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субсидирования. В мае 2000 года был утвержден закон «О региональном развитии», который установил 
основные принципы развития польских воеводств и его мониторинга. 

Реформа получила положительную оценку со стороны Европейской комиссии, а новое территориальное 
устройство в 2000 году было признано Советом министров ЕС соответствующим системе номенклатурных 
единиц территориальной статистики (Nomenclature of Territorial Units for Statistics - NUTS) [1, s. 67]. В сен-
тябре 2001 года Сенат подготовил доклад, в котором дал свою комплексную оценку новому трехуровневому 
административному делению страны, и отметил, что «новое территориальное деление позволяет повысить 
эффективность государственного управления и способствует формированию гражданского общества в 
Польше» [6, s. 78]. В целом, реформа была признана удачной многими авторитетными исследователями и по-
литиками, хотя общественные деятели бывших воеводских столиц и оспаривали данные выводы. Дальнейшее 
развитие событий показало, что территориально-административная реформа 1999 года была верным и свое-
временным шагом на пути к интеграции в Европейский Союз, членом которого Польша стала в 2004 году. 
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УДК 94:323.325(470.1)“18/19” 
 
В работе на основе материалов второго и третьего Полного собрания законов Российской империи пред-
ставлена нормативно-законодательная деятельность государства в сфере крестьянского самоуправления 
и управления в пореформенный период (1861-1917 гг.). Основное внимание автор акцентирует на изучении 
динамики и характера законодательной инициативы правительства в реформировании крестьянских орга-
нов управления. При этом активность государства в принятии указов рассматривается как на уровне Во-
логодской губернии, так и на уровне всей империи. 
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Крестьянский вопрос всегда являлся актуальным для правительства Российской империи, что нашло от-
ражение в законодательстве страны [13; 14]. С предоставлением крепостным людям «прав состояния  
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свободных сельских обывателей» и началом «обустройства их быта» ситуация не изменилась [30]. Автор 
выявил и изучил законодательные акты, собранные во втором и третьем Полном собрании законов Россий-
ской империи. Его внимание было обращено к законодательно-правовой деятельности государства, регла-
ментирующей функционирование крестьянских органов власти и их должностных лиц. Особый интерес для 
исследователя представляло соотношение нормативно-законодательной деятельности правительства в рам-
ках всей империи и Вологодской губернии как отдельно взятого региона. 

Цель работы – показать динамику и характер законодательной инициативы государства в период с отмены 
крепостного права (1861 г.) до начала 1917 г. Исходя из социально-политического развития страны, было выде-
лено четыре этапа: время проведения буржуазных реформ - период, когда по стране и исследуемому региону в 
частности стали распространяться выступления со стороны сельских жителей против буржуазных преобразова-
ний, не оправдавших их ожиданий1. В результате, как считает Н. П. Ерошкин, в 1870-е гг. по стране наблюда-
лось нарастание революционного движения, завершившегося в 1879-1880 гг. возникновением революционной 
ситуации [9, с. 201, 232]. Далее время правления Александра III или период «контрреформ» и эпоха Николая II. 

В процессе работы над заявленным в названии статьи сюжетом было выявлено 1742 законодательных ак-
та, в том числе 72 положения, 40 мнений и 34 указа (высочайшие, именные, сенатские). Одна часть регла-
ментировала крестьянское самоуправление3, другая – крестьянское управление. Динамизм законодательной 
деятельности в сфере общинного самоуправления был обратно пропорционален временной длительности 
этапов. Так, за первые девять лет было принято 47,7% законодательных актов, за следующие 11 и 14 лет – 
30,8 и 10,8% соответственно, а за последние 22 года – лишь 10,8% (Табл. 1). 

 
Таблица 1. 

