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Резюме 

Актуальность темы исследования, во-первых, обусловлена самой проблемой централизации и де-
централизации власти в системе государственного управления. Во-вторых, обозначенная тема до сих 
пор не являлась предметом отдельного научного исследования среди историографов. В-третьих, после 
отмены крепостного права, проведения ряда либеральных реформ в России вопрос децентрализации вла-
сти в 1860–1890-е годы приобрел большую актуальность ввиду изменения общественных отношений, 
мирохозяйственных связей, изменения самой системы государственного устройства.  

Цель – проанализировать взгляды современников 1860–1890-х годов на административную центра-
лизацию и децентрализацию власти.  

Задачи:  выявить проблематику по заданной теме в работах российских мыслителей 1860-1890-х 
годов; описать основные выводы современников относительно административной централизации и де-
централизации власти. 

Методология. В ходе исследования автором были применены методы структурного анализа, исто-
рико-сравнительный, историко-системный, логический и другие. 

Результаты. Были рассмотрены взгляды исследователей 1860–1890-х годов на сущность админи-
стративной централизации и децентрализации власти в ходе проведения и по итогам Великих реформ 
императора Александра II. Особое внимание было уделено анализу работ современников, посвященных 
вопросам самоуправления в губерниях Российской империи как элемента административной децентрали-
зации. Дается разграничение понятий политическая и административная централизация и децентрали-
зация. 

Вывод. Реформы Александра II серьезно оживили научную общественность 1860–1890-х годов по во-
просам централизации и децентрализации власти относительно реформ местного управления в губер-
ниях России. В 1870–1890-е годы в российской печати стали появляться работы, которые были основаны 
на первых итогах Великих реформ, наметилась проблематика относительно объема административной 
централизации и децентрализации власти применительно к коронным органам власти и органам власти 
на местах.  
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Abstract 

The relevance of the research topic, firstly, is due to the very problem of centralization and decentralization of 
power in the system of public administration. Secondly, the designated topic has not yet been the subject of a sepa-
rate scientific study among historiographers. Thirdly, after the abolition of serfdom and the implementation of a num-
ber of liberal reforms in Russia, the issue of decentralization of power in the 1860s and 1890s became more relevant 
due to changes in public relations, world economic relations, and changes in the system of government itself. 

Purpose. To analyze the views of contemporaries of the 1860s and 1890s on administrative centralization and 
decentralization of power.  

Objectives: to identify the problems on a given topic in the works of Russian thinkers of the 1860s and 1890s; 
to describe the main conclusions of contemporaries regarding the administrative centralization and decentralization of 
power.  

Methodology. In the course of the study, the author applied methods of structural analysis, historical-
comparative, historical-system, logical and others. 

Results. The views of researchers from the 1860s and 1890s on the essence of administrative centralization 
and decentralization of power during and following the Great Reforms of Emperor Alexander II were considered. 
Special attention was paid to the analysis of the works of contemporaries devoted to the issues of self-government in 
the provinces of the Russian Empire as an element of administrative decentralization. A distinction is made between 
the concepts of political and administrative centralization and decentralization.  

Conclusion.  The reforms of Alexander II seriously revived the scientific community of the 1860s and 1890s on 
the issues of centralization and decentralization of power in relation to the reforms of local government in the prov-
inces of Russia. In the 1870s and 1890s, works began to appear in the Russian press that were based on the first 
results of the Great Reforms, and problems arose regarding the scope of administrative centralization and decentrali-
zation of power in relation to crown authorities and local authorities. 
_____________________________________________________________________________________________ 

Keywords: historiography; centralization; decentralization; Alexander II; zemstvo reform; judicial reform; self-
government.  
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*** 

Введение 

Вопрос централизации и децентрали-
зации власти пореформенного времени 
является одним из основных вопросов 
истории государственного управления 
России. Вместе с тем необходимо отме-
тить, что в России во второй половине 
XIX в., как правило, отдельных значимых 
работ по централизации и децентрализа-

ции власти не выходило. Вопросы цен-
трализации и децентрализации власти в 
основном обсуждались в контексте об-
щих аспектов государственного и мест-
ного управления. Ввиду этого отдельных 
монографий, посвященных этой теме, не 
издавалось. Периодическая печать рас-
сматриваемого периода также не блиста-
ла большим количеством статей в обла-
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сти исследований по централизации и 
децентрализации власти. Как правило, 
данные вопросы обсуждались в работах, 
посвященных государственному праву 
России и его истории, местному управле-
нию и местным учреждениям. 

Одной из важнейших тем, которую 
поднимали современники, была проблема 
образования централизованного Россий-
ского государства. Среди авторов, кото-
рые занимались историей централизации 
русского государства, можно назвать вы-
дающихся ученых второй половины XIX 
– начала XX столетия. Это такие авторы, 
как В. И. Сергеевич [1], Н. И. Костомаров 
[2], В. О. Ключевский [3], С. Б. Веселов-
ский [4] и др. Однако в данном контексте 
в основном рассматривалась политиче-
ская централизация и децентрализация 
власти. 

Таким образом, современники ана-
лизировали централизацию России в ос-
новном отдаленного исторического про-
шлого в политическом аспекте. Работ, 
которые были бы посвящены анализу ре-
форм второй половины XIX в. с точки 
зрения административной централизации 
и децентрализации, было немного. 

В данном исследовании предпринята 
попытка анализа централизации и децен-
трализации власти в работах ученых вто-
рой половины XIX в. в административ-
ном аспекте. 

