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Введение 

Актуальность темы исследования обусловлена теми значительными изме-

нениями, которые произошли в российском обществе в последние годы. Пере-

ход к новым общественно-политическим и социально-экономическим отноше-

ниям закономерно требует формирования и новой системы управления. Важное 

место в ней занимает местное самоуправление как институт демократического 

государства. Происходящие процессы оказали определенное влияние на круг 

проблем, изучаемых отечественными историками. В рамках общей смены при-

оритетов в современной исторической науке и мировоззренческих изменений в 

российском обществе возрос интерес к проблематике самоуправления. Все бо-

лее заметным становится внимание различных исследователей к вопросам, свя-

занным с формированием и деятельностью органов местного самоуправления. 

Необходимость обращения к истории местного самоуправления обусловле-

на также кризисной ситуацией, сложившейся во многих сферах жизнедеятель-

ности современной России. По мнению ряда исследователей, преодолеть кри-

зис можно, только опираясь на органы самоуправления, а через них на местные 

сообщества. Эта задача не может быть успешно разрешена без обращения к 

опыту прошлого. Тем более, что и сегодня «исторический опыт в области само-

управления, накопленный Россией за многовековую историю, по-прежнему не 

востребован в должной мере»1. Этот вывод, к которому пришли авторы инте-

ресного и оригинального издания по истории местного самоуправления в Рос-

сии (В. В. Еремян, М. В. Федоров), безусловно относится и к процессу станов-

ления данного института на Дальнем Востоке. В связи с этим исследование ис-

тории формирования системы местного самоуправления на Дальнем Востоке 

России и взаимоотношений ее органов с государственной властью во второй 

половине XIX – первой четверти XX в. представляет определенный интерес. 

                                                           
1 Еремян В.В., Федоров М.В. Местное самоуправление в России (XII – начало XX в.) – 

М., 1998. – С. 3. 
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Отечественную историографию истории местного самоуправления на 

Дальнем Востоке России хронологически можно разделить на три периода. До-

советский период историографии охватывает последнюю четверть XIX – пер-

вую четверть XX века. Второй период (советская историография) продолжался 

до начала 90-х гг. XX века. И современный период составляют 90-е гг. XX в. – 

начало XXI века. С учетом данной периодизации отечественной историографии 

распределяются и публикации документальных материалов, отражающих исто-

рию местного самоуправления в регионе. 

В первый период историография проблемы представлена рядом интересных 

работ, освещающих отдельные аспекты организации и деятельности городских 

самоуправлений Приамурского генерал-губернаторства. Среди этих изданий 

необходимо отметить оригинальный очерк Н. П. Матвеева о Владивостоке, 

публикации А. И. Попова о Чите, С. Скоробогатова и А. М. Бодиско о Хабаров-

ске, В. А. Калинина о Никольске-Уссурийском1. 

Весьма интересны для специалистов опубликованные в периодической пе-

чати того времени статьи и заметки о «городском деле» в Сибири и Забайкалье, 

об организации работы органов городского самоуправления и имеющихся здесь 

недостатках2. Это материал текущего характера с попытками предварительного 

его обобщения. 

Не менее значимы вышедшие в свет в 1908–1911 гг. двухтомный труд 

Т. И. Полнера о деятельности Общеземской организации на Дальнем Востоке3 

и статьи о проблемах введения земских органов на востоке России4. В этих 

                                                           
1 Матвеев Н.П. Краткий исторический очерк г. Владивостока. – Владивосток, 1910; По-

пов А.И. Город Чита: Описание, путеводитель и справочник по г. Чите Забайкальской облас-
ти. – Чита, 1907; Скоробогатов С. Чем и как живет город Хабаровск. – Хабаровск, 1912; Бо-
диско А.М. Из жизни Хабаровска. – Хабаровск, 1913; Калинин В.А. Исторический очерк 
г. Никольска-Уссурийского. – Никольск-Уссурийский, 1913. 

2 «Гласный». Городское дело в Сибири // Восточное обозрение. – 1884. – № 38. – С. 1–2; 
№ 39. – С. 1–3; № 41. – С. 10–11; № 45. – С. 7–9; К. М-в. Городское дело в Забайкалье // Вос-
точное обозрение. – 1884. – № 46. – С. 7–8; № 50. – С. 8–10. 

3 Полнер Т.И. Общеземская организация на Дальнем Востоке. – М., 1908–1910. – Т. 1–2. 
4 См., например: N.N. Положение вопроса о Сибирском земстве // Сибирские вопросы. – 

1911. – № 7–8. – С. 17–20; Некрасов Н. К законопроекту о введении земства в Сибири // Си-
бирские вопросы. – 1911. – № 13–14. – С. 16–23. 
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публикациях на основе богатого фактического материала рассматриваются ме-

стные условия для введения земского самоуправления на Дальнем Востоке Рос-

сии, и обосновывается необходимость данного шага, а также анализируются 

возможности применения в регионе Земского положения 1890 года. 

Необходимо также отметить работы дореволюционных авторов, раскры-

вающие проблему теории местного самоуправления1. Хотя в них не затрагива-

ется история местного самоуправления на Дальнем Востоке России, значимость 

этих исследований состоит в том, что в них раскрыты основные принципы ме-

стного самоуправления, проанализированы различные системы местного само-

управления и механизм взаимоотношений органов государственного и общест-

венного управления. 

В целом, дореволюционные работы представляют для исследования систе-

мы местного самоуправления дальневосточного региона России практическую 

ценность. Накопленный досоветской историографией фактический материал до 

сих пор не утратил своего значения. 

Во второй период отечественной историографии проблема местного само-

управления на Дальнем Востоке не являлась предметом целенаправленного ис-

торического исследования. Связано это, в первую очередь, с самим подходом 

советской власти к понятиям «местное самоуправление», «муниципальная 

власть» как чуждым идеологии марксизма-ленинизма, свойственным лишь 

«отжившему свой век» буржуазному обществу. Однако тема местного само-

управления затрагивалась исследователями в работах по истории революцион-

ных событий 1917 г., гражданской войны и интервенции на российском Даль-

нем Востоке. Так, в целом ряде публикаций получили освещение вопросы фор-

                                                           
1 Безобразов В.П. Земские учреждения и самоуправление. – М., 1874; Васильчиков А.И. 

О самоуправлении: Сравнительный обзор русских и иностранных земских и общественных 
учреждений. – СПб., 1869–1871. – Т. 1–3; Градовский А.Д. Системы местного управления на 
западе Европы и в России // Собр. соч.: В 9 т. Т. 9. – СПб., 1908. – С. 409–519; Коркунов Н.М. 
Русское государственное право. Т. 2. – СПб., 1909; Лазаревский Н.И. Лекции по русскому 
государственному праву. Т. 2. Административное право. Ч. 1. – СПб., 1910; Лешков В.Н. 
Опыт теории земства и его земских учреждений по Положению 1864 года января первого. – 
М., 1865. 
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мирования «буржуазных» органов местного государственного и общественного 

управления, их взаимоотношений с Советами и ликвидации в ходе становления 

советской власти на Дальнем Востоке России. Наиболее значимы, на наш 

взгляд, работы Б. И. Мухачева1, Н. А. Шиндялова2, Г. С. Куцего3, посвященные 

истории установления советской власти в отдельных областях дальневосточно-

го региона и выгодно отличающиеся привлечением новых или малоизвестных 

материалов, а также монографии обобщающего плана, написанные А. И. Кру-

шановым4 и В. В. Сониным5. Большой научный интерес представляет также 

монография В. Н. Назимока, посвященная изучению вопроса о борьбе Советов 

с органами местного самоуправления на Дальнем Востоке России в 1917–1918 

годах6. В этой работе впервые в советской историографии раскрывается про-

цесс ликвидации дальневосточных земств и городских самоуправлений весной–

летом 1918 года. Особо следует отметить книгу А. М. Андреева «Местные Со-

веты и органы буржуазной власти (1917 г.)»7. В этом комплексном исследова-

нии, основанном на большом фактическом материале, содержится ряд важных 

сведений по вопросам формирования системы местного самоуправления и 

взаимоотношений ее органов с государственной властью в период подготовки, 

осуществления Октябрьской революции и установления советской власти. 

                                                           
1 Мухачев Б.И. Установление народно-революционной власти на Камчатке в 1920 г. // 

Труды Центрального государственного архива РСФСР Дальнего Востока. – Томск, 1960. – 
Т I. – С. 239–268; Мухачев Б.И. Становление советской власти и борьба с иностранной экс-
пансией на Северо-Востоке СССР (1917–1920 гг.). – Новосибирск, 1975. 

2  Шиндялов Н.А. За власть Советов (1917–1922 гг.). – Благовещенск, 1971; Шиндя-
лов Н.А. Октябрь на Амуре. Установление советской власти в Амурской области. Март 
1917 г. – апрель 1918 г. – Благовещенск, 1973. 

3 Куцый Г.С. Становление советской власти в Приморье (1917–1922 гг.). – Владивосток, 
1977. 

4 Крушанов А.И. Победа советской власти на Дальнем Востоке и в Забайкалье (1917 – 
апрель 1918 г.). – Владивосток, 1983. 

5 Сонин В.В. Великий Октябрь и становление советской государственности на Дальнем 
Востоке (1917–1922). – Владивосток, 1987. 

6 Назимок В.Н. Борьба Советов с буржуазными органами местного самоуправления на 
Дальнем Востоке (1917–1918 гг.). – Томск, 1968. 

7 Андреев А.М. Местные Советы и органы буржуазной власти (1917 г.). – М., 1983. 
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Определенный вклад в разработку проблемы взаимоотношений сибирского 

и дальневосточного земства с государственной властью в период гражданской 

войны и интервенции внесла Т. В. Мальцева. В ее статье «Земская “оппозиция” 

колчаковщине»1 прослежен процесс формирования земской оппозиции режиму 

А. В. Колчака, раскрыты причины оппозиционности земцев, роль земской оп-

позиции в свержении колчаковского режима. Недостатком работы является 

слабое знание автором структуры системы земского самоуправления на Даль-

нем Востоке России. Как следствие, в статье фигурируют Владивостокская и 

Благовещенская «губернские земские управы»2, никогда не существовавшие. 

Научный интерес представляют труды Н. А. Авдеевой3 и В. В. Сонина4, в 

которых уделено внимание местному самоуправлению в специфических усло-

виях буферного строительства на восточной окраине России в 1920–1922 гг. В 

них раскрыты принципы местного самоуправления, основные закономерности, 

особенности и противоречия процесса формирования местного самоуправления 

в Дальневосточной республике и Приамурском государственном образовании, а 

также политическая тактика и практическая деятельность РКП(б) по советиза-

ции Дальнего Востока России. Проблема советизации Дальнего Востока, со-

провождавшейся ликвидацией местного самоуправления в регионе, рассматри-

вается также в монографии Б. М. Шерешевского5. 

Несравненно беднее советский период историографии дореволюционной 

истории местного самоуправления на Дальнем Востоке. Опыт местного само-

                                                           
1 Мальцева Т.В. Земская «оппозиция» колчаковщине // Из истории интервенции и граж-

данской войны в Сибири и на Дальнем Востоке, 1917–1922 гг.: Сб. статей. – Новосибирск, 
1985. – С. 188–194. 

2 Там же. – С. 189. 
3 Авдеева Н.А. Дальневосточная республика (1920–1922 гг.). – Хабаровск, 1957; Авдее-

ва Н.А. Из истории государственного строительства Дальневосточной республики (1920–
1922 гг.) // Ученые записки Хабаровского государственного педагогического института. – 
Хабаровск, 1961. – Т. VI. – С. 42–49. 

4 Сонин В.В. «Приамурское» буржуазное государственное образование («черный» бу-
фер) и крах политики и практики контрреволюции в Приморье (май 1921 – октябрь 
1922 гг.). – Владивосток, 1974; Сонин В.В. Становление Дальневосточной республики, 1920–
1922. – Владивосток, 1990. 

5 Шерешевский Б.М. В битвах за Дальний Восток (1920–1922 гг.). – Новосибирск, 1974. 
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управления, накопленный Россией до 1917 г., фактически замалчивался совет-

ской исторической наукой. 

Имели место отдельные публикации, затрагивающие тему самоуправления 

на Дальнем Востоке России. Для периода 30 – 40-х гг. XX в. характерны не-

большие газетные заметки, пропагандистские брошюры и очерки, весьма поли-

тизированные, рассматривающие проблему с узкоклассовых позиций1. С конца 

50-х гг., после ослабления тоталитарного режима, у специалистов появились 

определенные возможности для творческой инициативы. Количество трудов по 

дореволюционной истории дальневосточного региона значительно увеличи-

лось, но лишь немногие публикации затрагивали в той или иной степени иссле-

дуемую тему. В частности, появилась книга Н. И. Рябова и М. Г. Штейна2. Не-

которое внимание ее авторы уделили вопросам управления в городах региона. 

Интересные работы были опубликованы в честь столетнего юбилея ряда горо-

дов края, отмечавшегося на рубеже 50 – 60-х годов3. Можно отметить еще ряд 

работ. Это монография А. И. Крушанова «Октябрь на Дальнем Востоке»4, в ко-

торой представлена система местного управления с конца XIX в. до 1917 г., и 

указатель литературы «Чите – 125 лет»5, содержащий подробную хронику го-

родской жизни, включая работу думы города. Определенный интерес представ-

ляет также работа «Уссурийск, 1866–1966», посвященная юбилею города, в ко-

торой уделено внимание вопросу о введении упрощенного городского само-

управления в Никольске-Уссурийском6. Заметным вкладом в историографию 

                                                           
1 См., например: Баляскин С.С. Владивосток // Советское Приморье: Сборник. – Влади-

восток, 1940. – С. 29–46; Чернышева В.И. Как выбирали в Хабаровскую думу. – Хабаровск, 
1947. 

2 Рябов Н.И., Штейн М.Г. Очерки истории русского Дальнего Востока. XVII – начало 
XX в. – Хабаровск, 1958. 

3 Чернышева В.И. Хабаровск. – Хабаровск, 1958; Владивосток. 1860–1960. – Владиво-
сток, 1960; Материалы по истории Владивостока. Кн. 1. – Владивосток, 1960. 

4 Крушанов А.И. Октябрь на Дальнем Востоке. Ч. 1. – Владивосток, 1968. 
5 Чите – 125 лет: Рекомендательный указатель литературы к 125-летию Читы, как обла-

стного центра. – Чита, 1976. 
6 Уссурийск, 1866–1966. – Владивосток, 1967. 



 9

проблемы стало учебное пособие Н. П. Ерошкина1. Отдельный раздел этой ра-

боты посвящен рассмотрению структуры местного самоуправления России и 

компетенции его органов в последней трети XIX в., анализу роли и места орга-

нов самоуправления в системе государственного управления. 

В конце советского периода отечественной историографии (80-е – начало 

90-х гг.) появляются публикации, в которых вопросы управления в крае, в том 

числе и городского самоуправления, рассматриваются достаточно подробно и 

более объективно. К их числу можно отнести яркое и запоминающееся издание 

«Владивосток: Штрихи к портрету», книги «Хабаровск, 1858–1983: Очерк ис-

тории», «Хабаровск и хабаровчане: Очерки о прошлом», «Уссурийску – 125 

лет: очерки истории»2 и некоторые другие. Завершился этот период выходом в 

свет в 1991 г. фундаментального коллективного труда «История Дальнего Вос-

тока СССР в эпоху феодализма и капитализма»3, в отдельных главах которого 

раскрывается роль городов в процессе освоения края, особенности администра-

тивной системы управления и место в ней самоуправленческих начал. 

Характерной чертой современного периода отечественной историографии (с 

начала 90-х гг. XX в.) является переосмысление основных вопросов советской 

истории в свете новых подходов к ее изучению, основанных на синтезе форма-

ционного подхода с цивилизационной теорией. В частности предпринимается 

попытка преодоления узкоклассового подхода к изучению проблем революций 

1917 г., гражданской войны и установления советской власти на Дальнем Вос-

токе России. Вследствие этого подверглись пересмотру и некоторые положе-

ния, касающиеся местного самоуправления: о наличии двоевластия в период от 

                                                           
1 Ерошкин Н.П. История государственных учреждений дореволюционной России: Учеб-

ник. – М., 1983. 
2 Владивосток: Штрихи к портрету. – Владивосток, 1985; Чернышева В.И. Хабаровск, 

1858–1983: Очерк истории. – Хабаровск, 1983; Востриков Л.А., Востоков З.В. Хабаровск и 
хабаровчане: Очерки о прошлом. – Хабаровск, 1991; Уссурийску – 125 лет: очерки исто-
рии. – Владивосток, 1991. 

3 История Дальнего Востока СССР в эпоху феодализма и капитализма (XVII в. – февраль 
1917 г.). – М., 1991. 
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Февраля к Октябрю 1917 г., о «контрреволюционной» сущности органов мест-

ного самоуправления, об «антинародном» характере их деятельности. 

Новые подходы и положения, апробированные в публикациях 90-х годов, 

обобщены в материалах к первой книге третьего тома «Истории Дальнего Вос-

тока России»1. Указанный сборник научных статей явился крупным шагом на 

пути преодоления одностороннего изучения истории революций 1917 г. и гра-

жданской войны. Кроме того, за последние годы появилось немало публикаций, 

посвященных изучению буржуазно-демократических преобразований, деятель-

ности комиссаров Временного правительства, КОБов, городского и земского 

самоуправления2. 

Вследствие актуальности, которую с начала 90-х годов XX в. приобрела те-

ма местного самоуправления, современный период отечественной историогра-

фии отличает многообразие публикаций по дореволюционной истории дальне-

восточного самоуправления. 

Среди специальных исследований «первопроходческими» стали статьи 

И. Ю. Замула и Н. В. Шинковской, вышедшие в 1996–1997 годах3. Позже поя-

вились публикации А. С. Ващук, И. В. Куриленко, Е. Д. Яворской4. В работах 

                                                           
1 Дальний Восток России в период революций 1917 года и гражданской войны: Сб. науч. 

статей. (Материалы к 1-й книге 3-го тома «Истории Дальнего Востока России»). – Владиво-
сток, 1998. 

2 См., например: Ромас А.А. К проблеме двоевластия Февральской революции 1917 г. // 
Эволюция и революция: опыт и уроки мировой и российской истории. Материалы междунар. 
науч. конференции. – Хабаровск, 1997. – С. 136–137; Яхненко А.Г. Формирование органов 
самоуправления в Амурской области в 1917 году // Там же. – С. 137–140; Мухачев Б.И. По-
литическая деятельность Владивостокской городской думы в марте 1917 – июле 1918 гг. // 
Известия Российского государственного исторического архива Дальнего Востока: Сб. науч. 
трудов. – Владивосток, 1998. – Т. III. –С. 158–168; Мухачев Б.И. Александр Краснощеков: 
Историко-биографический очерк. – Владивосток, 1999; Шиндялов Н.А. Бюро самоуправле-
ния Амурской области: Благовещенск–Сахалян–Благовещенск (март–сентябрь 1918 г.) // 
Россия и Китай на дальневосточных рубежах. – Благовещенск, 2003. – Вып. 6. – С. 22–28. 

3 Замула И.Ю. Верхнеудинское городское самоуправление // Гуманитарные исследования 
молодых ученых Бурятии. – Улан-Удэ, 1996. – С. 109–118; Шинковская Н.В. Владивосток-
ская дума: к истокам самоуправления в России // Россия и АТР. – 1997. – № 2. – С. 67–72; 
Шинковская Н.В. Городское самоуправление во Владивостоке в конце XIX в. // Владимир 
Клавидиевич Арсеньев и его наследие: Материалы науч.-практ. конференции, посвященной 
125-летию со дня рождения В.К. Арсеньева. – Владивосток, 1997. – С. 134–137. 

4 Ващук А.С. Владивостокская городская дума в конце XIX – начале XX в.: особенности 
и трудности, исторические уроки // Особенности муниципального управления на Дальнем 
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перечисленных авторов предпринята достаточно удачная попытка комплексно 

рассмотреть историю становления и деятельности городских самоуправлений 

Владивостока, Верхнеудинска, Читы. Правда, некоторые из указанных статей 

(Н. В. Шинковской, А. С. Ващук, Е. Д. Яворской) содержат отдельные невер-

ные положения, относящиеся к процедуре выборов городских дум и формиро-

вания управ. Это, впрочем, вполне естественно для новационных исследований 

и не умаляет вклада авторов в разработку научной проблемы. Но хотелось бы 

отметить первооснову появления ряда типичных ошибок, которая заключается 

в недостаточном использовании документальных материалов архивов, в попыт-

ке исследователя некритически переложить существовавшую общероссийскую 

практику на конкретные условия того или иного города. 

Аналогичная ошибка допущена в статье Т. Н. Воробьевой, освещающей ис-

торию развития самоуправления в Благовещенске 1 . В первом разделе автор 

описывает общественное самоуправление с момента образования города и до 

распространения на Благовещенск в 1876 г. Городового положения 1870 года. 

При этом фигурирует масштабная система органов, сгруппированных в «Схему 

городского общественного самоуправления (1858)»2. В действительности мест-

ные условия позволяли ввести в Благовещенске лишь упрощенное обществен-

ное управление, не имеющее ничего общего со схемой, представленной в статье 

Т. Н. Воробьевой. 

В целом же большинство публикаций последних лет составляют высокона-

учные, аргументированные работы. Среди них несомненный интерес представ-

                                                                                                                                                                                                 
Востоке России: история, современность, будущность: Материалы Всерос. науч.-практ. кон-
ференции. – Владивосток, 2000. – С. 43–46; Яворская Е.Д. Из истории городского само-
управления во Владивостоке // Известия Российского государственного исторического архи-
ва Дальнего Востока: Сб. науч. трудов. – Владивосток, 2000. – Т. V. – С. 128–139; Курилен-
ко И.В. Читинская городская дума // Читинский архивный вестник. – Чита, 2001. – № 2. – 
С. 66–78. 

1 Воробьева Т.Н. История развития местного самоуправления в Благовещенске // На ру-
беже веков: Материалы регион. науч.-практ. конференции. – Благовещенск, 1999. – С. 205–
207. 

2 Воробьева Т.Н. Указ. соч. – С. 206. 
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ляют статьи Т. З. Позняк о динамике состава гласных Владивостокской думы1, 

А. И. Петрова и Е. Д. Яворской о работе Владивостокской думы с китайским и 

корейским населением города2, О. И. Сергеева и С. И. Лазаревой о деятельно-

сти городских дум Дальнего Востока в сфере народного образования и здраво-

охранения3. Проблемы земств, земских сборов на Дальнем Востоке в начале 

XX в. конкретизированы в статье Е. А. Лыковой, весьма интересной и, безус-

ловно, имеющей новационный характер4. 

Наряду со специальными работами, вносящими весомый вклад в разработку 

проблемы, можно также отметить ряд публикаций, в которых освещается хро-

ника событий, история отдельных территорий российского Дальнего Востока, 

отдельных городов региона и т. п.5. В ходе решения авторами поставленных 

исследовательских задач затрагиваются и отдельные аспекты темы диссерта-

ции

                                                          

. 

В отдельных случаях некоторые из этих работ содержат неподтвержденные, 

а порой и просто ошибочные данные. Так, в книге А. А. Хисамутдинова «Вла-

 
1 Позняк Т.З. Городская реформа и состав гласных Владивостокской думы // Эволюция и 

революция: опыт и уроки мировой и российской истории: Материалы междунар. науч. кон-
ференции. – Хабаровск, 1997. – С. 17–19. 

2 Петров А.И. Городская дума и образование китайско-корейской слободки во Владиво-
стоке (1884–1893 гг.) // Законодательные (представительные) органы власти в Приморском 
крае: история, современность, тенденции развития: Материалы регион. науч.-практ. конф. 
Ч. 3. – Владивосток, 2000. – С. 4–9; Яворская Е.Д. Деятельность Владивостокского городско-
го управления по регламентации проживания китайского населения (вторая половина XIX – 
начало XX в.) // Россия и Китай на Дальневосточных рубежах. – Благовещенск, 2002. – 
Вып. 3. – С. 359–366. 

3 Сергеев О.И., Лазарева С.И. Деятельность городских дум Дальнего Востока по разви-
тию народного образования (90-е годы XIX в. – 1918 г.) // Гуманитарные и социально-
экономические аспекты обучения и воспитания кадров военно-морского флота: Сб. науч. 
статей. – Владивосток, 2002. – Вып. 5. – С. 162–172; Сергеев О.И., Лазарева С.И. Деятель-
ность городских дум на Дальнем Востоке по организации медицинского обслуживания насе-
ления во второй половине XIX в. // Россия и Китай на Дальневосточных рубежах. – Благове-
щенск, 2002. – Вып. 4. – С. 347–354. 

4 Лыкова Е.А. К вопросу о земствах на Дальнем Востоке в начале XX в. // Россия и Китай 
на дальневосточных рубежах. – Благовещенск, 2001. – Вып. 2. – С. 359–362. 

5 См., например: Летопись Амурской области. Т. 1. – Благовещенск, 1998; Очерки исто-
рии родного края. – Хабаровск, 1998; Хисамутдинов А.А. Владивостокъ. Этюды к истории 
старого города. – Владивосток, 1992; Коляда А.С., Кузнецов А.М. Никольск-Уссурийский: 
штрихи к портрету. – Уссурийск, 1997; Лобанов В.Г. Старая Чита. – Чита, 2001; Иконникова 
Т.Я. Дальневосточный тыл России в годы первой мировой войны. – Хабаровск, 1999. 
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дивостокъ. Этюды к истории старого города» без ссылки на какой-либо доку-

мент утверждается, что в 1864 г. во Владивостоке уже существовало «Общест-

венное Управление с общественным старостой во главе»1. Однако выявленные 

в ходе диссертационного исследования архивные материалы свидетельствуют, 

что общественное управление во Владивостоке впервые было сформировано в 

1870 году2. Об этом повествует и сам А. А. Хисамутдинов в одном из очерков-

этюдов своей книги3, цитируя (без ссылки) документы, опубликованные в свое 

время Н. П. Матвеевым в его историческом очерке о г. Владивостоке. Кроме 

того, изобилует ошибочными утверждениями очерк-этюд «Отцы города. Пер-

вый городской голова М. К. Федоров», повествующий о первых в истории Вла-

дивостока выборах городского головы и гласных думы. А. А. Хисамутдинов 

пишет: «28 ноября 1875 года… военный губернатор Приморской области гене-

рал-майор Семенов разрешил открыть городскую Думу. Через два дня 165 го-

рожан, имеющих право голоса, избрали городским головой отставного подпо-

ручика М. К. Федорова, кандидатом к нему провизора А. К. Вальдена, секрета-

рем Н. С. Бугаевского. Были также избраны 28 гласных. Иностранцы в первые 

годы в выборные органы не допускались»4. В действительности, согласно ар-

хивным документам, выборы во Владивостокскую городскую думу состоялись 

21 ноября 1875 года. Участие в них приняли 43 человека из числа 165 горожан, 

имевших на то право. Были избраны 30 гласных. Гласные думы (а не горожане) 

избрали ородского голову, кандидата к нему  городского секретаря. Разреше-

ние на производство выборов гласных и городского головы было дано 

15 ноября 1875 г. исполняющим должность военного губернатора Приморской 

области Симоновым

г и

                                                          

5. Надо полагать, неточное написание фамилии и должно-

сти последнего А. А. Хисамутдиновым привело к появлению некоего «военного 

губернатора Приморской области Семенова». Необходимо также заметить, что 

 
1 Хисамутдинов А.А. Указ. соч. – С. 152. 
2 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 22–22об. 
3 Хисамутдинов А.А. Указ. соч. – С. 52–53. 
4 Там же. – С. 82. 
5 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 1. Л. 151; Д. 6. Л. 1; Д. 39. Л. 7–15. 
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в соответствии с Городовыми положениями 1870 и 1892 гг. иностранцы не до-

пускались к участию в выборах в органы городского самоуправления не только 

«в 

бирательными правами, из которых участие в выборах приняли 111 

чел

 Владивостоке 

и Х

                                                          

первые годы», но и в последующие. 

Допустили ошибку и авторы книги «Никольск-Уссурийский: Штрихи к 

портрету». Повествуя о формировании Никольск-Уссурийского упрощенного 

общественного управления, А. С. Коляда и А. М. Кузнецов указывают, что в 

первых выборах в собрание городских уполномоченных, прошедших 15–16 де-

кабря 1898 г., участвовало 353 человека1. Однако на самом деле таковым было 

количество потенциальных избирателей по оценке, произведенной в 1896 году. 

А в 1898 г. в Никольске-Уссурийском насчитывалось 444 домохозяина, обла-

давших из

овек2. 

Грешат неточностью расчеты в монографии Т. Я. Иконниковой. Ошибочно 

завышены удельный вес горожан, наделенных в 1893 г. правом выбора гласных 

Хабаровской городской думы, а также численный рост населения Хабаровска 

за 1893–1914 гг., и, напротив, занижен процент избирателей от числа жителей 

города в 1914 году. Причем Т. Я. Иконникова повторяет ошибки, допущенные 

ею ранее в статье «Хабаровская городская дума в годы первой мировой войны 

(1914–1917 гг.)»3. В другом случае в результате ошибки в расчетах десятикрат-

но завышено процентное выражение количества избирателей во

абаровске в 1914 г. от численности населения этих городов4. 