 
Динамика законодательной деятельности правительства  
в сфере крестьянского самоуправления (1861-1916 гг.)4 

 

Этапы Количество лет 
Количество законов 

По империи По Вологодской губернии 
Общее количество % Общее количество % 

1861-1869 9 31 47,7 0 0 
1870-1880 11 20 30,8 0 0 
1881-1894 14 7 10,8 0 0 
1895-1916 22 7 10,8 0 0 
Итого 56 65 100 0 0 

 
В период буржуазных реформ правительство создало в помещичьей, удельной и государственной дерев-

не единую систему местных органов власти. В основу её было положено «Общее положение о крестьянах, 
вышедших из крепостной зависимости» (далее - Общее положение) [2]. Государство стремилось создать 
сельскую общину, которая должна была взять на себя функции по управлению крестьянством. Это, по мне-
нию А. А. Николаева, ему удалось [15, с. 57]. В результате реформы 19 февраля 1861 г. было «легализовано» 
общинное управление бывших помещичьих крестьян, которое существовало несколько столетий [12, с. 28]. 
В дальнейшем, несмотря на развитие социальных и капиталистических отношений в сельском обществе, 
правительство не стремилось расширять права и полномочия выборных должностных лиц и крестьянских 
сходов. Всё, к чему сводилась его законодательная инициатива в последующие годы – это поддержание спо-
койствия и порядка в общине. 

Что касается проблем, затрагиваемых в законодательно-правовой деятельности государства, то они не 
только сокращались, но и были однотипными. Так, на первом этапе правительство помимо устройства быта 
крестьян помещичьих, удельных (1863 г. [4]) и государственных (1866 г. [21]) принимало законодательные 
акты, в которых объяснялись основные обязанности и права волостных и сельских должностных лиц, схода, 
суда. Группа указов была посвящена делопроизводству органов крестьянского самоуправления: технологии 
составления приговоров крестьянским сходом и судом, процедуре их обжалования. Это был самый много-
численный в количественном эквиваленте блок нормативно-правовых актов. Отдельные документы регла-
ментировали процедуру проведения выборов должностных лиц, порядок их поощрения и наказания. Боль-
шое внимание правительство уделяло разъяснению крестьянам непонятных статей Общего положения отно-
сительно функционирования сельских и волостных органов власти. 

В последующие десятилетия законодательная инициатива государства была сосредоточена на реформи-
ровании судебной отрасли. На рубеже веков наблюдалось незначительное увеличение количества указов в 
                                                           
1 За 11 лет по Вологодской губернии было зафиксировано 8 выступлений, одно из которых длилось 6 лет. Основными требо-
ваниями крестьян были: борьба за землю (3 выступления) и борьба против административно-судебного строя (5 выступлений). 
2 Общее количество законодательных актов не соответствует общему количеству документов, представленных в Табл. 1 
и 2, т.к. 12 нормативно-правовых актов автор представил в обеих таблицах. Основанием для этого послужило то, что в 
одном законе часть статей регламентировала крестьянское самоуправление, другая касалась управления. 
3 Деятельность сельских и волостных органов власти и должностных лиц. 
4 Законодательные акты правительственного аппарата, регламентирующие деятельность крестьянских органов управления. 
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данной сфере: если за 1870-1880 гг. их насчитывалось 4, то за 1881-1894 гг. – 3, а за 1895-1916 гг. – 5. Воз-
мущения со стороны сельских жителей, недовольных результатами буржуазных реформ, а также рост коли-
чества выступлений и различных правонарушений со стороны крестьян повлекли увеличение обязанностей 
судов. С 1870 г. всем судебным местам и лицам предписывалось подавать в Министерство юстиции справки 
о судимости лиц на основании собственных судебных приговоров, а также «заводить у себя по установлен-
ному образцу, в формате книг, бланки справок о судимости» [19]. 

В начале XX века (1909 г.) Министерство юстиции пошло ещё дальше. Отменив ряд ранее принятых ука-
зов, оно утвердило «Правила о доставлении справок о судимости и статистических листков по делам уго-
ловным и об издании Ведомостей справок о судимости» [5]. Изменениям подвергся порядок наказания под-
судимых: с одной стороны, облегчалась участь лиц, осуждённых впервые и находящихся на военной службе 
[24; 27], а с другой – происходило ужесточение наказания за неоднократное нарушение закона и преступле-
ния против должностных лиц [25; 31]. Взысканию могли подвергнуться и сами должностные лица общинно-
го самоуправления. Например, за «присвоение, употребление на свои надобности или же иную растрату 
вверенных им, по должности, денежных сумм или другого имущества» [17]. 

