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Институт научной информации по общественным наукам (ИНИОН) РАН осуществляет депонирование научных работ по социальным и гуманитарным наукам.

Депонирование (прием научных работ на хранение, информация о них и высылка копий этих рукописей по запросам) организовано в целях ознакомления ученых и специалистов с трудами, которые нецелесообразно издавать большими тиражами обычными способами печати.

С 1994 г. ИНИОН издает приложение к библиографическим указателям «Новая литература по социальным и гуманитарным наукам» под общим названием «Депонированные рукописи». Начиная с 1997 г. указатель выходит отдельной серией под названием «Депонированные научные работы».

В данный указатель включается информация о рукописях, депонированных в ИНИОН РАН, в отраслевых центрах информации России и органах научно-технической информации стран СНГ.

Систематизация осуществляется по рубрикатору, включающему 13 разделов: «Общие вопросы», «История. Археология. Этнология», «Культурология», «Литературоведение», «Науковедение», «Политология», «Правоведение», «Психология», «Религиоведение», «Социология», «Философия», «Экономика», «Языкознание». Внутри разделов материал расположен в алфавите авторов и заглавий. Описание рукописей производится в соответствии с ГОСТом 7.1–84 «Библиографическое описание документа: Общие требования и правила составления».

Начиная с № 11 за 2012 г., ИНИОН РАН публикует полные тексты отдельных депонированных работ и отдельные статьи из сборников научных статей.
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Монография посвящена проблеме институциональных изменений в связи с революционными изменениями в области, главным образом, информационных технологий. В сложившихся условиях, многие из которых специфичны, Россия должна выработать инновационную стратегию, что предполагает глубокое изучение развития человеческого капитала, интеллектуальной собственности и т.д.

	

	Ильинский И.В.   1 

Карасева Н.А.      1

Шаповалова Е.Б. 1


	


	


Инновационная деятельность-1

Институциональные изменения-1 
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ШМАТОВА Е.С.
Система земского самоуправления в России в конце 
ХIX века: проекты реформ и страницы историографии вопроса // Социальные практики региональной истории 
ХХ века – Новочеркасск, 2017. – С. 160-171. – Библиогр.: 
с. 170-171. Деп. в ИНИОН РАН 29.12.2017, № 61158
Текст «Европейской Хартии местного самоуправления» опирается на гигантский опыт многовековой борьбы народов Европы за утверждение и укрепление автономии местной власти и в равной степени – на многовековой опыт становления и развития многообразных гражданских институтов, независимых от государственной власти во всем, кроме ограничений, налагаемых законом. Не вдаваясь в подробности, важно отметить главное в этом особом историческом опыте. Даже если оставить в стороне исключения, вроде средневековых республик Новгорода и Пскова, российский опыт многократных усилий по формированию системы местного самоуправления имеет собственную почти трехвековую историю, развивавшуюся иначе, чем в странах Западной Европы, и во многом довлеющую над сознанием современников. 

Те или иные формы местного самоуправления и, во всяком случае, различные формы делегирования части государственных полномочий на уровень местной власти можно отметить в России, начиная с указа Петра I от 1721 г. Эта линия никогда не прерывалась вполне и в советское время, тогда как ростки гражданских институтов известны лишь с 60-х годов XIX в., будучи полностью уничтожены к 1927 г. Подчеркнем, что в современных российских условиях укрепление системы местного самоуправления являет собой необходимую предпосылку становления гражданского общества. Местная автономия, разделение власти на государственную и местную – условие для обеспечения возможности реального самоуправления людей. 

Новая волна интереса к истории земства, связанная с эпо​хой становления демократической России, относится ко второй половине 1980–1990 гг. Это в значительной степени вызвано стремлением изучения земского опыта в связи с поиском более эффективных форм и методов местного самоуправления. В по​следнее время все чаще звучат дискуссии относительно роли земств в формировании системы местного самоуправления в истории России [1]. История земского самоуправления в нашем Отечестве насчитывает не один век. Обращаясь к земскому движению в  истории Российского государства, необходимо разобраться в земствах как институте местного самоуправления XIX в., их месте в системе органов власти и, конечно, историческом значении. Сам же вопрос о том, что за учреждение земство, – общественное или государственное, – сильно занимавший либеральных ученых и публицистов, начиная с 1870-х гг., вовсе не был в центре их внимания в предшествующее десятилетие. Но возник он еще в процессе подготовки земской реформы, и отнюдь не случайно [2].

