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Le présent article se propose pour but d’examiner la problématique de l’autonomie locale par la voie de son développe-

ment historique dans la République de Moldavie. 
Le régime basé sur les «zemstvo», appliqué au temps du régime tsariste, a eu à son départ une autonomie bien pro-

noncée qui contrôlait le fait que les administrés préoccupés des nécessités locales concentrent toute leur attention sur les 
problèmes d’intérêt local et non pas sur les problèmes liés à l’état. 

 
 
Ca o consecinţă a tratatului de pace ruso-turc de la Bucureşti, din 16 (28) mai 1812 [1], teritoriul moldovenesc 

dintre Prut şi Nistru este anexat la Imperiul Rus, administraţia ţaristă atribuindu-i denumirea de Basarabia [2]. 
Amintim că înainte de 1812 această denumire desemna numai partea de sud a Moldovei de Răsărit [3]. 

În perioada de până la încheierea Tratatului de la Bucureşti, teritoriul geografic aşezat între Prut, Dunăre, 
Marea Neagră şi Nistru era, sub aspect politico-juridic, parte integrantă a Principatului Moldova, care, din 
punctul de vedere al dreptului internaţional al Evului mediu şi al practicii relaţiilor Internaţionale din aceste 
timpuri, reprezenta un stat vasal sub suzeranitatea Porţii Otomane şi protecţia Imperiului Rus, adică era un 
stat dependent cu suveranitate limitată [4]. 

În linii generate, administraţia moldovenească, pană la anexarea teritoriului dintre Prut şi Nistru din 1812, 
se prezentă în felul următor [5]: 

Instituţia centrală de conducere a Principatului Moldova era domnia, exercitată de către Domn, considerat 
stăpân al întregii ţări, având atribuţii legislative, executive şi judecătoreşti. Domnul era ajutat de Divanul dom-
nesc, care era compus din demnitari, remarcaţi prin serviciile şi devotamentul lor faţă de Domn, constituind 
nobilimea. Pe lângă Divanul domnesc activau o serie de dregători (logofeţi, vătafi etc.), care aveau în sarcina 
lor activităţi de ordin administrativ. 

Alături de administraţia centrală (Domnul, Divanul domnesc şi dregătorii), sistemul administraţiei publice 
din Principatul Moldovei includea administrarea locală a ţinuturilor, târgurilor şi satelor. Astfel, ţinuturile erau 
conduse de ispravnici (pârcălabi) numiţi de Divanul domnesc, care concentrau în mâinile lor toate ramurile 
administraţiei ţinuturilor. De obicei, în fiecare ţinut erau câte doi ispravnici pe timp de un an, care aveau 
funcţii administrative, militare şi judecătoreşti. Ispravnicii, la rândul lor, aveau în subordine căpitănii de târ-
guri, căpitănii de mazili, capii de plăşi (ocolaşii) şi cnezii, juzii, vatamanii de sate. Ei, de asemenea, aveau 
atribuţii administrative, militare şi judecătoreşti, care le exercitau în numele Domnului [6]. 

Ideea de autonomie, după cum arată autorul Alexandru Boldur, se manifestă în oraşele şi cetăţile Moldovei. 
Astfel, în oraşele şi cetăţile Moldovei, în afară de pârcălabi (ispravnicii), ca reprezentanţi ai domnitorului, 
mai erau şi organe administrative, alese de populaţie ca: şoltuzul cu 12 pârgari – formând consiliul orăşenesc, 
care era un organ eligibil ce reprezenta obştea sau comunitatea orăşenilor. Aceste organe locale aveau în 
competenţa lor atât judecarea pricinilor, având ca obiect dreptul de proprietate în cuprinsul târgului, cat şi 
repartizarea contribuţiilor (impozitelor) globale ordinare, precum şi a celor extraordinare (contribuţiile – 
(impozitele) de război, cheltuielile pentru primirea soliilor străine etc.) locuitorilor târgului şi sătenilor aşezaţi 
pe moşiile (proprietăţile) târgurilor, în funcţie de censul de avere al fiecăruia; în sfârşit, aveau o competenţa 
penală, aplicând amenzi (gloabe) şi pedepse cu lovituri de toiege [7]. Dar, această formă de autonomie în 
administrarea târgurilor era limitată prin faptul că majoritatea târgurilor erau aşezate pe pământ domnesc, de 
care dispunea Domnul. Mai mult decât atât, ele puteau fi donate unor persoane particulare sau mănăstirilor. 

