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Рассматриваются вопросы трансформации органов местного управления в учреждения, основанные на выборных 
началах — органы самоуправления. Показываются качественные изменения этих институтов в эпоху правления Петра I. 
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Заметное место в историческом развитии до-
петровской эпохи местного управления занимала 
уездная система выборных органов, существовавшая 
в XVI — XVII вв.  

Одной из целей петровских реформ местного 
управления было намерение предоставить городам 
особое управление, основанное на принципах выбор-
ности. В то же время реформа имела строго государ-
ственно-фискальный характер, предполагая органи-
зацию торгово-промышленного класса как общегосу-
дарственного сословия в целях упорядочения отправ-
ления повинностей, лежащих на нем. 

По нашему мнению, представляется интерес-
ным с точки зрения преемственности идей XVII в. тот 
факт, что мотив учреждения Бурмистрской палаты 
имеет некоторые идентичные черты, которые были 
изложены в XVII в. в проекте учреждения Kyпецкой 
Палаты Новоторгового устава 1667 г. Ординым-
Нащокиным [1]. Именно, в указе 30 января 1699 г. го-
ворится, что «…все, черных сот и слобод, посадские и 
купецкие и промышленные люди, купецкими и всяки-
ми расправными делами, и Его Великого Государя 
окладными доходами ведомы в разных Приказах и во 
всяких промыслах чинятся им большие убытки и разо-
рения, а Его Великого Государя с них доходы учини-
лись в доимке» [2]. 

Разорение горожан многими приказами, с одной 
стороны, и царские недоборы пошлин, с другой, при-
вели к организации в Москве одного общего учрежде-
ния для городских жителей — Бурмистрской палаты, а 
в городах — земских изб, которые заменили приказ-
ные съезжие избы, т. е. прежние воеводские канцеля-
рии. 

Московская Бурмистрская палата стала выс-
шей инстанцией для всей России, ведающей делами 
торгово-промышленного сословия во всех делах, кро-
ме уголовных. Bcе сборы и дела этого сословия из 
городов поступали в нее, а оттуда отправлялись ука-
зы, касавшиеся этого сословия.  

Бурмистрская палата, будучи центральным уч-
реждением, осуществляла в Москве помимо этого 
функции земской избы — ведала московским торгово-
промышленным населением. Состав Бурмистрской па-
латы (впоследствии Ратуши) и земских изб — выбор-
ный. В указе 1699 г. устанавливается, что «… мирским 
выборным людям ведать всяких чинов и торговых и 
промышленных людей, во всяких мирских расправных 
и челобитных делах в сборах» [3]. Эти выборные полу-
чили название бурмистров, — название, заимствованное 
из городового устройства Остзейского края.  

Должностные лица Бурмистрской палаты и 
земских изб, бурмистры, избирались сотнями и сло-
бодами (торгово-промышленным населением), а так-
же селами и деревнями (уездными людьми), т. е. кре-
стьянами. «Великий государь указал во всех городах 
посадским и всяких чинов купецким людям и его Ве-
ликого государя волостей и сел и деревень ведаться в 
земских избах», в состав членов которых «выбирать 
им посадским, и купецким, и промышленным и уезд-
ным людям» бурмистров [4]. 

Выборы происходили ежегодно, причем изби-
ратели были ответственны за избранных: «а буде они 

бурмистры, в котором году каких его, великого госу-
даря, доходов не выберут по окладу или каких сборов 
чего не доберут, и то все взять на тех людях, на всех, 
которые их в бурмистры выберут» [5].  

В компетенцию выборных органов входил 
сбор «всяких денежных доходов», раскладка податей 
и повинностей между членами торгово-
промышленного класса и передача «всяких статей в 
оброк с торга», причем права расходования собран-
ных сумм у земских изб не было, как не было и сво-
его имущества (для проведения любого расхода тре-
бовался указ государя с печатью Бурмистрской пала-
ты). 

По свидетельству иностранца Перри, Петр I 
при проведении реформы 1699 г. натолкнулся на 
сильную оппозицию со стороны бояр. Реформа, 
предполагавшая устранение злоупотреблений воевод 
и приказных людей в процессе взимания сборов с 
промыслов и торговли, при обсуждении ее в думе 
вызвала недовольство среди бояр. «Бояре, — писал 
об этих событиях известный русский историк 
В.О.Ключевский, — доказывали царю, что честь со-
бирать царские доходы, как знак особого доверия, 
всегда принадлежала им, и упрашивали его не делать 
им такого всенародного оскорбления, отнимая у них 
это доверие и отдавая его в руки мужиков, мирских 
выборных бурмистров, недостойных стать наряду с 
ними. Не получив согласия царя, они просили его по 
крайней мере назначить несколько штатных людей в 
Бурмистрскую палату. Но Петр I был непоколебим в 
своем решении, и дума вынуждена была уступить при 
первых признаках раздражения царя» [6].  

