarea statului roman, care sunt deosebirile intre
sistemul politico-administrativ local francez, pe care s-a bazat legea de unificare si forma
concretd pe care a cunoscut-o aceasta din urma, cum pot fi explicate deosebirile si care sunt
asemandrile intre cele trei sisteme, atat la nivelul legislatiei cit si a dezbaterii politice asupra
organizdrii administrative, cdror realitdti politice si sociale a raspuns organizarea locala in
Romania, Franta si Italia?

In Romania, dupi Unirea de la 1918, in contextul dezbaterilor doctrinare si politice
referitoare la viitoarea structura politico-administrativa a statului, au aparut foarte multe proiecte
si propuneri de organizare, multe dintre ele aflate pe pozitii ireconciliabile, chiar antagonice.
Decidentii roméani s-au aflat in fata unei largi palete de optiuni, putand alege de la organizarea
statului pe baze federative pana la sistemul statului unitar, cu puternice accente centraliste.
Varietatea de viziuni nu trebuie sd surprinda. Ea poate fi constatata si in cazul dezbaterilor
politice si ideologice privind organizarea sistemului politico-administrativ local in Franta si
Italia, dar si in alte tari.

Toti oamenii politici si intelectualii angajati in aceastd dezbatere, atat cei care au sustinut
descentralizarea, cat si cei care au promovat centralizarea, au considerat ca organizarea politico-

administrativd avea o importantd deosebitd pentru consolidarea unitatii politice si nationale a



statului roman. Este, la prima vedere, un paradox. Fiecare revendica un sistem diferit pentru a
obtine acelasi rezultat. A fost imposibil sa se ajunga la un consens in aceasta privinta.

Varietatea optiunilor de organizare, incompatibilitatea si antagonismul acestora au cateva
cauze diferite. Tn primul rand, intelectualii si politicienii din provinciile unite si Vechiul Regat s-
au format si au fost influentati de culturi si ideologii diferite. Apoi, organizarea administrativa a
facut parte din strategii si viziuni politice diferite si, nu in ultimul rand, de multe ori partidele au
incercat sa-si promoveze sau sa-si asigure anumite avantaje politice prin intermediul sistemului
politico-administrativ local, perceput mai mult ca mijloc decat ca scop. Este important sa
afirmam faptul ca in perioada interbelica, mai ales In Romania, problema organizarii si reformei
administrative nu a avut un caracter tehnic independent, ci a pastrat o puternica Incarcatura
politica. Acest lucru s-a datorat faptului ca statul national roméan este n aceasta perioada un stat
tandr, care nu gasise inca echilibrul intre diferitele forte sociale si politice si care trecea printr-0
perioada de instabilitate politica.

Trebuie sa fim atenti sa nu cadem in capcana de a diferentia si cauta modele pure de
organizare administrativa, urmand granita celor trei provincii alipite si cea a Vechiului Regat,
incadrand toti intelectualii si politicienii diferitelor regiuni in cadrul unor modele care, in
realitate, nu sunt niciodata pure, perfecte si care nu respectd intru totul constructele teoretice, Ci
se adapteaza si raspund unor realitdti concrete.

Cu toate acestea, pot fi identificate deosebiri importante intre partide cu privire la cea mai
potrivita forma de organizare a statului urmand criteriul apartenentei teritoriale. Majoritatea elitei
politice regionale s-a opus unui sistem centralizat in cadrul caruia provinciile sa-si piarda
individualitatea si specificitatea institutionald si culturald. Alaturi de aceste argumente, motivele
politice au determinat o rezistentd puternicad a politicienilor originari din provincii, in fata
politicii centraliste promovate de Partidul National Liberal. Cazul integrarii Transilvaniei in
cadrul statului roman este un bun exemplu in aceastd privintd. Liderii ardeleni se considerau
reprezentantii legitimi ai Transilvaniei, revendicand In acelasi timp un statut si sanse egale cu
Partidul National Liberal pentru a participa la guvernarea si administrarea noului stat.
Considerau ca dupa decenii intregi de luptd pentru libertatea nationald, lor le revenea sarcina si
dreptul conducerii destinelor Transilvaniei Tn cadrul statului roméan. S-au opus unui sistem

centralizat in cadrul caruia si-ar fi putut pierde pozitiile de influenta la nivel local si regional, mai



ales 1n conditiile in care se pare cd elita politica liberala a neglijat si a marginalizat numirea si
promovarea functionarilor ardeleni in functiile importante ale statului.

De cealalta parte, Partidul National Liberal s-a opus oricdror planuri de organizare
politico-administrativa policentrica care i-ar fi putut pune in discutie dominatia politica in noul
stat. Revendicarile ardelenilor si opozitia acestora in fata ofensivei liberale in noile teritorii a fost
perceputd, cel putin la nivel declarativ, ca un refuz al unificarii si consolidarii statului national.
Pentru Partidul National Liberal centralismul a reprezentat atat un mijloc prin intermediul caruia
putea sda patrunda in noile teritorii pentru a-si promova si consolida interesele politice in
provincii, dar si un instrument de integrare si consolidare nationala.