După anexarea Basarabiei, în 1812, se instituie treptat sistemul administrativ ţarist rusesc, care la început 
a păstrat vechea împărţire administrativ-teritorială în 12 ţinuturi [8]. 

Iniţial, Basarabiei i s-a acordat o autonomie în administrare, având ca suport juridic Regulamentul privind 
administrarea provizorie a Basarabiei din 23 iulie 1812 şi Regulamentul despre instituirea a doua departamente 
şi a adunării comune din 2 februarie 1813 [9]. Potrivit acestor legi, administrarea Basarabiei era concentrată 
în mâinile guvernatorului civil, care se afla în subordinea comandantului armatei dunărene. Acesta din urmă 
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era dator să pună la dispoziţia guvernatorului civil, după cerere, un ajutor armat. Instituţiile administrative ale 
regiunii se subordonau guvernului regional, care prin alcătuirea sa se asemăna cu Divanul moldovenesc [10], 
fiind constituit din două departamente. Primul departament era responsabil de problemele legislative, de 
chestiuni religioase, activităţi judecătoreşti, poliţie, învăţământ, iar cel de-al doilea avea în sfera sa de activitate 
statistica, populaţia, veniturile, vămile, comerţul şi industria [11]. 

În unităţile administrativ-teritoriale, ispravnicii în ţinuturi erau numiţi de guvernatorul civil şi aveau atri-
buţii administrative şi judecătoreşti. La rândul lor, ispravnicii numeau ocolaşii în plasă şi vornicii în sate. 

Astfel, caracterul şi esenţa administrării autonome a Basarabiei în primii ani după 1812 consta în recunoaş-
terea particularităţilor naţionale ale Moldovei de la est de Prut şi în instituirea unui sistem de administrare ce 
conţinea unele tradiţii locale în acest domeniu, dar având un caracter provizoriu, deoarece nu corespundea cu 
politica imperială ţaristă [12]. 

Având un caracter provizoriu, regulamentele din 1812 şi 1813 evidenţiau, totuşi, anumite principii după 
care în funcţiile publice puteau fi cooptate persoane din rândul boierilor moldoveni, dând posibilitatea ca ma-
joritatea funcţiilor să fie ocupate de băştinaşi, admiţând şi folosirea limbii române, alături de limba rusă, în 
activităţile administrative şi judecătoreşti. După caz, se foloseau vechile legiuiri ale domnitorilor moldoveni. 

Păstrarea caracterului tradiţional în administrarea Basarabiei a dus la unele disensiuni dintre funcţionării 
băştinaşi şi cei ruşi [13], care au constituit una dintre principalele premise ale formării comitetului provizoriu 
ce avea în sarcină elaborarea unui nou regulament de administrare a Basarabiei. 

Regulamentul "Aşezământul obrazovaniei oblastei Basarabiei", care a fost promulgat la 29 aprilie 1818, 
"prevedea păstrarea şi respectarea "legilor şi obiceiurilor" Moldovei în toate dregătoriile publice  şi întărea 
întrebuinţarea  limbii  moldoveneşti,  pe temeiul  şi  întărirea dreptăţilor şi pronomiilor şi a legiuirilor locului, 
acele cu multă milostivire lăsate pentru de-a pururea oblastei (regiunii) Basarabiei" [14]. 