Из вышеприведенного видно, что реформа 
1699 г. не исходила из понятия города как единого 
целого, как юридического лица, как известной обще-
ственной единицы. В ней подразумевалось централи-
зованно контролировать торгово-промышленное на-
селение городов, «тянувшее известное тягло в пользу 
государства».  

Земские избы с Бурмистрской палатой, по 
справедливому замечанию И.И.Дитятина, могут быть 
названы городскими учреждениями разве лишь в том 
смысле, что они находились в городах, так как бур-
мистры избирались только торгово-промышленным 
классом, т. е. не всем городским населением. С дру-
гой стороны, в выборах принимали участие и «уезд-
ные люди», вообще не входившие в состав городско-
го населения. Земские избы являлись не чем иным, 
как сословно-государственными учреждениями, соз-
данными с исключительной целью — уничтожения 
«недоборов в сборах» и «недоимок в доходах» [7].  

Этим, государственно-принудительным харак-
тером новых учреждений объясняется факт отсутст-
вия у них своего имущества, приписка малых городов 
к большим и подчиненность земских изб Бурмистр-
ской Палате, равно как и отсутствие у них права рас-
ходов денежных средств на городские нужды.  

Вторая попытка Петра организовать городское 
управление была более удачна. Путем издания Рег-
ламента Главному магистрату в 1721 г. и Инструкции 
городовым магистратам в 1724 г. Петр I организовал 
городское устройство и управление по образцу, су-
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ществующему в то время в Эстляндии и Лифляндии, 
значительно его модифицировав.  

Во всех городах Империи учреждались маги-
страты и ратуши, а в Петербурге — Главный магист-
рат, игравшие роль «главного начальства» всех «ку-
пецких людей» [8]. Инициатором этой реформы был 
известный Фике, представивший государю особый 
мемориал, на который последний наложил следую-
щую резолюцию: «…магистратов городских устано-
вить и добрыми регулы снабдить, учинив сие, на ос-
новании рижского и ревельского регламентов, по 
всем городам» [9].  

Проект очередной реформы выборных город-
ских учреждений царь утвердил в 1718 г., а в 1720 г. в 
Санкт-Петербурге был учрежден Главный магистрат, 
причем государь поручил ему «ведать всех купецких 
людей... и рассыпанную сию храмину паки собрать» 
[10]. С изданием Регламента 1721 г. Главному маги-
страту было поручено организовать магистраты в 
городах. Однако это поручение исполнялось крайне 
медленно, что и заставило Петра в 1722 г. издать на 
имя президента Главного магистрата князя Трубецко-
го угрожающий указ. «Понеже,— гласит последний, 
— давно имеется указ и регламент о исправлении 
дела, вам врученного, а именно, о учинении первого 
магистрата правильного и цехов в Петербурге в при-
мер другим городам, а потом в Москве и в тако про-
чих, но по сие время никакого успеху в том не дела-
ется. Того ради сим определяем, что, ежели в Петер-
бурге сих двух дел, магистратов и цехов не учините в 
пять месяцев или в полгода, то ты и товарищ твой 
Исаев будете в работу каторжную посланы» [11].  

Вероятно, этот указ подействовал, так как 
Главный магистрат был организован в весьма сжатые 
сроки, а с изданием «Инструкции городовым магист-
ратам» в 1724 г. последние были введены и в других 
городах, хотя далеко не во всех. 

Согласно инструкции, все города были разде-
лены на пять разрядов по количеству дворов. Первый 
составляли города, обладавшие не менее 2000 дворов, 
второй — не менее 1500, третий — не менее 500, чет-
вертый — не менее 250 и пятый — все остальные. В 
первом разряде в состав магистратов входили четыре 
бургомистра и один президент, во втором — три бур-
гомистра и один президент, в третьем и четвертом — 
два бургомистра и один президент и в пятом — толь-
ко один бургомистр [12]. Все должностные лица бы-
ли выборные, причем избирались пожизненно регу-
лярными гражданами на мирских посадских сходах 
из «угодных и искусных персон», принадлежащих к 
«первостатейным и пожиточным» обывателям. Из-
бранные должностные лица утверждались Главным 
магистратом и считались находящимися на государ-
ственной службе, получали чины [13].  

Состав Главного магистрата был иной, имел 
смешанный характер, так как он состоял из обер-
президента и его товарища, назначаемых правитель-
ством, а также из бургомистров и ратманов, избран-
ных со стороны регулярных граждан. 

Говоря о компетенции магистратов, необходи-
мо заметить, что рассматриваемые учреждения трак-
товались, с одной стороны, «яко начальство города» 

или «градское начальство», а с другой стороны, «яко 
глава всего гражданства» [14]. Таким образом, со-
гласно первому определению, магистрат был город-
ским учреждением и находился во главе города как 
известной общественной единицы. Согласно второму 
определению, он был сословным учреждением, ве-
давшим делами класса регулярных и нерегулярных 
граждан. Несмотря на противоречие указанных опре-
делений, они не были согласованы в регламенте Глав-
ному магистрату. 