На протяжении всего исследуемого периода государство особое внимание уделяло обязанностям выбор-
ных лиц и сельских сходов. Но, в отличие от первого этапа, в дальнейшем его законодательная инициатива в 
основном сводилась к комментариям и разъяснениям ранее принятых указов и положений. Относительно 
собраний домохозяев правительственный аппарат интересовали две проблемы, решением которых стало 
принятие новых положений. Во-первых, частые затруднения в созыве схода из-за продолжительных отлучек 
домохозяев [16]. Во-вторых, неоднократные жалобы со стороны частных лиц на неправильное составление 
приговоров об удалении из сельских обществ порочных и вредных людей [18; 26]. 

В отношении крестьянской общины Вологодской губернии за все 56 лет не было выявлено ни одного указа, 
регламентирующего местное общинное самоуправление (Табл. 1). Объяснение этому – унификация со сторо-
ны государства системы крестьянского самоуправления по всей империи. Разрабатывая единую нормативно-
правовую базу в рамках сельского общества, правительство стремилось, чтобы созданные крестьянские орга-
ны беспрекословно выполняли возложенные на них функции, принимаемые законы и обеспечивали беспере-
бойное пополнение казны в виде оброков и податей. Ежегодно губернатор запрашивал у земских управ сведе-
ния о раскладке и сборе земских сборов, о результатах урожая хлебов и т.д. [7, т. 2, д. 2763, л. 11, 46]. Именно 
для выполнения этих задач правительством, в первую очередь, использовалась община [1, с. 54-55; 33, с. 4]. 

Создав в рамках сельского общества систему крестьянского самоуправления, государство стало откло-
няться от политики её дальнейшего развития. Очень скоро государственный аппарат взял курс на сокраще-
ние прав должностных лиц и бюрократизацию крестьянского самоуправления. В этом направлении стала 
развиваться политика П. А. Валуева и Александра II, которую продолжили наследники престола [8, с. 43]. 
С точки зрения многих помещиков и администраторов, крестьяне в силу своей малограмотности и «необуз-
данности» не доросли до самоуправления и нуждались в строгой опеке. На это постоянно указывал в своих 
отчётах губернатор [28, с. 39; 29, с. 56]. С целью контроля над деятельностью крестьянских органов управ-
ления одновременно с Общим положением в 1861 г. было издано высочайше утверждённое Положение о 
губернских и уездных по крестьянским делам учреждениях [3]. На местах «…для заведования особыми 
…делами крестьян, вышедших из крепостной зависимости» учреждались должности мировых посредников, 
уездные мировые съезды и губернские по крестьянским делам присутствия1. 

Государство предпочитало управлять крестьянской общиной в лице местной губернской администрации 
во главе с губернатором, а не позволить ей развиваться самостоятельно. Уже с середины 1860-х гг. наблю-
далось стремление к всемерному усилению губернаторской власти [10, с. 211]. Первым шагом в этом на-
правлении стал закон от 22 июля 1866 г. «О пространстве и пределах власти губернаторов» [22]. Это поло-
жение превращало губернатора в полного «хозяина» губернии, власть которого – если не прямо, то косвенно – 
распространялась на учреждения всех ведомств, находившихся в губернии. Сам он становился высшим 
представителем правительственной власти в регионе. По мнению П. А. Зайончковского, административная 
власть губернатора особенно укрепилась в начале 1880-х гг. с принятием закона от 14 августа 1881 г. «О ме-
рах к охранению государственной безопасности и общественного спокойствия» [10, с. 212]. 

Стремление государства постоянно контролировать крестьянскую общину отразилось на его нормативно-
законодательной деятельности (Табл. 2). В период второй половины XIX – начала XX в. был принят 121 зако-
нодательный акт. Это в два раза превышало количество документов в сфере общественного самоуправления  
(65 документов). Превалировало их количество и по этапам: 51-30 за 1861-1869 гг. и 34-20 за 1870-1880 гг. и т.д. 