Acest Regulament este prima lege rusească în Basarabia, elaborată pe baza recunoaşterii particularităţilor 
naţionale. În prefaţa Regulamentului se menţiona că Basarabia primeşte un mod "deosebit de administrare". 
Regulamentul fixa în Capitolul I principiile generale de administrare a Basarabiei, menţiona instituţiile şi 
prerogativele lor, expunea drepturile şi îndatoririle populaţiei basarabene. Teritoriul anexat, în mod oficial, 
este numit regiunea Basarabia, în dreptul public rus termenul de regiune desemnând un teritoriu nerus, cu un 
trecut şi o istorie aparte [15]. 

Modul "deosebit de administrare" consta în crearea unui organ reprezentativ: Sfatul Suprem (Verhovnîi 
Sovet), în organizarea guvernului provincial cu participarea persoanelor alese de nobilime, în organizarea ju-
decăţii (instanţelor judecătoreşti), păstrarea aceluiaşi principiu de folosire a limbii române şi a legilor (obiceiu-
rilor) locale alături de cele ruseşti în administraţie şi în instanţele judecătoreşti, precum şi crearea instituţiilor 
şi funcţiilor asemănătoare celor ruseşti [16]. 

Sfatul Suprem era alcătuit din 11 membri: preşedinte (guvernatorul general, plenipotenţiar), 4 membri ai 
guvernului provincial (guvernatorul civil, viceguvernatorul, preşedintele tribunalului penal şi guvernatorul 
tribunalului civil) şi 6 deputaţi, aleşi de nobilime pe timp de 3 ani, cu confirmarea guvernatorului general. 
Acest organ reprezentativ era subordonat direct împăratului şi Consiliului de Stat. 

Hotărârile se luau cu majoritatea de voturi, nefiind supuse apelului şi erau executate imediat. El nu avea 
prerogative legislative şi nici dreptul de iniţiativă legislativă. În cazul în care era necesara apariţia unui proiect 
de lege, Sfatul Suprem putea sa-1 discute în urma propunerii guvernatorului plenipotenţiar. Raportul lui era 
prezentat Consiliului de Stat pentru a fi confirmat ulterior de împărat. În schimb, Sfatul Suprem avea atribuţii 
în domeniul administrativ (aplicarea şi executarea legilor, rezolvarea chestiunilor economice şi fiscale) şi cel 
judecătoresc (Sfatul Suprem judeca în ultimă instanţă procesele venite în apel: cele penale şi de instituţie 
penală, precum şi cele civile cu privire la bunurile mobile şi imobile, de asemenea hotărniciile (delimitările 
de terenuri)) [17]. 

Şef al provinciei (regiunii) era guvernatorul civil care se subordona guvernatorului general al Podoliei şi 
avea prerogative confirmate printr-o decizie separată, dar care era completată de legislaţia rusească cu privire 
la guvernatorul civil [18]. 

Autorităţile regiunii se împărţeau în două departamente: Guvernul Basarabiei şi judecata. Astfel, Guver-
nul era format din: guvernatorul civil, viceguvernator, 4 consilieri, administratorul financiar gubernial şi  
2 asesori. Din aceşti funcţionari, doi consilieri şi un asesor se alegeau de nobilime pe timp de trei ani, iar ceilalţi 
erau numiţi de coroană. 
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Judecata în provincie se înfăptuia de tribunalele penale şi civile. Ele judecau în apel, având ca primă in-
stanţă tribunalele din ţinut. Tribunalul penal era compus dintr-un preşedinte, trei consilieri şi un asesor, iar 
cel civil – dintr-un preşedinte şi patru consilieri. Preşedinţii şi câte un consilier erau numiţi de coroană, iar cei-
lalţi membri erau aleşi de nobilimea locală pe timp de trei ani cu aprobarea guvernatorului general. Ca instanţă 
de apel, competentă să se pronunţe asupra hotărârilor tribunalelor, era Sfatul Suprem. Astfel, tribunalul penal 
provincial se călăuzea după legile ruseşti, în schimb cel civil – după legile şi obiceiurile moldoveneşti. 