Методология 

Методологической основой исследо-
вания послужили как общие, так и част-
ные методы научного познания: метод 
структурного анализа, который позволил 
понять изменения в российском обществе 
второй половины XIX в.; историко-
сравнительный метод, с помощью кото-
рого в исследовании путем сравнения 
различных точек зрения на вопросы цен-
трализации и децентрализации власти 
рассматривается общее и особенное; ис-
торико-системный метод, который поз-
волил в комплексе проанализировать 
взгляды российских исследователей в 

1860–1890-е гг. на проблему централиза-
ции и децентрализации власти в связи с 
проведенными либеральными реформами 
(главным образом местного самоуправ-
ления); логический метод, который поз-
волил выявить сущность централизации 
и децентрализации власти в работах ис-
следователей второй половины XIX в.; в 
статье также использовались иные мето-
ды научного познания.  

Работа построена на принципах ис-
торизма, научной объективности и до-
стоверности. 

Источниковая база работы состоит 
из статей в периодических изданиях и ис-
следований монографического характера 
1860–1890-х гг. 

Результаты и их обсуждение 

С объявлением 19 февраля 1861 г. 
Всемилостивейшего Манифеста и после-
дующей реализацией Великих реформ 
императором Александром II в россий-
ском обществе с все большей силой стали 
разгораться споры, касающиеся новых 
форм и методов управления, новых схем 
построения государственных органов, их 
взаимодействия между собой и граждан-
скими институтами. Известный эконо-
мист и публицист В. П. Безобразов писал: 
«На долю императора Александра II вы-
пал счастливый жребий поставить вели-
кое урочище в истории судеб нашего 
отечества» [5, с. 266]. 

В силу огромности Российской им-
перии, ее разнообразного культурного, 
этнического и религиозного мироустрой-
ства все большую актуальность стали 
приобретать вопросы обустройства орга-
нов власти на местах, в отдельных губер-
ниях. Одной из важнейших проблем, ко-
торую на страницах российских изданий 
стали обсуждать исследователи в 1860–
1890-е гг., была проблема должного со-
отношения централизации и децентрали-
зации власти в сфере местного государ-
ственного управления, степень самостоя-
тельности местных учреждений (в губер-
ниях и уездах) от коронных органов вла-
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сти, поскольку современники отмечали 
достаточно низкий уровень эффективно-
сти работы губернских и уездных учре-
ждений, не способных в должной мере 
поддерживать нормальный уровень жиз-
ни местного населения [6, с. 24; 7, с. 179; 
8; 9, 376–382; 10, с. 6–7]. 

На этот счет государственный дея-
тель и публицист Г.А. Евреинов в своем 
небольшом исследовании 1888 г. «Замет-
ки о местной реформе» отмечал следую-
щее: «Современная организация наших 
губернских и уездных учреждений, вы-
зывая значительную и напрасную затрату 
личных сил и материальных средств, не 
обеспечивает населению – в особенности 
в уездах и незначительных городских по-
селениях – в сколько-нибудь достаточной 
степени ни хозяйственного благоустрой-
ства, ни общественной и личной безопас-
ности» [11, с. 5]. 

Споры среди современников относи-
тельно административной централизации 
и децентрализации власти в основном ка-
сались местного самоуправления (зем-
ская и городская реформы) и судоустрой-
ства (судебная реформа). Земская и го-
родская реформы ввели местное само-
управление в уездах и городах Россий-
ской империи, в ходе судебной реформы 
курс на децентрализацию был взят в свя-
зи с введением мировой юстиции. 

Анализируя вопрос централизации и 
децентрализации власти, современники 
были весьма последовательными. Перво-
начально анализу подвергались сами ка-
тегории «централизация» и «децентрали-
зация». Как правило, по отношению к ос-
новной сущности этих двух понятий ис-
следователи между собой были солидар-
ны, что будет показано ниже.  

Необходимо отметить, что совре-
менники выделяли два вида централиза-
ции и децентрализации власти: полити-
ческую и административную. Правовед и 
историк Б. Н. Чичерин, описывая разницу 
между политической и административ-
ной централизацией и децентрализацией, 
подчеркивал, что «разграничить эти по-

нятия сколько-нибудь точным образом 
невозможно» [9, с. 377]. Политическая 
централизация и децентрализация в своей 
основе опираются на понятия независи-
мости и самостоятельности (степени са-
мостоятельности). Административная же 
централизация и децентрализация опери-
руют понятиями «компетенция» и «объ-
ем полномочий» и относятся к сфере 
управления. Однако политическую и ад-
министративную централизацию и де-
централизацию также можно разграни-
чить по предмету ведения. К примеру, 
политическая централизация и децентра-
лизация власти – это, в частности, вопро-
сы законодательства, внутренняя и внеш-
няя политика, оборона и финансы, поли-
тические права населения.  

Административная централизация и 
децентрализация касается вопросов уп-
равления: чем больше вопросов управля-
ется из общего центра, тем сильнее цен-
трализация власти. Политическая децен-
трализация предполагает два уровня вла-
сти, как в федерациях. При администра-
тивной децентрализации власть едина, но 
неполитические права центра в целях 
управления могут передаваться на места. 

Ярким примером спора о сущности 
политической централизации и децентра-
лизации является полемика середины 
XIX в. между историками С. М. Соловье-
вым и А. П. Щаповым. Эти отечествен-
ные мыслители аргументированно дока-
зывали два различных пути становления 
государственности России: теория цен-
трализма (С. М. Соловьев) – политиче-
ская централизация власти, земско-
областная доктрина (А. П. Щапов) – по-
литическая децентрализация власти.  

С. М. Соловьев как сторонник госу-
дарственной школы в отечественной исто-
риографии представлял «централистскую» 
концепцию истории России. Ученый счи-
тал, что государство есть основополагаю-
щая, базовая ценность, которая является 
объединителем всех земель России и в то 
же время двигателем поступательного раз-
вития русского народа. А. П. Щапов как 
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представитель демократического направ-
ления истории России полагал, что рос-
сийское государство, построенное на фе-
деративных началах и учете региональ-
ных особенностей, основной движущей 
силой имело сам народ. Историю России 
Щапов рассматривал как «процесс народ-
ной колонизации (освоения)» [12, с. 129–
132]. 