Наиболее значимыми в историческом аспекте были две реформы местного самоуправления: земская 1864 г. и городская 1870 г. В органах самоуправления их творцы видели проявление принципа конституционализма на местах. В частности, И.П. Белоконский отмечал, что «земская реформа дала возможность к постепенному проторению пути не только к истинному самоуправлению, но и к попытке объединенными силами земства достигнуть народного представительства в де​лах государственных» [3].
Подготовка земской реформы началась одновременно с крестьянской. Цели, характер и содержание реформы во многом определила борьба внутри правящей элиты, личности реформаторов, позиция императора Александра II. История земской реформы продолжалась почти восемь лет [4]. Всесословное земское представительство в России по «Положению о губернских и уездных земских учреждениях» от 1 января 1864 г. осуществлялось, как известно, на выборном принципе, что не удалось «отменить» контрреформе 1890 г. 
Положение 1864 г. не давало исчерпывающего перечисления функций земства, что создавало, с одной стороны, большие возможности земских учреждений к саморазвитию, к появлению новых направлений деятельности, с другой – вызывало стремление правительственной власти к их ограничению [5]. На протяжении более чем полувековой истории земств также росли значимость и масштабы профессиональной работы специалистов – земских служащих («третьего элемента») [6]. 

Успех земской реформы в немалой степени определялся тем, что общество почувствовало себя активным участником преобразований и сочло новые институты самоуправления укорененными в русской традиции. Если при Иване IV земские учреждения вышли из общинного самоуправления, то одноименные институты XIX в. – из дворянского, крестьянского и городского самоуправления. Традиция самостоятельного решения населением общесословных и общинных задач к середине XIX в. не была утрачена. Новые органы местного самоуправления легли на подготовленную почву [7]. Однако, в историографии отсутствует единое мнение по поводу цели этой реформы. Большинство дореволюционных историков рассматривали земскую реформу как продолжение крестьянской. Они полагали, что земская рефор​ма в принципе проводилась в интересах всего населения и ставила целью привлечь все сословия к управлению местным хозяйством [8]. Но были и иные точки зрения. Так Б.Н. Чичерин высказал мысль о том, что «для дворянства, которое в местной жизни играло и продолжает играть первенствующую роль, это было весьма небольшое вознаграждение за то, что оно потеряло» [9]. В.В. Гармиза писал: «Дворянство, лишившись в результате отмены крепостного права вотчинной власти над крестьянством, стремилось получить компенсацию расширением своей власти в местном управлении» [10].

Сами города и городские общественные деятели в очень малой степени выдвигали на первый план сугубо земские, городские проблемы. Тип городского общественного деятеля, каким мы можем его видеть в конце XIX – начале XX вв., еще не сложился. По мнению А. Верещагина, практически все публикации по городским вопросам до и сразу после «Великих реформ» – это либо переводы иностранных книг, либо статистические и описательные книги по городам России.  Необходимо не только проанализировать идеи и представления общественно-политической мысли  XIX–XX вв. о земском самоуправлении, но и разобраться в тех замыслах, которые были положены в основу земской реформы 1864 г., так как направлены они были на изначальную интерпретацию и сущность земского вопроса в России, хотя подчас отмечаются противоречиями и двусмысленностью. 

Эффективным инструментом сдерживания бюрократии выдающийся общественный деятель и мыслитель второй половины XIX в. Б.Н. Чичерин считал земское самоуправление. В работе «Бюрократия и земство» он указывал на уникальную роль земства – ограничить всевластие бюрократии с помощью «независимых общественных сил, облеченных правом голоса» в отличие от системы «бумажного контроля высших властей» и судопроизводства, которое становится «заказным орудием вла​сти». Вместе с тем, он не считал местное самоуправление по​литическим институтом и поэтому полагал возможным его плодотворную деятельность в рамках самодержавного строя [11]. Именно эти представления убеждали Чичерина в том, что даже в существующем виде, с урезанными правами и полномочиями, земство может эффективно решать свои задачи, привели его к практическому участию в работе Тамбовского и Московского земств. Другую точку зрения на проблемы развития территориального самоуправления отстаивали отечественные теоретики: А.Д. Градовский, В.А. Безобразов, А.И. Васильчиков, В.А. Гольцов. Опираясь на идеи немецкой школы государствоведения (Л. фон Штейна и Р. Гнейста), они построили развернутую концепцию местного самоуправления в виде земств, показав их место в системе будущей конституционной монархии [12]. В этой связи А.Д. Градовский считал, что местное самоуправление всецело принадлежит к политической сфере государственного строительства. Отсюда следовал вывод, что если государство передает некоторые свои функции местным институтам, то они должны действовать как государственная власть, а решение местных задач должно соответствовать государственным интересам в целом. Особенно показательным, с его точки зрения, являлся пример Англии, где децентрализация государственного управления опиралась на самоуправленческие общины, которые являлись колыбелью свободы человека [13].