În baza Regulamentului din 1818 au fost create instituţii noi, ca: Direcţia Sanitară, Biroul poştal, Arhitectul 
provincial etc. 

În ce priveşte administraţia locală a ţinuturilor, ea era constituită dintr-un căpitan ispravnic şi patru asesori 
(zasedateli), care erau aleşi de nobilime, cu aprobarea guvernatorului plenipotenţiar al Podoliei. În fiecare 
ocol era câte un ocolaş, iar în sate vornicul, care erau numiţi de ispravnici. 

Astfel, potrivit Regulamentului din 1818, organele administrative şi judecătoreşti aveau un oarecare ca-
racter eligibil, corpul electoral fiind format din proprietari care aveau cel puţin 300 desetine de pământ şi din 
fiii lor vârstnici. 

Autonomia în administrarea Basarabiei, conform Regulamentului din 1818, avea, conform opiniei expuse 
de Sergiu Cornea, un caracter financiar, prin faptul că provinciei i s-au păstrat drepturile sale în domeniul co-
lectării impozitelor şi taxelor locale care, prin urmare, erau cele stabilite de legile moldoveneşti şi conform 
obiceiurilor ţării. Acest autor consideră că independenţa sistemului fiscal atrăgea după sine pe cea a bugetu-
lui ei. Sumele provenite din impozite aveau dublă întrebuinţare: o parte intrau în veniturile generale ale sta-
tului, alta era afectată de treburile locale ale provinciei. Administraţia regională, după ce achita cheltuielile 
(impozitele) generale, prevăzute pentru regiune, dispunea de restul veniturilor în felul următor: 9 zecimi la 
veniturile generale ale statului şi numai cea de-a zecea parte era destinată necesităţilor locale [19]. 

Întrucât, de la răpirea din 1812, Basarabia a format de 4 ori baza pentru operaţiunile militare ale oştirilor 
ruseşti de la Dunăre [20], fiind, prin urmare, o sursă de aprovizionare cu hrană, forţă de muncă, etc., reiese că 
cheltuielile reale suportate de băştinaşi, odată cu războaiele ruso-turce din 1828 şi ulterioare, erau imense, 
depăşind de zece ori cele 10% predestinate treburilor locale. Astfel, această autonomie financiară despre 
care ne vorbeşte autorul S.Cornea nu este decât de iure, nu şi de facto. De altfel, birocratizarea şi corupţia 
funcţionarilor ruşi, precum şi proasta administrare a Basarabiei au stagnat pentru mult timp dezvoltarea 
social-economică a acestei provincii [21]. 

Prin Regulamentul pentru administrarea provinciei Basarabia (Ucirejdenie) din 29 februarie 1928 [22] 
autonomia provinciei se desfiinţează. Astfel, Sfatul Suprem este înlocuit de Sfatul oblastei (regiunii), care, 
spre deosebire de primul, are o competenţă mai redusă. I s-au păstrat numai atribuţiile administrative, finan-
ciare şi economice [23], în schimb i s-au anulat atribuţiile judecătoreşti [24]. 

Modul de funcţionare şi organizare a instituţiilor introduse în Basarabia conform Regulamentului din 1828 
(Regulamentul lui Voronţov) era acela prevăzut în legile ruseşti pentru guberniile interne. Toate aceste insti-
tuţii se subordonau Senatului şi ministerelor (Guvernului) [25]. 

Regulamentul din 1828 a desfiinţat autonomia în administrare a Basarabiei prevăzută în Regulamentul din 
1818, înlocuind legiuirile moldoveneşti prin cele ruseşti şi introducând limba rusă în toate actele publice. 
După cum arată istoricul Ion Nistor, nu mai era nici o deosebire, din punct de vedere administrativ, între 
ocârmuirea Basarabiei şi cea a celorlalte gubernii ruseşti. Întreaga viaţă publică se rusificase şi agenţii acestei 
rusificări erau cinovnicii (funcţionarii) ruşi, începând cu guvernatorul general până la cel din urmă zapciu [26]. 