Таким образом, политический аспект 
централизации и децентрализации явля-
ется первичным по отношению к адми-
нистративному аспекту централизации и 
децентрализации. В том числе политиче-
ская организация государства обусловли-
вает модель государственного управле-
ния в форме централизации или децен-
трализации власти.  

Отечественных авторов, затрагива-
ющих в своих исследованиях тему адми-
нистративной централизации и децентра-
лизации власти в 1860–1890-е гг., можно 
разделить на три лагеря: 

1) сторонники централизации власти 
(А. И. Кошелев); 

2) сторонники децентрализации вла-
сти (Н. М. Коркунов, А. А. Котельников, 
О. К. Нотович, К. Ф. Головин); 

3) авторы, занимающие усредненную 
позицию (А. В. Лохвицкий, В. А. Гольцев, 
А. А. Головачев, Б. Н. Чичерин, А. Д. Гра-
довский). 

Рассмотрев сущность каждой из то-
чек зрения, нетрудно понять, что сторон-
ников централизации власти, крепкого 
самодержавия и главенствующей роли 
императора, коронных учреждений в 
управлении государством было немало 
среди консерваторов. Представители 
данного течения общественной мысли 
пореформенного времени преимуще-
ственно придерживались той точки зре-
ния, в соответствии с которой в губерни-
ях не может быть самостоятельных 
учреждений самоуправления вне госу-
дарственной сферы, все они должны вхо-
дить в систему органов государственной 
власти, выступали за сословный принцип 
функционирования государственных уч-

реждений и учреждений самоуправления 
в губерниях. 

Сторонниками децентрализации вла-
сти в основном были представители ли-
берального течения, которые слыли рев-
нителями предоставления большей вла-
сти органам самоуправления, выступали 
за выборное начало при организации 
местных учреждений, доказывали необ-
ходимость передачи большего объема 
полномочий от центральной власти к 
местной власти.  

Рассматривая работы 1860–1890-х гг. 
по теме централизации и децентрализа-
ции власти, в первую очередь необходи-
мо упомянуть исследование А. В. Лох-
вицкого «Губерния, ее земские и прави-
тельственные учреждения. Том 1», кото-
рая была издана в Санкт-Петербурге в 
1864 г. [6] По заданной теме юрист Лох-
вицкий издал только один том своего 
труда.  

Александр Владимирович Лохвиц-
кий одним из первых в истории отече-
ственной мысли затронул вопросы само-
управления, централизации и децентра-
лизации. Исследователь писал: «Слова 
централизация и децентрализация далеко 
не одинаково понимаются. Под ними 
следует разуметь вопрос о месте нахож-
дения общественной власти» [6, с. 7]. 

Лохвицкий рассматривал тему цен-
трализации и децентрализации власти в 
России в связи с теорией провинции, раз-
работанной во Франции. «Вопрос о про-
винции преимущественно разработан 
французами. Во Франции, несравненно 
более чем в других странах континента 
Европы (за исключением России), и ис-
тория, и дух народа вели к централиза-
ции», – писал А. В. Лохвицкий [6, с. 5]. В 
России тема централизации и децентра-
лизации власти, как уже отмечалось, бы-
ла поднята для обсуждения на самый вы-
сокий уровень лишь с подготовкой к 
проведению и реализацией Великих ре-
форм. Для Лохвицкого централизация – 
это концентрация прав в центральных 
учреждениях государства, а децентрали-
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зация, наоборот, перенесение прав из 
центра на окраины. Ученый отмечал, что 
передавать на места можно только те 
права, «какие только можно без опасно-
сти для прогресса и свободы» [6, с. 24]. В 
первую очередь к таким правам Лохвиц-
кий относил права неполитического ха-
рактера. 

В целом А. В. Лохвицкий в вопросе 
централизации и децентрализации власти 
занимал умеренную позицию и отмечал, 
что крайности всегда губительны для 
государства: «…как централизация, так и 
децентрализация, доведенные до крайно-
сти: равно губительны: в первом случае 
мы будем иметь народ, лишенный спо-
собности к инициативе, возлагающий все 
на правительство, – во втором раздроб-
ление государства, анархию, материа-
лизм» [6, с. 24]. 

По мнению известного русского пра-
воведа М. И. Свешникова, который до-
статочно детально рассмотрел работу         
А. В. Лохвицкого: «…указанное сочине-
ние имело догматическое значение и 
должно быть упомянуто только потому, 
что в нем впервые, хотя не ясно, делается 
попытка определить систему самоуправле-
ния, как особую форму администрации» 
[13, с. 112] 

Профессор Н. М. Коркунов в посо-
бии к лекциям по русскому государ-
ственному праву писал, что «различие 
децентрализации и централизации опре-
деляется не раздроблением пределов ве-
домства между равными друг другу 
учреждениями, а распределением функ-
ций власти между центральными и мест-
ными учреждениями» [7, с. 178]. 

Иными словами, по мнению Корку-
нова, централизация отличается от де-
централизации совокупностью полномо-
чий в области государственного управле-
ния, которые разделены между коронны-
ми и местными учреждениями. Чем 
больше полномочий коронные органы 
власти передают губернскому и уездному 
уровням управления, тем объемнее де-
централизация. В этой связи профессор 

добавлял: «Если при областной системе 
вся решительная власть будет сосредото-
чена в руках центральных областных ор-
ганов, а местные учреждения будут толь-
ко пассивными исполнителями их распо-
ряжений, получится крайняя централиза-
ция. Если при реальной системе местные 
учреждения будут наделены значитель-
ной властью, установится децентрализа-
ция» [7, с. 178–179]. 

