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ТЕРРИТОРИАЛЬНЫЕ ОСНОВЫ ФОРМИРОВАНИЯ  

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ ПЕРИОДА ИМПЕРИИ 
 

Актуальность темы настоящей статьи продиктована, прежде всего, тем, что в условиях продолжающего-
ся процесса развития институтов местного самоуправления в России эффективному решению ряда вопросов 
оптимизации его территориального устройства может способствовать осмысление исторического правового 
опыта формирования территориальных основ местного самоуправления на ранних этапах его становления. 

До сегодняшнего дня современная наука не смогла сформировать единой, общепризнанной точки зрения 
о времени зарождения местного самоуправления в России. Так, в частности, Н. А. Игнатюк, А. А. Замотаев, 
А. В. Павлушкин говорят о трех сложившихся в научной среде подходах к указанной проблеме [13]. 

Попытки государства в течение XVIII – первой половины XIX века предать некоторый импульс развития 
самоуправленческим началам в обществе были осторожны и непоследовательны. Наибольшего успеха, на 
наш взгляд, указанная политика достигла лишь в вопросе формирования системы сословного самоуправле-
ния. Фактически изначальные самоуправленческие начала, имевшие место в Российском государстве, в зна-
чительной степени выражались лишь в избрании должностных лиц. Так, в конце XIX века А. А. Порохов-
щиковым отмечалось, что «вся философия самоуправления сводилась, в сущности, к одной лишь удаче вы-
боров» [17, с. 84], а А. Д. Лохвицким прямо указывалось, что целью самоуправления в России XVIII – пер-
вой половины XIX века было достижение положения, при котором «значительное число лиц в управлении 
губернией были местного происхождения, при том одобренные сословиями» [12, с. 25]. 

                                                           
 Марушкин Н. В., 2013 
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Говоря о функциях введенных в 1699 году земских изб – городских выборных органов управления, 
А. Б. Каменский отмечает, что последняя «должна была ведать сбором налогов и исполнять судебные  
функции» [8, с. 61]. Стоит согласиться с мнением А. Н. Кокотова и А. С. Саломаткина об общегосударствен-
ном характере отмеченных направлений деятельности [10, с. 61-62], однако как ими же и справедливо отмеча-
лось, что в данном случае «самоуправление на местах использовалось государством как способ вовлечения 
населения в решение собственных задач. Можно сказать и иначе – самоуправление заключалось в переклады-
вании на население общегосударственных функций под его же, населения, ответственность» [Там же, с. 61]. 
Оценивая роль реформы 1699 года, А. Б. Каменский обоснованно указывал на то, что «с этого времени го-
род рассматривался властью как самостоятельная административная единица» [8, с. 62], фактически – место 
пребывания и функционирования особых органов власти, решающих государственные задачи, но сформи-
рованных на новых началах: из местных жителей на основе принципа выборности. Последующая замена 
земских изб городовыми магистратами и ратушами в 20-х годах XVIII века фактически не оказала заметного 
воздействия на перечень решаемых ими вопросов [3, с. 6]. 

В значительной мере поворотной точкой на пути к формированию в дальнейшем всесословного город-
ского самоуправления стал комплекс реформ 70-80-х годов XVIII века и в первую очередь – принятие Горо-
дового положения 1785 года [16, с. 338-384]. Как писал И. И. Дитятин, «обратив население каждого города 
во всей его совокупности в одно ―общество‖ со всеми признаками юридического лица, Екатерина II тем са-
мым навсегда отказалась от взгляда на него как на пункт, населенный исключительно торгово-
промышленным классом» [7, с. 429]. Так, произведенная попытка создания всесословного городского обще-
ства, введение выборных, самоуправляющихся городских общественно-административных механизмов 
и правовые акты их закрепившие, по мнению Л. В. Гильченко, «были направлены на децентрализацию вла-
сти и создание местного общественного управления, с которым приходилось разделять свою власть корон-
ным чиновникам» [3, с. 11]. Тем самым российский город XVIII века, будучи нормативно включенным в си-
стему административно-территориального устройства губерний в качестве его структурной составляющей, 
стал, в значительной мере территориальной основой реализации отдельных самоуправленческих начал. 

Самоуправление земское, будучи институтом, наиболее близким к местному самоуправлению, в общепри-
нятом на сегодня смысле, так же имело своим началом самоуправление сословное. Указанную точку зрения, 
в частности, разделяли А. Д. Градовский [5, с. II], А. Д. Лохвицкий [12, с. 117], М. И. Свешников [18, с. 121-122]. 

Изначальный сословный характер городского и земского самоуправления, вне всякого сомнения, являлся 
тормозом их дальнейшего развития и возможного перехода на принципиально новый уровень, что справед-
ливо отмечалось прогрессивными исследователями рубежа XIX-ХХ вв. Так, среди начал, которые должны 
были лечь в основу кардинальной реформы местного самоуправления, В. М. Гессен выделялся принцип бес-
сословности местного самоуправления [2]. 