Prin urmare, organizarea administrativă a Basarabiei în general, după 1828, era, cu mici excepţii, asemă-
nătoare cu cea a guberniilor ruse, care se integrau într-un sistem centralizat de administrare în cadrul unui 
regim autocrat [27]. 

Odată cu reformele sociale ce datează cu domnia ţarului Alexandru al III-lea se aduc modificări şi în sis-
temul administrativ rusesc, îndeosebi la nivelul administraţiei locale, prin crearea, în 1864, a instituţiilor nu-
mite zemstve. Zemstvele erau considerate instituţii de ocârmuire (administrare) obştească sau de sinecârmuire 
(autoadministrare) [28]. 

Zemstvă [29], potrivit legii ruse din 1864, se considera o reprezentanţă a elementelor locale având calitatea 
de persoană juridică. Astfel, la nivelul guberniei, zemstva era constituită din: adunarea gubernială, ca organ 
deliberativ, şi delegaţia gubernială, ca organ executiv. Membrii adunării aveau titlu de consilieri (glasnâe) şi 
se alegeau pe un termen de trei ani. 
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În competenţa zemstvei intra asigurarea intereselor obşteşti locale, care, conform opiniei prof. Alexandru 
Boldur, erau interesele gospodăreşti [30]. 

În Basarabia, instituţia zemstvei s-a introdus ca urmare a adoptarii Regulamentului din 1869 [31]. 
Prin legea din 1864, zemstvelor li se rezervau un larg teren de activitate, mergându-se până la discutarea 

în adunările lor a chestiunilor generale de stat [32]. Însă, prin legea din 1890 acestor instituţii li s-a redus 
autonomia, astfel încât Consiliul de Stat şi Consiliul Miniştrilor puteau abroga şi modifica deciziile adunări-
lor zemstvelor. Controlul exercitat asupra actelor zemstvelor era atât de legalitate, cât şi de oportunitate. De 
asemenea, o serie de funcţionari numiţi de zemstvă trebuiau confirmaţi de Guvern [33]. 

Ceea ce este caracteristic pentru ansamblul instituţiilor sistemului rusesc de administrare de la începutul 
secolului al XX-lea este faptul că numai zemstvele şi volostele aveau caracter autonom, având calitatea de 
persoană juridică, în sensul de gestionar al bunurilor materiale [34]. 

Zemstva gubernială era organul central al provinciei, pe lângă guvernator. Ea coordona activitatea zem-
stvelor ţinutale, având, în afară de aceasta, atribuţii distincte. Membrii zemstvei guberniale erau aleşi de către 
zemstvele judeţene. Numărul acestor delegaţi aleşi de zemstvele judeţene era de treizeci şi şase. În afară de 
aceşti delegaţi, mai erau următorii membri, numiţi de autoritatea centrală: mareşalii ţinutali ai nobilimii, pre-
şedinţii direcţiilor zemstvelor judeţene; şefii serviciilor agriculturii, domeniilor coroanei; reprezentanţii culte-
lor [35]. Adunarea zemstvei guberniale era prezidată de mareşalul nobilimii. Ea era convocată o dată în an: 
sesiunea dura, de obicei, 20 de zile cu drept de prelungire cu permisiunea guvernatorului. Acesta putea per-
mite şi convocarea unor sesiuni extraordinare. Sesiunile zemstvei guberniale erau deschise şi închise de guver-
nator, care avea atribuţia de supraveghere a lor. De asemenea, activitatea de supraveghere intra şi în atribu-
ţiile unui consiliu compus din: guvernator, mareşalul nobilimii, viceguvernator, administratorul gubernial de 
finanţe, procurorii tribunalelor, preşedintele upravei (delegaţiei) zemstvei guberniale, un membru al adunării 
zemstvei. Activitatea de supraveghere se referea la hotărârile zemstvei, la activitatea ei, a organelor ei şi a 
personalului. Orice hotărâre a zemstvei era comunicată guvernului, după care se aştepta 2 săptămâni, fără 
drept de executare. Dacă guvernatorul considera aceste hotărâri nelegale, atunci le trimitea spre avizare con-
siliului său; dacă consiliul era de acord cu guvernatorul, hotărârea lui devenea executorie; dacă nu, hotărârea 
se prezenta Ministerului de Interne, care o raporta senatului, propunând schimbarea necesară [36]. 