Относительно достоинств и недостат-
ков централизации и децентрализации        
Н. М. Коркунов заключал, что «…цен-
трализация более способствует сосредо-
точению действия, напряжению сил, дает 
возможность достигнуть в сравнительно 
краткое время больших результатов… 
Децентрализация несколько ослабляет и 
замедляет деятельность администрации в 
данный момент, но зато, содействуя бо-
лее равномерному распределению дея-
тельных сил между отдельными частями 
государства, содействует тем самым раз-
витию местной общественной жизни…» 
[7, с. 179] 

В итоге профессор Коркунов, доста-
точно детально проанализировав харак-
теристики централизации и децентрали-
зации, делает вывод, что «в общем де-
централизация предпочтительнее центра-
лизации» [7, с. 179] 

Децентрализация власти подразуме-
вает известную активность в том числе 
институтов гражданского общества на 
местном уровне по тем вопросам дея-
тельности общественной и государствен-
ной жизни, по которым губернские и 
уездные учреждения имеют соответ-
ствующие компетенции. В этой связи ис-
следователь А. А. Котельников отмечал, 
что «великие реформы минувшего цар-
ствования имели целью, с одной стороны, 
расширить круг активных элементов 
страны путем привлечения народной 
массы к сознательной жизни, а с другой – 
ослабить, насколько возможно, бюрокра-
тический режим, возложив на само обще-
ство заботы о правосудии, о местном 
благосостоянии, благоустройстве, народ-
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ном образовании, медицинской помощи и 
пр.» [14, с. 106]. 

Говоря о преимуществах децентра-
лизованного управления в виде само-
управления на местах, А. Котельников 
писал: «Начать с того, что население 
ближе знакомо с характером своих мест-
ных потребностей и интересов, с их объ-
емом и относительным значением, с дей-
ствительными способами достижения 
всевозможных местных целей и размера-
ми средств, которыми располагает обще-
ство. Во-вторых, населению легче, чем 
центральной власти, выбрать людей, на 
которых можно возложить действитель-
ное заведывание местными вопросами; в-
третьих, органы местного самоуправле-
ния находятся не только под надзором 
верховной власти, подобно бюрократии, 
но и под наблюдением всего общества, 
благодаря тому, что общественная дея-
тельность доступна самой свободной 
критике и гласности. И в-четвертых, 
наконец, самоуправление развивает в 
населении самодеятельность и является 
прекрасной школой, не только влияющей 
на умственное развитие жителей, но и 
укрепляющей в них общественный дух» 
[14, с. 107–108]. 

Вместе с тем авторы второй полови-
ны XIX в. хорошо понимали, что непод-
готовленное общество в губерниях и уез-
дах может не справиться с тем грузом 
новых обязанностей, которые централь-
ные органы власти переложили на провин-
циальные учреждения. Так, публицист и 
общественный деятель славянофильских 
взглядов А. И. Кошелев в 1869 г. писал: 
«Нельзя было не осознавать нашей не-
подготовленности вообще к самоуправ-
лению. Если бы разом нам было отведено 
обширное поприще, то мы бы раскида-
лись, растерялись, не могли бы хорошо 
узнать свой участок и дельно с ним спра-
виться» [15, с. 2]. 

Россия второй половины XIX в. – это 
преимущественно государство с кре-
стьянским населением. По данным пер-
вой переписи населения 1897 г., преиму-

щественно население России занималось 
сельским хозяйством [16, с. 4]. Ввиду 
этого обстоятельства вопрос о крестьян-
ском самоуправлении как составной ча-
сти децентрализации власти был особен-
но острым и болезненным. Далеко не все 
результаты, которые хотели видеть авто-
ры либеральных реформ времени правле-
ния Александра II, были достигнуты. В 
частности, что касается реформ кре-
стьянского самоуправления, то совре-
менники оценивали их итоги весьма 
скромно. Славянофил А. И. Кошелев в 
своей работе «О крестьянском само-
управлении и о присутствиях по кре-
стьянским делам», вышедшей в Москве в 
1881 г., отмечал: «…крестьянское само-
управление идет плохо, даже очень плохо, 
и много хуже, чем оно шло в первые годы 
по освобождении крестьян – это факт 
грустный, но несомненный» [17, с. 3]. 

А. И. Кошелев как славянофил в во-
просах децентрализации власти через 
крестьянское самоуправление был пре-
имущественно нигилистом и отрицал се-
рьезные результаты в области крестьян-
ского управления. 

Интересные мысли по поводу децен-
трализации власти можно найти в рабо-
тах яркого русского журналиста рубежа 
веков, редактора газеты «Новости» Осипа 
Константиновича Нотовича, к примеру, в 
его исследовании «Основы реформ мест-
ного и центрального управления», кото-
рое вышло в Санкт-Петербурге в 1882 г. 
Относительно анализируемого нами во-
проса Нотович писал: «В основу системы 
управления может быть положен только 
один из двух принципов: или обществен-
ное управление под контролем прави-
тельства, или правительственное управ-
ление под контролем общества. В приме-
нении к строю нашего государственного 
управления более целесообразен первый 
принцип» [18, с. 121]. Обращает на себя 
внимание то обстоятельство, что иссле-
дователи второй половины XIX в. еще не 
совсем четко проводили грань между 
общественным управлением и децентра-
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лизацией власти. В современной теории 
управления, современном администра-
тивном праве под общественным управ-
лением понимается «управление самого 
общества для решения своих внутренних 
задач и достижения поставленных целей. 
Деятельность субъектов общественного 
управления распространяется, как прави-
ло, только на членов соответствующей 
общественной организации. Распоряди-
тельные действия и решения обществен-
ного объединения, как правило, не харак-
теризуются государственно-властным при-
знаком» [19, с. 202]. 