Поначалу в историографии земства утвердилось мнение, будто в основу Положения 1864 г. легла общественная теория самоуправления. Затем в него была внесена поправка, якобы Положение получило свой окончательный облик в борьбе общественной и государственной теорий, но преобладание получила первая. Все эти выводы были основаны главным образом на изучении опубликованных материалов по земской реформе [14].  

Как известно, Комиссию по подготовке земских учрежде​ний возглавлял сначала Н.А. Милютин (с марта 1859 г. по апрель 1861 г.), а затем П.А. Валуев. Исследователь земской реформы В.В. Гармиза высказал мнение, что взгляды Милютина и Валуева на земство принципиально не расходились, однако никак не объяснил упомянутое противоречие [15]. Его мнение шло вразрез с дореволюционной  историографией, указываю​щей на гораздо более благоприятное для земства отношение к нему Милютина [16]. Полагаем, что именно его точка зрения более точно соответствовала реальности. Поэтому необходимо выяснить, в чем заключались различия о взглядах на земство в России двух указанных политических  деятелей, руководящих решением  земской проблемы в России. 

Милютин писал, что «земское управление, как чисто местное, очевидно, не может и не должно нисколько касаться государственных дел, ни интересов государственной казны, ни суда, ни, наконец, полиции исполнительной, сего главного местного органа центральных учреждений. Вне этих отраслей собственно правительственно деятельности остается обширный круг местных интересов, большею частию мелочных, так сказать, обыденных и для Высшего Правительства не важных, но составляющих насущную потребность местного населения» [17]. 

В целом, основные идеи и представления Милютина о земских учреждениях в России, можно представить следующим образом: 

1. Земства имеют характер не политический, а административный, и отграничены сферой деятельности земств от государственной власти;

2. Земские учреждения, поскольку имеют характер местный и общественный, не могут входить в ряд правительственных губернских и уездных инстанций и друг другу подчиняться;

3. Число распоряжений земств, по которым нужно утверждение правительства, должно быть ограничено, и все они должны быть в точности указаны в законе; 

4. Земства имеют право на содействие и исполнение законных своих требований правительственными лицами и учреждениями;

5. Земства должны нести ответственность за незаконные и неправильные действия перед судебной властью;

6. Возможно расширение  сферы земского хозяйства для непосредственного действия сословных представителей на благосостояние жителей;

7. Возможно расширение представительства в земствах крестьянских и городских обществ (по проекту – губернские земские присутствия с равным числом депутатов от трех сословий).

В свою очередь, Валуев видит по-иному систему российского земского управления: «Земское управление может и должно быть только особым органом одной и той  государственно власти, органом местным, имеющим свое отдельное существование, свою самостоятельность, но все-таки составляющим  часть одного целого и достаточно связанным с прочими частями этого целого. Создавая земские учреждения, правительство не может создавать statusinstatu (государство в государстве), не может поставить эти учреждения вне государства, не может изъять их из тех условий, которым подчиняется вся государственная территория, и от того общего направления, которое устанавливается потребностями всего государства. Если, с одной стороны, необходимо предоставить местным учреждениям ту степень самостоятельности и такой простор для их действий, без которых не может быть достигнута сама цель их установления, то с дугой стороны, надлежит сохранить це​лость и ненарушимость начал государственного  единства, которое есть краеугольный камень могущества, а с ним и благосостояния государства» [18]. 

Тем самым, в основе земской идеи Валуева находятся следующие предположения и доводы:

1. Государственная власть не отделяет от себя земство, а привлекает его к общему делу;

2. Земским учреждениям вверяется ближайшее попечение о тех интересах, которые на местах ощущаются живее, чем в центре, и которые могут быть направляемы и разрешаемы лучше, чем из центра государственного управления;

3. Передавая земским учреждениям некоторые предметы ведомства, правительство не уменьшает совокупность своих прав, но облегчает бремя лежащих на нем обязанностей;

4. Главный довод: «Где такие земские дела, которые не касаются более или менее интересов государства, с одной стороны, интересов частных – с другой? Какой разряд дел может быть оставлен на безусловный произвол местных учреждений?»

5. Допускается наблюдение и контроль за земствами со стороны правительства. 

Таким образом, если Милютин предлагал вручить зем​ству местные дела, неважные для правительства, и прове​сти между их сферами ясную четкую черту, то Валуев считал, что таких дел попросту нет, а граница эта обязательна только для земства, но никак не для правительства. Иными словами, Валуев задумал  отделить государство от земства, не отделяя при этом земство от государства. Валуев осознавал опасность самодостаточности и самостоятельности земств, пусть даже относительной. Это было чревато превращением земств «государства в государстве», своеобразного орудия федерализации, а затем и разрушения России. 