Большинство из отмеченных ошибок, допущенных в ранних исследованиях 

по истории местного самоуправления на Дальнем Востоке России, повторяется 

в некоторых работах последних лет. Так, в статье М. В. Нежиной о формирова-

нии в дальневосточных городах органов общественного управления во второй 

половине XIX в. ошибочно утверждается, что во Владивостоке в период дейст-

 
1 Коляда А.С., Кузнецов А.М. Указ. соч. – С. 99. 
2 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 4. Д. 1123. Л. 161–161об; Калинин В. А. Указ. соч. – С. 79–80. 
3 Иконникова Т.Я. Хабаровская городская дума в годы первой мировой войны (1914–

1917 гг.) // Власть и управление на Востоке России. – Хабаровск, 1997. – № 0. – С. 50. 
4 Иконникова Т.Я. Дальневосточный тыл России в годы первой мировой войны. – С. 312. 
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вия Городового положения 1870 г. при выборах гласных «правом голоса поль-

зовались только владельцы недвижимого имущества» и что «избиратели дели-

лись на три разряда»1. Эти же неверные положения, относящиеся к процедуре 

выборов Владивостокской городской думы, можно обнаружить в книге извест-

ного краеведа Н. Г. Мизь, написанной в соавторстве с Г. П. Турмовым. Более 

того, повествуя о первых в истории Владивостока выборах городского головы и 

гласных думы, авторы книги повторяют почти все ошибки и неточности, допу-

щенные ранее А. А. Хисамутдиновым2. А в статье И. Е. Каргиновой «Городу 

Уссурийску – 105 лет» допущена та же ошибка, что и в книге А. С. Коляды и 

А. М. Кузнецова: сведения за 1896 г. о числе лиц, могущих быть избирателями 

в случае введения в с. Никольском упрощенного общественного управления 

пре

                                                          

дставлены как сведения о количестве городских избирателей в 1898 году3. 

В последние годы предпринята попытка обобщения накопленного истори-

ческой наукой материала. В 2001 г. группой владивостокских исследователей (в 

их числе автор диссертации) была издана путем депонирования коллективная 

работа «Из истории местного самоуправления на Дальнем Востоке» в виде 

кратких очерков 4. В ней показаны становление и деятельность местного само-

управления в регионе. Некоторые пробелы, существующие в исследовании 

проблемы местного самоуправления дальневосточного региона, восполняет 

также коллективная монография «Местное самоуправление на Дальнем Восто-

ке России во второй половине XIX – начале XX в.»5. В этом труде впервые в 

отечественной историографии комплексно анализируются условия формирова-

 
1 Нежина М.В. Формирование органов общественного управления в городах Дальнего 

Востока (вторая половина XIX в.) // Россия и Китай на дальневосточных рубежах. – Благо-
вещенск, 2003. – Вып. 6. – С. 11. 

2 Мизь Н. Г., Турмов Г. П. Страницы забытой истории. [К 140-летию Владивостока]. – 
Владивосток, 2000. – С. 6, 9. 

3 Каргинова И. Е. Городу Уссурийску – 105 лет // Никольск-Уссурийский: страницы ис-
тории: Документы и материалы. – Владивосток, 2003. – С. 9. 

4 Из истории местного самоуправления на Дальнем Востоке России / О.И. Сергеев и др. – 
Институт истории, археологии и этнографии народов Дальнего Востока ДВО РАН. – Влади-
восток, 2000. – Рукопись деп. в ИНИОН РАН 13.02.01. № 56260. 

5 Сергеев О.И., Лазарева С.И., Тригуб Г.Я. Местное самоуправление на Дальнем Востоке 
России во второй половине XIX – начале XX в.: Очерки истории. – Владивосток, 2002. 
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ния системы местного самоуправления на восточной окраине России в дорево-

люционный период, освещаются процесс организации городского самоуправ-

ления в регионе и порядок работы его органов, раскрываются финансово-

экономические проблемы функционирования городского самоуправления и ос-

новные направления деятельности, конкретизируются особенности организа-

ции местного самоуправления в полосе отчуждения КВЖД и проблемы введе-

ния

иальных работ по теме диссертации в отечественной исто-

рио

в с государственной 

вла

самоуправления, его места в системе управления 

дал

-

вия

 земств на восточной окраине России. 

На основании историографического обзора можно сделать вывод, что про-

блема формирования системы самоуправления на Дальнем Востоке России и 

взаимоотношений ее органов с государственной властью до недавнего времени 

не имела в отечественной историографии самостоятельного значения, а рас-

сматривалась в общем контексте истории дальневосточных городов, освоения, 

административно-территориального устройства, организации системы управ-

ления региона. Спец

графии не было. 

В зарубежной историографии автору диссертации не удалось найти работ, 

посвященных исследованию проблемы формирования системы самоуправления 

на Дальнем Востоке России и взаимоотношений ее органо

стью во второй половине XIX – первой четверти XX в. 

Исходя из степени изученности проблемы, определяется цель настоящей 

диссертационной работы: исследование генезиса местного самоуправления на 

Дальнем Востоке России во второй половине XIX – первой четверти XX в., вы-

явление основных закономерностей, особенностей и противоречий процесса 

формирования и развития 

ьневосточного региона. 

Конкретные задачи исследования заключаются в следующем: 

– выявить социально-экономические и политико-административные усло

, особенности формирования системы местного самоуправления в регионе; 
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– рассмотреть роль государственной политики в процессе формирования го-

родского и земского самоуправления на российском Дальнем Востоке; 

 их соответствия общероссийским; 

 

фо

– определить основные элементы региональной системы местного само-

управления и степень

– показать характер взаимоотношений органов государственного и общест-

венного управления; 

– проследить влияние революционных перемен и условий гражданской вой-

ны на систему местного самоуправления; 

– изучить процесс ликвидации земского и городского самоуправления в хо-

де установления советской власти на Дальнем Востоке России. 

Объектом в данном исследовании выступает система местного самоуправ-

ления на Дальнем Востоке России. Предметом исследования является процесс

рмирования региональной системы местного самоуправления и взаимодей-

ствия ее с системой государственного управления на Дальнем Востоке России. 

Хронологические рамки настоящей диссертационной работы охватывают 

период второй половины XIX – первой четверти XX века. Это позволяет про-

следить процессы формирования системы местного самоуправления и взаимо-

действия ее с государственными органами со времени создания первых элемен-

тов этой системы на большей части российского Дальнего Востока до полной 

ее ликвидации в ходе утверждения советской власти в регионе. Органы бессо-

словного территориального самоуправления стали создаваться в городах даль-

невосточной окраины России с середины 70-х годов XIX века. Как правило, они 

заменяли уже существующее общественное городское управление, сформиро-

ванное и действовавшее на основе соответствующих статей Учреждения управ-

ления сибирских губерний и областей, Устава о городских обывателях и Устава 

о городском хозяйстве издания 1857 года. Формирование другого элемента сис-

темы местного самоуправления – земства – началось на Дальнем Востоке толь-

ко после Февральской революции 1917 года. Ликвидация системы местного са-

моуправления в регионе, замена ее системой органов советской власти и управ-
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ления также не являлась единовременным актом и завершилась в первой поло-

вине 20-х годов XX века. Таким образом, заявленные в теме диссертации хро-

нологические рамки позволяют наиболее полно охватить досоветский период 

фо

границы 

рос

рмирования и развития системы местного самоуправления на Дальнем Вос-

токе России. 

Территориальные рамки исследования включают Дальний Восток России 

в границах, соответствующих административному делению страны в рассмат-

риваемый исторический период. Административное выделение дальневосточ-

ного региона произошло в 1884 г. с образованием Приамурского генерал-

губернаторства (до этого дальневосточные территории находились в составе 

генерал-губернаторства Восточной Сибири). В состав Приамурского генерал-

губернаторства сначала входили Амурская, Приморская и Забайкальская облас-

ти. В 1906 г. Забайкальская область была включена в Иркутское генерал-

губернаторство. В 1909 г. Приморская область была разделена на Камчатскую, 

Приморскую и Сахалинскую области. В пределах Амурской, Приморской, 

Камчатской и Сахалинской областей границы Дальнего Востока России сохра-

нялись до 1920 года. С 1920 по 1922 г. существовала Дальневосточная респуб-

лика, в состав которой входило и Забайкалье. После упразднения ДВР на быв-

шей ее территории и территории Камчатской области была создана Дальнево-

сточная область, которая затем, в середине 20-х годов, преобразовывается в 

Дальневосточный край. Таким образом, в рассматриваемый период 

сийского Дальнего Востока соответствовали пределам Приамурского гене-

рал-губернаторства, установленным в 1884 г., и включали Забайкалье. 

Методологическая база исследования основана на синтезе цивилизацион-

ного и формационного подходов, а также применении системного подхода, 

предполагающего изучение объекта исследования как определенного множест-

ва элементов, взаимосвязь которых обусловливает целостные свойства этого 

множества. Системный подход используется в сочетании с принципами исто-

ризма и объективности. Принцип историзма позволил осуществить изучение 
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предмета исследования в его поступательном развитии, определить ведущие 

тенденции, выявить особенное и частное в этом процессе. В данном контексте 

местное самоу равлени  рассматривается в той п следовательност , в которой 

оно исторически возникало и развивалось. Характеристика объекта и предмета 

исследования даются в рамках объективно обус

п е о и

ловленных социально-

эко

е формирования ре-

гио

кова и др. Содержащиеся в этих работах теорети-

чес

номических и политико-административных изменений, происходивших в 

общероссийском масштабе и на региональном уровне. 

К методам, которые применялись в данной работе, прежде всего, относятся 

анализ и синтез, индукция и дедукция, использовавшиеся как на эмпирическом, 

так и на теоретическом уровне исследования. Применялись также хронологиче-

ский и сравнительно-исторический методы исторического исследования. Пер-

вый метод позволяет разделить весь процесс развития местного самоуправле-

ния на Дальнем Востоке России на определенные хронологические периоды, 

взяв за начало каждого периода какое-либо заметное изменение в сфере органи-

зации местного самоуправления в дальневосточном регионе. Сравнительно-

исторический метод, позволяющий выявлять общее и особенное путем сравне-

ния общероссийских и региональных данных или предмета исследования на 

различных этапах исторического развития, помогает проследить происходив-

шие изменения, установить основные тенденции в процесс

нальной системы местного самоуправления и взаимодействия ее с системой 

государственного управления на Дальнем Востоке России. 

Такие проблемы, как понятие и природа местного самоуправления, его со-

отношение с государственным управлением и народным представительством, в 

свое время были разработаны и исследованы в фундаментальных трудах 

В. П. Безобразова, А. И. Васильчикова, А. Д. Градовского, Н. М. Коркунова, 

Н. И. Лазаревского, В. И. Леш

кие положения составили основу конкретно-проблемной методологии дис-

сертационного исследования. 
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Источниковую базу составляет обширный комплекс опубликованных и не-

опубликованных источников, часть из которых впервые вводится в научный 

оборот. Их можно разделить на несколько групп. 

Прежде всего, это законодательные акты. Они представляют многочислен-

ную категорию источников, которые характеризуют политику государства в 

сфере местного самоуправления и способы государственного регулирования, 

позволяют определить принципы местного самоуправления, его компетенцию и 

структуру. В «Полном собрании законов Российской империи» помещены за-

конодательные акты по введению и деятельности местного самоуправления: 

Положения о земских учреждениях 1864 и 1890 гг. и Городовые положения 

187

я органов местного самоуправления и их составе (количество 

0 и 1892 гг. В специальных сборниках публиковались постановления и рас-

поряжения Сената и правительства, в том числе законы Временного правитель-

ства по муниципальной реформе 1917 г. 

Следующую группу источников составили материалы делопроизводства ор-

ганов государственного и общественного управления, выявленные в фондах 

Российского государственного исторического архива Дальнего Востока 

(РГИА ДВ), Государственных архивов Амурской области (ГААО), Приморско-

го (ГАПК) и Хабаровского краев (ГАХК). К документам делопроизводственно-

го характера относятся: отчеты генерал-губернаторов, военных губернаторов, 

городских голов и управ; переписка по административно-хозяйственным, фи-

нансовым вопросам и личному составу; протоколы и журналы думских заседа-

ний. Эти источники характеризуют деятельность государственных структур в 

области формирования местного самоуправления и контроля над ним, а так же 

взаимоотношения органов государственного и общественного управления. В 

них содержатся ценные сведения о порядке работы органов самоуправления. 

Кроме того, в делопроизводственной документации определенный интерес 

представляют материалы о выборах в распорядительные и исполнительные ор-

ганы местного самоуправления. Из них можно получить информацию о проце-

дуре формировани
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гла

тва внутренних дел). 

Он

номочиях этих 

орг

ь сборники официальных 

док

екая окраина») и журналах 

(«Восточное обозрение», «Сибирские вопросы», «Земская жизнь Приморья»), 

                                                          

сных и штаты управ, сословная принадлежность, вероисповедание, вид за-

нятий, имущественное положение, степень образованности гласных дум и чле-

нов управ и т. д.). 

Использовались так же нормативно-распорядительные документы (цирку-

ляры, предписания, распоряжения, разъяснения Министерс

и показывают, каким образом принимаются те или иные решения государст-

венных чиновников в области формирования местного самоуправления и кон-

троля над ним, характеризуют цели задачи этих решений. 

Еще одна группа источников – документы, публиковавшиеся городскими 

думами и управами. Сборники постановлений, отчеты, обзоры деятельности 

городских органов самоуправления Владивостока, Хабаровска, Благовещенска, 

Читы и других городов содержат уникальные материалы о пол

анов, проблемах их реализации, бюджете и др. В документах отражаются 

дисциплина и материальное обеспечение служащих, раскрываются взаимоот-

ношения муниципальных структур с государственной властью. 

Среди опубликованных документальных материалов, содержащих ценные 

сведения по теме диссертации, следует также отметит

ументов и проекты законов о введении на востоке России земских органов1, 

материалы Общеземской организации и Амурской экспедиции, действовавшей 

в крае в 1910 г. по распоряжению Совета министров2. 

Источником, в котором уделено значительное внимание проблемам местно-

го самоуправления является периодическая печать. Авторы материалов, поме-

щенных в газетах («Приамурская жизнь», «Дал

 
1 См., например: Сборник главнейших официальных документов по управлению Восточ-

ной Сибирью. Т. VIII. – Иркутск, 1884; Законопроект о распространении действия Положе-
ния о земских учреждениях на губернии Тобольскую, Томскую, Енисейскую, Иркутскую и 
на область Забайкальскую // Сибирские вопросы. – 1911. – № 13–14. – С. 7–16. 

2 Приамурье. Факты, цифры, наблюдения: Приложение к отчету Общеземской организа-
ции за 1908 год. – М., 1909; Труды командированной по высочайшему повелению Амурской 
экспедиции. Вып. IX. Земское хозяйство в связи с общественным и административным уст-
ройством и управлением в Амурской и Приморской областях. – СПб., 1911. 
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осв

ые справочные 

и а

кументов и материалов, посвященные истории установления советской власти 

на 

ещали проблемы организации и деятельности местного самоуправления, их 

взаимоотношений с государственными органами. 

В диссертации используются также различные статистические источники. 

Ценную информацию содержат опубликованные материалы первой всероссий-

ской переписи населения 1897 года1. Ее данные позволяют составить представ-

ление о городском населении Дальнего Востока. Важным источником являются 

различные сборники статистических сведений о регионе и материалы статисти-

ческих комитетов2. В исследовании используются также различн

дресные книги, позволяющие уточнить сведения по личному составу орга-

нов местного самоуправления, назначениям должностных лиц3. 

В советский период по поводу городских юбилеев были выпущены сборни-

ки документов, иллюстрирующие многогранную и весьма насыщенную жизнь 

городов дальневосточной окраины России4. И хотя среди опубликованных ис-

точников превалируют специально подобранные по «классовому» признаку, в 

них нашлось место и документам городских самоуправлений, их организации, 

разным аспектам деятельности. Большую ценность представляют сборники до-

Дальнем Востоке России5. Их авторам удалось разыскать, отобрать и в опре-

                                                           
1 Первая Всеобщая перепись населения Российской империи 1897 г. Т. LXXII. Амурская 

обл. Тетр. 1–2. – Спб., 1899, 1905; Первая Всеобщая перепись населения Российской импе-
рии 1897 г. Т. LXXVI. Приморская обл. Тетр. 1–3. – СПб., 1899, 1900. 

2 См., например: Пространство и население Восточной Сибири // Сборник исторических 
све

ой области на 1901 г. – Благовещенск, 1901; Памятная книжка 
Ам

говещенск, 1915. 

дений о Сибири и сопредельных ей странах. Т. 1. – СПб., 1875–1876; Забайкалье: Краткий 
исторический, географический и статистический очерк Забайкальской области. – Иркутск, 
1891. 

3 Памятная книжка Амурск
урской области на 1903 г. – Благовещенск, 1903; Памятная книжка Амурской области на 

1911 г. – Благовещенск, 1911; Памятная книжка Амурской области. Адрес-календарь на 
1915 г. – Бла

4 См., например: Благовещенску сто лет (1858–1958 гг.): Сб. документов и материалов. – 
Благовещенск, 1959; Владивосток: Сб. исторических документов (1860–1907 гг.). – Владиво-
сток, 1960. 

5 Дальсовнарком. 1917–1918 гг.: Сб. документов и материалов. – Хабаровск, 1969; Даль-
ревком. Первый этап мирного строительства на Дальнем Востоке. 1922–1926 гг.: Сб. доку-
ментов. – Хабаровск, 1957; Борьба за власть Советов в Приморье (1917–1922 гг.): Сб. доку-
ментов. – Владивосток, 1955; Съезды Советов Амурской области. 1918–1936 гг.: Сб. доку-
ментов и материалов. – Благовещенск, 1987; За власть Советов: Сб. документов о борьбе 
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деленной последовательности разместить документы, отображающие события 

1917 г., гражданской войны и интервенции, в том числе участие органов само-

управления в этих событиях. 

Завершая характеристику источниковой базы по истории местного само-

управления на восточной окраине России, следует отметить весьма значимый 

факт: в 90-е гг. XX – начале XXI в. наблюдается положительная динамика до-

кументальных публикаций по теме как в количественном, так и в качественном 

отношении. В частности, в свет вышел сборник документов «Дальний Восток 

России: из истории системы управления»1, подготовленный сотрудниками Рос-

сийского государственного исторического архива Дальнего Востока. В нем на 

основе первоисточников представлен специфический административный фон, 

на котором развивалось местное самоуправление в регионе. Ряд ценных доку-

ментов опубликован в сборнике «Никольск-Уссурийский: страницы истории»2. 

В «Известиях Российского государственного исторического архива Дальнего 

Востока» регулярно публикуются документальные материалы с комментариями 

о разнообразных аспектах организации и деятельности органов городского об-

щественного управления, земских учреждений, различных структур сословно-

корпоративного самоуправления. Документальные и справочные материалы 

издаются и в ряде других городов дальневосточного региона и центра России. 

Например, интересный справочник «Города Российской империи» вышел в 

                                                                                                                                                                                                 
трудящихся Забайкалья в 1917–1922 гг. – Чита, 1957; Борьба за власть Советов в Бурят-

ветов на Чу-
кот

–1928 гг.): Сб. документов и материалов. – Магадан, 1973. 

осток, 1999. 

Монголии (1917–1918 гг.): Сб. докум. материалов. – Улан-Удэ, 1957; Победа Советской вла-
сти на Северном Сахалине (1917–1925 гг.): Сб. документов и материалов. – Южно-
Сахалинск, 1959; За власть Советов (из истории борьбы за установление Советской власти в 
Камчатской области). 1920–1922 гг. – Владивосток, 1967; Борьба за власть Со

ке (1919–1923 гг.): Сб. документов и материалов. – Магадан, 1967; Ревкомы Северо-
Востока СССР (1922

1 Дальний Восток России: из истории системы управления: Документы и материалы. – 
Владив

2 Никольск-Уссурийский: страницы истории. Документы и материалы. – Владивосток, 
2003. 
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све

 года. 

предшествующих исследований. К 

работе над диссертацией привлекался широкий круг источников, многие из ко-

торых вводятся в научный оборот впервые. 

                                                          

т в Санкт-Петербурге1. Он дает четкую картину состояния сети российских 

городов, включая города восточной окраины страны, на 1 января 1914

В целом, источниковая база диссертации носит комплексный характер. Ис-

точники позволяют решить поставленные исследовательские задачи. 

Научная новизна диссертации состоит в обращении к проблеме, которая до 

настоящего времени не являлась предметом специального исследования. Дан-

ная работа представляет первое исследование, посвященное изучению системы 

местного самоуправления на Дальнем Востоке России, в котором полностью 

охвачен досоветский период формирования и развития системы местного само-

управления в регионе. Выявлено влияние социально-экономических и полити-

ко-административных условий на этот процесс, рассмотрена роль государст-

венной политики. Установлены структура и социальный состав органов мест-

ного самоуправления, выявлены региональные особенности по сравнению с 

общероссийскими характеристиками. При этом в диссертации уточнены раз-

личные цифровые данные о городских выборах, скорректированы отдельные 

неверные положения, допущенные в ряде 

 
1 Города Российской империи на 1.01.1914 со сведениями о них на 1.01.1987: Справоч-

ник. – СПб., 1996. 
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Глава 1 
Основные принципы местного самоуправления 

в дореволюционной России 

1.1. Установление основ всесословного территориального самоуправления 
в 60 – 70-е годы XIX века 

Развитию местного самоуправления в дореволюционной России дали им-

пульс реформы Александра II, хотя зачатки земского и городского самоуправ-

ления появились на более ранних этапах эволюции российской государственно-

сти. В частности, в таких актах, как Учреждение о губерниях (1775 г.), Жало-

ванная грамота дворянству (1785 г.), Грамота на права и выгоды городов 

(1785 г.), были установлены основы местного самоуправления, во многом опре-

делившие его структуру и компетенцию на весь последующий период, вплоть 

до введения земских учреждений в 1864 году1. Это было сословное самоуправ-

ление. Сословным обществам, на которые правительством возлагалось осуще-

ствление большинства задач местного управления, предоставлялись известные 

права «по внутреннему управлению сих обществ», а также право замещать по 

выбору значительную часть должностей губернской, городской и уездной ад-

министрации и суда. 

Однако, по справедливому замечанию дореволюционного государствоведа 

Н. И. Лазаревского, «наличность в числе губернских и уездных учреждений то-

го времени выборных еще не создавала у нас самоуправления в современном 

смысле этого слова: для понятия местного самоуправления… существенно не-

зависимое положение выборных органов по отношению к коронным; выбор-

ность представляет существенную ценность не сама по себе, а потому, что она 

гарантирует или, по крайней мере, при известных условиях может гарантиро-

вать действительную независимость выборных органов по отношению к орга-

нам коронного управления и вместе с тем может создавать тесную связь вы-

                                           
1 См.: Владимирский-Буданов М.Ф. Обзор истории русского права. – СПб.–Киев, 1905. – 

С. 256–258; Кизеветтер А.А. Местное самоуправление в России. IX–XIX столетия. Историче-
ский очерк. – М., 1910. – С. 114–133. 
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борных органов с местным населением»1. Естественно, что ни о какой само-

стоятельности и независимости выборных от сословных обществ должностных 

лиц местной администрации и суда, например, по отношению к губернатору, 

губернским чиновникам не могло быть и речи. Именно земская (1864 г.) и го-

родская (1870 г.) реформы явились поворотным пунктом во внутреннем разви-

тии России, ибо они внесли ограничения, которым бюрократия вынуждена бы-

ла подчиниться. Была осуществлена децентрализация управления, и получили 

развитие начала местного самоуправления в России. 

Устройство местного самоуправления вызывалось и определялось потреб-

ностями социально-экономического развития страны. Многократно усложни-

лась административная деятельность. Совершенно неудовлетворительной была 

система земских повинностей. Передача местного хозяйственного управления 

из рук бюрократии в руки общественных сил (земств) казалась естественным 

выходом. Развитие городов, изменение социальной структуры их населения, 

возрастание роли городских центров в экономической, общественной и куль-

турной жизни страны требовали проведения городской реформы. 

Общее признание в отечественной исторической науке получила мысль о 

том, что реформирование местного самоуправления было естественным следст-

вием отмены крепостного права2. Разрушая фундамент старого здания царской 

администрации, отмена крепостничества обеспечила возможность проведения 

реформы, и она же определила безотлагательную ее необходимость. Земская 

реформа дополняла крестьянскую в области административной, вводя буржу-

азно-правовое начало в общественные отношения. 

                                           
1 Лазаревский Н.И. Лекции по русскому государственному праву. Т. II. Административ-

ное право. Ч. 1. Органы управления. – СПб., 1910. – С. 213–214. 
2 См., например: Кизеветтер А.А. Указ. соч. – С. 133; Гармиза В.В. Подготовка земской 

реформы 1864 года. – М., 1957. – С. 16; Герасименко Г.А. Земское самоуправление в Рос-
сии. – М., 1990. – С. 6; Петров Ф.А. Органы самоуправления в системе самодержавной Рос-
сии: земство в 1864–1879 гг. // Великие реформы в России. 1856–1874: Сборник. – М., 1992. – 
С. 203. 
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Непосредственная связь крестьянской реформы с преобразованием местного 

управления осознавалась и в правительственных кругах России, понимавших, 

что она не может остаться изолированным законодательным актом. Курлянд-

ский генерал-губернатор, ставший впоследствии статс-секретарем, П. А. Валуев 

отмечал: «Трудно будет постоянно отклонять просьбы общества о некотором 

участии в делах законодательных; ввиду невозможности отклонить эти просьбы 

окончательно, будет лучше их предупредить». Он подчеркивал в своей записке 

императору, что «двинув крестьянский вопрос, надлежало вместе с ним, или 

вслед за ним, двинуть и все другие»1. 

Однако вводить выборное от всех сословий самоуправление правительство 

не торопилось. Очевидно, что оно надеялось обойтись минимальными преобра-

зованиями. На первых порах правительство ограничилось образованием кре-

стьянских сословных учреждений на уровне волости и села2. В деле устройства 

городского общественного управления первоначально также выдвигалась ком-

промиссная программа, которая предусматривала проведение реформы город-

ского общественного управления на основе Городового положения 1846 г. (с 

некоторыми поправками)3.  

Эта политика правительства натолкнулась на мощное сопротивление обще-

ственности. В той кризисной ситуации, в которой оказались правящие круги в 

конце 50-х – начале 60-х гг. XIX в., предоставление местным обществам само-

управления представляло собой не только административно-хозяйственную, но 

и политическую необходимость, осознанную правительством, «неизбежный 

выход из того затруднения, в котором почувствовало себя правительство»4. 

                                           
1 Записка П.А. Валуева Александру II о проведении реформы 1861 г. // Исторический ар-

хив. – 1961. – № 1. – С. 80. 
2 Общее положение о крестьянах, вышедших из крепостной зависимости, высочайше ут-

вержденное 19 февраля 1861 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 2. 
Т. XXXVI. Отд. 1. – СПб., 1863. – С. 141–169. 

3 Подробнее см.: Нардова В.А. Городское самоуправление в России в 60-х – начале 90-х 
годов XIX в. Правительственная политика. – Л., 1984. – С. 14–18. 

4 Пирумова Н.М. Земское либеральное движение: Социальные корни и эволюция до на-
чала ХХ в. – М., 1977. – С. 27–28. 
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Правительственные круги надеялись расколоть ряды оппозиции, привлечь на 

свою сторону либерально настроенную часть общества. 

«Положение о губернских и уездных земских учреждениях» было утвер-

ждено императором 1 января 1864 г. Принятие Положения о земских учрежде-

ниях не означало одновременную и повсеместную организацию местного само-

управления. Правительственные круги придерживались довольно четкой ли-

нии: местное самоуправление следовало вводить в губерниях с явным преобла-

данием великорусского помещичьего землевладения. В 1865 г. земские учреж-

дения начали свою деятельность в Самарской, Пензенской, Костромской, Нов-

городской, Херсонской, Псковской, Курской, Ярославской, Полтавской, Черни-

говской, Московской, Харьковской, Казанской, Санкт-Петербургской, Рязан-

ской, Воронежской, Калужской, Нижегородской и Тамбовской губерниях (все-

го в девятнадцати губерниях). В 1866 г. земскими стали еще девять губерний: 

Смоленская, Тверская, Тульская, Симбирская, Орловская, Владимирская, Сара-

товская, Екатеринославская и Таврическая. В 1867 г. они появились в двух гу-

берниях – Вятской и Олонецкой, в 1869 г. – в Бессарабской, в 1870 г. – Воло-

годской и Пермской и в 1875 г. – в Уфимской губернии. В 1876 г. земское об-

щественное управление было распространено на Область Войска Донского. Но 

вследствие неприятия казачеством земства уже в марте 1882 г. земское само-

управление на Дону было упразднено1. Астраханская, Архангельская и девять 

западных губерний, а также «части империи, управляемые по особым учрежде-

ниям», были отнесены ко второй очереди для введения земского самоуправле-

ния. Однако Положение 1864 г. в них так и не было введено, хотя этот вопрос 

не раз обсуждался в правительственных сферах. Итак, первоначально земства 

были созданы в 34 губерниях исключительно европейской части России2. 