Под общественным управлением          
О. К. Нотович понимает земства, описы-
вая их как «безличные учреждения, пред-
ставляющие собой нечто среднее между 
канцелярией, частной конторой и раскла-
дочной комиссией» [18, с. 121–122]. 
Журналист Нотович выступает за расши-
рение компетенции местной власти, он 
писал: «Права власти, разрешающей на 
месте, должны быть расширены до таких, 
именно, пределов, чтобы местная власть 
вполне удовлетворяла понятиям и требо-
ваниям власти, ведающей и удовлетво-
ряющей все, без исключения, местные 
пользы и нужды…» [18, с. 122]. Автор 
отмечает большое количество запретов и 
обязанностей относительно прав местных 
учреждений и выступает за расширение 
их компетенции: «Такого рода "сила" не 
только дискредитирует местную власть в 
глазах местного общества, но и восста-
новляет население против власти, явля-
ющейся, прежде всего, антагонистом 
частного почина и самодеятельности» 
[18, с. 125]  

Известный русский ученый и публи-
цист В. А. Гольцев в своей статье «Само-
управление и децентрализация», опубли-
кованной в «Юридическом вестнике» в 
1881 г., писал: «И в ежемесячных изда-
ниях, и в газетах, и в отдельных книгах 
не прекращаются рассуждения о наилуч-
ших основах этого грядущего преобразо-
вания, о необходимости правильной по-
становки самоуправления, о пагубных 

последствиях административной опеки» 
[20, с. 269]. Периодическая печать была 
перенасыщена статьями авторов, критику-
ющих централизацию как систему. Неред-
ко ученые и публицисты обращались к 
опыту зарубежных стран, чтобы доказать 
правоту своей точки зрения [21; 22]. 

Усредненную позицию занимали ав-
торы с умеренными идеями относительно 
преобразования России, ее госаппарата, 
коронных и местных органов власти. К 
примеру, известный российский писатель, 
юрист, общественный деятель В. А. Голь-
цев придерживался именно умеренных 
взглядов в вопросе способов управления 
на местах. «Следует не закрывать глаз 
перед истиной, – подчеркивал Гольцев, – 
доискиваться многообразных корней из-
вестного зла, а не подсекать только ветви 
бюрократического древа, глушащего и 
правильное развитие личности, и посту-
пательный рост местного самоуправле-
ния» [20, с. 273–274]. 

К 1870-м гг. в российской периоди-
ческой печати стали появляться работы 
видных ученых, политических и обще-
ственных деятелей, которые носили не 
только теоретический характер, но и 
обобщали, делали первые выводы на ос-
нове практики реализации Великих ре-
форм Александра II, современниками ко-
торых они являлись.  

В ряде своих статей «Десять лет ре-
форм» (позже были изданы отдельной 
книгой) публицист и общественный дея-
тель А. А. Головачев последовательно 
доказывал, что с проведением реформ в 
России все же господствует централиза-
ция. Головачев писал: «Никто, конечно, 
не станет отрицать, что в нашей внутрен-
ней политике до последнего времени 
господствует стремление к системе адми-
нистративной централизации. Насколько 
это стремление ослаблено последними 
реформами, мы увидим впоследствии, но 
что оно до сих пор остается в силе, это, 
кажется, не требует доказательств» [23,  
с. 347]. 
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Обращаясь к российскому историче-
скому опыту государственного управле-
ния, отвечая на вопрос, какая модель го-
сударственного устройства была в Рос-
сии до реформ Александра II, централи-
зованная или децентрализованная, пуб-
лицист А. А. Головачев указывал: «Мно-
гие думают, что начало нашего само-
управления следует считать с учрежде-
ния дворянских и городских выборов. Но 
это только показывает, какие смутные 
понятия существуют у нас о централиза-
ции и самоуправлении… Вся власть ад-
министративная, хозяйственная, поли-
цейская и отчасти судебная сосредотачи-
валась в руках губернатора и состоявше-
го при нем в виде совета губернского 
правления… Таким образом, несмотря на 
выборное начало, у нас не существовало 
и тени самоуправления… Но нельзя ска-
зать, чтобы у нас была осуществлена и 
система централизации, несмотря на то, 
что законодательство и высшая админи-
страция стремились постоянно к этой це-
ли… Одним словом, у нас существовала 
централизация на бумаге, а на практике 
царствовало одно чиновничье самоуправ-
ство» [23, с. 347–348]. В этой связи Голо-
вачев делает интересный вывод, осно-
ванный на том, что в дореформенное 
время в России вообще не было никаких 
систем, ни централизаторской, ни децен-
трализаторской, а господствовал только 
один «крепостной и чиновничий произ-
вол». 

Рассматривая первые итоги реализа-
ции реформ императора Александра II, 
ученый-правовед А. Д. Градовский отме-
чал: «У нас нет одной цельной системы 
местного управления, проникнутой од-
ним началом, во всех ее подробностях. 
Мы имеем несколько систем и несколько 
соответствующих им организмов. В про-
винции имеется ряд правительственных 
должностей, ряд установлений сослов-
ных (дворянские, крестьянские учрежде-
ния), ряд установлений всесословных но-
вейшей формации» [22, с. 4–5]. К таким 
выводам автор приходит в том числе по-

сле анализа проведенных земской и го-
родской реформ, отражавших собой де-
централизаторские стремления разработ-
чиков и проводников Великих реформ. 

В пореформенное время децентрали-
зация власти связывалась главным обра-
зом с самоуправлением на местах. Пере-
дача полномочий от коронных органов 
власти органам местного самоуправле-
ния, объем переданных полномочий – вот 
основная тема в соотношении централи-
зации и децентрализации на страницах 
пореформенных журналов, сборников, 
монографий.  