Усиление классовых антагонизмов в деревне, вызванных развитием капитализма и социального расслое-
ния крестьянства, увеличение территорий, охваченных волнениями крестьян, и, как следствие всего этого, 
углубление кризиса самодержавия повлекли усиление реакции со стороны правительства. Но на законода-
тельной инициативе аппарата Александра II в сфере крестьянского управления (в количественном отноше-
нии) это никак не отразилось, хотя в период крепостничества правительство весьма активно реагировало на 
происходившие кризисы в феодально-крепостнической системе [13, с. 7, 10]. За 1870-е - 1880-е гг. было 
принято практически столько же нормативно-законодательных актов, как и в период проведения буржуаз-
ных реформ. Лишь при Николае II ситуация изменилась. Во время кризиса начала XX в. было издано боль-
ше документов, чем в период контрреформ Александра III. 
                                                           
1 Мы не будем подробно останавливаться на освещении полномочий указанных учреждений и должностных лиц, т.к. это 
не является непосредственной целью данной работы. 
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Таблица 2. 
 

Динамика законодательной деятельности правительства  
в сфере крестьянского управления (1861-1916 гг.)1 

 

Этапы Количество лет 
Количество законов 

По империи По Вологодской губернии 
Общее количество % Общее количество % 

1861-1869 9 35 38,5 16 53,3 
1870-1880 11 34 37,4 6 20 
1881-1894 14 8 8,8 0 0 
1895-1916 22 14 15,4 8 26,7 
Итого 56 91 100 30 100 

 
Одновременно с этим внимание государства к региональным проблемам отошло на второй план. Непо-

средственно в отношении крестьянской общины Вологодской губернии законодательная инициатива прави-
тельства постепенно уменьшалась, что отразилось на общем количестве принимаемых указов в отдельно 
взятый исторический период. Причина тому – стремление монархии, как и в системе крестьянского само-
управления, к унификации всей структуры управления. 

П. А. Зайончковский правительственную политику периода контрреформ условно подразделил на два 
этапа: май 1882 – конец 1885 г. и 1886-1894 гг. [11, с. 82, 92]. На первом этапе (приход к власти Д. А. Тол-
стого), в силу ряда обстоятельств, основным из которых была боязнь продолжения террористической борь-
бы народников, ещё не существовало никакой программы реакционных преобразований. Правительством 
предпринимались лишь первые шаги в области реакции. Второй этап характеризовался уже не только де-
тальной разработкой как общего плана, так и конкретных проектов, но и проведением их в жизнь. Эта тен-
денция отразилась на законодательной инициативе правительства: из 8 указов, принятых за 1881-1894 гг., 
1 закон был принят в 1881 г., а остальные 7 – с 1887 по 1894 гг. 

Причина малого количества законодательных актов, по сравнению с предыдущими и последующими го-
дами, кроется в направлении внутренней политики государственного аппарата. Внимание окружения Алек-
сандра III было сконцентрировано на критике «великих реформ» и, как следствие, на ликвидации ряда бур-
жуазных преобразований и восстановлении некоторых дореформенных порядков. Например, в период с 
1886 г. по 1894 г. наиболее важными мероприятиями в планах правительства были «подготовка и проведе-
ние в жизнь административной реформы – закона о земских начальниках…, а также земская контрреформа» 
[Там же, с. 95]. Издание 12 июля 1889 г. положения «О земских участковых начальниках» [6; 32] должно 
было свести к минимуму самостоятельность крестьянской общины, которая и так была весьма слабой. 
В представленной 18 декабря 1886 г. Д. А. Толстым Александру III программе преобразований указывалось: 
«для заведования крестьянскими делами и для поддержания порядка в сельской жизни должны быть учреж-
дены административные органы управления с единоличной властью, пределы коей должны находиться в 
соответствии с действительными нуждами сельского населения» [Цит. по: 11, с. 369-370]. Само правитель-
ство введение новой административной реформы объясняло целью ликвидации «отсутствия близкой к наро-
ду твёрдой правительственной власти, которая соединяла бы в себе попечительство над сельскими обывате-
лями с заботами по завершению крестьянского дела и с обязанностями по охранению благополучия, обще-
ственного порядка, безопасности и прав частных лиц в сельских местностях» [20]. Иными словами, прави-
тельство Александра III стремилось усилить контроль над органами крестьянского самоуправления со сто-
роны дворянского сословия. В конечном результате, введение института земских начальников явилось наи-
более реакционной мерой правительства, взявшего курс на крепостническую реакцию [1, с. 199]. 