                                           
1 Захарова Л.Г. Земская контрреформа 1890 г. – М., 1968. – С. 13. 
2 С 1911 г. на шесть западных губерний (Киевскую, Минскую, Витебскую, Волынскую, 

Могилевскую и Подольскую) было распространено действие Положения 1890 г. В 1913 г. 
земство было введено в Астраханской, Оренбургской и Ставропольской губерниях. Таким 
образом, на начало ХХ в. земским самоуправлением было охвачено 43 губернии России. 
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Положением о земских учреждениях 1864 г. создавались земские органы: 

выборные земские собрания (губернские, уездные) и избираемые ими соответ-

ствующие земские управы. В систему земских учреждений входили также зем-

ские избирательные съезды, задачей которых было избрание один раз в три го-

да земских гласных1. 

Земское избирательное право не было всеобщим. Оно распространялось 

лишь на мужское население страны. К участию в выборах не допускались: лица 

моложе 25 лет; находящиеся под уголовным следствием или судом; опорочен-

ные по суду или общественному приговору; иностранцы, не присягнувшие на 

подданство России. Не могли быть избраны в гласные: губернаторы, вице-

губернаторы, члены губернских правлений, губернские и уездные прокуроры и 

стряпчие, чины местной полиции. Кроме того, избирательное право было обу-

словлено имущественным цензом2. 

Для избрания уездного земского собрания по Положению о земских учреж-

дениях 1864 г. избиратели делились на три курии, и выборы производились со-

ответственно на трех избирательных съездах. В первую курию – уездных зем-

левладельцев – входили владельцы не менее 200 десятин земли, другой недви-

жимой собственности стоимостью не менее 15 тыс. рублей, торговых и про-

мышленных предприятий с годовым оборотом в 6 тыс. рублей и более, а также 

уполномоченные от мелких землевладельцев (владеющих 1/20 полного ценза) и 

духовенства3. Во второй курии – городских обществ – участвовали домовла-

дельцы, фабриканты, заводчики, купцы 1-й и 2-й гильдий и прочие горожане, 

владевшие купеческими свидетельствами или промышленными и торговыми 

заведениями с годовым доходом 6 тыс. рублей (так называемые «шеститысяч-

ники»), а также владельцы городской недвижимости, которая в зависимости от 

                                           
1 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – Н. Новогород, 1994. – С. 123, 127. 
2 Там же. – С. 123–124, 126. 
3 Там же. – С. 124. 
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численности населения города оценивалась от 500 до 3 000 рублей1. Имущест-

венный ценз для участия в выборах по третьей курии – сельских обществ – от-

сутствовал. Однако при этом у крестьян выборы были косвенные: гласные из-

бирались на съезде выборщиков от сельских обществ. Таким образом, в струк-

туру учреждений местного всесословного самоуправления оказалась как бы 

«вмонтирована» созданная реформой 1861 г. организация крестьянского само-

управления в селе и волости. Губернское земское собрание состояло из глас-

ных, избираемых уездными земскими собраниями из своего состава. 

В целом система земского представительства основывалась на таких прин-

ципах, как всесословность, выборность гласных, их сменяемость, зависимость 

избирательного права от имущественного ценза и формальное равенство. Од-

нако в нарушение провозглашенного принципа всесословности участвовать в 

земском избирательном съезде выборных от сельских обществ могли только 

крестьяне. Признание всесословного характера учреждений нарушалось и ре-

альным преобладанием в них дворянства2. Принцип выборности в земские уч-

реждения нарушался порядком определения кандидатуры председателя земско-

го собрания3. Закон предусматривал, что в губернских и уездных земских соб-

раниях председательствуют соответственно губернский и уездный предводи-

тель дворянства. Там, где дворянские выборы не проводились (северные губер-

нии), должности замещались по назначению министра внутренних дел. Губерн-

ский предводитель на посту председателя земского собрания мог быть также 

замещен особым лицом по воле императора. 

Сфера деятельности новых органов всесословного самоуправления была ог-

раничена. Земства не должны были вмешиваться в дела, относящиеся к компе-

тенции местных правительственных и сословных учреждений. Равным образом 

                                           
1 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 125. 
2 См.: Веселовский Б.Б. История земства за сорок лет. Т. III. – СПб., 1910. – С. 49, 680–

681. 
3 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 127. 
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они не могли выходить в своих постановлениях за территориальные рамки со-

ответствующей губернии или уезда. В их задачу входило содействие развитию 

территории губернии или уезда в культурно-хозяйственном отношении. К ме-

стным хозяйственным делам, порученным земскому самоуправлению, относи-

лись: заведование имуществами, капиталами и денежными сборами земства; 

устройство и содержание принадлежащих земству зданий и других сооруже-

ний; забота о народном продовольствии, ветеринарии; медицинская помощь 

населению; содействие развитию начального народного образования, общест-

венного призрения и взаимного земского страхования; строительство и благо-

устройство дорог и бичевников; открытие ярмарок; содействие промыслам, 

торговле, промышленным предприятиям, сельскому хозяйству; возложенные на 

земства законом расклад государственных денежных сборов, исполнение по-

требностей воинского и гражданского управления, участие в делах о почтовой 

повинности; назначение расклада, взимание и расходование местных сборов 

для удовлетворения земских потребностей. На основании общих гражданских 

законов земские учреждения имели право приобретать и отчуждать недвижи-

мое и движимое имущество, заключать договоры, принимать обязательства, 

выступать в качестве истца и ответчика в судах по имущественным делам зем-

ства1. Земству предоставлялось право через губернское начальство ходатайст-

вовать перед правительством «по предметам, касающимся местных хозяйст-

венных польз и нужд губернии или уезда»2. 

Уездные земства участвовали в формировании низшего звена общей систе-

мы российского судоустройства, выбирая мировых судей. Выборы производи-

лись на очередном заседании уездного земского собрания3. Список кандидатов 

составлялся уездным предводителем дворянства и утверждался губернатором. 

                                           
1 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 122. 
2 Там же. – С. 121–122. 
3 Учреждение судебных установлений, высочайше утвержденное 20 ноября 1864 г. // 

Полное собрание законов Российской империи. Собр. 2. Т. XXXIX. Отд. 3. – СПб., 1867. – 
С. 182. 
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Временные комиссии, образованные из лиц, назначаемых уездными собрания-

ми, составляли общие списки присяжных заседателей по уездам. 

Распорядительную власть и общий надзор за ходом земских дел осуществ-

ляли губернские и уездные земские собрания. На ежегодной сессии они опре-

деляли ведущие направления хозяйственной деятельности, рассматривали и ут-

верждали сметы, раскладки повинностей, рассматривали жалобы на членов 

управ, проводили выборы земских должностных лиц и т. п. Для осуществления 

своих решений земские собрания могли издавать обязательные для местных 

земских учреждений постановления, а также инструкции, не выходящие за пре-

делы компетенции земств. Губернские и уездные земские управы являлись ис-

полнительными органами земских учреждений. В период между сессиями зем-

ских собраний они осуществляли управление имуществом земства и «вообще 

хозяйством губернии или уезда»1. 

Система земств охватывала среднее административно-территориальное зве-

но и была лишена как центрального земского представительства, так и мелкой 

земской единицы в волости. Более того, представителям земств разных губер-

ний было запрещено общаться между собой даже по вопросам, требовавшим 

безотлагательного совместного решения, например, по борьбе с эпидемиями. 

Любые шаги по объединению земских учреждений вызывали негативную реак-

цию правительства, опасавшегося необходимости делить политическую власть 

с центральным земским представительством и намеренного не допустить 

этого2. Особое значение для земских учреждений имел и вопрос «о мелкой зем-

ской единице», «всесословной волости». Однако ходатайства с просьбой ввести 

всесословные выборы в волости, упразднить институт мировых посредников, 

передав его административно-хозяйственные функции волостным земствам, а 

судебные – мировым судьям, не были удовлетворены.  

                                           
1 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 129–130. 
2 Петров Ф.А. Указ. соч. – С. 205. 
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Организация городского самоуправления определялась Городовым положе-

нием от 16 июня 1870 г. В соответствии с «Высочайшим указом Правительст-

вующему Сенату» под действие закона 16 июня 1870 г. подпадали города внут-

ренних русских губерний, Сибири и Бессарабской области, причем вводился он 

не единовременно. Незамедлительно Городовое положение вступало в силу в 

41 губернском и областном центрах и четырех портовых городах, имеющих 

важное торговое и военное значение1. В отличие от земского городское само-

управление постепенно распространилось почти по всей территории империи, 

исключая Финляндию, Прибалтику и ряд других областей. Городское само-

управление основано было на тех же принципах, что и земское. 

Избирательное право базировалось на буржуазном имущественном цензе. 

Право голоса в избрании гласных имели все городские обыватели, достигшие 

25 лет, являющиеся русскими подданными и уплачивающие прямой городской 

налог с недвижимости, торгов или промыслов2. Закон ограничивал круг изби-

рателей плательщиками прямых налогов, которые, как предполагалось, были 

наиболее заинтересованы в правильном ведении городского хозяйства. Факти-

чески лишенными избирательного права оказались наемные рабочие и ремес-

ленники, а также представители городской интеллигенции, в подавляющем 

большинстве не владевшие недвижимой собственностью. 

                                          

Избирательная система, предусмотренная Городовым положением 1870 г., 

имела ряд недостатков. Еще в процессе обсуждения этого закона указывалось 

на неправомерность ограничения круга избирателей плательщиками городских 

сборов с недвижимых имуществ, торговли, промыслов и предлагалось вклю-

чить в число избирателей нанимателей квартир, представлявших наиболее об-

разованную часть городского населения. Достаточно состоятельные лица, как 

правило, представители интеллигенции и чиновники, не имевшие собственных 

домов, но снимавшие дорогостоящие комфортабельные квартиры, оказались 

 
1 Городовое положение, высочайше утвержденное 16 июня 1870 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. Отд. 1. – СПб., 1874. – С. 821–822. 
2 Там же. – С. 825. 
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лишенными избирательного права, хотя многие из них благодаря образованию, 

профессиональным знаниям могли бы принести реальную пользу обществу в 

качестве городских гласных. С введением в действие Городового положения 

1870 г. несовершенство нового закона, обусловившее неудовлетворительный 

состав городского общественного управления (современники отмечали ни-

чтожный процент образованных гласных), стало очевидным. В течение всего 

периода действия Городового положения 1870 г. со страниц либеральной печа-

ти не сходил вопрос о необходимости предоставления избирательного права 

лицам, снимающим квартиры определенной стоимости, и усиления состава го-

родских гласных образованными людьми. Однако правительство не решилось 

привлечь квартиронанимателей к участию в городских выборах1. 

Вместе с тем были приняты меры для ограничения влияния на выборах ма-

лоимущих горожан: в основу избирательной системы был положен принцип 

«соразмерности прав и обязанностей», который достигался при помощи деле-

ния избирателей на три имущественные курии. Все избиратели вносились в 

общий список по убыванию уплачиваемых сборов, затем список делился на три 

численно далеко не равные группы, каждая из которых платила ⅓ общей суммы 

городских сборов и выбирала соответственно ⅓ городских гласных2. Уравнивая 

в правах три неравные в численном отношении группы избирателей, законода-

тели тем самым стремились ограничить влияние на городские дела самой мно-

гочисленной третьей курии и обеспечить преимущество крупнейших налого-

плательщиков. 

Городской реформой 1870 г. были созданы всесословные органы местного 

самоуправления3. Распорядительные функции возлагались уже не на все город-

ское общество, а на его представителей – городскую думу. Выборы в думу про-

исходили через каждые четыре года в городских избирательных собраниях. На 

                                           
1 См.: Семенов Д.Д. Городское самоуправление. – СПб., 1901. – С. 75–90. 
2 Городовое положение, высочайше утвержденное 16 июня 1870 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. Отд. 1. – С. 826. 
3 Там же. – С. 825, 828, 830. 
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заседании думы избирался исполнительный орган – городская управа и город-

ской голова, который являлся председателем одновременно исполнительного и 

распорядительного органов. Возложение обязанностей председателя думы и 

управы на одно лицо нарушало принцип разделения исполнительной и распо-

рядительной властей, но служило дополнительной гарантией от возможных 

противозаконных постановлений думы. С той же целью городскому голове 

предоставлялось право приостанавливать исполнение определений думы, при-

знанных им незаконными. Вместе с управой он наделялся правом обжалования 

незаконных постановлений думы. 

Городская дума назначала содержание выборным должностным лицам го-

родского общественного самоуправления, устанавливала размер городских 

сборов и налогов (в указанных законом пределах), устанавливала правила заве-

дования городским имуществом, утверждала обязательные постановления го-

родского общественного управления и принимала решения о ходатайствах пе-

ред высшим правительством и т. п. Перед думой о своих делах отчитывалась 

управа. В обязанности управы входило непосредственное руководство делами 

городского хозяйства, разработка проектов смет, взимание и расход городских 

сборов на установленных думой основаниях. В чрезвычайных обстоятельствах 

городской голова мог распорядиться единолично, доведя о том впоследствии до 

сведения членов думы. 

Компетенция городского самоуправления строго ограничивалась пределами 

города и отведенных ему земель. В круг его обязанностей входила забота о ме-

стных культурно-хозяйственных делах: внешнее благоустройство города (со-

гласно утвержденному плану), содержание городских коммуникаций, благосос-

тояние городского населения (попечение о народном продовольствии, здраво-

охранении, принятие мер против пожаров, содержание на средства города бла-

готворительных учреждений, больниц, театров, библиотек, музеев, содействие 

развитию народного образования и т. п.). Городское самоуправление выполня-

ло также ряд возложенных на него функций по содержанию правительственной 
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администрации (чинов городской полиции, пожарной команды, тюрем), обес-

печению воинского постоя, предоставляло правительству сведения о местных 

пользах и нуждах1. 

В пределах своих полномочий земские и городские органы самоуправления 

были самостоятельны. Вместе с тем закон определял случаи и порядок, в кото-

рых их действия и распоряжения подлежали утверждению и контролю прави-

тельственных органов. Министр внутренних дел осуществлял контроль за орга-

нами местного самоуправления в масштабах страны; в губернии реализация 

этой функции возлагалась на губернатора. 

Начальник губернии и министр внутренних дел утверждали в должности, 

соответственно, председателей уездных и губернских земских управ2. Утвер-

ждению подлежали и лица, избранные в должность городского головы. Предсе-

датели управ губернских городов утверждались министром внутренних дел, 

прочих – губернатором. Городские головы двух столиц утверждались непо-

средственно императором3. 

Министерство внутренних дел устанавливало также правила о производстве 

дел в земских собраниях. Последние не имели права собираться чаще установ-

ленного срока без разрешения местного губернского начальства (уездные) или 

министра внутренних дел (губернские)4. Городские думы в отличие от земских 

собраний имели право собираться в течение всего года по мере накопления дел, 

численность заседаний не ограничивалась. Порядок производства дел город-

ские думы определяли сами, но обязывались при этом соблюдать правила о по-

                                           
1 Городовое положение, высочайше утвержденное 16 июня 1870 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. Отд. 1. – С. 823. 
2 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 127. 
3 Городовое положение, высочайше утвержденное 16 июня 1870 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. Отд. 1. – С. 831. 
4 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 130. 
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рядке производства дел в земских, дворянских и городских общественных и со-

словных собраниях1. 

Ряд постановлений земских собраний и городских дум не мог быть приве-

ден в действие без утверждения сверху. По проектам обязательных постановле-

ний, связанных с городским благоустройством, городская управа должна была 

получить заключение начальника местного полицейского управления2. Губер-

натором утверждались сметы земского и городского общественного управле-

ния. Утверждения губернатора требовали постановления об отстранении от 

должности членов земских управ, разделении земских путей сообщения на гу-

бернские и уездные, а равно об отнесении уездных земских дорог в разряд про-

селочных или об изменении направления земских дорог и т. д. Министр внут-

ренних дел утверждал постановления о займах, превышающих установленный 

законом предел, о сборах за проезд по земским путям сообщения и об отнесе-

нии губернских земских дорог в разряд проселочных, о перенесении пристаней, 

разделении имуществ на губернские и уездные и т. д. Постановления городских 

дум, касавшиеся изменения плана города, отчуждения городских земель, круп-

ных займов, поручительства от имени города, установления новых сборов, так-

же требовали утверждения со стороны соответствующего министерства3.  

Кроме того, Городовое положение 1870 г. предусматривало создание мест-

ного коллегиального органа для надзора за городским самоуправлением – Гу-

бернского присутствия по городским делам. В его состав входили представите-

ли губернской администрации, городского самоуправления и чиновники судеб-

ного ведомства. Губернское присутствие по городским делам рассматривало 

                                           
1 Городовое положение, высочайше утвержденное 16 июня 1870 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. Отд. 1. – С. 830. 
2 Там же. – С. 833. 
3 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 131; Городовое положение, высочайше утвержден-
ное 16 июня 1870 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. 
Отд. 1. – С. 830, 833, 834, 838. 
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споры между городским общественным управлением и правительственными, 

земскими и сословными учреждениями, а также протесты губернатора1. 

Высший надзор за деятельностью земских учреждений осуществлял Прави-

тельствующий Сенат. В качестве высшей судебной инстанции Сенат давал тол-

кование закона по широкому кругу вопросов: земские и городские выборы, 

границы компетенции органов местного самоуправления, земское и городское 

обложение, порядок сношений земских и городских учреждений между собой и 

с правительственными установлениями. Ему принадлежало право окончатель-

ного разрешения споров земских учреждений с местной администрацией, выс-

шими органами государственного управления, правительственными и общест-

венными установлениями. В Сенат подавались также жалобы на незаконность 

постановлений земских собраний и городских дум, уже утвержденных минист-

ром или губернатором2. 

Определенные неудобства учреждениям местного самоуправления достав-

ляла не только бюрократическая опека. Помехой в деятельности земского и го-

родского самоуправления явился статус общественных учреждений. Земские и 

городские учреждения не располагали собственной реальной властью, которая 

позволяла бы им строго следить за исполнением принятых постановлений, что 

ставило местное самоуправление в прямую зависимость от полиции. Кроме то-

го, не включив земские и городские учреждения в систему государственных 

учреждений, законодатель определил, что служба в них относится к общест-

венным обязанностям. Поэтому гласным не полагалось никакого вознагражде-

ния за участие в работе земских собраний и городских дум. Должностные лица 

управ (председатель и члены) не пользовались правами государственной служ-

                                           
1 Городовое положение, высочайше утвержденное 16 июня 1870 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. Отд. 1. – С. 824, 839. 
2 Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. // Госу-

дарственные учреждения в России. – С. 131; Городовое положение, высочайше утвержден-
ное 16 июня 1870 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 2. Т. XLV. 
Отд. 1. – С. 839. 
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бы, не имели права получать государственную пенсию, а содержание им вы-

плачивалось по усмотрению собраний из местных средств. 

Очевидно, что разработчики Положения о земствах 1864 г. и Городового 

положения 1870 г. находились под значительным влиянием общественной тео-

рии самоуправления (или общественно-хозяйственной теории самоуправления), 

трактуя земские и городские учреждения как общественные по своей сути ор-

ганы, отличные от государственных органов, решающие хозяйственные вопро-

сы местной жизни. 

Свое теоретическое обоснование в России земская и городская реформы 

нашли в работах таких сторонников концепции общественного самоуправле-

ния, как В. Н. Лешков1, А. И. Васильчиков2 и др. Общественная теория само-

управления исходила из противопоставления интересов общества интересам 

государства, из принципа признания права местных сообществ самостоятельно 

заниматься местными хозяйственными и общественными делами. Обосновывая 

основной признак местного самоуправления, данная теория на первый план вы-

двигала не естественный и не отчуждаемый характер прав общины, а негосу-

дарственную, преимущественно хозяйственную природу деятельности учреж-

дений местного самоуправления. Самоуправление, согласно общественной тео-

рии, – это самостоятельное заведование делами местного хозяйства3. А. И. Ва-

сильчиков называл самоуправлением такой порядок внутреннего управления, 

при котором местные дела и должности «заведоваются и замещаются местными 

жителями – земскими обывателями». При этом он считал самоуправление чуж-

дым политике и отстаивал необходимость предоставления самостоятельности 

местному самоуправлению, хотя бы в рамках, очерченных законом4. 

                                           
1 Лешков В.Н. Опыт теории земства и его земских учреждений по Положению 1864 года 

января первого. – М., 1865. 
2 Васильчиков А.И. О самоуправлении: Сравнительный обзор русских и иностранных 

земских и общественных учреждений. – СПб., 1869–1871. – Т. 1–3. 
3 Коркунов Н.М. Русское государственное право. Т. 2. – СПб., 1909. – С. 489. 
4 Васильчиков А.И. Указ. соч. Т. 1. – С. 1, 22–24. 
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Общественная теория обладала рядом недостатков. Опровержением этой 

теории явилась практика хозяйственной деятельности местных сообществ, в 

ходе которой они столкнулись с необходимостью решать ряд вопросов центра-

лизованно, на государственном уровне. Практика также показала, что органы 

самоуправления осуществляли функции, носящие не только частноправовой, но 

и публичноправовой характер, свойственные учреждениям публичной власти 

(принятие общеобязательных решений, сбор налогов и др.). Оказалось, что 

нельзя дать точного разграничения дел собственно общинных (местных) и дел 

государственных, порученных для исполнения общинам. 

На основе взглядов, критически оценивающих общественную теорию, в  

70-е гг. XIX в. в России в работах таких видных юристов, как Н. И. Лазарев-

ский, А. Д. Градовский, В. П. Безобразов, получает развитие государственная 

теория самоуправления. Согласно этой теории, самоуправление – одна из форм 

организации местного государственного управления. Сторонники государст-

венной теории придерживались мнения, что самоуправление «есть понятие по-

литическое», что учреждения самоуправления и бюрократические учреждения 

являются разновидностями органов государства1. Все полномочия в области 

местного самоуправления даны государством, имеют источником государст-

венную власть. Поэтому нельзя утверждать, что местные вопросы, самостоя-

тельно решаемые учреждениями местного самоуправления, имеют иную при-

роду, нежели государственные вопросы. Так, например, А. Д. Градовский счи-

тал, что система самоуправления – это система внутреннего управления, при 

которой государство передает некоторые из своих задач в руки местного насе-

ления, из чего следует, что органы самоуправления должны действовать на 

правах государственных властей, т. е. иметь возможность осуществлять в отве-

денных им пределах акт власти2. Передача некоторых задач государственного 

                                           
1 Градовский А.Д. Собр. соч. Т. 9. Начала русского государственного права. Ч. III. Орга-

ны местного управления. – СПб., 1908. – С. 21. 
2 Градовский А.Д. Системы местного управления на западе Европы и в России // Собр. 

соч. Т. 9. – СПб., 1908. – С. 422–456. 
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управления в ведение местных сообществ, с точки зрения государственной тео-

рии, обусловлена намерением обеспечить более эффективное решение вопро-

сов на местном уровне. Происходит не обособление местного сообщества, а 

привлечение местных жителей на службу государственным интересам и целям. 

При этом, по мнению Н. И. Лазаревского, определявшего местное самоуправ-

ление как систему децентрализованного государственного управления, дейст-

вительность децентрализации должна обеспечиваться рядом юридических 

норм, которые, с одной стороны, ограждают самостоятельность органов мест-

ного самоуправления, а с другой – обеспечивают тесную связь с данной мест-

ностью и ее населением1. 

Такое представление о природе местного самоуправления получило распро-

странение в последней четверти XIX в. не только в литературе, научных и об-

щественных кругах, но и в правительстве. При этом государственная теория 

самоуправления имела разную трактовку. Если Градовский говорил о необхо-

димости признать за земскими учреждениями полномочия действовать на пра-

вах государственных властей, сохраняя существующий способ образования и 

известную самостоятельность, то Безобразов имел в виду превращение их в 

разновидность бюрократических учреждений2. Этот, последний, подход к оп-

ределению природы местного самоуправления и его взаимоотношений с госу-

дарственным управлением получил признание в правительственных кругах и 

послужил основой проведенных изменений законодательства о земском и го-

родском самоуправлении. 

1.2. Ревизия основных принципов местного самоуправления  
в конце XIX – начале XX века 

При Александре III были пересмотрены Положение о земских учреждениях 

(1890 г.) и Городовое положение (1892 г.). Эти реформы преследовали, прежде 

                                           
1 Лазаревский Н.И. Указ. соч. – С. 51. 
2 Институты самоуправления: историко-правовое исследование. – М., 1995. – С. 282. 
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всего, цель устранить недостатки, которые выявила практика земского и город-

ского самоуправления.  

Земская контрреформа включала как бы два этапа: «Положение о земских 

участковых начальниках» 1889 г. устранило разнобой в руководстве крестьян-

ским управлением и положило конец надеждам земских учреждений распро-

странить свое влияние на волость1, «Положение о губернских и уездных зем-

ских учреждениях» 1890 г. внесло существенные изменения в положение 

земств. Была преобразована система земского самоуправления. Учреждениями 

земства по-прежнему являлись губернское и уездное земские собрания и гу-

бернская и уездная земские управы, но численность гласных земских собраний 

сократилась. Кроме того, в состав губернского и уездного земских собраний 

были введены члены по должности: депутат от духовного ведомства; председа-

тели уездных земских управ; городской голова губернского или уездного горо-

да, по принадлежности; уездные предводители дворянства (а в местностях, где 

не производились уездные дворянские выборы, председатели уездных съездов 

земских участковых начальников), местные начальники управления земледелия 

и государственных имуществ, управляющие удельными округами и др.2 Пред-

седательствовали в губернском и уездном земских собраниях, как и раньше, со-

ответственно губернский и уездный предводители дворянства. 

Очередные земские собрания созывались один раз в год: губернские – не 

позднее 1 декабря, уездные – не позднее 1 октября. Губернатор мог продлить 

определенные законом сессии земских собраний на срок действительной необ-

ходимости. Губернатор также давал разрешение на проведение чрезвычайных 

                                           
1 Подробнее см.: Зайончковский П.А. Российское самодержавие в конце ХIХ столетия 

(политическая реакция 80-х – начала 90-х годов). – М., 1970. – С. 366–401. 
2 Положение о губернских и уездных земских учреждениях, высочайше утвержденное 

12 июня 1890 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 3. Т. X. Отд. 1. – 
СПб., 1893. – С. 501–502. 
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земских собраний, на которых могли обсуждаться лишь вопросы, указанные в 

приглашениях1. 

Земская управа состояла из председателя и двух членов, избираемых зем-

ским собранием (число членов земской управы могло быть увеличено: уезд-

ной – до четырех человек, по постановлению земского собрания, губернской – 

до шести человек, с разрешения министра внутренних дел). При этом избран-

ными могли быть не только гласные земского собрания, но и лица, имеющие 

право участия в земских избирательных собраниях, т. е. обладающие активным 

избирательным правом в уездные земские собрания. Председателем управы мог 

быть избран лишь тот, кто имел право поступления на государственную службу 

(дворянин, или лицо с высшим образованием)2. 

Кроме того, земским собранием в помощь управе избирались комиссии для 

решения отдельных вопросов, отнесенных к компетенции земства. Имелся так-

же многочисленный персонал, служащий по найму (врачи, учителя, инженеры), 

приглашаемый или управой, или же (в канцелярию управы) ее председателем3. 

Для осуществления своих полномочий земские учреждения наделялись пра-

вом издавать обязательные для местного населения постановления, давать рас-

поряжения и следить за их исполнением. Однако новым положением 1890 г. это 

право было оставлено только губернским земствам. Правда, при этом был рас-

ширен круг вопросов таких постановлений4. Органы местного самоуправления 

губернского уровня имели право издавать нормативные правовые акты, касаю-

щиеся санитарных и противопожарных мер, устройства, содержания и порядка 

пользования путями сообщения, производства извозного промысла, распорядка 

на ярмарках, рынках и базарах и пр. 

                                           
1 Положение о губернских и уездных земских учреждениях, высочайше утвержденное 

12 июня 1890 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 3. Т. X. Отд. 1. – 
С. 503, 504. 

2 Там же. – С. 506, 509. 
3 Там же. – С. 508. 
4 Там же. 
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Задачей контрреформы было превращение земских учреждений в разновид-

ность исполнительных органов при губернаторской власти. Центральным ме-

роприятием стало создание органа административного надзора за земскими уч-

реждениями – губернского присутствия по земским делам1, который в своей 

деятельности подчинялся специальному Совету министра внутренних дел. Та-

ким образом, было завершено организационное оформление системы админи-

стративно-хозяйственных учреждений при Министерстве внутренних дел, ни-

зовым звеном которой стали земства. Изменение статуса неизбежно должно 

было повлечь за собой превращение земских должностных лиц в государствен-

ных служащих: они приобрели право на чинопроизводство, получение орденов 

и ношение мундира, позднее им стали назначаться государственные пенсии. 