Введение земского и городского са-
моуправления означало поворот системы 
управления в губерниях в сторону децен-
трализации власти. Стоя на позициях 
больше децентрализаторских, нежели 
централизаторских, к примеру, А. А. Го-
ловачев подчеркивал, что «нам реши-
тельно не понятно то недоверие к обще-
ству, которое служит основанием бюро-
кратических и централизаторских стрем-
лений» [23, с. 352]. Он же уточнял: «Са-
моуправление предполагает известный 
законный порядок вещей, у нас же суще-
ствовал крепостной произвол, не только в 
отношениях между помещиком и его 
крепостными, но и между чиновниками и 
народом» [23, с. 368–369]. 

Именно по этой причине подавляю-
щее число публикаций рассматриваемого 
нами периода анализировали централи-
зацию и децентрализацию власти посред-
ством обобщения опыта земских и город-
ских органов самоуправления. «Отрицать 
производительность работы наших само-
управлений невозможно, – писал земский 
деятель и публицист А. И. Новиков в 
своей статье, опубликованной в 1905 г. в 
журнале "Вестник знания". – В сорок лет 
создана провинциальная медицина, вете-
ринария, статистика, воссоздана школа. В 
городах тоже сделано немало, – не столь-
ко, может быть, сколько следовало, но и 
за то спасибо. Кроме нескольких писате-
лей известных органов нашей печати, все 
признают заслуги самоуправлений и 
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приписывают их "местным людям" и вы-
борному началу» [24, с. 50]. 

После известных событий 1 марта 
1881 г. под влиянием консерваторов им-
ператор Александр III свернул либераль-
ные программы переустройства России. 
Новая программа развития страны была 
изложена 29 апреля 1881 г. в манифесте 
«О незыблемости самодержавия». Свора-
чивались все конституционные преобра-
зования в империи. Современники-
публицисты оживились, вновь взявшись 
за построение системы доказательств о 
том, что России с учетом ее историческо-
го развития подходила только самодер-
жавная форма правления с уклоном в 
сторону централизации власти. Однако 
новый монарх полностью не отказывался 
от децентрализаторских методов управ-
ления.  

Публицисты журнала «Русская речь» 
за июнь 1881 г. писали: «Таким образом, 
по нашему мнению, Россия вовсе не 
нуждается в конституционном правле-
нии, а ее нормальное, наилучшее и исто-
рическо-преемственное устройство дол-
жно заключаться в самодержавном уп-
равлении государством, наследственно 
приемлющим эту власть, русским Царем 
и в возможно частом общении этой вла-
сти с народом, посредством выборных 
сведущих людей, через которых желания 
и мнения народа, будучи непременно 
гласными, могли бы беспрепятственно 
доходить до Царя и обращать его внима-
ние на неотложные нужды страны. В 
этом смысле мы понимаем и манифест  
29 апреля, так как действительное разре-
шение указанных в нем задач возможно 
только при дружном содействии всего 
народа, голос которого должен быть при-
нимаем в соображение; а указанные в 
манифесте задачи расширения и развития 
учреждений, положенных в основу само-
управления, служат гарантией, что на 
дальнейшее развитие этого самоуправле-
ния будет обращено должное внимание, и 
что ему дадут возможность развиваться 
естественным, нормальным путем» [25,  
с. 373]. 

В вопросе децентрализации власти 
посредством расширения полномочий 
местных органов управления обращает на 
себя внимание небольшая монография      
К. Ф. Головина. Константин Федорович 
Головин (1843–1913) был беллетристом 
консервативного направления, обще-
ственным деятелем и публицистом. За-
нимал позицию последовательного реак-
ционера. Литературный псевдоним –          
К. Орловский [26, с. 614–615]. По словам 
Головина, выход его работы в свет был 
обусловлен тем, «чтобы обнять с воз-
можною полнотой весь круг вопросов, 
возбуждаемых предстоящей реформой 
наших местных учреждений» [8, с. 3]. В 
своей небольшой работе автор предста-
вил оригинальный проект управления в 
губерниях России. «Вся суть, вся новизна 
предлагаемых нами мер заключается в 
двух учреждениях, стоящих на противопо-
ложных концах административной губерн-
ской лестницы, – в волостных мировых су-
дьях и губернском совете» [8, с. 156], – пи-
сал Головин. 

Анализируя губернское устройство, 
К. Ф. Головин подчеркивал: «…мы были 
поражены двумя главными недостатками, 
парализующими этот механизм: раздроб-
лением власти и ответственности сверху 
донизу и признанием какой-то мнимой 
двойственности в интересах населения» 
[8, с. 156]. Публицист был сторонником 
децентрализации власти и выступал за 
расширение полномочий государствен-
ных учреждений в губерниях России. 

К. Ф. Головин был одним из иссле-
дователей второй половины XIX в., кото-
рые затрагивали тему местных судебных 
учреждений в системе губернского 
устройства. Ведущую роль в губерниях 
Головин в том числе отдавал судьям.  

Важно сказать, что вопрос децентра-
лизации власти в ходе проведения ре-
форм Александра II также затронул су-
дебные учреждения России, система ко-
торых после 1864 г. значительно отлича-
лась от судебной системы первой поло-
вины XIX в. Судебные учреждения наря-
ду с административными органами – это 
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тоже властные государственные органи-
зации. Ввиду этого суды как элемент го-
сударственного аппарата испытали на се-
бе практически все те же тенденции ре-
формирования в вопросе централизации 
и децентрализации власти, что и админи-
стративные учреждения. Тема судебной 
децентрализации в ходе Великих реформ 
требует отдельного исследования, поэто-
му в рамках данной статьи на этом во-
просе подробно останавливаться не бу-
дем. 