В магистрате сосредоточилась власть судебная, 
хозяйственная, финансовая и полицейская, в силу 
чего он ведал судом (гражданским и уголовным), но 
только в отношении граждан, как регулярных, так и 
нерегулярных, полицией [15], школами, сиротскими и 
смирительными домами, госпиталями и биржами. Все 
это следовало ведать «земским иждивением» и «го-
родским тщанием», «понеже в других государствах 
такие учреждения не только в больших, но и в малых 
городах обретаются и имеют первое свое начало от 
фундации земского начальства и подаяния людей»; 
он заботился о безопасности города от «пожарного 
случая» и «пристраивал гуляк и нищих, дабы весьма 
не шатались и праздны не были» [16]. Магистрат рас-
кладывал и собирал государственные сборы и по-
шлины, хотя по примеру земских изб не пользовался 
правом самообложения и расходования собранных 
сумм.  

Закон запрещал всякое самообложение граж-
дан под страхом наказания штрафом и обязывал на-
блюдать за отправлением повинностей со стороны 
граждан. 

Между тем, пользуясь такими правами, маги-
страт был лишен всякой самостоятельности, так как 
для осуществления своего права в каждом конкрет-
ном случае он должен был заручаться согласием, 
данным в форме указа, со стороны Главного Магист-
рата, куда все магистраты, кроме того, ежегодно по-
сылали отчеты о своей деятельности [17]. Но относи-
тельно административных властей (губернаторов и 
воевод) магистраты были поставлены в независимое 
положение, «понеже, яко глава и начальство всему 
гражданству... они губернаторам и воеводам не 
должны подчинены быть в том, что до 1 градского 
суда и экономии касается» [18]. 

Магистраты не были единственными городски-
ми учреждениями. Параллельно с ними существовали 
так называемые «мирские посадские сходы» или «зем-
ские советы», созываемые посадскими старостами, 
которые являлись исполнительными органами сходов 
и председательствовали на них. Старосты отвечали за 
свою работу пред сходами, которые обладали правом 
их наказывать. В состав сходов входили «все мирские 
люди», «все граждане» [19]. Посадским сходам при-
надлежало право совещаться о «мирских нуждах», 
раскладывать на граждан некоторые сборы (напр., экс-
тренные), а также подушные деньги, причем прини-
мать во внимание «каждого гражданина в пожитках 
состояние», ведать некоторыми отраслями городского 
хозяйства, составлять петиции о местных нуждах и 
даже отправлять некоторые функции полицейского 
характера [20]. Главной функцией посадских сходов 
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было избрание членов магистратов, ратуш и других 
должностных лиц, при этом губернаторам, воеводам, и 
членам магистратов запрещалось оказывать какое бы 
то ни было давление на них. Даже один факт присут-
ствия на выборах бургомистра или ратмана служил 
поводом кассации со стороны Главного магистрата, 
утверждавшего приговор избирательного схода. Из-
бранными считались те, «на которых больше голосов 
будет» [21], хотя Главный магистрат далеко не всегда 
утверждал кандидатов большинства.  

Идея учреждения магистратов была заимство-
вана из Европы, хотя Петр I значительно модифици-
ровал их: он не только не перенес самой сути запад-
ноевропейских муниципальных учреждений того 
времени, но даже значительно изменил их форму. «В 
заморскую форму, — писал И.И.Дитятин, — приспо-
собленную к чуждому ей содержанию, царь влил мо-
сковское родное вино» [22].  

Несмотря на то, что на Западе магистраты были 
более или менее автономными общинно-городскими 
учреждениями, в России они оказались правительст-
венными органами, хотя и образовывались на принци-
пе выборности, имевшими цель «ведать» известным 
сословием. Между тем, регламент Главному магистра-
ту называет магистрат «градским начальством», из 
чего можно прийти к выводу, что он является учреж-
дением городским в том смысле, что ведает всем горо-
дом как данным населенным пунктом, всю совокуп-
ность последнего, а не какую-либо его часть. Однако 
В.Н.Латкин считал «подобное заключение совершенно 
ошибочным. Указанное выражение является ничем 
иным, как простым недосмотром составителей регла-
мента, и вкралось в него вследствие заимствования из 
иностранных образцов» [23]. Позиция Латкина, как и 
многих других ученых конца XIX — начала XX вв. 
нами не разделяется, так как ей свойственна идеализа-
ция органов самоуправления и внеконтекстный подход 
к социально-политическим реалиям исторического 
развития российской государственности.  

Преобразования Петра I в системе местного 
управления в целом соответствовали уровню соци-
ально-политического развития общества и потребно-
стям государства. Позитивное в петровских реформах 
заключается в том, что его законодательство позво-
лило собрать эмпирический материал, послуживший 
основой подготовки более качественных реформ, 
проведенных Екатериной II. 
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