Жалованье выборным лицам, занимающим должности в коллегиальных орга-

нах самоуправления, выплачивалось по-прежнему земством2. Гласные свои 

обязанности исполняли безвозмездно. Вместе с тем, если закон 1864 г. не пре-

дусматривал ответственности гласных за уклонение от участия в собрании, то в 

Положении 1890 г. было предусмотрено наказание за отсутствие без уважи-

тельных причин3. Дисциплинарная власть и право возбуждения уголовного де-

ла против должностных лиц земских учреждений были предоставлены Губерн-

скому присутствию по земским делам и Министерству внутренних дел4. 

Существенно изменились пределы самостоятельности земских учреждений. 

Надзор за деятельностью земского самоуправления осуществляла правительст-

венная администрация в лице губернатора, возможности которого были значи-

тельно расширены5. Так, губернатор получил право приостанавливать действие 

постановлений собраний, которые, по его мнению, противоречили «общим го-

                                           
1 Положение о губернских и уездных земских учреждениях, высочайше утвержденное 

12 июня 1890 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 3. Т. X. Отд. 1. – 
С. 496. 

2 Там же. – С. 510. 
3 Там же. – С. 502. 
4 Там же. – С. 511. 
5 Там же. – С. 505–506. 
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сударственным пользам и нуждам» или явно нарушали «интересы местного на-

селения». Незаконные постановления губернатор в месячный срок передавал в 

Губернское присутствие по земским делам, а несоответствующие местным 

пользам и нуждам – на рассмотрение очередного губернского земского собра-

ния. Земские собрания получили право обжалования в Сенат постановлений 

присутствий по вопросам законности решений собраний. Этим правом они 

пользовались не непосредственно, а через земскую управу, губернатора, мини-

стра внутренних дел. Что касается тех постановлений земских собраний, в ко-

торых губернатором будет усмотрено «несоответствие общим государственным 

пользам и нуждам или явное нарушение интересов местного населения», то от-

мена либо изменение таких постановлений определялись по представлению 

министра внутренних дел Государственным советом (о возвышении земского 

обложения) или Комитетом министров (во всех остальных случаях). Если по-

становления какого-либо земского собрания систематически выходили за рамки 

законности и целесообразности, правительство могло распустить такое собра-

ние и назначить повторные выборы. В этом случае управа в полном составе на-

значалась министром внутренних дел. 

Положение 1890 г. значительно расширяло право губернаторского протеста, 

предусматривая рассмотрение земских решений с точки зрения соответствия их 

не только законам и «государственным пользам» (как по Положению 1864 г.), 

но и «интересам местного населения». При несогласии губернатора с постанов-

лением дело передавалось не в Сенат (как до 1890 г.), а в административно-

судебный орган под председательством губернатора, состоявший из чиновни-

ков и представителей земского и городского самоуправления. Все это усилива-

ло возможность проявления губернаторского произвола в делах местного само-

управления. Если по закону 1864 г. земские собрания могли немедленно осуще-

ствлять свои постановления (за исключением требующих обязательного утвер-

ждения администрации), то по новому положению они претворялись в жизнь 

лишь по истечении двухнедельного срока в случае отсутствия протеста губер-
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натора. Современники отмечали, что это приводит к произвольным запретам 

земских постановлений, что реализация последних часто задерживается1. 

Ряд постановлений собраний не мог быть приведен в действие без утвер-

ждения2. Обязательному утверждению губернатором и министром внутренних 

дел подлежали в основном вопросы, выделенные еще Положением 1864 г. Но 

были и некоторые изменения. Так, утверждению министра внутренних дел те-

перь подлежали вопрос о переложении натуральных повинностей в денежные, 

все вопросы о займах (ранее – только о займах, превышающих двухгодовую 

сумму земского сбора); решения об отнесении земских дорог в разряд просе-

лочных передавались от губернатора министру. Кроме того, законом 1890 г. 

уже не предусматривались, как раньше, сроки, в течение которых губернатор 

или министр внутренних дел должны были принять решение. Устранялось и 

вмешательство Сената: постановления присутствия и министра были беспово-

ротны и безапелляционны. Расширение полномочий губернатора выразилось 

также в предоставлении ему инициативы в земских собраниях, в возможности 

предлагать его обсуждению различные вопросы3. 

Воздействие администрации на земства осуществлялось и путем контроля 

над управами со стороны губернатора и присутствия4. Если по Положению 

1864 г. утверждению губернатором или министром внутренних дел подлежали 

только председатели, то по новому закону этот порядок распространялся и на 

членов управы, причем вторичная баллотировка неутвержденных лиц запреща-

лась. В случае дважды повторяющегося неутверждения избранных земством 

лиц разрешалось назначение состава управы министром внутренних дел. По-

ложение 1890 г., сохранив все же принцип выборности земских управ, усилило 

контроль администрации за составом управ и предоставило губернатору право 

                                           
1 См.: Захарова Л.Г. Земская контрреформа 1890 г. – С. 157–158. 
2 Положение о губернских и уездных земских учреждениях, высочайше утвержденное 

12 июня 1890 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 3. Т. X. Отд. 1. – 
С. 505. 

3 Там же. – С. 505–506. 
4 Там же. – С. 507–508, 510–511. 



 47

производить ревизию деятельности земских управ независимо и помимо зем-

ского собрания. Возникающие при этом спорные вопросы передавались на ус-

мотрение Губернского присутствия по земским делам и могли быть обжалова-

ны собранием только в Сенате. Право губернаторской ревизии распространя-

лось и на другие исполнительные органы земских учреждений, а также на все 

подведомственные земству учреждения. Это сильно снижало авторитет земских 

собраний, которые прежде являлись единственным начальством для управ. По 

положению 1864 г. управы во всей своей деятельности подчинялись земским 

собраниям и были ответственны перед ними (лишь окончательное удаление от 

должностей решалось Сенатом). По новому же закону управы обращались к гу-

бернатору с представлениями и получали от него предложения, а все дела об 

ответственности членов управ возбуждались по инициативе не только земского 

собрания, но и губернатора, и решались присутствием или Советом министров 

с утверждения министра внутренних дел, т. е. избранные земством лица могли 

удаляться от должности административным порядком или подвергаться дисци-

плинарным взысканиям. Тем не менее, законом 1890 г. подчеркивалось, что 

«общая распорядительная власть и надзор за земскими исполнительными орга-

нами» принадлежит губернским и уездным земским собраниям. Земскому соб-

ранию поручалось решение вопросов, связанных с установлением правил внут-

реннего распорядка управы, с распределением и утверждением обязанностей 

между членами и председателем управы. Право губернатора или губернского 

присутствия принимать обязательные для управ постановления ограничивались 

правом собраний обжаловать их на общем основании. В особо важных и сроч-

ных случаях губернатор при невозможности созвать чрезвычайное собрание 

мог предложить управе принимать нужные меры, но с тем условием, чтобы при 

очередном созыве земские собрания ставились в известность о таких мерах. 
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Важной задачей Положения 1890 г. было укрепление позиций дворянства в 

земствах. Для этого вносились изменения в земскую избирательную систему1. 

Выборы земских гласных происходили на двух собраниях: в одном участвовали 

дворяне, а во втором – все остальные избиратели, кроме крестьян. Более поло-

вины избирателей, имевших полный ценз, лишались своих прав в связи с от-

странением от выборов «шеститысячников», купцов 1-й и 2-й гильдий, повы-

шением неземельного имущественного ценза2. Законодатели, последовательно 

отстаивая интересы дворянства в земстве, проводили линию на ограничение 

прав торгово-промышленной и сельской буржуазии. С той же целью был суще-

ственно снижен земельный ценз для дворян и вводились в губернские собрания 

на правах гласных все уездные предводители дворянства, а там, где не было 

дворянских выборов, – председатели уездных съездов земских начальников. 

Положение 1890 г. особо затронуло представительство крестьян в земских 

органах. Прежняя двухступенчатая система выборов заменялась назначением 

гласных администрацией из числа кандидатов, предложенных волостными схо-

дами. Каждый волостной сход избирал по 1–2 кандидата, из числа которых гу-

бернатор утверждал состав гласных в соответствии с действующим «Расписа-

нием». Причем, утверждался не только гласный, но и определялась очередь 

кандидатов в гласные. Права голоса были лишены крестьяне-собственники, ра-

нее участвовавшие в выборах в собрании землевладельцев, а следовательно, и 

крестьянские товарищества. По статистике выборов в земские учреждения за 

1883–1886 гг., крестьяне-собственники по 34 губерниям составляли около 5 % 

всех полноцензовых избирателей3. 

Данные ограничения в отношении крестьянства действовали до начала 

ХХ в., и лишь политические потрясения первой российской революции заста-

                                           
1 Положение о губернских и уездных земских учреждениях, высочайше утвержденное 

12 июня 1890 г. // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 3. Т. X. Отд. 1. – 
С. 497–501. 

2 Захарова Л.Г. Земская контрреформа 1890 г. – С. 151. 
3 Там же. – С. 145. 
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вили правительство отменить их. 5 октября 1906 г. Николаем II был подписан 

высочайший указ, в соответствии с которым: 

а) сельским обывателям предоставлялось право участвовать во вторых из-

бирательных съездах и собраниях, независимо от их участия в выборах гласных 

от сельских обществ соответствующего уезда; 

б) отменялось правило утверждения губернаторами земских гласных от 

сельских обществ из числа кандидатов, избранных волостными сходами, и вво-

дилась практика, в соответствии с которой кандидаты сами должны были изби-

рать из своего состава положенное число гласных и определять очередность 

вступления их в должность1. 

Избранные волостными сходами кандидаты в гласные с 1906 г. созывались 

уездным предводителем дворянства на специальный съезд, на котором они из-

бирали председателя. Выборы гласных регулировались общими правилами о 

выборах гласных в земских избирательных собраниях. 

Сохранив с отмеченными исключениями имущественный принцип предста-

вительства, Положение 1890 г. уже не «отчасти», а весьма последовательно со-

блюдало сословную группировку избирателей, чтобы обеспечить абсолютное 

большинство в земстве представителей дворянства. Удельный вес дворян уве-

личился не только в собраниях, но и в исполнительных органах земства2. Одна-

ко относительное увеличение числа гласных-дворян существа дела не измени-

ло. По справедливому замечанию Н. М. Пирумовой, проведение сословного 

принципа на выборах гласных не могло увеличить роль дворянства хотя бы по-

тому, что и до нового закона оно явно преобладало в земских учреждениях3. 

Более того, прогрессирующее уменьшение дворянского землевладения приво-

дило к сокращению избирателей и недобору гласных. Во многих уездах дво-

рянские выборные съезды превратились в фикцию: дворяне не могли выделять 

                                           
1 Еремян В.В., Федоров М.В. Местное самоуправление в России (XII – начало XX вв.). – 

М., 1998. – С. 151. 
2 Захарова Л.Г. Земская контрреформа 1890 г. – С. 153–154. 
3 Пирумова Н.М. Указ. соч. – С. 46. 
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из своей среды избирателей и избираемых, и все оказывались и избирающими, 

и избранными. В некоторых уездах вскоре после введения закона 1890 г. выбо-

ры по дворянской курии прекратились из-за малочисленности избирателей1. 

Попытка предотвратить процесс обуржуазивания земства и обеспечить за дво-

рянством гарантированное абсолютное большинство, не подверженное ника-

ким изменениям, в известной степени была парализована объективным ходом 

социально-экономического развития. 

В 1892 г. была проведена городская контрреформа. Значительным измене-

ниям, как и при проведении земской контрреформы, подверглась избирательная 

система. Трехклассная система сменилась одним избирательным собранием 

всех городских избирателей, в задачу которого входило избрание гласных. При 

многочисленности избирателей собрание могло быть подразделено на отдель-

ные участки. Существенно ограничивалось пассивное избирательное право: 

гласные могли быть избраны только из числа жителей данного избирательного 

участка, устанавливался высокий имущественный ценз. Право участия в выбо-

рах давало владение недвижимостью в черте города, оцененной для взимания 

сбора от 3 000 (в столицах) до 1 000 руб. (в уездных городах), в остальных – не 

менее 300 руб., или же содержание промышленного предприятия не менее чем 

в течение одного года. В отличие от земских выборов лица, не обладающие 

полным цензом, отстранялись от выборов2. В интересах дворянского сословия 

более предпочтительные условия были созданы для владельцев недвижимого 

имущества по сравнению с торгово-промышленным элементом. 

Сознавая необходимость преобразования городского общественного управ-

ления и усиления его состава образованными людьми, законодатели так и не 

решились пойти по пути привлечения квартиронанимателей к участию в город-

ских выборах (позже исключение было сделано для Санкт-Петербурга). В дан-

ном случае правящие круги пошли более приемлемым для них путем и предпо-

                                           
1 Захарова Л.Г. Земская контрреформа 1890 г. – С. 155–156. 
2 Городовое положение, высочайше утвержденное 11 июня 1892 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 3. Т. XII. – СПб., 1895. – С. 437. 
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чли решить проблему городского общественного управления «путем удаления 

и сокращения». Эта точка зрения нашла отражение в законе 1892 г., который 

исключил из числа избирателей менее состоятельных и, как правило, менее об-

разованных лиц. Новый избирательный ценз оказался настолько высоким, что 

количество избирателей сократилось в несколько раз1. 

Однако такие меры не привели к радикальным переменам в отношении со-

става дум (купечеству удалось полностью сохранить его решающие позиции, 

сохранился и низкий образовательный уровень гласных). С другой стороны, 

первые же выборы на основе нового закона выявили еще один неблагоприят-

ный момент. Мизерное число лиц, на которые формально распространялось из-

бирательное право, и к тому же низкий процент принимавших участие в выбо-

рах создали трудности в формировании органов общественного управления. 

Практически полностью состав дум нигде не удавалось укомплектовать2. 

В отношении полномочий городского самоуправления действовали те же 

ограничения, что и для земств. Наиболее важные из постановлений (изменение 

планов городов, отчуждение принадлежащих городу земель, крупнейшие зай-

мы, поручительства от имени города, установление новых сборов) утвержда-

лись соответствующими министерствами. Целый ряд думских постановлений, 

указанных в законе, а также сметы городского общественного управления, ут-

верждались губернатором3. Все постановления городской думы, в том числе и 

не подлежащие обязательному утверждению, необходимо было представлять 

губернатору, который мог в двухнедельный срок остановить их исполнение как 

по мотивам незаконности, так и нецелесообразности. Порядок отмены и изме-

нения постановлений дум, опротестованных губернатором, в целом был анало-

                                           
1 Нардова В.А. Органы городского самоуправления в системе самодержавного аппарата 

власти в конце XIX – начале XX в. // Реформы или революция? Россия, 1861–1917: Материа-
лы междунар. коллоквиума историков. – СПб., 1992. – С. 57–58. 

2 Нардова В.А. Самодержавие и городские думы в России в конце XIX – начале ХХ ве-
ка. – СПб., 1994. – С. 26–30. 

3 Городовое положение, высочайше утвержденное 11 июня 1892 г. // Полное собрание за-
конов Российской империи. Собр. 3. Т. XII. – СПб., 1895. – С. 444–445. 
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гичен земскому. Отмена постановлений за нецелесообразностью относилась к 

компетенции Совета министров, если речь шла о столицах, губернских, област-

ных и уездных городах, в остальных случаях – к компетенции министра внут-

ренних дел1. Положение 1892 г. сохранило специальный орган административ-

ного надзора за городским самоуправлением, рассматривавший вопросы закон-

ности постановлений и распоряжений управ, ответственности должностных 

лиц местного самоуправления и другие дела, связанные с деятельностью по-

следнего2. В губерниях и областях, где были введены земства, этот орган назы-

вался губернским присутствием по земским и городским делам и осуществлял 

надзор за учреждениями городского и земского самоуправления. Губернатор 

вправе был приостановить решение губернского присутствия по земским и го-

родским делам и направить дело министру внутренних дел. Министр либо вхо-

дил в Сенат с представлением об отмене решения губернского присутствия, ли-

бо предлагал губернатору привести его в исполнение3. 

Контроль администрации за учреждениями местного самоуправления про-

являлся также в том, что губернатор утверждал в должности членов управ и 

представлял на утверждение министру внутренних дел городских голов губерн-

ских и областных городов. Губернатор, как и министр внутренних дел, был 

вправе не утверждать представленных ему кандидатов. Если повторная попыт-

ка городского общественного управления по замещению должностей городско-

го головы и товарищей головы оказалась бы неудачной (выборы не состоялись 

или кандидатуры не будут утверждены), то министр внутренних дел и губерна-

тор были вправе заместить должности, оставшиеся свободными, лицами назна-

чаемыми. Кроме того, согласие губернатора требовалось на принятие в город-

ские органы тех лиц, которые служили по найму4. 

                                           
1 Городовое положение, высочайше утвержденное 11 июня 1892 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 3. Т. XII. – СПб., 1895. – С. 446. 
2 Там же. – С. 435. 
3 Там же. – С. 445. 
4 Там же. – С. 451. 
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Выборные лица, занимающие должности в коллегиальных органах город-

ского самоуправления, теперь считались государственными служащими. Статус 

государственных служащих давал право на чинопроизводство, государствен-

ную пенсию, получение орденов и ношение мундира (однако в отличие от 

земств, служащие городских управ, не имеющие права поступления на государ-

ственную службу, не получали первый классный чин за четырехлетие город-

ской общественной службы). С другой стороны, городские головы и члены го-

родских управ по Положению 1892 г. могли подвергаться дисциплинарным 

взысканиям в административном порядке1. 

Городские управы были по-прежнему подотчетны представительным орга-

нам самоуправления. Вместе с тем губернатор также имел право производить 

ревизию управ и подчиненных им учреждений и требовать объяснений от управ 

по поводу тех или иных выявленных нарушений. Губернатору предоставлялось 

право принимать жалобы на действия управ2. Новое положение ограничивало 

самостоятельность городских дум и в сфере определения порядка производства 

дел. Сессии могли происходить не реже четырех и не чаще 24 раз в год, причем 

расписание следовало составлять в декабре на весь предстоящий год3. 

В небольших городских поселениях, включенных в особый список, вводи-

лось упрощенное общественное управление. Вместо думы учреждалось собра-

ние городских уполномоченных в количестве от 12 до 15 человек. Уполномо-

ченные избирались сходом местных домохозяев сроком на четыре года из числа 

лиц, владевших недвижимостью стоимостью не менее 100 рублей. Собрание 

уполномоченных на тот же четырехлетний срок избирало городского старосту 

(с одним или двумя помощниками). Староста председательствовал в собрании и 

одновременно являлся исполнительным органом городского управления. 

                                           
1 Городовое положение, высочайше утвержденное 11 июня 1892 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 3. Т. XII. – С. 455–456. 
2 Там же. – С. 448, 455. 
3 Там же. – С. 442. 
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Городовое положение 1892 г. было не лишено недостатков, а именно: несо-

вершенство порядка и мер правительственного контроля за деятельностью об-

щественного управления, трудности в формировании дееспособного состава 

городских дум, неразграниченность функций в деятельности думы и управы, 

недостаточность финансовых возможностей и др. Наиболее заметно эти недос-

татки дали себя знать в крупных городах. Как следствие, уже в начале XX в. в 

МВД началась разработка проекта по частичному пересмотру Городового по-

ложения 1892 г. Изменения, правда, коснулись лишь столицы империи.  

Проект «Положения об общественном управлении г. С.-Петербурга» был 

утвержден царем 8 июня 1903 года. Компетенция и предметы ведения органов 

самоуправления столицы остались неизменными и по-прежнему ограничива-

лись хозяйственными вопросами. Правда, компетенция общественного управ-

ления Санкт-Петербурга определялась более детально, чем для остальных го-

родских самоуправлений империи1. К положительным изменениям следует от-

нести, прежде всего, предоставление избирательного права квартиронанимате-

лям, разделение обязанностей по председательствованию в думе и управе, а 

также сокращение числа дел, подлежащих утверждению министром внутрен-

них дел. Кроме того, по сравнению с законом 1892 г. были усовершенствованы 

формы контроля за исполнительным органом городского самоуправления2. Од-

нако и новое законодательство не создало условий для эффективной муници-

пальной деятельности. 

Итак, в целом становление земского и городского общественного управле-

ния как основных субъектов местного самоуправления во второй половине 

XIX – начале XX в. означало утверждение принципа всесословности. Это озна-

чало переход от сословного к территориальному принципу формирования ос-

новных институтов самоуправления, включение в решение вопросов местного 

                                           
1 См.: Еремян В.В., Федоров М.В. Указ. соч. – С. 163. 
2 Нардова В.А. Органы городского самоуправления в системе самодержавного аппарата 

власти в конце XIX – начале XX в. // Реформы или революция? Россия, 1861–1917: Материа-
лы международного коллоквиума историков. – С. 61. 
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значения всех сословных групп. Хотя степень участия последних в делах мест-

ного самоуправления была различной, поскольку выборы в органы земского и 

городского самоуправления не были всеобщими и равными. Основными прин-

ципами местного самоуправления в указанный период являлись также: само-

стоятельность решения вопросов местного значения; организационное обособ-

ление местного самоуправления, его органов в системе управления государст-

вом и взаимодействие с органами государственной власти в осуществлении 

общих задач и функций; соответствие материальных и финансовых ресурсов 

местного самоуправления его полномочиям; законность в организации и дея-

тельности местного самоуправления; гласность деятельности местного само-

управления. Положения 1890 и 1892 гг. (как и предшествовавшие Положение о 

губернских и уездных земских учреждениях 1864 г. и Городовое положение 

1870 г.) содержали гарантии значительной самостоятельности учреждений ме-

стного самоуправления: независимый бюджет, выборность органов обществен-

ного управления и порядок защиты их прав в системе общих судов. 

Вместе с тем в условиях самодержавия идея самоуправления не пронизыва-

ла все государственное устройство, а ограничивалась лишь административно-

хозяйственной сферой. Развитие институтов самоуправления в исследуемый 

период шло в России по пути сочетания прямого государственного управления 

на местах и местного самоуправления. Причем назначаемые сверху представи-

тели центральной власти, не только возглавляли и координировали деятель-

ность государственных учреждений на соответствующей территории, но и 

осуществляли надзор за органами местного самоуправления. Именно такое са-

моуправление было удобно самодержавию: беря на себя решение ряда хозяйст-

венных задач, самоуправление не могло претендовать на политическое участие 

в решении государственных дел. 
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Глава 2 
Организация местного самоуправления 

на Дальнем Востоке России в дореволюционный период 

2.1. Условия формирования органов местного самоуправления 

Всесословное общественное управление в России формировалось по одним 

и тем же принципам, имело унифицированные структуру и объем полномочий. 

Однако местное самоуправление на Дальнем Востоке формировалось в особых 

условиях и изначально вписывалось в иную схему организации управления. 

Во второй половине XIX – начале XX в. российский Дальний Восток вклю-

чал все области восточнее оз. Байкал площадью 3 894,5 тыс. кв. км1. Это был 

наиболее активно осваиваемый регион на востоке страны. На увеличение его 

населенности определяющее влияние оказывал приток переселенцев. Так, по 

данным переписи 1897 г., неместные уроженцы в Амурской области составляли 

53,3 %, в Приморской – 61,3 %. За 1863–1897 гг. неместные уроженцы состави-

ли в Западной Сибири 53,0 % к приросту населения, в Восточной – 36,9 %, а на 

Дальнем Востоке – 67,7 %2. Несмотря на высокие темпы роста, опережавшие 

средние показатели по стране, плотность населения на Дальнем Востоке оста-

валась одной из самых низких в России: в 1897 г. она составляла в Забайкаль-

ской области 1,25 человека на 1 кв. версту, в Амурской – 0,3 и в Приморской – 

0,13 человека. На севере Дальнего Востока плотность населения была еще ни-

же. Так, например, в Гижигинской округе она составляла 0,04 человека на 1 кв. 

версту, в Охотской – 0,03 человека, в Анадырской и Петропавловской округах – 

0,02 человека3. 

                                           
1 История Дальнего Востока СССР в эпоху феодализма и капитализма (XVII в. – февраль 

1917 г.). – М., 1991. – С. 223. 
2 Первая всеобщая перепись населения Российской империи, 1897 г. Т. LXXII. Амурская 

область. Тетр. 2. – СПб., 1905. – С. 2; Т. LXXVI. Приморская область. Тетр. 2. – СПб., 1900. – 
С. 1; История крестьянства Сибири. Т. 2. – Новосибирск, 1983. – С. 40. 

3 Первая всеобщая перепись населения Российской империи, 1897 г. Т. LXXII. Амурская 
область. Тетр. 1. – СПб., 1899. – С. 1; Т. LXXVI. Приморская область. Тетр. 1. – СПб., 1899. – 
С. 1; История Дальнего Востока СССР в эпоху феодализма и капитализма (XVII в. – февраль 
1917 г.). – С. 224. 
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Вследствие таких условий при рассмотрении вопроса о введении местного 

самоуправления на Дальнем Востоке России неизбежно возникали опасения, 

что земские учреждения края не будут обеспечены достаточными средствами, 

или же земские платежи окажутся непосильными для населения, особенно для 

неокрепших еще на новых местах переселенческих хозяйств1. Кроме того, при-

ходилось иметь в виду и неравномерность земского обложения, неизбежную 

при постоянном пополнении и неустойчивости состава сельских обывателей. 

Тем более, новые засельщики края, по действовавшему закону, освобождались 

в течение пяти лет по водворении от всяких казенных и земских сборов, а в по-

следующее пятилетие вносили таковые в половинном размере2. Очевидно, что 

в зависимости от успехов переселенческого дела и с возникновением в крае но-

вых потребностей, обложение старожилого населения должно было расти не в 

соответствии с действительными его нуждами, так как этой части населения 

пришлось бы оплачивать удовлетворение нужд новоселов. 

В социальном составе населения Дальнего Востока, как и в России в целом, 

преобладало крестьянство. По переписи 1897 г. оно составляло 70 % от общей 

численности населения региона (включая казачество). Безусловно, долю кре-

стьянского сословия можно считать более высокой, причислив сюда и абориге-

нов, занятия которых были близки к крестьянским. Из других сословий наибо-

лее многочисленными были мещане – 14–15 % населения3. Но при этом удель-

ный вес русскоподданных купцов и мещан в среднем был ниже, чем в городах 

Европейской России4. Дворяне составляли 1,7 % населения региона. По причи-

не отсутствия на Дальнем Востоке поместного землевладения дворянское со-

словие представлено преимущественно офицерами и чиновниками. И хотя 

                                           
1 Приамурье. Факты, цифры, наблюдения: Приложение к отчету Общеземской организа-

ции за 1908 год. – М., 1909. – С. 732–733. 
2 Там же. – С. 733. 
3 История Дальнего Востока СССР в эпоху феодализма и капитализма (XVII в. – февраль 

1917 г.). – С. 225. 
4 Позняк Т.З. Городская реформа и состав гласных городской думы // Эволюция и рево-

люция: опыт и уроки мировой и отечественной истории. Материалы междунар. науч. конфе-
ренции. – Хабаровск, 1997. – С. 18. 
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удельный вес последних был выше, чем в среднем по России, это не могло 

компенсировать отсутствия традиционной основы «культурного слоя», каковой 

являлось поместное дворянство, особенно в условиях недостатка местной ин-

теллигенции и низкого уровня грамотности дальневосточного населения. Так, 

удельный вес грамотного населения в Амурской области составлял 24,8 %, в 

Приморской – 24,7 %1. 

На протяжении всего XIX в. Дальний Восток испытывал острый дефицит 

интеллектуальных сил. Хронически не хватало врачей, учителей, иных специа-

листов, образованных чиновников. Воспроизводство кадров в самом регионе 

могло удешевить их подготовку и содержание, повысить заинтересованность в 

результатах труда, обеспечить более высокую степень осведомленности о крае. 

Но существовало и понимание того, что местный чиновник будет подвержен 

воздействию окружающей среды, быстрее проникнется ее взглядами, что чре-

вато перекосами в сторону региональных интересов в ущерб интересам центра. 

Последнее заставляло центральные власти осторожно относиться к корениза-

ции кадров. 

Отдаленность, обширность, малонаселенность и слабая освоенность дальне-

восточной территории, отсутствие необходимых трудовых ресурсов, а также 

особое геополитическое положение и социально-этническая разнородность на-

селения Дальнего Востока затрудняли управление регионом. По этой причине 

правящие круги России на восточной окраине империи часто вынуждены были 

отступать от общегосударственной политико-административной структуры. 

Система управления регионом сформировалась к середине XIX в. Ключе-

вую роль в ней играл институт генерал-губернаторской власти. Статус генерал-

губернатора как фигуры политической, призванной поддерживать и укреплять 

порядок и целостность империи, определялся спецификой решаемых задач. 