Тем не менее, на рубеже XIX-ХХ вв. земское и городское самоуправление получают в общем виде нор-
мативно закрепленные компетенционные основы, нашедшие выражение в дефиниции «местные пользы и 
нужды» [4, с. 3]. Тем самым, законодателем впервые делается попытка придать самоуправлению черты, вы-
деляющие его из иных видов управления. Развивая приведенное выше понятие, А. Д. Градовский писал: 
«исходной точкой для определения местных польз и нужд может быть принят круг интересов, непосред-
ственно, так сказать вытекающих из факта общения известной массы людей на определенном, более или 
менее ограниченном пространстве земли» [6, с. 26]. 

Следует отметить, что формирование отечественной системы местного самоуправления на основе 
земств, по сути, так и не завершившееся к началу революционных событий 1917 года, происходило сугубо в 
рамках административно-территориального устройства губерний и приравненных к ним территорий, что в 
значительной мере объясняется историческими особенностями развития российской государственности. 
Изучая исторический опыт формирования самоуправленческих начал, А. Д. Градовский обоснованно отмечал, 
что в России «силой вещей, местное управление образовалось по типу общегосударственного управления с 
большим даже преобладанием в нем начала единоличного» [Там же, с. 38]. О чертах земского самоуправления, 
сближавших его с управлением государственным, говорят и современные исследователи [20, с. 143]. 
Н. Л. Пешиным такой процесс оценивался как мера вынужденная, о чем он писал: «при попытке последова-
тельного осуществления в России общественной теории самоуправления практически сразу стала очевидной 
невозможность ее реализации в полном объеме, центральная власть пришла к осознанию необходимости 
придания земствам государственных функций, сохранения государственного контроля за земскими органа-
ми. Иными средствами сохранить жесткую управляемость территориями было невозможно» [15]. 

Вопрос о природе земского и городского самоуправления до настоящего момента дискуссионен. Ряд со-
временных специалистов говорят о земских учреждениях как об органах местного самоуправления. Такова, 
в частности, позиция М. В. Баглая [1, с. 743], Е. М. Ковешникова [9, с. 48-63], Р. Т. Мухаева [14, с. 190-191], 
Н. Л. Пешина [15], А. Н. Смирнова [19, с. 88] и ряда других авторов. В значительной мере такая точка зре-
ния имеет своими истоками близкую концепцию, сложившуюся в среде отечественных государствоведов 
рубежа XIX – начала ХХ века. Однако следует отметить, что понимание сущности местного самоуправления 
представителями земского движения и научной общественности указанного периода существенно отличалось 
от современного. Так, согласно весьма популярному определению местного самоуправления, введенному на 
рубеже XIX-XX веков в научный оборот Н. И. Лазаревским, последнее «есть децентрализованное государ-
ственное управление, где самостоятельность местных органов обеспечена системой такого рода юридических 
гарантий, которые, создавая действительность централизации, вместе с тем обеспечивают и тесную связь ор-
ганов местного государственного управления с данной местностью и ее населением» [11, с. 51]. 
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В территориальном отношении земское самоуправление охватывало собственно губернии и административ-
но-территориальные единицы первого порядка – уезды. Города входили в сферу деятельности городского само-
управления. В свою очередь, низовая административно-территориальная единица – волость – являла собой сово-
купность самоуправляющихся сельских обществ. Именно в «традициях местного самоуправления» [21, с. 124], 
свойственных русской сельской общине, представители коллектива авторов под руководством Н. И. Матузова и 
А. В. Малько видели ключевые начала, имеющие методологическое значение для анализа отечественного права. 

Учитывая изложенное выше, необходимо отметить, что формирование самоуправленческих начал в Рос-
сии имперского периода в целом осуществлялось, на наш взгляд, двумя путями: сложившимся исторически 
путем развития самоуправления общин городов и сельских обществ, а также посредством распространения 
государством самоуправленческих механизмов на уровень уездов и собственно губерний. Указанный исто-
рический опыт в дальнейшем был не только активно использован в советском государственном строитель-
стве, но и при формировании современной отечественной системы местного самоуправления. 

Таким образом, на начало ХХ века единицы административно-территориального устройства губерний, 
помимо задач территориальной организации органов государственной власти на местах, играли роль терри-
ториальной основы формируемого местного самоуправления. Поселения же, в свою очередь, являясь терри-
торией сохраняющегося самоуправления сословного, так же закрепили за собой функции территориальной 
основы функционирования местного самоуправления. 
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The author substantiates a thesis about the formation of self-government principles in Russia’s imperial period in two ways: 
in the historical way of self-government development in the communities of natural settlements– towns – and rural communities, 
as well as through the dissemination of self-government mechanisms by the state at the level of administrative-territorial units – 
districts and provinces. 
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