Organul executiv al zemstvei guberniale era uprava [37] zemstvei guberniale. Ea era constituită din pre-
şedinte şi membrii ei (2 sau 4) aleşi dintre membrii adunării zemstvei guberniale. Uprava se alegea pe un 
termen de trei ani. Atribuţiile acestui organ erau indicate de adunarea zemstvei. 

În ţinuturi, organele care reprezentau interesele locale ale întregii unităţi teritoriale erau zemstvele ţinu-
tuale (judeţene). Zemstvele ţinutuale, la fel ca cele guberniale, erau constituite din adunarea zemstvei jude-
ţene, ca organ deliberativ, şi uprava zemstvei ţinutale, ca organ executiv. Organizarea zemstvei judeţene se 
baza pe un electorat format din trei colegii: colegiul nobilimii, colegiul orăşenilor şi colegiul ţărănimii. Votul 
era cenzitar. Pe lângă membrii aleşi în zemstva judeţeană, fiecare adunare a volostei din circumscripţia ei 
teritorială îşi alegea delegaţi, care reprezentau interesele volostei respective. În adunările zemstvei ţinutale 
erau şi membri numiţi: de stat – când acesta avea fonduri rurale sau urbane în circumscripţia zemstvei, în ur-
mătoarea proporţie: trei din teritoriu şi trei delegaţi, când statul poseda peste o jumătate din teritoriul unităţii 
teritoriale respective; şefii superiori ai administraţiei agriculturii şi ai averilor statului; un delegat al cultelor 
religioase. Prezidarea adunării zemstvei judeţene aparţinea mareşalului nobilimii de judeţ. Pentru ca deciziile 
adunării zemstvelor judeţene să fie legale, se cerea întrunirea următoarelor condiţii: participarea a cel puţin  
o treime din numărul membrilor; dacă nu se întrunea acest număr la a doua şedinţă, ea nu se putea tine cu 
mai puţin de zece membri; pentru alegerea judecătorului de pace se cereau minimum 12 membri. Adunarea 
zemstvei judeţene era convocată de uprava zemstvei judeţene în sesiuni: ordinare, care erau obligatorii o data 
în an şi aveau loc cel târziu în luna decembrie. Ea avea pe ordinea de zi: bugetul de venituri şi cheltuieli şi 
repartizarea impozitelor locale pentru anul viitor. De asemenea, adunarea zemstvei judeţene era convocată în 
sesiuni extraordinare pe măsura necesităţii. Durata şedinţelor era de zece zile. Deciziile adunării zemstvei se 
adoptau cu majoritatea de voturi; în caz de paritate, era hotarator votul preşedintelui zemstvei. 

Organul executiv al zemstvei judeţene era uprava zemstvei, care era constituită dintr-un preşedinte, 
vicepreşedinte şi doi membri (uneori şase). Uprava zemstvei trebuia să fie aprobată de Ministerul de Interne 
rus. Remunerarea membrilor ei era stabilită de adunarea zemstvei. 

În competenţa zemstvelor mai întra şi numirea unor funcţionari, dar confirmarea sau infirmarea acestora 
rămânea la discreţia guvernatorului. 
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Zemstvele se aflau sub o supraveghere şi control strict din partea organelor centrale ale statului. Deşi era 
o instituţie electivă, uprava zemstvei era confirmată de organele centrale ale statului şi, în caz de discordanţă 
între organele centrale ale statului şi corpul electoral (membrii adunării zemstvei), primelor le revenea prero-
gativa de a numi organul executiv. Uprava era responsabilă nu atât în faţa adunării zemstvei, cat în faţa orga-
nelor centrale. Preşedintele şi membrii upravei zemstvei erau consideraţi funcţionari de stat şi erau supuşi 
aceluiaşi regim juridic ca şi toţi ceilalţi funcţionari ai statului. 