При этом положение генерал-губернатора в государственной иерархии остава-

                                           
1 Первая всеобщая перепись населения Российской империи, 1897 г. Т. LXXII. Амурская 

область. Тетр. 1. – С. 1; Т. LXXVI. Приморская область. Тетр. 1. – С. 1. 
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лось неопределенным. Единый наказ всем генерал-губернаторам составить бы-

ло практически невозможно, так как круг обязанностей и стоящие перед ними 

задачи существенным образом отличались в разных регионах империи. В связи 

с этим генерал-губернаторская власть приобретала не правовой, а во многом 

личностный характер. Успешность деятельности генерал-губернатора зависела 

не столько от его правового статуса, сколько от удачности выбора кандидата на 

этот пост, его личных способностей и предшествующего административного 

опыта, наличия столичных связей и знаний местных условий управления. Чрез-

вычайный характер власти генерал-губернатора, сохранявшаяся неясность его 

взаимоотношений, с одной стороны, с центральными ведомствами, а с другой – 

с губернаторами и губернскими (областными) учреждениями, запутывали 

управление и вызывали справедливые нарекания как теоретиков, так и практи-

ков государственного управления1. 

В эволюции генерал-губернаторской власти на Дальнем Востоке во второй 

половине XIX – начале XX в. наблюдается ряд противоречивых тенденций. С 

одной стороны, существенно возрастает роль генерал-губернатора как полити-

ческой фигуры, увеличивается его значение в деле обеспечения безопасности, в 

его руках постепенно концентрируются наиболее важные отрасли местного 

управления. Но, с другой стороны, сохраняются плохо определенные и време-

нами довольно напряженные отношения с министерствами, которые расширя-

ют свое ведомственное присутствие в регионе, финансовые права генерал-

губернатора продолжают быть ограниченными, усложняются отношения с гу-

бернаторами, которые все больше попадают в зависимость от МВД. Кроме то-

го, и в центре, и на местах все чаще поднимается вопрос о дальнейшей целесо-

образности сохранения самой генерал-губернаторской власти, сокращается аре-

ал ее действия за счет упразднения ряда генерал-губернаторств. Вместе с тем 

политические осложнения не только на окраинах, но и в так называемых внут-

                                           
1 Градовский А.Д. Исторический очерк учреждения генерал-губернаторств в России // 

Собр. соч. Т. 1. – СПб., 1899. – С. 325–327; Дневник П.А. Валуева, министра внутренних дел. 
Т. I. – М., 1961. – С. 321–322. 
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ренних губерниях вновь заставляли обращаться к практике учреждения силь-

ной местной власти в лице генерал-губернаторов1. Таким образом, существова-

ние чрезвычайной власти генерал-губернаторов допускалось в силу удобства 

управления и политической целесообразности, хотя и не возводилось в прин-

цип имперского строительства. 

Фигурами, призванными осуществлять на Дальнем Востоке решительное, 

оперативное и сильное руководство, являлись также военные губернаторы об-

ластей, вершившие дела как по гражданской, так и по военной части. Призван-

ные на местном уровне воплощать самодержавный принцип (в этом отношении 

генерал-губернаторская и губернаторская власть в большей степени, нежели 

ведомственная, соответствовала этому принципу) дальневосточные губернато-

ры в полной мере этого единодержавия – права автономно решать насущные 

проблемы и конфликты – чаще всего не имели. Губернаторы тонули в «бумаж-

ном многоделии», должны были председательствовать на разного рода заседа-

ниях, ревизовать подчинявшиеся им губернские учреждения, проводить значи-

тельное количество времени в разъездах, отвечать на многочисленные запросы 

из центра, нести ответственность за все, осознавая, что на это у них не хватает 

ни средств, ни времени, ни полномочий. 

Степень власти дальневосточных губернаторов была меньше, чем во внут-

ренних губерниях, что объяснялось наличием посредствующей инстанции в 

лице генерал-губернатора и редкими непосредственными контактами губерна-

торов с центральными ведомствами, но у дальневосточных губернаторов более 

широкой оказывалась функциональная сфера. Нераспространение на Дальний 

Восток земской и фактически судебной реформы предопределило больший 

удельный вес в их компетенции хозяйственных и судебных дел. Причем вслед-

ствие смешения административных и судебных функций сохранялась большая, 

                                           
1 Захарова Л.Г. Самодержавие и отмена крепостного права в России. 1856–1861. – М., 

1984. – С. 100–101; Шумилов М.М. Местное управление и центральная власть в России в  
50-х – начале 80-х годов XIX в. – М., 1991. – С. 29–35; Зайончковский П.А. Кризис самодер-
жавия на рубеже 1870 – 1880-х годов. – М., 1964. – С. 85–116. 
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чем по России в целом, степень зависимости судебных органов от администра-

ции. Совмещение военного и гражданского управления привело к тому, что в 

управлении генерал-губернаторов и губернаторов находились местные регу-

лярные и казачьи войска и военно-морские силы, в их ведении было комплек-

тование, квартирование и обеспечение войск. Шире определялись и полномо-

чия губернаторов в ряде специальных отраслей управления – военной, тамо-

женной, пограничной и т. д. 

Общая тенденция развития губернаторской власти на Дальнем Востоке вела 

к сближению их положения с губернаторами внутрироссийских губерний. Од-

нако попытки правительства нивелировать специфику административного уст-

ройства Дальнего Востока нередко отвергались объективными условиями и по-

требностями экономического и общественно-политического развития дальне-

восточного региона. Кроме того, центр оказался не готов вкладывать необхо-

димые средства в развитие Дальнего Востока, в том числе и в реформирование 

его управления. На Дальнем Востоке вводились только необходимые учрежде-

ния в самой простой форме. Упрощенная система управления, вызываемая на 

первых порах действительно простотой задач управления, со временем пере-

ставала соответствовать потребностям. Однако самодержавие не успевало, а 

иногда, исходя из ложно понимаемого сбережения казенных средств, затягива-

ло введение необходимых структур. 

Специфика региона, местного государственного управления не могла не от-

разиться на местном самоуправлении. Следует также заметить, что наличие и 

характер общественного управления на Дальнем Востоке во многом предопре-

делялись не только условиями для введения и развития местного самоуправле-

ния, но и политической целесообразностью. 

Показательно отсутствие на Дальнем Востоке земского самоуправления. В 

последней трети XIX в. организация земств на Дальнем Востоке едва ли была 

целесообразна: как уже отмечалось, отсутствовала база для раскладки налогов и 

сборов, являвшихся основным средством обеспечения созидательной деятель-
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ности земских учреждений. Но уже в начале XX в. местные власти ставили во-

прос о необходимости введения земств, способных взять на себя часть забот по 

организации продовольственного дела, созданию сельских школ, больниц 

и т. д. Однако правительство империи не спешило внимать этим призывам, по-

прежнему считая, что для Дальнего Востока наиболее оптимальна сильная, об-

леченная доверием монарха власть, которую невозможно стеснить учреждени-

ем земского самоуправления без вреда для края1. Серьезным препятствием для 

проведения земской реформы на Дальнем Востоке являлось также, с точки зре-

ния центральной власти, отсутствие здесь дворянского землевладения. 

С другой стороны, представления центральной власти о «целесообразности» 

обусловили введение городского самоуправления на востоке России в середине 

70-х годов XIX в., то есть одновременно с европейской территорией страны. 

Определяющим фактором было стремление правительства переложить на го-

родское самоуправление заботу о городском хозяйстве и благоустройстве горо-

дов, а также частичном содержании местного государственного управления. 

Учитывалось также то обстоятельство, что города являлись центрами админи-

стративной, экономической и культурной жизни региона и составляли опорный 

каркас системы управления восточной окраины России. 

Действительно, города играли особую роль в жизни дальневосточного ре-

гиона России, которая по мере становления и развития городских поселений 

постоянно возрастала. В начале 60-х годов XIX в., после вхождения в состав 

России новых территорий, городское население на Дальнем Востоке было ма-

лочисленным – около 4,5 % от общего числа жителей (27,2 тыс. человек)2. К 

концу XIX в. ситуация существенно изменилась. По данным переписи 1897 г., в 

Забайкальской области горожане составляли 6,4 %, в Амурской – 27,3 % и в 

Приморской – 22,7 %. В среднем удельный вес горожан в регионе достиг 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 311. Л. 15. 
2 Пространство и население Восточной Сибири // Сборник исторических сведений о Си-

бири и сопредельных ей странах. Т. 1. – СПб., 1875–1876. – Табл. 1,4. 
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12,5 %1. К 1917 г. горожан в Забайкальской области было 28 %, в Амурской – 

20,2 %, в Приморской, Сахалинской и Камчатской областях (вместе взятых, что 

соответствует рамкам прежней Приморской области) – 33,1 % от общей чис-

ленности жителей2. В целом городское население на сопоставимой территории 

за период с 1897 г. по 1917 г. увеличилось в 4,6 раза. 

К 1884 г., времени образования Приамурского генерал-губернаторства, на 

его территории было всего 14 городов. Семь из них находились в Забайкаль-

ской области (Чита, Верхнеудинск, Нерчинск, Троицкосавск, Селенгинск, Бар-

гузин и Акша), шесть – в Приморской области (Николаевск-на-Амуре, Влади-

восток, Хабаровск, Петропавловск, Гижига, Охотск) и один город – в Амурской 

области (Благовещенск). На 1914 г. к ним добавились Мысовск (Забайкальская 

область), Никольск-Уссурийский (Приморская область), Зея и Алексеевск 

(Амурская область)3. 

Примечательно, что в 70-е годы XIX в. общественное управление в дальне-

восточных городах вводилось вопреки мнению местной администрации о 

преждевременности этого шага ввиду недостатка городских средств и неудов-

летворительного состава городского населения. Городовое положение 1870 г., 

согласно решению Сената, надлежало ввести в Восточной Сибири «в ближай-

ший по возможности срок, соображаясь с местными обстоятельствами, по ус-

мотрению министра внутренних дел»4. 

Отношением за № 12061 от 15 декабря 1872 г. Министерство внутренних 

дел обратилось к генерал-губернатору Восточной Сибири Н. П. Синельникову с 

просьбой сообщить основанные на местных данных сведения, находит ли он 

                                           
1 Подсч. по: Первая всеобщая перепись населения Российской империи, 1897 г. Т. LXXII. 

Амурская область. Тетр. 2. – С. VII; Т. LXXVI. Приморская область. Тетр. 1. – С. 1; Всепод-
даннейший отчет приамурского генерал-губернатора генерал-лейтенанта Духовского. 1896–
1897 годы. – СПб., 1898. – С. 1. 

2 Подсч. по: Крушанов А.И. Октябрь на Дальнем Востоке. Ч. 1. – Владивосток, 1968. – 
С.20. 

3 Города Российской империи на 1.01.1914 (со сведениями о них на 1.01.1987): Справоч-
ник. – СПб., 1996. – С. 42–43. 

4 РГИА ДВ. Ф. 704. Оп. 1. Д. 50. Л. 1. 
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«своевременным и по каким именно городам Восточной Сибири приступить 

ныне же к распоряжениям по введению в действие Городового положения 

16 июня 1870 года»1. Были сделаны соответствующие распоряжения о сборе 

запрашиваемых министерством сведений2. На основании данных, сообщенных 

городскими управлениями, главные начальники дальневосточных областей 

представили свои соображения генерал-губернатору. 

В частности, донесением от 19 декабря 1873 г. за № 4435 губернатор Амур-

ской области сообщил, что признает своевременным введение Городового по-

ложения 1870 г. в г. Благовещенске (единственном в то время городе области), 

но при этом оговорил, что необходимо расширить избирательные права город-

ского населения3. Заметим, что суждение Благовещенского городского общест-

венного управления по вопросу о возможности и своевременности введения 

Городового положения было более категоричным. В донесении от 12 декабря 

1873 г. за № 1757 общественное управление Благовещенска ответило губерна-

тору Амурской области, что «полагало бы введение нового городского положе-

ния отложить впредь до установления сбора в доход города с оценки недвижи-

мых имуществ»4. Такая позиция городского общественного управления объяс-

нялась тем, что отсутствие сборов в городской доход (за исключением незначи-

тельных косвенных налогов) и, прежде всего, сбора с недвижимых имуществ 

обусловливало скудость городского бюджета и затрудняло составление избира-

тельных списков. 

Военный губернатор Приморской области А. Е. Кроун представлением от 

9 июля 1873 г. за № 1360 уведомил, что не находит возможным вводить в дей-

ствие Городовое положение 1870 г. в городах вверенной ему области5. Это объ-

яснялось тем, что даже в Николаевске-на-Амуре, который являлся самым 

большим городом в области, было русских купцов первой и второй гильдий – 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 704. Оп. 1. Д. 50. Л. 12. 
2 Там же. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 9об-10; Ф. 704. Оп. 1. Д. 50. Л. 13. 
3 Там же. Ф. 704. Оп. 1. Д. 50. Л. 19–20. 
4 Там же. Л. 17–18. 
5 Там же. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 11. 
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25 человек, а владеющих недвижимой собственностью числилось 29 семей ме-

щан и 75 семей разночинцев. 

Отмечая малочисленность городского населения, обладающего необходи-

мыми для получения избирательного права недвижимым имуществом и капи-

талами, губернаторы дальневосточных областей указывали на необходимость 

допущения к участию в выборах иностранцев-европейцев1. Последние состав-

ляли значительную часть зажиточного городского населения и деятельно уча-

ствовали в общественной жизни. 

Предложение о допущении к участию в делах городского самоуправления 

иностранцев было отклонено генерал-губернатором как несогласное с законом. 

Ст. 17 Городового положения 1870 г. допускала к участию в выборах только 

русских подданных, обладающих необходимым избирательным цензом. По-

этому генерал-губернатор не счел возможным ходатайствовать о внесении ка-

ких-либо исключений для дальневосточных областей. 

В отношении на имя министра внутренних дел генерал-губернатор Восточ-

ной Сибири отметил отзыв приморского губернатора о невозможности введе-

ния самоуправления в дальневосточных городах2. В ответ министр внутренних 

дел отношением от 8 ноября 1873 г. за № 14039 сообщил, что малочисленность 

населения едва ли может служить достаточным препятствием к введению в го-

родах Городового положения 1870 г. При этом министром внутренних дел бы-

ли сделаны разъяснения. Во-первых, ст. 25 положения постановлено относи-

тельно малочисленности домовладельцев-избирателей, что если окажется в ка-

ком-либо городе необходимость разделить избирателей вместо трех на два раз-

ряда, то это допускается в установленном порядке. Во-вторых, равным образом 

допускается (ст. 71 положения) возложение обязанностей городских управ в 

небольших городах, уездных и безуездных, единолично на городских голов. В-

третьих, собрания городских дум могут быть по закону 16 июня 1870 г. едва ли 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 19об–20; Ф. 704. Оп. 1. Д. 50. Л. 19–20. 
2 Там же. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 12–13об. 
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не настолько же редкими, как и собрания городского общества1. Генерал-

губернатор сообщил отзыв министра внутренних дел главным начальникам об-

ластей и губерний Восточной Сибири (предложение от 18 декабря 1873 г. за 

№№ 1621, 1622)2. 

В дальнейшем, предложением от 28 марта 1875 г. за № 398 вновь назначен-

ный восточно-сибирский генерал-губернатор П. А. Фредерикс вынужден был 

еще раз давать приморскому губернатору разъяснения по вопросу о реформи-

ровании общественного управления в городских поселениях области. Причем 

генерал-губернатор готов был применить указание министра внутренних дел 

даже к таким городам, как Софийск, Охотск и Гижига, где всех обывателей, 

имевших на основании ст. 17 Городового положения право голоса на выборах, 

едва ли набиралось в каждом до 30 чел., тогда как в городских думах должно 

было быть не менее 30 гласных3. Позже министр внутренних дел в своем отно-

шении к восточно-сибирскому генерал-губернатору от 8 ноября 1878 г. за 

№ 8875 заметил, что разъяснение министерства относительно малочисленности 

избирателей, которая не может служить препятствием к введению городской 

реформы, едва ли следовало бы считать применимым к Охотску, Гижиге и тому 

подобным местам, не составляющим даже малолюдных городов, но причис-

ляемых к городам только по местопребыванию в них окружных управлений4. 

Что же касается ряда других городских поселений на восточной окраине 

России, то в них реформа была проведена. Более того, реформа была проведена 

под нажимом «сверху» – в результате распоряжения министра внутренних дел 

и неоднократных настояний генерал-губернатора Восточной Сибири. Причем в 

условиях административного давления, которое испытывали местные власти, 

преобразования иногда проводились с нарушением буквы закона. 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 14–14об. 
2 Там же. Л. 15об–16об. 
3 Там же. Л. 24об–25. 
4 Там же. Л. 38об. 
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Так, например, разъяснения министра внутренних дел, данные им в отноше-

нии от 8 ноября 1873 г. за № 14039 приамурскому генерал-губернатору и дове-

денные последним до сведения губернаторов, были восприняты губернатором 

Приморской области Г. Ф. Эрдманом не только как руководство к действию, но 

и как соответствующее разрешение. Вследствие этого он распорядился ввести 

Городовое положение 1870 г. во Владивостоке и Николаевске-на-Амуре с раз-

делением избирателей на два разряда вместо трех и с возложением обязанно-

стей управ единолично на городских голов, не испрашивая на то, как этого тре-

бовал закон, предварительного разрешения министра внутренних дел. Затем гу-

бернатор Приморской области уведомил министра внутренних дел об исполне-

нии указаний вышестоящих властей о проведении реформы в городах вверен-

ной ему области1. В ответ последовал запрос о том, в каком порядке и от кого 

получено разрешение на преобразование городского общественного управле-

ния во Владивостоке и Николаевске-на-Амуре, а также с чьего разрешения воз-

ложены там обязанности городских управ единолично на городских голов и до-

пускалось разделение избирателей вместо трех на два разряда2. Разбирательст-

во, вылившееся в продолжительную переписку, завершилось в конце 1878 г.: 

отношением от 8 ноября 1878 г. за № 8875 министр внутренних дел А. Е. Ти-

машев уведомил восточно-сибирского генерал-губернатора, что от последнего 

зависит «сделать соответственные, кому следует, по поводу настоящей пере-

писки, разъяснения и указания»3. Распоряжение министра было исполнено (от-

ношение от 3 января 1879 г. за № 11)4. В дальнейшем вновь назначенный гене-

рал-губернатор Д. Г. Анучин, ознакомившись с перепиской Главного управле-

ния Восточной Сибири по вопросу о введении в действие Городового положе-

ния 1870 г., сочтет необходимым дать по этому поводу губернаторам разъясне-

ния и указания еще раз. В специальном отношении от 20 апреля 1881 г. за № 51 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 31–35. 
2 Там же. 
3 Там же. Л. 38–39. 
4 Там же. Л. 40–42. 
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он отметит, что в Приморской области распоряжения о введении Городового 

положения 1870 г. были поняты превратно, и сообщит, что «применение статей 

25-й и 71-й Городового Положения должно быть допускаемо не иначе, как с 

разрешения каждый раз Министра Внутренних Дел и только к городам, имею-

щим относительное значение»1. 

Другой пример нарушения законности при введении Городового положения 

1870 г. остался без внимания вышестоящих властей. В ходе поспешного прове-

дения городской реформы во Владивостоке в 1875 г. о времени выборов глас-

ных думы было объявлено не за два месяца, как это установлено ст. 26 Городо-

вого положения, а за три дня до созыва избирательных собраний. Тем не менее, 

постановлением от 16 декабря 1875 г. губернатор Приморской области утвер-

дил результаты городских выборов, состоявшихся 21 ноября. Свое решение 

контр-адмирал Г. Ф. Эрдман обосновывал тем, что принятый способ извещения 

(расклейка по городу 20 объявлений и рассылка в день выборов особой повест-

ки) «оказался настолько действительным, что на собрание явилось 43 избирате-

ля», то есть количество, достаточное для проведения выборов2. 

Городская реформа 1892 г. проводилась на Дальнем Востоке тоже «безотла-

гательно», в условиях административного давления со стороны Министерства 

внутренних дел. Вследствие этого имевшие место нарушения закона и на этот 

раз не принимались во внимание властями при утверждении результатов город-

ских выборов. В частности, в Хабаровске в выборах в городскую думу, прово-

дившихся 5 декабря 1893 г., приняли участие, не имея на то по закону права, 19 

человек (19 % от общего числа явившихся в избирательное собрание). При этом 

пять человек из числа тех, кто не имел права участвовать в выборах, были из-

браны в гласные городской думы3. Вопрос о признании проведенных выборов 

правильными (вместе с документами, представленными хабаровским город-

ским старостой при донесении от 8 декабря 1893 г. за № 1096) был передан гу-

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 1. Д. 978. Л. 239–240об. 
2 Там же. Ф. 28. Оп. 1. Д. 1. Л. 151. 
3 Там же. Ф. 1. Оп. 4. Д. 960. Л. 31–34об, 45–47. 
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бернатором Приморской области П. Ф. Унтербергером на рассмотрение При-

морского областного присутствия по городским делам. 28 декабря 1893 г. со-

стоялось заседание присутствия под председательством губернатора1. Факт на-

рушения закона при проведении выборов в думу Хабаровска был признан. Тем 

не менее Приморское городское присутствие по городским делам «не нахо-

дит… достаточных оснований к неутверждению… означенных выборов», при-

нимая во внимание, «что… в гласные избраны лица, по своим познаниям, 

опытности и общественному положению, вполне способные с успехом управ-

лять городским хозяйством, и что в этом отношении изменения результатов 

выборов вообще и к лучшему в частности вряд ли можно ожидать при вторич-

ной баллотировке»2. В соответствии с решением Приморского областного при-

сутствия по городским делам губернатор П. Ф. Унтербергер утвердил результа-

ты выборов в Хабаровскую городскую думу, исключив из числа гласных пять 

человек, которые баллотировались в думу, не имея на то законных оснований3. 

Таким образом, очевидно, что определяющим фактором в деле формирова-

ния местного самоуправления на Дальнем Востоке России в последней трети 

XIX в. являлись представления властей о целесообразности тех или иных дей-

ствий. Этот подход сохранялся и в начале следующего столетия. Вместе с тем 

произошли определенные изменения. С одной стороны, в регионе получили 

развитие объективные предпосылки формирования и деятельности органов ме-

стного самоуправления. С другой стороны, возросло влияние ведомственных и 

сословных интересов на этот процесс. 

В начале XX в. многие поселения Дальнего Востока, преимущественно воз-

никшие в местах пересечения железнодорожных линий между собой или с су-

доходными реками, по уровню своего социально-экономического развития ну-

ждались в особом административно-хозяйственном устройстве. Впервые во-

прос об этом был поставлен Главным управлением по делам местного хозяйст-

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 4. Д. 960.Л. 55–60. 
2 Там же. Л. 58об–59. 
3 Там же. Л. 61–62. 
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ва МВД в циркуляре от 1 декабря 1907 г. за № 40/93941. Центральной и мест-

ными властями рассматривалась возможность введения той или иной формы 

общественного самоуправления в этих поселениях. В четырех из них местные 

условия позволяли ввести упрощенное городское самоуправление, а именно: в 

поселении Иман Приморской области, в п. Александровском на Сахалине, в 

г. Петропавловске на Камчатке и в г. Алексеевске Амурской области. В этих 

поселениях количество лиц, обладающих необходимым имущественным цен-

зом, было достаточным для проведения выборов. Например, лиц, могущих быть 

избирателями, насчитывалось: в Имане (на 1911 г.) – 240 человек, в п. Алексан-

дровском (на 1912 г.) – 193 человека, в г. Петропавловске (на 1913 г.) – 96 чело-

век, в г. Алексеевске (на 1916 г.) – 1143 человека2. Доходная часть проектируе-

мого бюджета, как правило, была достаточной для покрытия расходов, возла-

гаемых на общественное управление в соответствии со ст. 138 Городового по-

ложения3. Исключение составляли доходы п. Александровского и г. Петропав-

ловска. Однако и в данном случае возможность изыскания дополнительных ис-

точников дохода и принятия некоторых обязательных расходов на счет казны 

тоже позволяла сбалансировать доходную и расходную части бюджета4. 

Еще более широкое распространение на Дальнем Востоке России могло по-

лучить поселковое самоуправление. Свидетельства этого можно обнаружить в 

переписке канцелярии приамурского генерал-губернатора с переселенческими 

управлениями Приморского и Амурского районов5. Согласно справке от 

18 декабря 1910 г., подготовленной временно исполнявшим обязанности заве-

дующего переселенческим делом, только в Приморской области насчитывалось 

девять поселков городского типа и три «селения, которые по их экономическо-

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 564. Л. 1–1об. 
2 Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 677. Л. 80; Д. 849. Л. 6; Д. 969. Л. 1об; Ф. 704. Оп. 1. Д. 489. 

Л 17. 
3 См.: Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 708. Л. 117–120; Ф. 704. Оп. 1. Д. 489. Л 17–17об. 
4 См.: Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 677. Л. 80–80об, 97; Д. 969. Л. 1об. 
5 См., например: Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 708. Л. 189–196об; Оп. 5. Д. 779. Л 3–3об; Д. 794. 

Л. 2–2об, 11–11об. 
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му положению в недалеком будущем могут развиться в поселки городского ти-

па»1. «Во всех поселках», – говорится в документе, – «назрела необходимость 

организации общественного управления, без чего они не могут нормально раз-

виваться; население некоторых давно хлопочет об этом, но пока безрезультат-

но; нельзя не высказать пожелания о скорейшем решении этого вопроса»2. 

Необходимая законодательная база имелась. Правда, проект Положения о 

поселковом управлении, разработанный в Земском отделе МВД и представлен-

ный последним на рассмотрение Государственной думы3, так и не получил си-

лы закона. Более того, из-под действия закона (в случае его принятия) были бы 

изъяты окраинные территории империи, в том числе Дальний Восток. Однако в 

интересах колонизации восточной окраины и на основании постановления Со-

вета министров, высочайше утвержденного 22 мая 1912 г., приамурскому гене-

рал-губернатору временно было предоставлено право вводить в железнодорож-

ных и других поселках городского типа сельское общественное управление с 

«допущением к участию в нем всех вообще лиц, имеющих постоянное домооб-

заводство в поселках»4. То есть фактически допускалось введение в поселках 

всесословного самоуправления с дозволения генерал-губернатора. 31 декабря 

1912 г. главным начальником Приамурского края была утверждена соответст-

вующая инструкция, основные начала которой были весьма схожи с основными 

началами проекта Положения о поселковом управлении5. 30 января 1916 г. вза-

мен нее министром внутренних дел по соглашению с министром земледелия 

была утверждена инструкция об устройстве общественного управления в же-

лезнодорожных и торгово-промышленных поселках Азиатской России. Эта ин-

струкция была выработана междуведомственным совещанием в 1913 г. при не-

посредственном участии приамурского генерал-губернатора Н Л. Гондатти6. 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 708. Л. 189–196об. 
2 Там же. Л. 196. 
3 Там же. Ф. 1. Оп. 4. Д. 2253. Л. 1–31. 
4 Там же. Ф. 704. Оп. 1. Д. 441. Л 3. 
5 См.: Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 564. Л. 174об. 
6 Там же. Ф. 702. Оп. 5. Д. 770. Л. 201–202об. 
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Упрощенное же городское самоуправление могло вводиться на основе действо-

вавшего Городового положения 1892 г. 

Единственным серьезным препятствием служила земельная неустроенность 

поселений городского типа, в которых проектировалось ввести поселковое или 

упрощенное городское самоуправление. Все эти поселения возникли на земле, 

арендованной либо у казны, либо у сословных обществ. По закону, поселение 

одновременно с преобразованием его в городское и с введением в нем той или 

иной формы местного самоуправления должно было быть наделено в собствен-

ность селитебной и выгонными землями. Однако зачастую землеустройство го-

родских поселений вступало в противоречие с интересами определенных ве-

домств и крестьянских или казачьих обществ. Противодействие последних яв-

лялось основной причиной, по которой тормозилось развитие местного само-

управления в дальневосточном регионе. Например, войсковое правление Уссу-

рийского казачьего войска, не желая терять ежегодный доход в 17–20 тыс. руб., 

препятствовало землеустройству Имана и преобразованию его в город1. Пере-

селенческое управление Амурского района (Главного управления землеустрой-

ства и земледелия) настаивало на преждевременности мер по введению упро-

щенного городского самоуправления в Алексеевске. Не последнюю роль играло 

то обстоятельство, что до тех пор, пока город находился в ведении этого управ-

ления, последнее могло осваивать десятки тысяч рублей2. Главное управление 

землеустройства и земледелия, несмотря на все настояния губернатора Камчат-

ской области, не давало согласия на отвод Петропавловску рыболовных угодий 

в Авачинской губе, которые были нужны городу в качестве доходных оброч-

ных статей для увеличения городских средств3. Без этого источника дохода го-

род не имел бы средств на покрытие даже обязательных расходов, и, следова-

тельно, в нем не могло быть введено местное самоуправление. Окончательное 

                                           
1 См.: РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 564. Л. 204–210; Д. 708. Л. 113–114; Д. 849. Л. 1–12. 
2 См.: Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 736. Л. 88–99; Д. 887. Л. 35–37, 70, 77–78; Оп. 5. Д. 372. 