Нормативно-законодательная деятельность государства в области крестьянского управления осуществ-
лялась в рамках основной концепции: обеспечение платёжеспособности общины. На это указывал сам зако-
нодатель: «с самого Положения 19 февраля 1861 г., одним из главных предметов, обращавших на себя вни-
мание министерства внутренних дел, было исправное отправление крестьянами установленных с них зако-
ном повинностей» [23, с. 140]. Как следствие, главным направлением правового регулирования в деревне 
являлись вопросы социально-экономического характера. Автором было выявлено 68 подобных норматив-
ных актов и лишь 34 – политического содержания. К первой группе относились указы о земле и земельных 
отношениях (20 и 4) 2, о податях, повинностях и налогах (17 и 8), об устройстве быта крестьян, их обязанно-
стях и правах (8 и 4), о переходе крестьян между обществами и об их переселении (5 и 3). К проблемам по-
литического аспекта относились такие вопросы как взаимодействие сельских органов власти с представите-
лями губернской администрации (21 и 5), знаки отличия крестьянских должностных лиц (2 и 0), территори-
ально-административные преобразования в губернии (1 и 2). 

                                                           
1 Законодательные акты, в которых отражён контроль и регулирование деятельности крестьянских органов управления 
со стороны губернской администрации и правительственного аппарата. 
2 Первая цифра указывает количество нормативных актов, относящихся ко всей империи, вторая – указы, относящиеся 
конкретно к Вологодской губернии. 
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Итак, в исследуемый период автором было выделено четыре периода в деятельности государства по 
созданию нормативно-правовой базы в сфере крестьянского самоуправления и управления. При этом наи-
большая интенсивность со стороны правительственного аппарата наблюдалась во время проведения 
«буржуазных реформ» (1860-е гг.). На этом этапе им принимались планомерные указы и положения, на-
правленные на формирование прав и обязанностей должностных лиц крестьянской общины и сходов, хотя 
основным законодательным актом на протяжении исследуемого исторического периода оставалось Общее 
положение. Реформировав деревню (в 1860-е гг.), государство не стремилось к дельнейшему расширению 
самостоятельности в деятельности общины, увеличению её полномочий, что нашло отражение в его зако-
нодательной инициативе. На протяжении последующих этапов законодательно-правовая деятельность 
правительства сводилась в основном к комментированию отдельных статей закона от 19 февраля 1861 г., 
а также к интерпретации, изменению и отмене некоторых из статей уже утверждённых Уставов и Правил. 
Указы с поправками и «иные законы» правительство принимало из-за опасения возникновения новых 
крестьянских возмущений. В дальнейшем по этой причине правительство стало постепенно отходить от 
положений 19 февраля 1861 г. [33, с. 9]. 

Для поддержания порядка в деревне и обеспечения выполнения крестьянами своих непосредственных 
обязанностей необходимо было создать жёсткую вертикаль власти. В результате была сформирована норма-
тивно-правовая база, в которой вопросам управления придавалось большее значение, чем формированию 
системы крестьянского самоуправления на селе. Как следствие, губернским и уездным органам власти были 
предоставлены широкие возможности по контролю и регулированию деятельности общественных органов 
управления. За последние 56 лет существования Российской империи правительством было принято в два 
раза больше законодательных актов в сфере управления, чем самоуправления. Основным направлением 
правового регулирования являлись вопросы социально-экономического характера. Законодательно-правовая 
деятельность государства в сфере крестьянского самоуправления (управления) была направлена на его уни-
фикацию по всей империи. 
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The author presents the state normative-legislative activity in the sphere of peasant self-administration and administration in the 
post-reform period (1861-1917) by the materials of The Second and Third Complete Collection of the Laws of the Russian Em-
pire, pays special attention to the research of the state legislative initiative dynamics and nature in peasant authority reforming, 
and considers the state activity in ordinances adoption both at the levels of Vologda province and the whole empire. 
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