Интересную статью в журнале «Де-
ло» за 1884 г. опубликовал социолог и 
публицист, сотрудник периодических из-
даний 1870–1880-х гг. Б. П. Онгирский. В 
своей статье «Реформа местного управле-
ния» автор критикует проект модерниза-
ции местного управления и представитель-
ства, обозначенный в работе К. Ф. Голови-
на «Наше местное управление и местное 
представительство», изданной в Санкт-
Петербурге в том же 1884 г. «Головин 
старается дать понять, – пишет Онгир-
ский, – что существующий ныне беспо-
рядок в губернском управлении преиму-
щественно объясняется фактическим бес-
силием губернаторов, которых обижают 
и земства, и различные правительствен-
ные ведомства» [27, с. 96]. 

Подытоживая выводы по анализу ра-
боты славянофила К. Ф. Головина, либе-
рал Б. П. Онгирский писал: «Проект пре-
образования губернского управления, 
предлагаемый г. Головиным, до такой 
степени бестолков, что очень трудно по-
нять, чего собственно желает этот ре-
форматор и каким образом проектируе-
мые им меры могут привести к усилению 
губернаторской власти» [27, с. 97]. 

Отдельный блок в историографии 
пореформенного времени России пред-
ставляют работы сторонников государ-
ственной школы. Представители этого 
научного направления внесли большой 
вклад в разработку концепции понимания 
исторического развития России, в том 
числе через анализ практической дея-
тельности, структуры и системы, как в 
целом аппарата государственного управ-

ления, так и его отдельных учреждений. 
С оформлением государственной или 
юридической школы отечественной ис-
ториографии вопрос изучения истории 
государственных учреждений поднялся 
на новый уровень. 

Яркий представитель государствен-
ной школы, один из основоположников 
конституционного права России, право-
вед, историк и публицист Б. Н. Чичерин в 
своем труде «Курс государственной 
науки» в главе, посвященной организа-
ции управления, уделяет особое внима-
ние централизации и местному управле-
нию. В большей степени Борис Николае-
вич рассматривал вопрос централизации 
с юридической точки зрения. «Вопрос о 
централизации и местном самоуправле-
нии есть коренной в области управле-
ния…», – Писал Чичерин [9, с. 376]. Как 
верно отмечал ученый, «понятие о цен-
трализации принимается в весьма разно-
образных значениях». Для Чичерина цен-
трализация – это подчинение местного 
управления центральной власти.  

Философ скрупулезно, с должной 
детализацией рассматривает перечень 
прав, которые, по его мнению, должны 
принадлежать центральной власти. Это 
следующие права:  

1. Назначение местных властей и 
утверждение выборных. 

2. Надзор за местными властями. 
3. Восхождение местных дел на ре-

шение или утверждение центральной 
власти. 

4. Направление местной деятельно-
сти из центра посредством обязательных 
постановлений, инструкций и предписа-
ний. 

По поводу децентрализации Б. Н. Чи-
черин высказывался конкретно: «Истин-
ная децентрализация та, которая произ-
водится в пользу местного самоуправле-
ния» [9, с. 379]. 

Вслед за европейскими учеными 
российский мыслитель выделяет центра-
лизацию политическую и администра-
тивную. То же самое каcается и местного 
самоуправления. Однако, как подчерки-
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вает философ Чичерин, в унитарном го-
сударстве речь может идти только об ад-
министративном самоуправлении.  

Что касается прав, которые необхо-
димо закреплять за местным самоуправ-
лением, то Чичерин относит к ним сле-
дующие права: 

1. Выбор представителей для заве-
дывания местными делами, или же 
назначение правительством независимых 
лиц из местных жителей для самостоя-
тельного управления делами. 

2. Автономия, или право издавать 
обязательные постановления для извест-
ной местности. 

3. Самоуправление в тесном смысле 
или самостоятельное заведывание мест-
ными делами.  

Кроме того, мыслитель Б. Н. Чиче-
рин отмечал, что «местным органам са-
моуправления могут быть вверены дела, 
принадлежащие собственно к ведомству 
центральной власти, как-то, сбор госу-
дарственных податей, взыскание повин-
ностей, рекрутский набор, общая поли-
ция, исполнение общих законов и распо-
ряжений правительства» [9, с. 380–381]. 

В заключение темы, посвященной цен-
трализации и децентрализации, Б. Н. Чиче-
рин делает общий вывод о том, что «вопрос 
о централизации и местном самоуправле-
нии весьма сложный. Он не разрешается 
простым требованием, чтобы правитель-
ство как можно менее вмешивалось в 
местные дела» [9, с. 382]. 

Анализируя вопрос централизации и 
децентрализации власти в пореформен-
ной России, нельзя не сказать о работах 
выдающегося русского ученого, публи-
циста А. Д. Градовского. Александр 
Дмитриевич писал не только о государ-
ственном праве, государственном управ-
лении России, но и системно занимался 
изучением опыта построения системы 
государственных учреждений в ино-
странных государствах. Собрание сочи-
нений А. Д. Градовского в девяти томах – 
уникальное унифицированное исследо-
вание и теоретического, и эмпирического 
характера о государственном управлении 

России и зарубежных стран с глубоким 
историческим содержанием.  

Вслед за иностранными авторами        
А. Д. Градовский также выделял центра-
лизацию политическую и администра-
тивную, причем политическую децентра-
лизацию ученый считал весьма опасным 
элементом государственного механизма, 
способного привести к распаду некогда 
единого государства.  

О политической централизации Гра-
довский писал так: «В государстве, окон-
чательно сформировавшемся, составив-
шем одну национальность, не может 
быть речи о провинции, как о политиче-
ски самостоятельном теле. В самом деле, 
что вызывает появление государственно-
го единства? Прежде всего уничтожение 
племенных особенностей, а вместе с тем 
и племенной вражды, разделявших стра-
ну, затем единство законов и прав, един-
ство политической жизни; словом, госу-
дарство появляется с уничтожением всех 
узких, эгоистических стремлений пред 
одной великой национальной целью. До-
казывать необходимость такой централи-
зации, значит доказывать необходимость 
самого государства. Страна, не представ-
ляющая такой централизации, есть недо-
развившееся или неспособное к развитию 
государство» [28, с. 21]. 