Liderii politici regionali au militat pentru o organizare politico-administrativa
policentrica, bazata de vechile provincii istorice 1nsd, in opinia liberalilor, aceastd solutie era
inacceptabild. Statul trebuia sa fie unitar, altfel nu exista. Unitatea politicad se confunda cu cea
administrativd. Spre deosebire de elita politica din provinciile unite, perspectivele si planurile de
organizare federala si regionald erau strdine de experienta istorica a liberalilor.

Dezbaterea asupra organizarii politico-administrative a statului in perioada interbelica s-a
desfasurat in jurul opozitiei clasice intre centralizare si descentralizare. In ceea ce priveste
sistemul centralizat, al cdrui exemplu il reprezintd legea de unificare administrativa din 1925,
elementele cardinale ale sistemului sunt: statul nu pastreazd doar instrumentele necesare
controlului asupra legalitatii actelor si actiunilor autorititilor locale, ci si cele necesare
influentdrii si controldrii conduitei acestora; a facut acest lucru prin intermediul unei tutele
administrative puternice exercitatd de membrii ierarhiei administrative statale, prin introducerea
membrilor de drept in consiliile locale (unii dintre acestia erau functionari ai statului) Intr-un
numar in care puteau falsifica vointa corpului electoral, influentdnd alegerea primarului si
dezbaterile din cadrul consiliului si, nu in ultimul rand, prin intermediul prefectului care nu este
doar reprezentantul guvernului la nivel judetean, ci si seful administratiei judetene. De asemenea,
primarii nu erau alesi Tn municipii, ci erau numiti de Ministerul de Interne dintre trei candidati
alesi de consiliul local, iar crearea regiunii ca unitate administrativ-teritoriala a fost respinsa.

Elementele esentiale ale sistemului descentralizat, reprezentat in perioada interbelicd de
legea de organizare a administratiei locale adoptatd in 1929 sunt: exercitarea tutelei de catre
autoritatile elective superioare asupra celor inferioare sau de alte autoritati care nu intrau in

cadrul ierarhiei statale, reducerea rolului membrilor de drept si pastrarea lor doar in consiliile



comunelor urbane si in cele judetene, separarea functiei de sef al administratiei judetene de cea
de reprezentant al centrului la nivel local, alegerea primarilor in toate comunele, chiar daca se
urmau proceduri diferite in comunele rurale fatd de cele urbane si promovarea organizarii
regiunii ca unitate administrativa.

In ceea ce priveste problema regionald trebuie ficute citeva precizari importante.
Regionalizarea a fost promovatd de majoritatea partidelor politice ostile Partidului National
Liberal si dominatiei politice a acestuia, dar si de un curent de gandire juridic independent. Daca
pentru partidele politice, in opinia mea, sustinerea regionalizarii a fost determinata in primul rand
de motive politice, juristi ca Ion. V. Gruia, Paul Negulescu, Anibal Teodorescu, au promovat
regiunea ca o solutie functionald la problemele dezvoltarii economice, sociale si a ameliorarii
functiondrii aparatului administrativ. In argumentarea acestora domina argumentele tehnice si, in
acelasi timp, percep regionalizarea ca un element indispensabil al unei descentralizari reale.
Totodatd, acest curent de gandire juridic raméane in cadrele descentralizarii regionale
administrative, respingand solutiile descentralizarii politice si ale federalismului promovate de
anumiti lideri politici.

In 1925, liberalii si-au impus propria viziune asupra organizarii statului, adoptind un
sistem administrativ foarte centralizat, in ciuda opozitiei majoritatii celorlalte partide. Aceasta
situatie, la prima vedere paradoxald, nu este singulara, ci poate fi inteleasd mai bine intr-un
context european mai larg. Privind lucrurile in perspectiva duratei lungi, experienta romaneasca
se plaseaza, tardiv, in continuarea unui proces de constructie a statului national prin care au
trecut si alte state europene. Romania a adoptat dupa Unirea din 1859 modelul centralist
napoleonian de organizare administrativa, model pe care elita politica liberala 1-a impus noului
stat rezultat in urma unirii de la 1918. Organizarea politico-administrativa centralizatd a fost
perceputd ca cel mai potrivit mijloc pentru integrarea nationald a diferitelor provincii unite cu
Vechiul Regat, sistem care-i va permite statului sd intervina ori de cate ori scopurile sale
superioare, aga cum au fost acestea percepute, erau amenintate.