Л. 139–143. 
3 См.: Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 677. Л. 75об–76об, 79об–80. 
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разрешение вопроса о преобразовании п. Александровского в город с введени-

ем в нем упрощенного городского самоуправления, рассматривавшегося с 

1907 г., зависело от позиции Министерства торговли и промышленности. С по-

следним требовалось согласовать вопросы о передаче будущему городу в соб-

ственность Александровских казенных рудников и о предоставлении проекти-

руемому городскому управлению права промышленной разработки угленосных 

земель, отводимых под выгон. Соответствующее отношение было направлено в 

конце 1914 года1. Однако и по прошествии двух лет ответа не последовало. От-

ношением от 8 декабря 1916 г. за № 16221 Главное управление местного хозяй-

ства МВД уведомило канцелярию приамурского генерал-губернатора: «…по 

делу об обращении п. Александровского на о. Сахалине в город ожидается от-

зыв Министерства Торговли и Промышленности. О скорейшем сообщении та-

кового отзыва одновременно с сим сделано подтверждение»2. 

Итак, в ходе реформирования и эволюции местного государственного и об-

щественного управления на Дальнем Востоке во второй половине XIX – начале 

XX в. выявился ряд проблем, вызванных не только природой самодержавной 

формы власти, но и конкретными задачами организации управления в отдален-

ном и малонаселенном крае. Трудности были обусловлены неравномерностью 

социально-экономического развития российских регионов, отсутствием необ-

ходимых финансовых и трудовых ресурсов, объективными противоречиями, 

заложенными в управлении (сочетание отраслевого и территориального прин-

ципов, баланс общегосударственных и региональных интересов, соотношение 

функций управления и самоуправления и т. д.), природно-климатическими ус-

ловиями и историческими особенностями освоения дальневосточного региона. 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 530. Л. 1–2об; Д. 885. Л. 28–30об; Д. 969. Л. 1–7об, 38–41. 
2 Там же. Д. 969. Л. 51. 
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2.2. История формирования  
и состав органов городского самоуправления 

В середине 70-х годов XIX в. в соответствии с новым Городовым положени-

ем в городах дальневосточной окраины России стали создаваться органы само-

управления. Как правило, они заменяли общественное городское управление, 

сформированное и действовавшее на основе соответствующих статей Учреж-

дения управления сибирских губерний и областей1, Устава о городских обыва-

телях2 и Устава о городском хозяйстве3. По сути, это было сословное само-

управление. 

В Чите, Нерчинске, Верхнеудинске и Троицкосавске, причисленных к сред-

ним городам, хозяйственное управление возглавлялось выборным городским 

головой и было соединено с отправлением судебных дел. В Селенгинске и Бар-

гузине, являвшихся малолюдными городами, хозяйственные дела были возло-

жены на выборного городского старосту4. Ко времени применения Городового 

положения 1870 г. к городам Забайкальской области общественное управление 

существовало в них уже несколько десятилетий5. 

В 1866 г. городское общественное управление, предусмотренное для мало-

людных городов Сибири, уже существовало в Николаевске-на-Амуре6. Вы-

явить в архивных документах имя первого городского старосты пока не уда-

лось. В 1867 г. эту должность занимал потомственный почетный гражданин 

Иван Семенович Сумкин, 24 декабря того же года переизбранный на следую-

                                           
1 Свод законов Российской империи, издания 1857 года. Т. II. Ч. II. Кн. I. Учреждение 

управления сибирских губерний и областей. – СПб., 1857. – С. 21–25. 
2 Свод законов Российской империи, издания 1857 года. Т. IX. Законы о состояниях. – 

СПб., 1857. – С. 102–107. 
3 Свод законов Российской империи, издания 1857 года. Т. XII. Ч. II. Кн. I. Устав о город-

ском и сельском хозяйстве. – СПб., 1857. – С. 1–23. 
4 См.: Свод законов Российской империи, издания 1857 года. Т. II. Ч. II. Кн. I. – С. 24–25. 
5 См.: Рабцевич В. В. Управление городами в Сибири последней четверти XVIII – первой 

половины XIX в. // Сибирские города XVII – начала XX века: [Сборник]. – Новосибирск, 
1981. – С. 168–170. 

6 См.: РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 1. Д. 263. Л. 1–1об. 
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щий срок за ревностную, полезную и беспорочную службу1. Последним нико-

лаевским городским старостой был поручик Рыбин2. 

                                          

С 1868 г. общественное управление действовало также в Петропавловске на 

Камчатке. Заведование городским хозяйством и ведение общественных дел 

здесь также были возложены на городского старосту3. Последний избирался 

ежегодно вплоть до 1909 г., когда согласно п. 20 Временного положения об 

управлении Камчатской областью заведование городским хозяйством было 

возложено на Петропавловское уездное полицейское управление4. 

В 1868 г. городское общественное управление было введено в Благовещен-

ске. Хозяйством города стал заведовать городской голова, назначаемый воен-

ным губернатором Амурской области5. Этому предшествовала попытка ввести 

в городе более сложную структуру органов самоуправления. В 1858 г. по рас-

поряжению губернатора был разработан проект правил об образовании в 

г. Благовещенске городского общественного управления6. При его составлении 

за основу были взяты основные положения «Грамоты на права и выгоды горо-

дам Российской империи» 1785 г. В виду малочисленности городского населе-

ния и незначительности городского хозяйства Благовещенска проект остался 

нереализованным. 

Более успешным был эксперимент во Владивостоке. В конце 60-х годов 

XX в. рост численности гражданского населения и развитие хозяйства поста 

потребовали введения в нем общественного управления. Однако Владивосток 

не имел еще статуса города, и в нем официально не существовало городского 

общества. Поэтому в 1869 г. во Владивостоке было дозволено выбрать человека 

«…в виде городского старосты… для разъяснения некоторых вопросов, касаю-

 
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 1. Д. 71. Л. 2–3. 
2 См.: Там же. Ф. 702. Оп. 7. Д. 1. Л. 23–24. 
3 См.: Там же. Ф. 1. Оп. 4. Д. 259. Л. 2. 
4 См.: Там же. Ф. 1. Оп. 1. Д. 1519. Л. 83–84; Д. 2061. Л. 13–15. 
5 Благовещенску сто лет (1858–1958 гг.): Сб. документов и материалов. – Благовещенск, 

1959. – С. 30, 512. 
6 ГААО. Ф. 8-и. Оп. 1. Д. 1. Л. 1–21. 
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щихся до будущего общества здешних граждан»1. 14 марта 1869 г. восточно-

сибирским генерал-губернатором М. С. Корсаковым были утверждены специ-

ально разработанные Временные правила, на основании которых в следующем 

году во Владивостоке было сформировано общественное управление, анало-

гичное предусмотренному для малолюдных городов Сибири2. 

27 марта 1870 г. жители Владивостока «как домовладельцы, так и имеющие 

земли, согласно заявлению г[осподина] начальника войск в г. Владивостоке, на 

основании 14 § временных правил общественного управления во Владивосто-

ке… приложенных при предписании военного губернатора Приморской облас-

ти, избрали старосту и на основании § 18 тех же правил кандидата к старосте и 

постановили: всем обществом обязанности старосты возложить на купца Якова 

Лазаревича Семёнова, а обязанности кандидата на Михаила Петрова Колесни-

кова…»3. Приговор «за общим подписом» был представлен военному губерна-

тору Приморской области. Из подписавшихся десять человек являлись ино-

странцами, участие которых допускалось Временными правилами от 14 марта 

1869 г. Наиболее активно этим правом пользовались европейские иностранные 

подданные, составлявшие до ⅓ членов общественного собрания и деятельно 

участвовавшие в общественных делах Владивостока4. О процедуре решения 

общественных дел в городе в те годы можно судить по следующему объявле-

нию: «1871 г. января 11 дня, общественное управление во Владивостоке просит 

всех жителей города пожаловать завтра, в 3 часа после полудня, в гостиницу 

Арнольда для разрешения некоторых вопросов, касающихся города. Общест-

венный староста Семенов»5. 

Общественное управление было учреждено во Владивостоке «в виде опыта 

на три года», но просуществовало вплоть до применения Городового положе-

                                           
1 Матвеев Н.П. Краткий исторический очерк г. Владивостока. – Владивосток, 1910. – 

С. 38–39. 
2 См.: РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 22–22об. 
3 Цит. по: Матвеев Н. П. Указ. соч. – С. 41–42. 
4 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 19об–20. 
5 Цит. по: Матвеев Н. П. Указ. соч. – С. 43–44. 
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ния 1870 года. Причем Владивосток стал одним из первых дальневосточных 

поселений, в которых были сформированы органы местного самоуправления1. 

28 февраля 1874 г. исполняющий должность военного губернатора Примор-

ской области генерал-майор Симонов обратился к Владивостокскому общест-

венному управлению с просьбой: во-первых, составить список лиц, имеющих 

право голоса на выборах; во-вторых, рассмотреть, сколько с учетом количества 

обывателей, имеющих право голоса, может быть учреждено избирательных со-

браний; в-третьих, представить соображения о том, каким образом, принимая 

во внимание местные обстоятельства, возможно ввести во Владивостоке в дей-

ствие Городовое положение 1870 года2. 

На апрель 1874 г. во Владивостоке лиц, имеющих право голоса, состояло 

всего 107 человек3. Исходя из этого, Владивостокское общественное управле-

ние 19 апреля 1874 г. сообщило губернатору Приморской области: во-первых, 

что избирательных собраний может быть учреждено два, а избирателей следует 

разделить на два разряда, допустив к выборам иностранцев из числа европей-

цев; во-вторых, что возможно формирование упрощенного общественного 

управления, то есть без учреждения городской управы4. 

19 декабря 1874 г. последовало заключение Приморского областного совета. 

Согласно этому заключению, во Владивостоке и Николаевске-на-Амуре изби-

рателей ввиду их малочисленности следовало разделить на два разряда вместо 

установленных трех. Указывалось также, что нет надобности учреждать в этих 

местностях (согласно ст. 70 Городового положения) городских управлений, а 

достаточно будет лежащие на управах обязанности возложить на городских го-

лов. Относительно допущения к выборам иностранцев в заключении отмеча-

лось, что последние, как нерусские подданные, не могут иметь права голоса в 

избрании гласных5. 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 22–22об. 
2 Там же. Ф. 28. Оп. 1. Д. 1. Л. 87–88об. 
3 Матвеев Н. П. Указ. соч. – С. 57. 
4 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 1. Л. 90–90об. 
5 Там же. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 23–23об. 
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Отношением от 3 ноября 1875 г. за № 2073 генерал-майор Симонов уведо-

мил общественное управление о введении в этом году во Владивостоке нового 

Городового положения. Он просил заблаговременно приготовить избиратель-

ные списки и все прочие сведения и данные, необходимые для этого1. 

15 ноября того же года по телеграфу им было дано разрешение на производство 

выборов гласных и городского головы во Владивостоке2. 

                                          

На тот момент времени право голоса во Владивостоке имели 165 человек, 

которые были разделены на два разряда. К первому разряду причислялось: куп-

цов – 13, торгующих по свидетельствам – 34, мещан – 13, крестьян – 11, разно-

чинцев – 11 (то есть всего 82 человека). Ко второму разряду относилось 83 че-

ловека, состоящих на государственной службе3. 

21 ноября 1875 г. прошли первые выборы гласных в городскую думу. Было 

избрано 30 гласных. 30 ноября того же года состоялось открытие Владивосток-

ской городской думы. Городским головой был избран отставной подпоручик 

корпуса инженер-механиков Михаил Кузьмич Федоров (общественный старос-

та в 1873–1875 гг.4), а кандидатом к нему – А. К. Вальден. Результаты выборов 

были утверждены 16 декабря 1875 г. постановлением военного губернатора 

Приморской области контр-адмирала Г. Ф. Эрдмана5. 

Первоначально все управление хозяйством Владивостока, еще не имевшего 

официального статуса города и являвшегося постом, сосредоточивалось едино-

лично в руках городского головы. Таким образом, в 1875–1881 гг. штат управы 

был небольшим: городской голова, секретарь городской управы (он же секре-

тарь городской думы), писец и сторож (он же рассыльный)6. Однако широкий 

круг обязанностей (контроль за правильной застройкой города, ведение дел по 

городским сборам и расходам, текущее делопроизводство управы и т. д.) побу-

 
1 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 1. Л. 148–148об. 
2 Там же. Д. 6. Л. 1. 
3 Матвеев Н. П. Указ. соч. – С. 58. 
4 См.: РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 203. Л. 179об–180. 
5 Там же. Д. 1. Л. 151. 
6 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 5. Л. 171. 
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ждал М. К. Федорова в течение этого периода неоднократно поднимать вопрос 

об увеличении штата управы. 

На заседании думы 19 декабря 1876 г. городской голова поставил вопрос о 

необходимости избрания двух постоянных членов управы. Дума постановила 

провести избрание членов управы в мае 1877 г. Однако постановлением от 

7 мая 1877 г. дума решила «по недостаточности денежных средств» избрать 

лишь особое лицо для наблюдения за постройками в городе, так как благоуст-

ройство города, упорядочение частных построек, выравнивание улиц стало 

первоочередной задачей для городского управления Владивостока1. Одновре-

менно дума направила ходатайство Главному командиру портов Восточного 

океана о назначении в ведение общественного управления землемера и архи-

тектора2. Так было положено начало практике приглашения на городские 

должности (землемера, архитектора, врача) офицеров, которые не входили в 

штат городской управы, а считались состоящими при ней. 

27 ноября 1879 г. М. К. Федоров был избран городским головой на второе 

четырехлетие3. В отчете за 1880 г. Федоров указывал: «…в отчетном году я за-

ведовал делами города единолично, что при солидном развитии общественных 

и торговых отношений граждан далеко не удовлетворяет требованиям Влади-

востока»4. Действительно, к тому времени значительно увеличилось население 

Владивостока: если в 1875 г. насчитывалось 1070 человек, то в 1879 г. в городе 

проживало уже 8 837 человек (из них китайцев и корейцев – 3 971)5. В 1879 г. во 

Владивостоке насчитывалось 403 жилых строения (из них казенных зданий – 

90), имелась фабрично-заводская промышленность (5 кирпичных заводов, 3 

кожевенных и 1 паровая мукомольня), размер торговых оборотов простирался 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 21. Л. 15. 
2 Там же. Л. 19. 
3 Там же. Д. 39. Л. 67. 
4 Там же. Д. 55. Л. 1. 
5 Там же. Д. 46. Л. 8; Владивосток. 1860–1960. – Владивосток, 1960. – С. 18. 
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до 1 860 521 рубля1. Естественно значительно возрос и объем дел по городскому 

хозяйству. 

В связи с этим на заседаниях думы нового состава городским головой 

11 декабря 1879 г., 10 января и 2 февраля 1880 г. опять ставился вопрос об из-

брании членов управы. Однако дума, ссылаясь на недостаток средств для со-

держания управы, выступила против мнения городского головы. Было решено: 

предложение об избрании членов управы отклонить, обязанности замещающего 

городского голову возложить на одного из гласных с жалованием в 10 рублей 

за день замещения, для заступления на место городского головы на время его 

отсутствия избрать А. К. Вальдена. Несколько гласных (А. С. Балин, П. А. Ши-

лов, С. В. Тупышев, К. А. Школьников, Я. Л. Семенов) поддержали М. К. Фе-

дорова, согласившись с тем, что «невозможно одному справиться с решением 

вопросов городского хозяйства». Но на заседании думы 8 марта 1880 г. в силе 

было оставлено прежнее постановление2. 

О своем противостоянии с думой М. К. Федоров неоднократно сообщал во-

енному губернатору г. Владивостока А. Ф. Фельдгаузену. В донесениях № 154, 

№ 160, № 421 соответственно от 1 и 8 мая и 8 сентября 1880 г. городской голо-

ва указывал: во-первых, на невозможность единоличного управления Владиво-

стоком «при 8 000 жителей и 20 000 руб. годового дохода»; во-вторых, на неза-

конный порядок замещения городского головы по постановлению думы, так 

как по ст. 83 Городового положения замещать городского голову может исклю-

чительно член управы. М. К. Федоров также предлагал вынести вопрос на раз-

решение областного Присутствия по городским делам, снестись с губернатором 

Восточной Сибири «о скорейшем рассмотрении вопроса», а при необходимости 

довести до сведения министра внутренних дел, «может ли в ущерб правитель-

ственным и общественным интересам портовый город, как Владивосток… 

управляться единолично»3. 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 46. Л. 9. 
2 Там же. Д. 51. Л. 1–6, 13, 16. 
3 Там же. Л. 13–17, 23. 
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Возведение Владивостока в статус города (решение Особого совещания по 

делам Приамурского края было утверждено императором 28 апреля 1880 г.1; 

соответствующий указ Сената был подписан 19 июля 1880 г.2) и учреждение во 

Владивостоке Особого присутствия по городским делам (постановление губер-

натора было принято 20 ноября 1880 г.3) ускорили ход дела. Распоряжением 

военного губернатора А. Ф. Фельдгаузена от 26 ноября 1880 г. за № 196 вопрос 

о создании во Владивостоке коллегиальной управы был передан на рассмотре-

ние Особого присутствия по городским делам4. На состоявшемся 15 марта 

1881 г. заседании было признано, «что ст. 71 Городового положения 1870 г. не 

может быть применяема к г. Владивостоку… в настоящее время», и принято 

постановление: «предложить городской думе избрать двух членов управы»5. 

                                          

М. К. Федоровым был предложен думе (и одобрен последней) «компро-

миссный» вариант: избрать только одного члена управы, прямого помощника 

городского головы, замещающего его на время отсутствия, а вторым членом 

утвердить состоящего при управе архитектора, который при исполнении своих 

обязанностей будет следить за наружным благоустройством города6. Так было 

положено начало расширению штата городской управы. В 1882–1883 гг. изби-

рались уже два члена управы. Кроме них при управе состояли исполняющие 

должности городских архитектора, землемера, врача, заведующий городскими 

угодьями, базарный староста, переводчик китайского языка7. В 1884 г. город-

ская управа состояла из городского головы, секретаря и трех членов (в том чис-

ле старшего члена управы, заступающего на место городского головы). В со-

став управы вошли и председатели созданных комиссий (по оценке недвижи-

мых имуществ, исполнительной комиссии)8. 

 
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 1. Д. 2040. Л. 2; Ф. 702. Оп. 1. Д. 31. Л. 174об–175. 
2 Там же. Ф. 1. Оп. 1. Д. 736. Л. 1; Ф. 28. Оп. 1. Д. 45. Л. 50. 
3 Там же. Ф. 28. Оп. 1. Д. 25. Л. 15. 
4 Там же. Д. 58. Л. 13–13об. 
5 Там же. Л. 14. 
6 Там же. Л. 24–25. 
7 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 76. Л. 25. 
8 Там же. Д. 92. Л. 1. 
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В 1875 г. новое городское самоуправление было введено в центре Забай-

кальской области г. Чите. Первым городским головой был избран купец Иван 

Николаевич Замошников, который председательствовал в думе и возглавлял 

городскую управу. Другим членом управы, замещающим в необходимых слу-

чаях городского голову, стал Иван Васильевич Летомнев. Первое заседание 

вновь избранной городской думы состоялось 30 ноября 1875 г. Из 30 избранных 

гласных на заседании присутствовали 25 человек1. 

Избрание гласных Читинской думы так же, как и во Владивостоке, осущест-

влялось по упрощенной схеме, то есть имеющие право голоса выборщики были 

разделены не на три, а лишь на два разряда. Эта схема действовала в Чите и в 

80-е годы. Так, при выборе гласных на четырехлетие 1887–1891 гг. из 314 вы-

борщиков было сформировано два избирательных собрания. Первое включало 

21 лицо, уплачивавшее в виде городских сборов сумму в 2 176 руб. 60 копеек. 

Второе собрание включало 293 человека, которые выплачивали подобного рода 

сумму в 2 174 руб. 90 копеек. В первом избирательном собрании сумма инди-

видуального сбора с выборщика колебалась от 330 руб. 50 коп. до 45 руб., а во 

втором – от 40 руб. до 50 коп. Как первое, так и второе собрания избирали рав-

ное число гласных – по 15 человек2. 

В том же 1875 г. Городовое положение было введено и во втором городе За-

байкальской области – Верхнеудинске. На двух избирательных собраниях 

имеющие право голоса горожане избрали 36 гласных Верхнеудинском город-

ской думы. 9 ноября 1875 г. дума образовала городскую управу, включающую 

ее председателя (городского голову) и двух членов3. 

Последующие выборы в думу Верхнеудинска вплоть до введения нового 

Городового положения 1892 г. осуществлялись посредством проведения двух 

                                           
1 Сергеев О.И., Лазарева С.И., Тригуб Г.Я. Местное самоуправление на Дальнем Востоке 

России во второй половине XIX – начале XX в.: Очерки истории. – Владивосток, 2002. – 
С. 76. 

2 Там же. – С. 76–77. 
3 Замула И.Ю. Верхнеудинское городское самоуправление // Гуманитарные исследования 

молодых ученых Бурятии. – Улан-Удэ, 1996. – С.109–110. 
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избирательных собраний. При этом не всегда избирательная кампания прохо-

дила без происшествий. Так, в марте 1888 г. Забайкальское присутствие по го-

родским делам определило выборы гласных городской думы, произведенные 

18 января 1888 г. вторым избирательным собранием Верхнеудинска, отменить 

и назначить таковые вновь. А причиной такого решения стали нарушения по-

рядка голосования, попытка спаивания выборщиков, что вызвало справедливые 

жалобы со стороны избирателей1. 

В этот же период в Забайкалье новое городское самоуправление было соз-

дано и в г. Троицкосавске. А в 1883 г. в составе думы этого города было 

42 гласных, городская управа включала городского голову, двух членов и двух 

кандидатов2. В прочих забайкальских городах общественное управление было 

введено в упрощенном виде. На 1883 г. оно действовало в Нерчинске, Селен-

гинске, Баргузине3. 

Следующим дальневосточным городом, в котором было введено Городовое 

положение 1870 г., стал Благовещенск. В соответствии с предписанием канце-

лярии военного губернатора Амурской области благовещенскому городскому 

общественному управлению новый закон был введен в действие с 1 января 

1876 года4. Первая Благовещенская городская дума была избрана на 1876–

1880 гг. Население города в это время составляло около 8 тысяч человек, а го-

рожан с правом голоса было всего 376 человек. Избрано было в первую думу 30 

гласных5. Благовещенск был единственным дальневосточным городом, в кото-

ром выборы в городскую думу проводились по трем избирательным собрани-

ям6. С первого же четырехлетия в Благовещенске была сформирована полно-

ценная городская управа. Вместе с городским головой в нее избрали и двух 

                                           
1 Сергеев О.И., Лазарева С.И., Тригуб Г.Я. Указ. соч. – С. 77. 
2 К. М-в. Городское дело в Забайкалье // Восточное обозрение. – 1884. – № 50. – С. 9. 
3 К. М-в. Городское дело в Забайкалье // Восточное обозрение. – 1884. – № 46. – С. 7. 
4 Благовещенску сто лет (1858–1958 гг.): Сб. документов и материалов. – С. 33. 
5 Памятная книжка Амурской области на 1901 г. – Благовещенск, 1901. – С. 117. 
6 См.: ГААО. Ф. 8-и. Оп. 1. Д. 12. Л. 1–45. 
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членов. Первым городским головой Благовещенска стал купец первой гильдии 

Михаил Осипович Мокеевский1. 

Новые органы общественного управления в 1876 г. были сформированы и в 

областном центре Приморской области. В силу особых условий (прежде всего, 

из-за малочисленности избирателей), городское самоуправление в Николаев-

ске-на-Амуре, как и во Владивостоке, было введено в упрощенном виде. Изби-

ратели делились только на два разряда, и обязанности управы возлагались еди-

нолично на городского голову2. На должность городского головы в ходе засе-

дания Николаевской городской думы, состоявшегося 29 февраля 1876 г., был 

избран купец первой гильдии Тютюков3. 

При формировании органов городского общественного управления в Нико-

лаевске-на-Амуре возникли определенные затруднения. Яркий пример – ситуа-

ция при избрании гласных Николаевской городской думы на четырехлетие 

1888–1892 гг. Согласно составленному списку в ноябре 1887 г. в городе насчи-

тывалось 137 лиц, имеющих право участия в выборах гласных городской думы. 

Из них треть городских сборов уплачивали три торговых товарищества и ин-

тендантство, другую треть – пять купцов, составлявших с товариществами одно 

избирательное собрание, остальную треть – прочие 128 человек, составлявших 

второе избирательное собрание. Николаевская городская дума, принимая во 

внимание, что из девяти избирателей первого собрания лишь трое находились 

на месте, а остальные не могли участвовать в выборах даже посредством пред-

ставителей, что даже всем девяти избирателям «неудобно и несогласно с духом 

закона» предоставлять избрание 15 гласных, постановлением от 23 ноября 

1887 г. за № 48 ходатайствовала перед военным губернатором Приморской об-

ласти о разрешении сформировать в Николаевске одно избирательное собра-

ние4. И. д. губернатора Приморской области Я. П. Омельянович-Павленко 

                                           
1 Летопись Амурской области. Т. 1. – Благовещенск, 1998. – С. 26. 
2 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 23–23об. 
3 Там же. Ф. 702. Оп. 7. Д. 1. Л. 23об. 
4 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 146–146об. 
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пред-ставил это ходатайство на усмотрение приамурского генерал-губернатора 

(см. представление от 5 января 1888 г. за № 76). Признавая ходатайство уважи-

тельным, и. д. приамурского генерал-губернатора И. Г. Баранов направил его 

министру внутренних дел (см. телеграмму от 29 января 1888 г. за № 270). В от-

вет телеграммой от 13 февраля 1888 г. за № 19422 Министерство внутренних 

дел уведомило о том, что избрание гласных Николаевской городской думы на 

новое четырехлетие одним избирательным собранием как несогласное с зако-

ном не может быть допущено, но со стороны министерства не встречается пре-

пятствий к разделению избирателей на два разряда с отнесением к первому раз-

ряду более 15 лиц, по усмотрению и. д. генерал-губернатора, хотя бы они упла-

чивали и свыше половины суммы городских сборов. Эта же мера применялась 

и при проведении выборов гласных Николаевской городской думы на четырех-

летие 1892–1896 гг. Таким образом, в силу особых обстоятельств власти выну-

ждены были делать исключение из принципа «соразмерности прав и обязанно-

стей», установленного законом 1870 г.1 

                                          

Однако и допускавшиеся исключения не всегда позволяли устранить возни-

кавшие затруднения. Так, николаевский городской голова в донесении на имя 

военного губернатора Приморской области сообщал, что на происходивших 

16 и 17 мая 1888 г. выборах гласных городской думы «не только не осталось не 

забаллотированных лиц для комплекта кандидатов, но даже была произведена 

на основании 38-й статьи Городового Положения перебаллотировка забаллоти-

рованных лиц, чтобы составить комплект гласных думы, и таким образом, 

строго придерживаясь 49-й статьи Городового Положения, …некем заменить 

выбывающих гласных». Поэтому городской голова Николаевска-на-Амуре про-

сил разрешения «выбывающих гласных замещать лицами, которые получили на 

выборах хотя и менее половины голосов наличных избирателей, но более про-

тив других баллотировавшихся»2. 

 
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 148, 161–164. 
2 Там же. Л. 157об–158. 
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Со своей стороны, и. д. приморского военного губернатора Я. П. Омельяно-

вич-Павленко в представлении на имя приамурского генерал-губернатора от 

12 сентября 1888 г. за № 9478 заключал, что «приведенные обстоятельства ука-

зывают на полную несостоятельность дальнейшего бытия городского само-

управления в Николаевске, которое приходится формировать из 137 человек 

избирателей однородного состава, не могущих выбрать из своей среды гласных 

думы и кандидатов к ним». В связи с этим и. д. военного губернатора Примор-

ской области полагал, что «Николаевская городская дума вряд ли может суще-

ствовать, и потому следовало бы предложить городскому обществу обсудить 

этот вопрос»1. 

Однако приамурский генерал-губернатор А. Н. Корф был убежден, что «за-

труднения, встреченные в городе Николаевске при выборе гласных в Город-

скую Думу и кандидатов к ним, носят на себе временный характер и в будущем 

легко могут устраниться сами собою». Кроме того, по мнению А. Н. Корфа, не 

было «никакой надежды, чтобы на упразднение городского самоуправления в 

Николаевске согласилось Министерство внутренних дел, которое, напротив то-

го, доныне лишь было озабочено скорейшим введением во все городские посе-

ления Империи Городового Положения 1870 года, установившего самоуправ-

ление»2. Это предопределило сохранение городского самоуправления в Нико-

лаевске-на-Амуре. 

Николаевск-на-Амуре был последним в ряду дальневосточных городов, в 

которых было введено Городовое положение 1870 г. В 80-е годы XIX в. неод-

нократно обсуждался вопрос о применении данного положения к г. Хабаровке, 

но положительное решение так и не было принято. 