O altă instituţie publică la nivelul administraţiei locale erau zemstvele de voloste [38]. Volostele erau sub-
diviziuni teritoriale constituite din câteva sate învecinate, a căror formare depindea de împărţirea în parohii. 
Membrii volostei erau de la 300 până la 2000 locuitori (bărbaţi). Reşedinţa volostei se stabilea în satele care 
aveau biserici sau care se găseau mai la centru, sub aspect geografic. Organele administrative ale volostei 
erau constituite în felul următor: adunarea zemstvei de voloste, ca organ deliberativ; preşedintele volostei şi 
uprava zemstvei de voloste, ca organ executiv; judecătorii de voloste [39]. 

Adunarea zemstvei de voloste era constituită din: preşedinte, primarii (starostii) satelor, perceptorii, unul 
sau doi asesori aleşi de adunarea volostei. Aceştia puteau înlocui pe starostii săteşti absenţi. Ea se convoca, 
de obicei, duminica, iar în cazuri urgente sau la cererea autorităţilor superioare – în cursul săptămânii. Atri-
buţiile adunării zemstvei de voloste erau asemănătoare cu cele ale adunării zemstvelor judeţene, dar numai în 
limita unităţii teritoriale. Adunarea zemstvei de voloste alegea anual de la 4 până la 12 judecători alternativ, 
adică pe un termen de la trei până la şase luni. O parte din judecători, aleşi prin tragere la sorţi, se retrăgeau, 
fiind înlocuiţi cu alţii, care erau aprobaţi de adunarea zemstvei judeţene. 

Preşedintele volostei era ales dintre membrii adunării volostei, care avea ca principală atribuţie reprezen-
tarea volostei în raport cu zemstva judeţeană. Uprava zemstvei de voloste, ca organ executiv, era constituită 
din preşedinte şi cel puţin doi membri aleşi de adunarea volostei, care aveau următoarele atribuţii: convocarea 
adunărilor zemstvelor de voloste,   pregătirea  informaţiilor necesare  şi   executarea  deciziilor  adunărilor;   
alcătuirea proiectelor bugetului, supravegherea încasărilor veniturilor de voloste şi folosirea lor etc. 

În sfârşit, satele erau unităţile administrativ-teritoriale cele mai mici, care erau administrate de un primar, 
doi ajutori şi de comandantul poliţiei comunale. Ei erau aleşi de sfatul sătesc şi erau aprobaţi de rezidentul 
imperial de zemstvă (zemschii nacealnic). Sfatul sătesc era compus din toţi bărbaţii majori ai satului. Satele 
erau lipsite de un organ deliberativ ales. Deciziile cu privire la problemele satului erau luate de adunarea tu-
turor locuitorilor din comună (de obşte), care se întâlneau duminica sau la sărbători, după convocarea prima-
rilor, sau după cererea unuia sau a mai multor locuitori [40]. Satele nu aveau calitatea de persoane juridice. 

În concluzie, după cum susţine cu adevărat prof. Anibal Teodorescu, regimul administrativ aplicabil Basa-
rabiei sub ruşi şi care l-a precedat pe cel rezultat din unire a avut la bază o foarte largă autonomie locală, atât 
de largă, încât locuitorii, preocupaţi în centrele lor de nevoile mărunte ale administraţiunii locale, să nu simtă 
lipsa libertăţilor publice şi a celor politice şi, ca atare, să nu nutrească gândul de a participa la conducerea 
superioară a statului. 

Întrucât membrii zemstvelor erau aleşi de un corp electoral foarte restrâns (nobilimea), satisfacerea inte-
reselor locale ale tuturor membrilor domiciliaţi în unităţile teritoriale de către aceste organe era, în cele mai 
multe cazuri, insuficientă [41]. 
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