Celelalte doua tari analizate, Franta si Italia, care au reprezentat surse de inspiratie pentru
statul roman, au urmat acelasi model in efortul de integrare si asigurare a unitdtii statului
national. Dincolo de relevarea influentelor directe pe care aceste sisteme le-au exercitat asupra
institutiilor administrative in Romania interbelicd, analiza comparativa a adoptarii si organizarii

sistemului administrativ centralizat in Romania, Franta si Italia, inlesneste intelegerea uneia



dintre ratiunile comune esentiale care a stat la baza optiunii centraliste in trei spatii politice,
sociale, economice si culturale diferite. Desi organizarea si functionarea sistemului cunoaste
articulatii specifice 1n fiecare caz in parte, determinate de specificitatile societatii respective, desi
problemele sunt diferite, filozofia sistemului si 0 mare parte a functiilor esentiale pe care acesta
le indeplineste in cele trei sisteme politice sunt identice. In cele trei tiri, relaxarea controlului
asupra autoritatilor locale a fost considerat susceptibil de a pune in pericol unitatea statului,
sistemul centralizat fiind considerat adecvat pentru a guverna o0 societate care nu este in
Majoritatea ei favorabild proiectului statului national si integrarii si organizarii promovate de
centrul politic care coordoneaza procesul unificarii.

Poate fi avansata urmatoarea ipoteza: daca o societate a fost unificata relativ devreme in
jurul unui centru puternic (vezi cazul englez), daca centrul se considera puternic si sigur asupra
propriilor capacitati de control si percepe localul ca fiind omogen si non-conflictual, aderand in
acelasi timp la proiectul politic si social promovat si sustinut de establishment-ul politic national,
atunci aceea societate poate experimenta forme ample de autonomie locala.® Analizand cele trei
cazuri, am putut constata cd aceste conditii au fost indeplinite partial.

Legiuitorii romani au preluat si au adaptat sistemul francez, considerat de liberali si, apoi,
de istoriografia succesivd, ca sursd principald de inspiratie, realitatilor sociale si politice
romanesti. Asa cum afirma Leonte Moldovan, raportorul legii de unificare administrativa in
Camera Deputatilor, fiecare stat trebuie si are dreptul sa-si organizeze unitdtile administrativ-
teritoriale in functie de nevoile sale. Intr-adevir, existd diferente importante intre modul de
organizare a sistemului politico-administrativ local romanesc realizat de liberali si cel francez.

In Franta, incepand cu anul 1884, in afara Parisului, primarii sunt alesi de consiliul
comunal, Tn timp ce in Romania anului 1925 primarii municipiilor sunt numiti incd de Ministerul
de Interne dintre candidatii alesi de consiliul local. Legiuitorul roman nu a preluat uniformitatea
organizdrii comunale a sistemului francez si italian, care nu cunostea impdrtirea in comune rurale
si urbane sau comune mari si mici. Toate comunele aveau o organizare unitard. Apoi, nici in
Franta si nici in Italia nu avem consilieri de drept, o inovatie a legislatorului liberal care va fi
continuatd in forme atenuate de catre legea din 1929. De asemenea, legea a renuntat la principiul

fundamental in sistemul francez stabilit de legea din 28 Pluviose anul V111 (1800), potrivit caruia

¥ Vezi si Romanelli, op. cit., pp. 29-33.



»deliberarea poate sd apartind mai multora, insd executia trebuie sd fie rezervatd unei singure
persoane”, preluand institutia executivului colegial dupd modelul giuntei muncipale din Italia.
Liberalii au preluat modelul francez in ceea ce priveste elementele fundamentale ale sistemului,
insd i-au aplicat o serie de corectii importante.

In afara diferentelor existd si asemanari importante, multe in privinta institutiilor, dar si a
dezbaterilor ideologice si politice. Revendicarile in favoarea descentralizarii administrative si a
autonomiei locale au insotit in toate cele trei cazuri itinerariul statului national modern pana in
zilele noastre. Ele au fost promovate atat din dorinta de a eficientiza si reforma sistemul, dar au
fost folosite si ca arma politica. De asemenea, alaturi de solicitarea reformelor descentralizatoare
la nivelul judetului/departamentului/provinciei, s-au afirmat curente de opinie puternice si
miscari organizate si institutionalizate in favoarea reformelor regionale. Miscarea regionald
europeana contemporana isi gaseste astfel originile in secolul al XIX — lea, iar pentru o intelegere
comprehensivd a acesteia nu este destul sa ne oprim la studiile politologice, economice,
sociologice si chiar istorice care abordeaza fenomenul doar dupa incheierea celui de-al doilea
Razboi Mondial. Chiar dacd vorbim de regionalisme diferite, in contexte politice diferite, de
vechi si noi regionalisme, pentru a prelua formula lui Michael Keating®, doar plasand analiza
asupra regionalismului in perspectiva duratei lungi vom putea intelege resorturile durabile intime

care i-a stimulat si i stimuleaza afirmarea in continuare.

* Michael Keating, Noul regionalism in Europa Occidentald: restructurare teritoriald si schimbare politicd,
Institutul European, Iasi, 2008.