В связи с возведением Хабаровки в статус города (по высочайшему повеле-

нию 28 апреля 1880 г.) в ней надлежало образовать городское общественное 

управление. 20 октября 1880 г. Приморский областной совет, обсудив вопрос, 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 158–158об. 
2 Там же. Л. 159–159об. 
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признал, что «учреждение общественного управления в Хабаровке по новому 

Городовому положению было бы крайне обременительно» по причине незначи-

тельности городских доходов и малочисленности обывателей, владеющих не-

движимостью1. Поэтому постановлением военного губернатора Приморской 

области М. П. Тихменева от 1 ноября 1880 г. за № 2986 городское обществен-

ное управление в Хабаровке вводилось на основании соответствующих статей 

Устава о городских обывателях. При этом военный губернатор признал «необ-

ходимым учредить ныне же из среды городских обывателей особую Комиссию 

в том составе, в каком сами обыватели признают это необходимым», и поста-

новил: «…Комиссии этой до образования городского управления присвоить ха-

рактер и значение учреждения учредительного, а… когда последует разреше-

ние генерал-губернатора Восточной Сибири на выбор городского старосты, ос-

таваться при нем… в качестве совещательного по хозяйственным делам учреж-

дения…»2. После получения разрешения восточно-сибирского генерал-

губернатора городскому обществу Хабаровки надлежало избрать городского 

старосту, который одновременно занимал бы и должность председателя комис-

сии. Вопросы, подлежавшие обсуждению этой комиссии, предлагались воен-

ным губернатором Приморской области3. Учреждение комиссии придавало 

особенность общественному управлению Хабаровки по сравнению с другими 

малонаселенными городами Восточной Сибири, в которых хозяйственное 

управление сосредоточивалось единолично в руках городского старосты. 

6 ноября 1880 г. состоялись выборы 15 членов комиссии. В числе избранных 

оказались 6 мещан, 5 купцов и 4 чиновника4. В тот же день состоялись выборы 

председателя комиссии. Им стал купец второй гильдии И. М. Протодьяконов, 

получивший при баллотировке большинство в 13 голосов. Купец второй гиль-

дии И. Р. Рафаилов, за кандидатуру которого было подано 12 голосов, стал за-

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 1. Д. 978. Л. 7–7об. 
2 Там же. Л. 15. 
3 Там же. Л. 15об. 
4 Там же. Л. 3–6, 11,18. 
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ступающим место председателя комиссии в случае его отсутствия. Результаты 

выборов были утверждены постановлением приморского губернатора от 6 но-

ября 1880 г. за № 30031. Постфактум постановление М. П. Тихменева об учре-

ждении в Хабаровке распорядительной комиссии было одобрено генерал-

губернатором Восточной Сибири Д. Г. Анучиным (см. отношение от 16 января 

1881 г. за № 55)

 

                                          

2. 

5 ноября 1880 г. по телеграфу (телеграмма № 7291) было получено разреше-

ние восточно-сибирского генерал-губернатора на проведение в Хабаровке вы-

боров городского старосты3. 26 ноября 1880 г. в собрании городского общества 

большинством в 57 голосов городским старостой был избран И. М. Протодья-

конов. Кандидатом к нему стал мещанин Н. А. Першин. Оба утверждены гу-

бернатором М. П. Тихменевым в указанных должностях. Городское собрание 

определило также размер годового жалованья: городскому старосте – 1 200 

рублей и секретарю – 1 000 рублей4. 

Такая форма общественного управления просуществовала в Хабаровке до 

конца 1893 г. За это время в должности городского старосты побывали три че-

ловека. Первый хабаровский городской староста И. М. Протодьяконов, вне со-

мнения, относился к энергичным натурам и немало сделал на благо города. Он 

занимал должность до 1886 г., когда сложил с себя многохлопотные полномо-

чия вследствие ухудшения здоровья. Произошло это еще до истечения очеред-

ного срока его пребывания на посту городского старосты. Городским старостой 

Хабаровки приамурский генерал-губернатор А. Н. Корф назначил П. Д. Михай-

лова. Вскоре был восстановлен выборный характер этой должности. 6 декабря 

1887 г. городским старостой был избран потомственный дворянин С. И. Баха-

лович, который отличался исключительной предприимчивостью и умением ла-

дить с людьми. В должности городского старосты С. И. Бахалович проявил се-

 
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 1. Д. 978. Л. 19. 
2 Там же. Ф. 702. Оп. 7. Д. 1. Л. 11–12об. 
3 Там же. Л. 3. 
4 Там же. Ф. 1. Оп. 1 Д. 978. Л. 48, 51, 56. 
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бя активным деятелем, вследствие чего был избран на второй срок. Таким обра-

зом, он пробыл в этой должности с 1887 по 1893 год1. 

В 1893 г. в Хабаровке было введено в действие Городовое положение 

1892 г. Этому предшествовала следующая процедура. Во исполнение цирку-

лярного предложения министра внутренних дел от 24 июля 1892 г. за № 7157 

военным губернатором Приморской области П. Ф. Унтербергером телеграммой 

от 11 ноября 1892 г. за № 1096 был сделан запрос городскому старосте о том, в 

каком объеме возможно ввести в Хабаровке новое Городовое положение и к 

какой категории возможно причислить город в отношении имущественного 

ценза для избирателей. Поставленные губернатором вопросы староста передал 

на рассмотрение комиссии по благоустройству г. Хабаровки. Принимая во вни-

мание местные условия, комиссия пришла к единогласному заключению, что 

Городовое положение необходимо ввести в полном объеме с причислением Ха-

баровки в отношении имущественного ценза для избирателей к областным го-

родам. Постановление комиссии от 12 ноября 1892 г. за № 19 было сообщено 

военному губернатору Приморской области2. Приморский губернатор придет к 

аналогичному заключению, с которым согласится министр внутренних дел. По-

следним телеграммой от 7 июня 1893 г. за № 3522 будут даны соответствую-

щие указания3. Таким образом, в Хабаровке новое Городовое положение вво-

дилось в полном объеме, и к участию в выборах допускались лица, владеющие 

недвижимостью на сумму не менее 1 000 рублей. 

Во исполнение предписания военного губернатора от 15 июня 1893 г. за 

№ 9687 хабаровский городской староста представил списки избирателей: пер-

воначальный (при донесении от 14 июля 1893 г. за № 646), а затем исправлен-

ный и дополненный (при донесении от 3 сентября 1893 г. за № 801)4. Наконец, 

телеграммой от 8 октября 1893 г. за № 654 хабаровский городской староста со-

                                           
1 Подробнее см.: Востриков Л.А., Востоков З.В. Хабаровск и хабаровчане: Очерки о 

прошлом. – Хабаровск, 1991. – С. 18–22. 
2 См.: РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 4. Д. 960. Л. 1–1об; Ф. 702. Оп. 7. Д. 1. Л. 199–202. 
3 Там же. Ф. 1. Оп. 4. Д. 960. Л. 3. 
4 Там же. Л. 4–13об, 17–21аоб. 
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общил приморскому губернатору для утверждения заключение комиссии о 

наиболее благоприятном времени для назначения выборов гласных. Выборы 

были назначены на 5 декабря 1893 г. Результаты выборов были утверждены 

28 декабря 1893 г. Окончательный список включал фамилии 26 гласных и 

3 кандидатов к ним1. 

В соответствии с указаниями министра внутренних дел и на основании 

ст. 90 Городового положения 1892 г. надлежало также избрать городского го-

лову и членов городской управы. Заседание думы, на которое явились 22 глас-

ных, состоялось 23 января 1894 г. Городским головой был избран хабаровский 

купец первой гильдии В. Ф. Плюснин. Предлагались кандидатуры М. П. Щер-

бины, Ф. В. Кентмана, Г. Т. Орлова, К. М. Наумова и Д. Н. Туговикова, но они 

от баллотировки отказались. Первым членом управы и заступающим место го-

родского головы был избран коллежский секретарь А. А. Рассушин, вторым 

членом управы – титулярный советник К. М. Наумов. По результатам баллоти-

ровки кандидатами к членам управы стали А. Л. Сухоруков и Г. Т. Орлов. Сек-

ретарем управы (и думы) был избран титулярный советник В. Н. Оводов, преж-

де исполнявший должность секретаря общественного управления г. Хабаровки 

по вольному найму2. 

Однако сформировать исполнительный орган самоуправления г. Хабаров-

ска3 с первой попытки все же не удалось. Избранный городским головой 

В. Ф. Плюснин, кандидатура которого была предложена в его отсутствие и, на-

до полагать, без его предварительного согласия, сообщил из Москвы телеграм-

мой от 29 января 1894 г. за № 216510 о своем отказе от этой должности. Канце-

лярия приамурского генерал-губернатора отношением от 24 января 1894 г. за 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 4. Д. 960. Л. 24–27, 61–64. 
2 Там же. Л. 73–75. 
3 Одновременно с введением в действие Городового положения в Хабаровке последняя 

была переименована в Хабаровск. Ходатайство о том было направлено министру внутренних 
дел приамурским генерал-губернатором С.М. Духовским 9 октября 1893 г. телеграммой за 
№ 2738. Высочайшее соизволение последовало 21 октября 1893 г. (См.: РГИА ДВ. Ф. 702. 
Оп. 1. Д. 183. Л. 49, 58, 60, 97). 
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№ 86 уведомила хабаровского городского старосту С. И. Бахаловича, что над-

ворный советник А. Л. Сухоруков «относить какие-либо посторонние обязан-

ности без ущерба для службы не может, а потому не может быть допущен к ис-

правлению должности, на которую он избран городскою Думою»1. В. Н. Ово-

дов в феврале 1894 г. уведомит городского старосту, что он отказывается от 

должности городского секретаря «вследствие представившегося ему случая оп-

ределиться на службу, дающую более материальных выгод…»2. 

В связи с этим С. И. Бахаловичу еще дважды придется созывать Хабаров-

скую городскую думу для избрания должностных лиц городского самоуправле-

ния. 2 февраля 1894 г. городским головой был избран военный инженер, пол-

ковник В. Г. Мооро. Однако военный министр не разрешил ему занять эту 

должность3. Поэтому 12 февраля 1894 г. состоялось еще одно заседание глас-

ных Хабаровской городской думы. Городским головой был избран А. А. Рас-

сушин, за десять дней до этого забаллотированный4. На ставшую вакантной 

должность первого члена управы и заступающего место городского головы был 

избран верхнеудинский мещанин Д. Н. Туговиков (вторым членом управы ос-

тался К. М. Наумов). Кандидатом к членам управы, наряду с Г. Т. Орловым, 

стал Г. И. Мурашев5. Указанные лица приказом военного губернатора Примор-

ской области от 26 марта 1894 г. за № 59 были утверждены в должностях и с 

1 апреля 1894 г. приступили к исполнению обязанностей. Должность же город-

ского секретаря долго оставалась вакантной6. 

Введению Городового положения 1892 г. в прочих дальневосточных горо-

дах предшествовало, как и в случае с Хабаровском, выяснение вопросов о том, 

в каком объеме следует вводить новое положение и к какой категории следует 

причислить тот или иной город по имущественному цензу для избирателей. В 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 4. Д. 960. Л. 109–109об. 
2 Там же. Л. 83об–84. 
3 Там же. Л. 77, 81. 
4 Там же. Л. 126, 131. 
5 Там же. Л. 82. 
6 Там же. Л. 158об, 161–164, 167. 
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полном объеме новое Городовое положение было введено в 1894 г. в Чите, 

Верхнеудинске, Троицкосавске, Благовещенске, Владивостоке и Николаевске-

на-Амуре. По имущественному цензу для избирателей центры Забайкальской, 

Амурской и Приморской областей были приравнены к губернским городам, а 

г. Николаевск – к уездным. Во всех указанных городах Городовое положение 

1892 г. вводилось, не ожидая окончания срока полномочий действовавших ор-

ганов местного самоуправления1. Количественный и качественный состав го-

родских общественных управлений, сформированных на основании Городового 

положения 1870 г., был удовлетворительным. По этой причине местная адми-

нистрация (военный губернатор Приморской области и генерал-губернатор 

Приамурского края) ходатайствовала о продлении полномочий думы и управы 

г. Владивостока до декабря 1895 г. Однако ходатайство не было удовлетворено 

министром внутренних дел2. Центральная власть стремилась реформировать 

городское самоуправление на восточной окраине России в кратчайшие сроки. 

К 1895 г. в забайкальских городах Нерчинске, Селенгинске, Баргузине и 

Акше было сформировано упрощенное общественное управление3. Распоряди-

тельным органом являлось собрание городских уполномоченных (вместо го-

родской думы). Уполномоченные избирались сходом местных домохозяев из 

числа владельцев недвижимого имущества стоимостью не менее 100 рублей. 

Функции исполнительного органа городского самоуправления (управы) возла-

гались на городского старосту и его помощника, избиравшихся собранием 

уполномоченных. В случае необходимости, признанной губернатором, могли 

быть избраны два помощника4. 

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 183. Л. 4–6об, 21–27, 50, 56; Ф. 28. Оп. 1. Д. 177. Л. 96, 118, 

124–124об, 131; Д. 178. Л. 10–11, 28–28об, 42. 
2 Там же. Ф. 28. Оп. 1. Д. 162. Л. 36–36об, 40–40об. 
3 См.: Там же. Ф. 702. Оп. 1. Д. 183. Л. 144–145об. 
4 Городовое положение, высочайше утвержденное 11 июня 1892 г. // Полное собрание за-

конов Российской империи. Собр. 3. Т. XII. – СПб., 1895. – С. 436; РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. 
Д. 183. Л. 144–145об. 



 93

Тогда же в 1895 г. торговые люди и крестьяне с. Никольского Приморской 

области обратились к властям с просьбой о преобразовании села в город1. К 

этому времени, благодаря своему центральному положению и расположению 

на пересечении путей сообщения, Никольское превратилось в военный, адми-

нистративный и торгово-промышленный центр Южно-Уссурийского края с бы-

стро растущим, преимущественно несельскохозяйственным населением. На 

1 января 1896 г. в Никольском проживало 10 379 человек, а к началу 1898 г. – 

почти 18 тысяч человек. Из 292 семей, состоявших в сельском обществе Ни-

кольского на 1896 г., лишь 150 занимались хлебопашеством, а остальные 142 

семьи – различными ремеслами, промыслами и торговлей. С 1893 г. по 1896 г. 

размер оборотов торговли и промышленности возрос с 1 400 000 руб. в год до 

2 000 000 руб., стоимость частных построек увеличилась с 450 000 руб. до 

700 000 руб. с лишним. Дальнейшее развитие Никольского, его благоустройст-

во, развитие здравоохранения и образования тормозились ограниченными воз-

можностями сельского общественного управления2. 

Приморским областным правлением был подготовлен ряд документов, под-

тверждающих необходимость преобразования с. Никольского в город с введе-

нием в нем упрощенного городского самоуправления. 15 апреля 1896 г. состо-

ялся сельский сход, в котором приняли участие более ⅔ домохозяев Николь-

ского. Единогласно был принят приговор о согласии общества на преобразова-

ние Никольского в город3. Приамурский генерал-губернатор С. М. Духовской 

поддержал ходатайство областной администрации от 7 мая 1896 г., подготов-

ленное старшим советником Приморского областного управления А. В. Суха-

новым. 3 апреля 1898 г. положение Комитета министров «Об образовании в 

Южно-Уссурийской округе Приморской области города под названием Ни-

кольск-Уссурийский» было утверждено императором Николаем II. Согласно 

                                           
1 Никольск-Уссурийский: страницы истории. Документы и материалы. – Владивосток, 

2003. – С. 8. 
2 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 4. Д. 1123. Л. 152; Ф. 702. Оп. 5. Д. 58. Л. 241–255; Коляда А.С., 

Кузнецов А.М. Никольск-Уссурийский: штрихи к портрету. – Уссурийск, 1997. – С. 41. 
3 Никольск-Уссурийский: страницы истории: Документы и материалы. – С. 21–55. 
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положению, министру внутренних дел предоставлялось право сделать распо-

ряжения о введении в Никольске-Уссурийском упрощенного общественного 

управления на основаниях, указанных в приложении к ст. 22 Городового поло-

жения 1892 года1. 

В соответствии с распоряжениями министра внутренних дел и местных вла-

стей в Никольске-Уссурийском 15–16 декабря 1898 г. прошли первые выборы в 

собрание городских уполномоченных и избрание городского старосты. К уча-

стию в сходе домохозяев допускались владельцы торговых или промышленных 

заведений, а также иной недвижимости стоимостью не менее 100 руб., подле-

жащей обложению в пользу города. По оценке, произведенной в 1896 г. в Ни-

кольском насчитывалось 368 лиц, обладающих необходимым имущественным 

цензом. Из них 15 человек по закону не могли быть допущены к участию в вы-

борах, а именно: ссыльные; подвергшиеся по суду ограничениям прав состоя-

ния; подвергшиеся тюремному заключению. За два последующих года число 

полноправных избирателей возросло до 444 человек. На сход явились 111 до-

мохозяев, определивших имена 15 уполномоченных и троих кандидатов. На 

должность городского старосты был избран Василий Акимович Калинин, ут-

вержденный в этой должности приказом военного губернатора Приморской об-

ласти 30 января 1899 года2. Сведения об избрании на первое четырехлетие по-

мощника городского старосты в выявленных источниках отсутствуют. 

В дальнейшем выборы в органы упрощенного общественного управления 

г. Никольска-Уссурийского проводились еще дважды – в 1903 и 1907 гг. При 

этом, как отмечал позднее в своем докладе городской староста, «даже незначи-

тельный состав уполномоченных (15 человек) почти всегда был в некомплек-

те»3. На должность городского старосты оба раза переизбирался В. А. Калинин. 

Таким образом, он бессменно занимал этот пост до 1912 г. Помощниками го-

                                           
1 Никольск-Уссурийский: страницы истории: Документы и материалы. – С. 67–68. 
2 Калинин В.А. Исторический очерк города Никольска-Уссурийского. – Никольск-

Уссурийский, 1913. – С. 35, 80; Никольск-Уссурийский: страницы истории: Документы и ма-
териалы. – С. 42–43, 146. 

3 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 338. Л. 103–104об. 
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родского старосты избирались В. Н. Козлов (в 1903 г.) и П. М. Семерич (в 

1907 г.)1. 

В 1909 г. по результатам специального доклада городского старосты собра-

ние уполномоченных возбудило ходатайство о введении городского само-

управления в полном объеме2. Основанием для этого послужил рост населения 

и увеличение оборота промышленности и торговли. Ходатайство было удовле-

творено. Положением Совета министров, высочайше утвержденным 2 июня 

1910 г., Никольск-Уссурийский был исключен из списка городских поселений с 

упрощенным общественным управлением, и в нем в полном объеме вводилось 

Городовое положение 1892 г., начиная с четырехлетия 1911–1914 годов3. 

19 июня 1911 г. прошли выборы в городскую думу. Были избраны 

40 гласных и 7 кандидатов. 31 августа 1911 г. состоялось первое заседание го-

родской думы. Гласные избрали председательствующего в городской думе в 

случаях, указанных в ст. 120 Городового положения 1892 г. Был избран и ут-

вержден в этом звании С. А. Башинский4. К формированию же городской упра-

вы и выборам городского головы гласные приступили только конце года. Воз-

можно, причина этого в том, что выборы в городскую думу, по замечанию 

В. А. Калинина, «прошли очень оживленно и носили страстный характер»5. По-

требовалось время, чтобы «страсти» улеглись. Тем не менее, накал борьбы на-

блюдался и при формировании исполнительного органа самоуправления 

г. Никольска-Уссурийского. 

12 декабря 1911 г. состоялось заседание городской думы по выборам город-

ского головы и членов управы. На должность городского головы были выдви-

нуты кандидатуры А. А. Виноградова, С. Е. Гарнака, В. А. Калинина, В. Н. Коз-

                                           
1 Коляда А.М., Кузнецов А.М. Указ. соч. – С. 100, 124, 136. 
2 Никольск-Уссурийский: страницы истории: Документы и материалы. – С. 76. 
3 Калинин В.А. Указ. соч. – С. 71; Никольск-Уссурийский: страницы истории: Докумен-

ты и материалы. – С. 73–76. 
4 Калинин В.А. Указ. соч. – С. 78–81; Коляда А.М., Кузнецов А.М. Указ. соч. – С. 145–

146. 
5 Калинин В.А. Указ. соч. – С. 79. 
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лова. По результатам баллотировки был избран В. Н. Козлов (32 избирательных 

голоса и 11 неизбирательных голосов; все прочие кандидаты забаллотирова-

ны)1. Утвержден в должности военным губернатором Приморской области в 

начале 1912 г., а до этого времени свои обязанности исполнял городской ста-

роста В. А. Калинин2. Выборы же членов городской управы 12 декабря не со-

стоялись, поскольку все предложенные кандидатуры были забаллотированы. В 

ходе повторных выборов первым членом управы и заступающим место город-

ского головы был избран Н. И. Апполунин, вторым членом управы – П. Н. Хо-

менко. По причине неутверждения Н. И. Апполунина в должности военным гу-

бернатором Приморской области выборы первого члена управы и заступающе-

го место городского головы пришлось проводить еще раз. В результате эту 

должность занял С. Е. Гарнак3.  

До 1917 г. Городовое положение 1892 г. было введено еще в одном дальне-

восточном городе – Зейской Пристани. Этот город был образован согласно вы-

сочайшему повелению от 12 марта 1906 г.4 из поселков Зейская Пристань и 

Зейская Слободка, развившихся благодаря своему расположению на зейском 

речном пути и развитию золотодобычи в Зейском горном округе. Одновремен-

но вновь образованный город был причислен к поселениям с городским упро-

щенным общественным управлением. Городское самоуправление в Зейской 

Пристани было окончательно сформировано и начало функционировать с де-

кабря 1906 года5. 

Таким образом, органы бессословного территориального самоуправления в 

последней четверти XIX – начале XX в. были сформированы в тринадцати 

дальневосточных городах из восемнадцати. То обстоятельство, что самоуправ-

ление вводилось в отсутствие достаточных социально-экономических условий, 

отрицательно сказывалось, в первую очередь, при формировании органов об-

                                           
1 Калинин В.А. Указ. соч. – С. 82. 
2 См.: РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 2040. 
3 Калинин В.А. Указ. соч. – С. 82; Коляда А.М., Кузнецов А.М. Указ. соч. – С. 147, 168. 
4 Полное собрание законов Российской империи. Собр. 3. Т. XXVI. Отд. 1. – № 27528. 
5 См.: РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 968. Л. 62–63. 
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щественного управления. Почти всякий раз приходилось производить дополни-

тельные выборы, так как в результате коренных выборов получался более или 

менее значительный недобор гласных и кандидатов к ним. Влияние оказывала и 

процедура голосования. Согласно закону выборы производились баллотиров-

кой шарами, и для избрания в гласные или в кандидаты к ним необходимо было 

получить абсолютное большинство избирательных голосов. 

Как уже отмечалось, Городовые положения 1870 г. и 1892 г. резко ограни-

чивали круг городских избирателей. Так, во Владивостоке право участия в вы-

борах, проводимых по Положению 1870 г., получила незначительная часть го-

родского населения. Численность избирателей составила: в 1875 г. – 165 чело-

век (5,5 % российскоподанных горожан), в 1879 г. – 200 (4,1 %), в 1883 г. – 314 

(5 %), в 1887 г. – 325 (3,5 %). В Чите при выборах первой городской думы в 

1875 г. правом голоса обладали 4,9 % жителей, в 1887 г. третий состав думы 

могли избирать 4,98 % горожан1. При выборах Верхнеудинской городской ду-

мы в 1875–1891 гг. правом голоса обладали не более 6 % жителей2. Близкие 

цифры наблюдались при выборах городской думы Благовещенска в 1876 г. 

(4,7 %)3. Таким образом, доля избирателей не превышала, как правило 5 %. 

Удельный вес избирателей был в 2–3 раза ниже, чем в городах Европейской 

России с сопоставимой численностью населения. Это обусловлено следующи-

ми факторами: во-первых, значительную часть городского населения составля-

ли военные, большей частью нижние чины, не владевшие недвижимостью в го-

роде; во-вторых, значительную часть купцов составляли иностранные поддан-

ные, не пользовавшиеся избирательными правами по Городовому положению; 

в-третьих, российскоподданные купцы и мещане в 1870 – 1890-е гг. составляли 

5–15 % населения, что в среднем было ниже, чем в городах Европейской Рос-

сии4. Сказывались также активные миграционные процессы, присущие Даль-

                                           
1 Сергеев О.И., Лазарева С.И., Тригуб Г.Я. Указ. соч. – С. 80. 
2 Там же. 
3 Летопись Амурской области. Т. 1. – С. 26. 
4 Позняк Т. З. Указ. соч. – С. 18. 
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нему Востоку. Вследствие ценза оседлости многие горожане, из числа обла-

давших необходимым имуществом, не могли быть внесены в избирательные 

списки в основном из-за недавнего прибытия в город1.  

В период действия Городового положения 1892 г., еще более ограничившего 

избирательные права городского населения, удельный вес избирателей заметно 

сократился. Причем усматривается определенная закономерность: чем больше 

численность городского населения, тем меньше удельный вес лиц, наделенных 

избирательными правами. В Хабаровске в 1893 г. из 7 908 жителей имели право 

участвовать в выборах в городскую думу 2,57 %2. В 1914 г. при увеличении на-

селения города в 6,7 раза число избирателей снизилось до 0,63 % от числа жи-

телей города3. Во Владивостоке численность избирателей составила: в 1898 г. – 

384 человека (1,7 %); в 1902 г. – 510 (1,6 %); в 1906 г. – 390 (0,6 %)4. При избра-

нии в 1898 г. первого собрания уполномоченных г. Никольска-Уссурийского 

удельный вес избирателей составлял 3,4 %. В 1907 г. количество избирателей 

было 654 человека (2,9 %). В выборах же гласных Никольск-Уссурийской го-

родской думы в 1911 г. могли принимать участие 538 человек (2,2 %)5. 

Обращает на себя внимание и тот факт, что число избирателей, воспользо-

вавшихся своим правом, было относительно невелико. Так, во Владивостоке 

участие в выборах в 1875 г. приняли 43 избирателя из 165 (26,1 %), в 1879 г. – 

95 из 200 (47,5 %), в 1883 г. – 125 из 314 (39,8 %), в 1887 г. – 119 из 325 

(36,6 %)6. В Чите в выборах городского самоуправления в 1875 г. приняли уча-

стие 65 избирателей из 271, имеющих на это право (23,99 %). В избрании глас-

                                           
1 Иконникова Т.Я. Хабаровская городская дума в годы первой мировой войны (1914–

1917 гг.) // Власть и управление на востоке России. – Хабаровск, 1997. – № 0. – С. 50. 
2 РГИА ДВ. Ф. 1. Оп. 4. Д. 960. Л. 18–21аоб; ГАХК. Ф. Р-849. Оп. 1. Д. 100. Л. 13. 
3 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 927. Л. 63–63об, 96–101; ГАХК. Ф. Р-849. Оп. 1. Д. 298. 

Л. 11; Приморская область. Список населенных мест со статистическими данными о каждом 
поселении, составленный по официальным сведениям. – Владивосток, 1915. – С. 46. 

4 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 960. Л. 251–251об; Д. 259. Л. 107–114; Д. 306а. Л. 222–222об; 
Владивосток: Сб. исторических документов (1860–1907 гг.). – Владивосток, 1960. – С. 192. 

5 Калинин В.А. Указ. соч. – С. 80; Коляда А.С., Кузнецов А.М. Указ. соч. – С. 41, 189. 
6 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 1. Л. 151; Д. 39. Л. 35–37; Д. 80. Л. 112–119; Д. 106. Л. 100–

102об, 105–109об. 
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ных первой Верхнеудинской городской думы участвовали 76 человек, то есть 

около 15 %1. В Благовещенске в 1876 г. из 376 горожан, имевших право голоса, 

в выборах первой думы участвовали лишь 82 человека, то есть 21,8 %2. Не луч-

ше обстояло дело и в других городах региона. 

Абсентеизм избирателей сохранялся и в период действия Городового поло-

жения 1892 года. Во Владивостоке приняли участие в городских выборах: в 

1894 г. – 115 человек из 307 избирателей (37,5 %); в 1898 г. – 135 из 384 

(35,2 %); в 1902 г. – 192 из 510 (37,6 %); в 1906 г. – 85 из 390 (21,8 %); в 1910 г. – 

215 из 557 (38,6 %); в 1910 г. в повторных выборах – 198 из 546 (36,3 %)3. В 

Благовещенске явка избирателей составила: в 1902 г. – 314 из 677 человек 

(46,4 %); в 1906 г. – 181 из 790 (22,9 %); в 1910 г. – 637 из 1 159 (54,96 %)4. В 

Хабаровске участие в выборах гласных приняли: в 1902 г. – 136 из 339 избира-

телей (40,1 %); в 1906 г. – 99 из 353 (21,03 %); в 1910 г. – 202 из 430 (46,98 %); в 

1914 г. – 260 из 600 человек (43,3 %); в повторных выборах 1914 г. – 92 из 334 

(27,5 %)5. В Николаевске-на-Амуре явились на выборы: в 1902 г. – 44 из 89 че-

ловек (49,4 %); в 1906 г. – 38 из 151 (25,2 %); в 1910 г. – 88 из 176 (50 %)6. 