В начале XX в. продолжалась дискуссия, начатая правоведами еще в 1860-х – 1870-х гг., по поводу теоретического осмысления места и роли земств в политической системе абсолютизма в рамках общественной и государственной теорий самоуправления [19]. Анализируя избирательную систему, предметы ведения и степень самостоятельности земских учреждений, исследователи приходили к абсолютно противоположным выводам. Сравнивая их с органами самоуправления в Западной Европе, одни доказывали, что «земства по своим правам, кругу ведомств и объему власти не могут быть приравнены ни к одному из земских учреждений Европы, где им предоставлена несравненно большая самостоятельность». Другие утверждали, что сравнение земских учреждений с иностранными показывает, что ни одному современному народу европейского континента не предоставлено такого широкого участия во внутреннем управлении, как в России [20].

Спор разгорелся вокруг записки С.Ю. Витте, опубликованной за границей, получившей большой общественный резонанс. Для нашей темы эта дискуссия интересна не только потому, что в ней определились три принципиально различающиеся точки зрения на видение статуса земства в политическом строе России, но и потому, что в ней были отчетливо сформулированы основы той концепции, которая на долгие годы определила подход к проблемам земства советской историографии.

С.Ю. Витте в классическом виде изложил тезис о несовместимости органов земского самоуправления с абсолютизмом, рассматривая принятие Положения 1864 г. как заговор его составителей. Он утверждал, что земство и самодержавие – это два «разнородных», «разностихийных» начала, «две непримиримо различные власти», и «в самодержавном строе государства с неизбежным при нем бюрократическом центре» земство является «непригодным средством управления» [21].

Советская историография проблемами земской реформы не занималась вплоть до второй половины 1950-х гг. Классическим трудом по истории земской реформы является монография советского историка В.В. Гармизы, которая оказала огромное влияние на все последующие исследования [22]. Вместе с тем, уделив основное внимание «валуевскому» этапу подготовки земской реформы, историк не увидел логической связи между проектами полицейской реформы и появлением первого варианта земской реформы, созданного Комиссией об уездных и губернских учреждениях во главе с Н.А. Милютиным. Историк не только не признавал за Милютиным заслуг в создании концептуальных основ реформы местного управления и самоуправления, но и вслед за С.Я. Цейтлиным оценивал проекты милютинских комиссий как «частичные поправки дореформенного строя местного управления» [23].

Правда, по поводу земской реформы  высказывался и М.Н. Покровский, крайне негативно оценивающий введение земских учреждений. Автор считал земскую реформу самой слабой, «скромнейшей» среди буржуазных реформ 1860-х – 1870-х гг., замечая, что «самоуправление реформой 1864 г. было не расширено, а сужено», не делая принципиальных различий между самоуправлением времен Екатерины II и Положением 1864 г. [24].
Говоря о современной историографии по проблеме земств, нельзя не упомянуть вклад в исследование проблемы Л.Е. Лаптевой, которая проанализировала «Положение о земских учреждениях 1864 г.» и последующее законодательство с позиции права. Автор справедливо заметила, что «в нашей литературе принято оценивать чрезмерно сурово и меры центрального правительства в отношении земств» [25]. Она оценила положение земств как «действительно неудобное ... в условиях жесткой государственной бюрократии», а текущее законодательство в отношении земских учреждений как только «ограничительное» [26]. По обоснованному мнению Е.Н. Морозовой, «деятельность органов самоуправления пересекалась с деятельностью органов государственного управления, но координация этой деятельности, за неимением координирующего органа, шла лишь за счет появления новых правительственных узаконений, в большинстве своем ограничивающих права земских учреждений» [27].
Подводя итог настоящему исследованию, необходимо констатировать тот факт, что дискуссионные вопросы, о кото​рых шла речь выше, в какой-то степени порождены далеко неполными представлениями о действительной истории разработки проектов земской реформы. Однако, несмотря на  противоречивость взглядов и подходов к роли земств в системе органов власти, все же признается, что деятельность земских учреждений развивалась не столько в соответствии с законоположением 1864 г., сколько вопреки ему. Местное управление в лице земств представляет собой тот специфический уровень власти, который с одной стороны, участвует в реализации задач, стоящих перед государством, а с другой, – учитывает интересы сословий. Положение о земствах 1864 г. создало впервые выборные всесословные органы местного самоуправления, исторический опыт которых трудно переоценить в социально-экономическом, политическом и культурном развитии России. Обращение к истории земского вопроса в России подчеркивает важность данной хозяйственной и административной единицы в формировании системы управления на  местах, исторической роли их как института власти и общества. Таким образом, в ходе подготовки и проведения земской реформы в России была создана отечественная теоретическая и практическая модель территориального самоуправления как необходимый элемент модернизации общества, именуемая впоследствии «гражданским обществом».
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