Таким образом, Градовский подчер-
кивал, что политическая децентрализация 
не может привести к единству государ-
ства, в том числе к административному 
единству. Более того, в условиях полити-
ческой децентрализации система органов 
управления не может развиваться рит-
мично, единообразно, преследуя цель не 
разделения, а объединения общества и 
государства. Среди черт политической 
централизации А. Д. Градовский выделял 
следующие: 

– одна высшая законодательная 
власть; 

– исключительное право верховной 
власти вести международные дела; 

– сосредоточение командования ар-
мией и флотом; 
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– сосредоточение финансового вер-
ховенства; 

– общие министерства для политиче-
ского направления всей администрации 
государства; 

– единообразие суда для всего госу-
дарства [10, с. 2–3]. 

Политическая децентрализация свой-
ственна федеральным государствам, что 
четко прослеживается по тем чертам по-
литической централизации, которые при-
водит Градовский в своем сочинении. 

Особое внимание А. Д. Градовский 
уделял объемам терминов, которые при-
менительно к практике анализировали 
современники. Будучи высококлассным 
юристом, ученый понимал, что от четко-
го разграничения, обозначения заложен-
ного в терминах содержания в конечном 
итоге зависит правоприменение и, как 
следствие, эффективность государствен-
ного управления. Иными словами, автор 
использовал формально-юридический 
подход к рассмотрению истории государ-
ственного и местного управления, как 
России, так и зарубежных стран. К слову 
сказать, такой метод был свойственен 
всем представителям государственной 
исторической школы. Так, к примеру, 
Александр Дмитриевич четко разграни-
чивал термины «децентрализация» и 
«самоуправление». «…Термины "децен-
трализация" и "самоуправление" не суть 
термины тождественные, взаимно друг 
друга покрывающие. Система децентра-
лизации может быть совмещена с систе-
мой правительственной опеки и нисколь-
ко не предполагает развития самоуправ-
ления… Под именем децентрализации 
вообще разумеется перемещение различ-
ных функций управления из рук цен-
тральных органов власти в руки местных 
ее представителей» [10, с. 6]. 

В основании эффективности государ-
ственного управления на местах, в губер-
ниях, Градовский видел известную само-
стоятельность и ответственность местных 
органов. «Ни одна из отраслей внутренней 
администрации государства не будет идти 

успешно, – писал А. Д. Градовский, – ес-
ли она не будет иметь на месте органов, 
действующих самостоятельно и под сво-
ей ответственностью» [10, с. 7]. 

Задаваясь вопросом эффективности 
управления в отдельных губерниях и уез-
дах России, А. Д. Градовский обращал 
внимание на то, что эффективность дея-
тельности государственных учреждений 
на местах зависит в том числе от объек-
тивности выделения той или иной терри-
тории в отдельную самостоятельную ад-
министративную единицу. Исследователь 
указывал на то, что в России, как и во 
Франции, административное деление 
имеет искусственное происхождение. 
Ученый писал: «Наши губернии и даже 
наши уезды (если принять в расчет их 
границы) – нового и чисто искусственно-
го происхождения; поэтому много нужно 
было времени до тех пор, пока в уездах и 
губерниях могли установиться какие-
нибудь общие интересы и явиться по-
требность в общественных учреждениях 
для губерний и уездов» [10, с. 12]. 

Работы профессора А. Д. Градовско-
го по централизации и децентрализации 
власти, самоуправлению не потеряли 
своей актуальности по сей день и требу-
ют отдельного глубокого анализа.  

Полемика по поводу административ-
ной централизации и децентрализации 
власти, развернутая в отечественной пе-
чати пореформенного времени, оказала 
заметное влияние на политику императо-
ра Александра III в ходе так называемых 
«контрреформ». В частности, наиболее 
заметные изменения в сторону централи-
зации государственного управления про-
ходили в сфере земства и судебной си-
стемы. Так, к примеру, со стороны ко-
ронных органов власти по реформе           
1890 г. усиливался контроль над зем-
ствами, был повышен имущественный 
ценз для городского населения. В уездах 
был упразднен институт мировых судей и 
в 1889 г. были введены участковые зем-
ские начальники, сама система судо-
устройства была усложнена [29, с. 79–80]. 
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Выводы 

Подытоживая краткий анализ рос-
сийских печатных работ 1860–1890-х гг., 
посвященных вопросу централизации и 
децентрализации, можно сказать, что с 
1860-х гг. в России наметился серьезный 
спор среди современников по поводу ад-
министративной самостоятельности го-
сударственных органов в губерниях Рос-
сии. Вопрос о централизации и децентра-
лизации власти в России все больше под-
питывался новыми идеями, обсуждения-
ми и публикациями с поэтапным прове-
дением реформ 1860–1870-хх гг. С    
1880-х гг. в свет начали выходить работы 
авторов, которые отличались не только 

высоким уровнем теоретической подго-
товки по заданной теме, но уже опира-
лись на практику реализации реформ 
Александра II, делая выводы по поводу 
целесообразности (нецелесообразности) 
изменения структуры государственного 
управления в губерниях России, в целом 
государственного аппарата. Проблемати-
ка, которую исследователи централиза-
ции и децентрализации власти затронули 
в 1860–1890-е гг., получила свое развитие 
в более поздних работах ученых, как          
XX в., так и современности. Подавляющее 
количество авторов второй половины  
XIX в. занимали децентралистские и 
умеренные взгляды в вопросе государ-
ственного устройства России. 
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