Абсентеизм избирателей в городах с упрощенным общественным управле-

нием был заметно выше. Так, в Никольске-Уссурийском в выборах уполномо-

ченных участвовали: в 1898 г. – 111 человек из 444 избирателей (25 %); в 

1903 г. – 108 из 623 (17,3 %); в 1907 г. – 85 из 654 (13 %). В выборах же гласных 

в 1911 г. приняли участие: 2 января – 217 человек из 532 избирателей (40,8 %); 

19 июня (в повторных выборах) – 177 из 538 (32,9 %)7. В г. Зейская Пристань 

                                           
1 Куриленко И.В. Читинская городская дума // Читинский архивный вестник. – Чита, 

2001. – № 2. – С. 66; Замула И.Ю. Указ. соч. – С. 109. 
2 Памятная книжка Амурской области на 1901 г. – С. 117. 
3 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 927. Л. 59–60; Ф. 28. Оп. 1. Д. 177. Л. 92–95; Д. 202. Л. 237–

240; Д. 259. Л. 194–195; Д. 306а. Л. 97–98; Д. 367. Л. 251–252об. 
4 Там же. Ф. 28. Оп. 1. Д. 968. Л. 57. 
5 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 927. Л. 63–63об; 96–101. 
6 Там же. Л. 65. 
7 Там же. Л. 72; Калинин В.А. Указ. соч. – С. 80. 
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явка избирателей составила: в 1906 г. – 64 человека из 377 (16,98 %); в 1910 г. – 

53 из 252 (21,03 %)1.  

Приведенные данные свидетельствуют также, что характерной чертой вы-

боров во всех дальневосточных городах являлся спад активности избирателей в 

период революции 1905–1907 гг. и при проведении повторных выборов. 

Характерной чертой процесса формирования органов городского само-

управления на Дальнем Востоке является отсутствие среди избирателей пред-

ставителей поместного дворянства. Офицеры, чиновники, предприниматели из 

дворян были, но они не составляли отдельной группы избирателей как предста-

вителей привилегированного сословия светских землевладельцев и относились 

к соответствующим социальным группам – офицерству, чиновничеству, торго-

во-промышленникам и т. д. Весьма малочисленной являлась и такая категория 

избирателей, как духовенство. Так, за время действия Городового положения 

1870 г. в список лиц, имевших право выбора гласных во Владивостокскую го-

родскую думу, был внесен только один священнослужитель. Причина в том, 

что на Дальнем Востоке отсутствовало дворянское землевладение и что во Вла-

дивостоке, как и в других городах региона, ни церковная организация, ни ее 

члены не являлись (за редчайшим исключением) владельцами недвижимого 

имущества, подлежавшего взиманию оценочного сбора в городской доход2. 

Во Владивостоке офицеры и чиновники составляли наиболее многочислен-

ную группу лиц, имевших право участвовать в выборах. Владивосток ко време-

ни введения в нем Городового положения являлся уже важным административ-

ным центром, главным портом и основной военно-морской базой на Дальнем 

Востоке России. Казна не строила здесь казенных домов и не раздавала их офи-

церам и чиновникам (как это было, например, в Николаевске-на-Амуре), а, на-

против, служащие и офицеры, получив субсидии, строили дома сами3. В ре-

                                           
1 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 1. Д. 968. Л. 61. 
2 Тригуб Г.Я. Городовое положение 1870 г. и социальный состав Владивостокского го-

родского общественного управления // Шестая дальневосточная конференция молодых исто-
риков. Сборник материалов. – Владивосток, 2001. – С. 210. 

3 РГИА ДВ. Ф. 702. Оп. 3. Д. 2а. Л. 54об–55. 
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зультате они стали владельцами недвижимого имущества, что по закону давало 

основание участвовать в выборах. Таким образом, плательщиками сбора с не-

движимой собственности, т. е. домовладельцами в чистом виде, во Владивосто-

ке были офицеры, чиновники, кроме того, мещане и разночинцы. Число пред-

ставителей купеческого сословия в этой группе было незначительно. Среди 

лиц, уплачивавших торговые сборы, а также налоги (с торговых документов и 

недвижимости) были не только купцы, но и принадлежащие к другим сослови-

ям – мещанству, крестьянству, ремесленникам. В числе налогоплательщиков с 

торговых документов выступали также отставные офицеры и чиновники, за-

нявшиеся предпринимательством. 

В целом большинство получивших избирательное право во Владивостоке 

составляли владельцы недвижимого имущества. Так, например, при производ-

стве выборов на первое (1875–1879 гг.) и второе (1879–1883 гг.) четырехлетия 

владельцы недвижимости составляли соответственно 71,5 и 72,5 % от списоч-

ного состава избирателей1. 

В отличие от Владивостока иной была социальная структура избирателей, 

например, Читы и Верхнеудинска. Среди лиц, имеющих право голоса на выбо-

рах городского самоуправления Читы, в 1887 г. в первом избирательном собра-

нии, насчитывавшем 21 человек, купечество представляли 16 чел. (76,2 %), ме-

щанское сословие – 5 чел. (23,8 %). Во втором собрании, насчитывавшем 293 

человека, мещане составляли 42,7 % (125 чел.), купечество – 10,2 % (30 чел.), 

чиновники – 18 % (53 чел.), военные (включая казаков) – 17 % (50 чел.), свя-

щеннослужители – 1,3 % (4 чел.), крестьяне – 8,8 % (26 чел.) и 2 % (6 чел.) – по-

селенцы2. В целом среди 314 избирателей мещане составляли 41,4 %, купечест-

во – 14,6 %, чиновничество – 16,9 %, военные – 15,9 %, т. е. превалировали ме-

щане и купечество (56 % избирателей). 

                                           
1 Подсч. по: Матвеев Н.П. Указ. соч. – С. 58; РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 39. Л. 5–15. 
2 Сергеев О.И., Лазарева С.И., Тригуб Г.Я. Указ. соч. – С. 83. 
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В Верхнеудинске в выборах городской думы в 1887 г. в первом избиратель-

ном собрании из 15 человек купцов было 60 % (8 чел.), мещан – 26,6 % (4 чел.), 

крестьян и военных – по 6,7 % (по 1 чел.). Во втором избирательном собрании 

(всего 292 чел.): мещан – 47,8 %, купцов – 17,2 %, военных (включая казачест-

во) – 21,2 %, чиновников – 7,8 %, священнослужителей – 1,5 %, крестьян – 

4,5 %1. В целом из 307 избирателей купцов было 19,4 %, мещан – 46,6 %, воен-

ных – 20,6 %, чиновников – 7,4 %, крестьян – 4,6 %, священнослужителей – 

1,4 %, т. е. в Верхнеудинске, как и в Чите, преобладали среди избирателей ме-

щане и купцы – 66 %. 

Состав гласных, избранных в думы различных городов Приамурского гене-

рал-губернаторства, также разнился. Так среди лиц, избиравшихся во Владиво-

стокскую городскую думу по Положению 1870 г., первую по численности кате-

горию длительное время составляли офицеры и чиновники: в 1875–1879 гг. – 

53,3 %, в 1879–1883 гг. – 50 %, в 1883–1887 гг. – 36,7 %, в 1887–1891 гг. – 

23,3 %. Вторую (а затем первую) по численности категорию гласных представ-

ляли торговцы и промышленники, на долю которых приходится 23,3 % от об-

щего числа гласных в первое четырехлетие, по 33,3 % – во второе и третье че-

тырехлетия, 50 % – в четвертое четырехлетие. Мещане соответственно состав-

ляли 23,3 %, 16,7 %, 30 % и 23,3 %. В 1887–1891 гг. среди гласных думы Влади-

востока был один крестьянин2. 

Интересны отличия в сроках пребывания представителей различных сосло-

вий в звании гласного. Для купцов было скорее нормой, чем исключением, пре-

бывание в думе 2–3 срока. Бесспорным фаворитом выступает Аксель Кирилло-

вич Вальден, финляндский уроженец, провизор, купец, выбиравшийся в думу в 

течение семи четырехлетий подряд3. Офицеры и чиновники реже выбирались в 

                                           
1 Сергеев О.И., Лазарева С.И., Тригуб Г.Я. Указ. соч. – С. 83. 
2 Подсч. по: РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 39. Л. 7–15, 35–37; Д. 80. Л. 112–119; Д. 106. 

Л. 100–102об, 105–109об. 
3 РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 179. Л. 128об–129; Д. 203. Л. 142об–143. 
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думу повторно. Возможно, вследствие непродолжительного проживания во 

Владивостоке: отслужив, они уезжали на другое местожительство. 

В целом отмечается определенная тенденция изменения сословного состава 

Владивостокской думы, сохранявшаяся и после введения Городового положе-

ния 1892 года. Наблюдается рост численности и удельного веса представителей 

купечества от выборов к выборам, а среди офицерско-чиновничьей группы – 

увеличение доли интеллигенции (врачей, учителей, инженеров). 

Особенности состава Владивостокской думы, конечно, не случайны. Подоб-

ная ситуация складывалась и в Николаевске-на-Амуре, Хабаровске. Высокий 

удельный вес среди гласных военных и чиновников определялся прежде всего 

военно-административным значением этих городов, их порубежным характе-

ром. В Хабаровске, например, избранный в марте 1914 г. состав городской ду-

мы включал 3 дворян и 5 потомственных почетных граждан, 21 чиновника, 

5 купцов, 11 мещан, 2 военных, 2 инженеров и 1 врача. Кандидатами в гласные 

были избраны 1 почетный гражданин, 5 чиновников, 4 мещанина и 2 торговца1. 

Иная картина складывается в городах, отдаленных от границ, «внутренних». 

Так, в Чите среди 30 гласных, избранных на 1888–1892 гг., было 14 купцов 

(46,7 %), 10 мещан (33,4 %), 4 чиновников (13,3 %). Один гласный был из числа 

священнослужителей и один – казачий сотник2. В Никольске-Уссурийском в 

1898 г. в первом составе городского самоуправления преобладали мещане 

(5 мест), затем шли дворяне и крестьяне (по 2 места)3. 

В Благовещенске городская дума также состояла преимущественно из куп-

цов и промышленников, на долю которых приходится в 1894–1898 гг. – 65,6 %, 

в 1898–1902 гг. – 56,8 %, в 1902–1906 гг. – 60,4 %, в 1910–1914 гг. – 37,7 %, в 

1914–1918 гг. – 40 % от общего числа гласных. Большинство остальных мест 

приходится на мещан (соответственно 18,8 %, 11,4 %, 13,2 %, 37,7 % и 28,3 %,) и 

                                           
1 Иконникова Т.Я. Хабаровская городская дума в годы первой мировой войны (1914–

1917 гг.) // Власть и управление на востоке России. – Хабаровск, 1997. – № 0. – С. 54. 
2 Сергеев О.И., Лазарева С.И., Тригуб Г.Я. Указ. соч. – С. 84. 
3 Калинин В.А. Указ. соч. – С. 35. 
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гласных из числа офицеров и чиновников (соответственно 15,6 %, 18,2 %, 

15,1 %, 14,8 % и 25 %)1. 

В целом для состава городских самоуправлений на Дальнем Востоке харак-

терны общероссийские черты и тенденции: неравенство городских жителей, аб-

сентеизм избирателей, тенденция к постепенному усилению группы гласных из 

торгово-промышленных слоев вследствие более активного участия последних в 

делах городского общественного управления. Необходимо также отметить, что 

число гласных от каждой социальной группы лишь в некоторой степени зави-

село от доли ее в составе избирателей или городского населения, в целом дан-

ный фактор был далеко не определяющим. На итогах выборов сказывались 

уровень образования, обеспеченность кандидатов, степень влияния и извест-

ность среди горожан, наличие заинтересованности данной категории быть 

представленной в органах самоуправления, желание и возможность участвовать 

в общественной жизни города и выполнять определенные обязанности, зачас-

тую требующие немало сил и времени. 

2.3. Проблема введения земства на востоке России 

Действие Положений о земских учреждениях 1864 и 1890 гг., как уже отме-

чалось, не распространялось на восточные территории России. Однако это не 

означает, что на протяжении рассматриваемого периода отношение к проблеме 

введения земств в регионе было однозначным со стороны как центральных, так 

и местных властей. Уже в конце XIX в. земская тема стала объектом острых 

споров в правящих сферах России. Децентрализация и развитие местного само-

управления рассматривались некоторыми из представителей русской бюрокра-

тии как средство сохранить абсолютную монархию и в то же время удовлетво-

рить претензии оппозиционно настроенных кругов российского общества. Так, 

                                           
1 Подсч. по: ГААО. Ф. 30-и. Оп. 1. Д. 7. Л. 1–7об; РГИА ДВ. Ф. 28. Оп. 1. Д. 968. Л. 86–95; 

Ф. 702. Оп. 1. Д. 183. Л. 108–108об; Памятная книжка Амурской области на 1901 г. – Благо-
вещенск, 1901; Памятная книжка Амурской области на 1903 г. – Благовещенск, 1903; Памят-
ная книжка Амурской области на 1911 г. – Благовещенск, 1911; Памятная книжка Амурской 
области. Адрес-календарь на 1915 г. – Благовещенск, 1915. 
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министр внутренних дел в 1895–1899 гг. И. Л. Горемыкин считал вполне воз-

можным дальнейшее распространение земств «с сословной окраской» на осно-

ве Положения 1890 г. Противники этого направления предлагали реорганизо-

вать местное управление как земских, так и неземских губерний, образовав для 

заведования хозяйственной частью особые правительственные органы с при-

влечением к участию в них представителей населения. Эту позицию занимал, в 

частности, министр финансов С. Ю. Витте. По убеждению последнего, в усло-

виях самодержавия земство – «непригодное средство управления». «Система 

местного управления, – заявлял он, – должна быть однородна с общим полити-

ческим строем государства»1. 

Начиная с рубежа XIX–XX вв., вопрос о введении земств на востоке России 

неоднократно рассматривался и местными властями, причем мнения высказы-

вались тоже не однозначные. В 1899 г. предложение о введении земств на под-

ведомственной ему территории внес иркутский генерал-губернатор А. Д. Горе-

мыкин2. В 1903 г. проблему обсуждал IV Хабаровский съезд местных деятелей, 

созванный по инициативе приамурского генерал-губернатора Д. И. Субботича3. 

В том же году вопрос о введении земств рассматривал Амурский уездный съезд 

крестьянских начальников. На Особом совещании 11 июня 1903 г. съезд выра-

ботал 11 пунктов, необходимых, на его взгляд, изменений в действующем в Ев-

ропейской России «Положении о земских учреждениях» для применения его в 

Амурской области. Результаты работы съезда были представлены генерал-

губернатору. Ответа, однако, со стороны последнего на представление съезда 

не последовало. В 1908 г. возможность учреждения земств вновь обсуждалась 

на Амурском особом областном совещании4. 

                                           
1 Витте С. Ю. По поводу непреложности законов государственной жизни. – СПб., 1914. – 

С. 17, 203. 
2 Лыкова Е.А. К вопросу о земствах на Дальнем Востоке в начале ХХ в. // Россия и Китай 

на дальневосточных рубежах. – Благовещенск, 2001. – Вып. 2. – С. 360. 
3 Труды IV Хабаровского съезда, созванного приамурским генерал-губернатором 

Д.И. Субботичем. 1903 г. – Хабаровск, 1903. – С. 57–59. 
4 Лыкова Е. А. Указ. соч. – С. 360. 
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Осенью того же 1908 г. было созвано большое совещание в Хабаровске по 

вопросам колонизации дальневосточных областей под председательством при-

амурского генерал-губернатора и при участии товарища (т. е. заместителя) 

главноуправляющего землеустройством и земледелием сенатора Иваницкого1. 

На совещании было подчеркнуто: «Что касается вопроса о введении земских 

учреждений на Дальнем Востоке, то таковой неоднократно уже подвергался об-

суждению, как в административных, так и в общественных кругах… Нельзя… 

отрицать, что создание в крае земских органов в значительной мере облегчило 

бы Правительство в отношении попечения о различных отраслях народного хо-

зяйства окраины. На такое значение земства, в особенности для устройства до-

рожной части, было обращено уже внимание Военным губернатором Примор-

ской области в его всеподданнейшем отчете за 1907 год»2. Вместе с тем, участ-

ники совещания, принимая во внимание местные особые условия, высказали 

сомнения в своевременности устройства Приамурского края на началах земско-

го самоуправления. В частности, указывалось, что край, занимая огромную 

площадь, заселен только в самой незначительной его части и притом не на-

столько плотно, чтобы процесс заселения этой части мог считаться завершен-

ным. Вследствие этого высказывалось опасение, что земские учреждения края 

не будут обеспечены достаточными средствами, или же земские платежи ока-

жутся непосильными для населения, особенно для неокрепших еще на новых 

местах переселенческих хозяйств. Тем более, что в ближайшем будущем проек-

тировалось введение оброчной подати. По мысли участников совещания, одно-

временное установление высокого земского обложения и оброчной подати мог-

ло причинить серьезный экономический ущерб хозяйственному положению 

сельскому населению Приамурского края. Кроме того, предварительного раз-

решения требовала проблема несоответствия обложения старожилого населе-

ния его действительным нуждам. Очевидно, что в случае развития колонизации 

                                           
1 Приамурье. Факты, цифры, наблюдения. – С. 731. 
2 Там же. 
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Дальнего Востока старожилой части населения пришлось бы оплачивать удов-

летворение нужд новых засельщиков края, которые к тому же имели льготы по 

уплате казенных и земских сборов. Все выше изложенное привело совещание к 

заключению, что «вопрос о введении земства на Дальнем Востоке, в случае, ес-

ли бы правительство признало своевременным его рассмотрение, нуждается в 

самой тщательной предварительной разработке, при участии представителей 

заинтересованных правительственных и общественных учреждений и сведущих 

лиц, для всестороннего выяснения и оценки всех, возникающих по сему пред-

мету, сомнений, в виду особых естественных и экономических условий края, а 

равно и для суждения о степени подготовленности местного, главным образом 

крестьянского, населения в культурном и хозяйственном отношении, к службе 

земскому делу»1. 

Таким образом, совещание не нашло возможным высказаться по существу 

земского вопроса вполне определенно. На Хабаровском совещании констати-

ровалась необходимость дальнейшей проработки вопроса о земстве и земском 

хозяйстве. И такая работа стала осуществляться. Так, в 1908 г. большой мате-

риал о ситуации на востоке России собрали и обобщили сотрудники общезем-

ской организации, опубликовав его в 1909 г. в Москве в виде приложения к от-

чету данной организации за 1908 г. под названием «Приамурье. Факты, цифры, 

наблюдения». В 1908–1910 гг. один из авторов упомянутого отчета Т. И. Пол-

нер издал в Москве в двух томах труд «Общеземская организация на Дальнем 

Востоке»2. В 1910 г. по решению Совета Министров в крае работала так назы-

ваемая «Амурская экспедиция», одной из задач которой являлось обследование 

земского хозяйства. По итогам экспедиции была опубликована целая серия 

«Трудов», в том числе и специальный выпуск о земском хозяйстве3. В этом вы-

пуске содержался, в частности, важный вывод о полезности и необходимости 

                                           
1 Приамурье. Факты, цифры, наблюдения. – С. 732–733. 
2 Полнер Т.И. Общеземская организация на Дальнем Востоке. – М., 1908–1910. – Т. 1–2. 
3 Труды командированной по высочайшему повелению Амурской экспедиции. Вып. IX. 

Земское хозяйство в связи с общественным и административным устройством и управлением 
в Амурской и Приморской областях. – СПб., 1911. 
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«учреждения особых органов по заведованию земским хозяйством в Приамур-

ском генерал-губернаторстве»1, то есть, по сути, подтверждалась мысль о необ-

ходимости введения здесь земского самоуправления. 

Проблема земского самоуправления стала предметом рассмотрения и в Го-

сударственной думе – законодательном органе, появившемся с 1906 г. в систе-

ме высшей государственной власти страны. В частности, 23 мая 1908 г. в думу 

было внесено заявление 101 депутата «о введении в Сибирских губерниях и об-

ластях земского самоуправления»2. В нем доказывалось, что предполагаемая 

реформа важна, неотложна и вполне осуществима. Вопрос был поставлен на 

очередь не в целях выработки специального Положения о земских учреждениях 

в Сибири, а для распространения на Сибирь и Дальний Восток деятельности 

тех учреждений, которые существуют в Европейской России на основании за-

кона 1890 года. 

Первоначально авторы законопроекта о введении земства в Сибири и на 

Дальнем Востоке имели в виду одинаковую схему земских учреждений для 

всей восточной окраины России. В этом направлении и работала длительное 

время думская подкомиссия и ее подготовительный орган – группа сибирских 

депутатов. Однако по мере разработки законопроекта стало очевидным, что 

общая схема требует в приложении к дальневосточным областям весьма серь-

езной поправки. 

Во-первых, ввиду особенностей административно-территориального уст-

ройства и различной плотности населения количество предполагаемых уездных 

земских единиц значительно разнилось по губерниям и областям Восточной 

Сибири и Дальнего Востока. Если в Тобольской, Томской, Енисейской, Иркут-

ской губерниях и Забайкальской области количество таких единиц колебалось 

от пяти до восьми, то в Якутской области оно составляло всего три единицы, в 

                                           
1 Труды командированной по высочайшему повелению Амурской экспедиции. Вып. IX. 

Земское хозяйство в связи с общественным и административным устройством и управлением 
в Амурской и Приморской областях. – С. 330. 

2 Приамурье. Факты, цифры, наблюдения. – С. 730. 
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Приморской области – номинально четыре, а фактически лишь две (так как 

Ольгинский и Иманский уезды были еще слишком мало населены), наконец, в 

Амурской области таких единиц насчитывалось всего лишь две, если даже счи-

тать Амурскую казачью округу за самостоятельную уездную земскую 

единицу1. Данное обстоятельство ставило под сомнение целесообразность не-

медленного образования обеих ступеней земских учреждений в дальневосточ-

ных областях, так как территории, обслуживаемые уездным и областным зем-

ством, мало разнились бы между собой. 

                                          

Во-вторых, еще одно весьма серьезное и существенное для судьбы будуще-

го земства обстоятельство состояло в том, что расходы на двойную систему 

земских учреждений могли в первое время оказаться непосильными для зем-

ских средств на Дальнем Востоке. Действительно, по сметам 1909–1911 гг. 

среднегодовые расходы на земские нужды в Амурской области составляли 

130 000 руб., тогда как для Тобольской и Томской губерний эта сумма достига-

ла 1 000 000 руб. и даже для Забайкальской области составляла 550 000 руб.2 

В-третьих, в Якутской области схема избирательного закона для уездных 

учреждений оказалась совершенно неприемлемой вследствие огромного разли-

чия между крестьянской и инородческой административными единицами. Раз-

работчикам законопроекта пришлось для этой одной области отступать от ос-

новного принципа подвижности распределения гласных между куриями и соз-

давать расписание гласных, а также особый порядок их избрания3. 

В силу всех этих обстоятельств разработчики законопроекта сочли целесо-

образным не предрешать немедленного введения двойной сети земских учреж-

дений в Амурской, Приморской и Якутской областях, а ограничиться в первую 

очередь образованием областных земских собраний и управ, предоставив затем 

введение уездных учреждений инициативе самого областного земства. Времен-

 
1 Некрасов Н. К законопроекту о введении земства в Сибири // Сибирские вопросы. – 

1911. – № 13–14. – С. 17. 
2 Там же. – С. 18. 
3 Там же. – С. 17–18. 
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ное отсутствие уездных земских учреждений предопределяло и особый порядок 

избрания областных земских гласных непосредственно земскими избирателя-

ми, а не уездными собраниями. Такой порядок, одобренный всеми тремя пред-

ставителями дальневосточных областей в Государственной думе, был удобен в 

том отношении, что давал возможность открыть действия уездных земских уч-

реждений не сразу, а постепенно, по мере выяснения их необходимости в от-

дельных районах. Например, в Приморской области областная земская управа, 

имея местопребывание в Никольске-Уссурийском, с удобством могла бы заве-

довать полностью земским делом в близлежащих Южно-Уссурийском, Ольгин-

ском и Иманском уездах, для более же отдаленного и обособленного Хабаров-

ского уезда могли быть образованы уездное земское собрание и управа. 

В конечном итоге особые условия введения земства на Дальнем Востоке за-

ставили думскую подкомиссию, занимавшуюся разработкой законопроекта о 

распространении действия земского положения на восточную окраину страны, 

выработать два отдельных законопроекта. Один был составлен для Тобольской, 

Томской, Енисейской, Иркутской губерний и Забайкальской области, другой – 

для Якутской, Приморской и Амурской областей. «Мотивы такого разделе-

ния», – отмечал один из членов думской подкомиссии Н. Некрасов, – «были ис-

ключительно практического, а не принципиального свойства: разработка неко-

торых специальных деталей для трех дальневосточных областей не была еще 

закончена, а между тем нужно было торопиться со внесением законопроекта в 

комиссию… С другой стороны, необходимость оговорить все местные особен-

ности в одном законопроекте делала редакцию его статей чрезвычайно тяжелой 

и громоздкой, так что и с этой, чисто технической точки зрения упомянутое 

разделение являлось чрезвычайно целесообразным»1. 

Местные особенности обусловили также ряд общих для Сибири и Дальнего 

Востока изменений и дополнений, внесенных в проектируемое законодательст-

во о распространении земства на восточную окраину России. В частности, 

                                           
1 Некрасов Н. Указ. соч. – С. 16–17. 
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председателей губернских (областных) и уездных земских собраний проекти-

ровалось избирать на три года самими собраниями из числа губернских (обла-

стных) или уездных гласных, по принадлежности1 (в то время как в Европей-

ской России в земских собраниях председательствовали предводители дворян-

ства или лица, заменявшие их по закону). Существенные изменения вносились 

законопроектом в порядок избрания гласных уездных земских собраний. Ха-

рактерен выбор гласных от крестьян, инородцев и казаков, составлявших пер-

вую избирательную курию, непосредственно волостными и станичными схода-

ми. Демократизации выборов способствовало также определение полного зе-

мельного ценза в 150 дес. и понижение цензовой оценки другого недвижимого 

имущества вдвое, по сравнению с Европейской Россией. Это значительно рас-

ширяло круг возможных избирателей второго разряда, к которому относились 

частные землевладельцы, горожане, представители благотворительных, науч-

ных и учебных заведений, торговых и промышленных обществ, товариществ и 

компаний2. 

Кроме того, законопроект был дополнен постановлениями, устраняющими 

некоторые ограничения свободы распоряжения земскими средствами. Как из-

вестно, в начале 90-х гг. XIX в. была введена предельная трехпроцентная норма 

возрастания земских бюджетов, и приходно-расходные сметы, не согласован-

ные с этой нормой, подлежали утверждению министра внутренних дел. Хотя 

практически эта норма почти не применялась на деле, тем не менее само суще-

ствование подобного ограничения для молодых земских учреждений восточной 

окраины могло представлять серьезную опасность. Предложение устранить для 

сибирского земства это ограничение было одобрено думской подкомиссией и 

включено в законопроект: «Действие статьи 971 устава о земских повинно-

стях… на земские учреждения указанных в отделе I сего закона губерний и об-

                                           
1 Законопроект о распространении действия Положения о земских учреждениях на гу-

бернии Тобольскую, Томскую, Енисейскую, Иркутскую и на область Забайкальскую // Си-
бирские вопросы. – 1911. – № 13–14. – С. 7. 

2 Там же. – С. 7–9. 
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ласти не распространять»1. Другое ограничение, более существенное, заключа-

лось в обязательности ежегодного отчисления определенных сумм на составле-

ние дорожных капиталов. По мнению сибирских депутатов, это ограничение 

могло вредно отозваться на деятельности земства ввиду того, что на первых по-

рах земским учреждениям потребуется удовлетворять гораздо более назревшие 

нужды в области народного здравия и образования. Поэтому было решено не 

распространять на сибирское земство «установленное приложением к статье 33 

(прим. 2) устава о земских повинностях… правило об обязательном отчислении 

из доходов земства на составление специальных дорожных капиталов»2. 

Распространение общего земства на казаков также потребовало внесения 

соответствующих дополнений в законопроект3. Большинство статей, в которых 

говорится об условиях включения в земство казаков, была отредактирована 

аналогично с уже принятым думской комиссией проектом введения земства в 

Донской области. 

В целом, в проектировавшееся законодательство о введении земства в Си-

бири и на Дальнем Востоке были внесены лишь такие изменения и дополнения 

Положения о земских учреждениях 1890 г., которые можно было обосновать не 

только общими демократическими принципами, но и специфическими местны-

ми особенностями данных территорий. Причина этого – отрицательное отно-

шение к сибирскому земству в правительственных кругах. Однако несмотря на 

усердие и, казалось бы, верно избранную тактику сибирских и дальневосточ-

ных депутатов Государственной думы, идея о распространении земства на вос-

точную окраину Российской империи не получила общего одобрения в правя-

щих кругах. Выработанные проекты о введении земских учреждений в сибир-

ских губерниях и дальневосточных областях не обрели силу закона. К этому 

вопросу власти вернутся после Февральской революции 1917 года. 

                                           
1 Законопроект о распространении действия Положения о земских учреждениях на гу-

бернии Тобольскую, Томскую, Енисейскую, Иркутскую и на область Забайкальскую // Си-
бирские вопросы. – 1911. – № 13–14. – С. 15. 

2 Там же. – С. 16. 
3 Там же. – С. 11–13. 
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