
ISSN 1813-3401. Держава та регіони 

 114 

 УДК 94(477.6)“19/20” 

О.А. Старушенко 
аспірант Класичного приватного університету 

 СТАНОВЛЕННЯ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ У 60–70-Х рр. ХІХ ст.  
В УКРАЇНСЬКИХ ГУБЕРНІЯХ РОСІЙСЬКОЇ ІМПЕРІЇ:  
ДЕРЖАВНО-ПРАВОВИЙ АСПЕКТ 

Досліджуються деякі історичні та політико-правові аспекти проблеми становлення міс-
цевого самоврядування на українських землях та його вплив на розвиток української нації. 
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I. Вступ

0
 

Одним з найважливіших завдань розбу-
дови державності незалежної демократич-
ної України нині є формування правової 
держави та створення реальної та дієвої 
системи місцевого самоврядування. Саме у 
зв’язку із цим дослідники все частіше звер-
таються до досвіду минулого, зокрема до 
вивчення історії земських і міських установ, 
які функціонували в українських губерніях 
Російської імперії в другій половині ХІХ – на 
початку ХХ ст. Інтерес до цієї проблематики 
посилюється також історичним значенням 
створеної внаслідок земської реформи 1864 р. 
системи місцевого самоврядування, завдяки 
якій життя численної частини українського 
населення зазнало суттєвих змін. 

Очевидно, що закономірності еволюції 
тієї чи іншої держави, її інститутів суспільно-
го самоврядування, можна зрозуміти тільки 
в порівнянні з досвідом інших держав, на 
фоні їх взаємозв’язку та взаємного впливу. 
Такий підхід дає змогу прийти до більш зва-
жених оцінок історичних явищ, виявити тен-
денції їх розвитку, а також механізми ево-
люції. 

II. Постановка завдання 
Метою дослідження є аналіз державно-

правового аспекту процесу становлення 
місцевого самоврядування в українських 
губерніях Російської імперії. 

III. Результати 
Як органи місцевого самоврядування, 

створені за реформою 1864 р., земства ста-
ли важливим чинником у подоланні відста-
лості державного апарату Російської імперії. 
Вони відіграли суттєву роль у наближенні 
державної влади до потреб народу, стали 
школою політичної, господарської, культур-
но-просвітницької діяльності для великої 
кількості громадських діячів. Незважаючи на 
недемократичний характер формування, ку-
ріальну систему виборів, наявність майно-
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вого виборчого цензу, прагнення самодер-
жавства обмежити їх компетенцію, органи 
земського самоврядування виконали знач-
ний обсяг роботи щодо соціально-еконо-
мічного та культурного розвитку регіонів Ук-
раїни. 

Земства були найбільш наближеними до 
населення, їхня діяльність справила ваго-
мий вплив на розвиток місцевого самовря-
дування в умовах неповноти й недоскона-
лості окремих ланок державного апарату 
Російської імперії в Україні. Саме земства 
поступово фактично усунули дворянські ко-
рпоративні органи від виконання адміністра-
тивних функцій, що в умовах буржуазного 
розвитку суспільства було анахронізмом. 

Не варто вважати, що земське самовря-
дування виникло раптово, на пустому місці, 
внаслідок якогось випадкового збігу обста-
вин. Воно виникло у певний визначений час 
і на міцному соціально-економічному підґ-
рунті. Земства було створено в період вели-
чезного суспільного розламу в умовах гли-
бокої соціально-економічної та політичної 
кризи в державі. Розпад станово-кріпос-
ницького ладу виявив непридатність адміні-
стративного та господарського устрою до-
реформеної Російської імперії. Неухильний 
розвиток капіталістичних відносин спричи-
нив скасування кріпосного права. А ця об-
ставина, у свою чергу, вела до створення 
земських установ. Крок у напрямі до буржу-
азної монархії, зроблений 19 лютого 1861 р., 
неминуче мав призвести до реорганізації 
старої системи місцевого управління, побу-
дованої на феодальній основі, та її децент-
ралізації. В усіх європейських країнах пере-
хід від феодалізму до капіталізму супрово-
джувався залученням широких верств насе-
лення до місцевого управління. Російська 
імперія не була винятком. Специфіка росій-
ської дійсності полягала лише в тім, що все 
це відбувалося еволюційним шляхом, рука-
ми царської бюрократії, а тому для свого 
здійснення вимагало більше часу. 



Серія: Державне управління, 2012 р., № 1 (37) 

 115 

Слід зауважити, що до ХІХ ст. суспільні 
науки ні в Росії, ні в будь-якій іншій країні не 
зосереджувались на питаннях місцевого 
самоврядування, більше того, не ставили 
таке завдання й не знали самого терміна. 

Наявні дослідження земського самовря-
дування відзначаються нерівномірністю ви-
вчення окремих аспектів його функціону-
вання. Здійснення державно-правового до-
слідження, кінцевою метою якого було б 
вивчення побудови та діяльності органів 
земського самоврядування, змін, які сталися 
за період існування земств, їх вплив на фо-
рмування та розвиток української нації до 
останнього часу продовжує залишатися од-
ним з актуальних завдань науки. 

Земства та їх вплив на суспільні процеси 
привертали увагу дослідників вже з перших 
років свого існування. Ретельно вивчали їх 
насамперед представники ліберальної шко-
ли. Вони присвятили земствам статті, нари-
си, монографії, багатотомні дослідження. 
Найвагоміших результатів у цьому плані 
досягли М. Авінов, В. Безобразов, І. Біло-
конський, О. Васильчиков, Б. Веселовський, 
О. Градовський, О. Головачов, М. Драгома-
нов, М. Коркунов, В. Скалон та ін. [1]. Куль-
мінаційний момент у вивченні земств при-
пав на 1910–1914 рр., коли відзначався пів-
віковий ювілей земського самоврядування. 
Саме тоді із цієї проблеми вийшли великі 
узагальнювальні праці. У другій половині ХХ – 
на початку ХХІ ст. вчені з більшим або мен-
шим успіхом намагалися висвітлити окремі 
проблеми формування та діяльності земств, 
дослідити особливості функціонування зем-
ських органів в окремих губерніях (В. Гар-
миза, Л. Захарова, С. Калугін, А. Лохматова, 
О. Обметко, О. Редькіна та ін.) [2]. 

Питанням взаємодії державної влади, 
державного управління та місцевого самов-
рядування у другій половині ХІХ ст. присвя-
чували свої студії кращі правознавці не ли-
ше Російської імперії, а й Європи. Це був 
історичний період, коли під впливом соціа-
льно-економічних процесів Захід був поста-
влений перед необхідністю вироблення ме-
ханізмів реалізації демократії. Відчували це 
й у Російській імперії з її поліцейською дер-
жавою, абсолютизмом, феодально-кріпос-
ницьким державним апаратом, побудова-
ним на засадах становості, і першими па-
ростками лібералізації, що припали на добу 
“великих реформ” 60-х і меншою мірою 70-х рр. 
ХІХ ст. 

Створення земських установ, безумовно, 
стало важливою складовою перетворень, 
які, власне, й становили епоху “великих ре-
форм” у Російській імперії. Формування цих 
нових інституцій та їх діяльність поступово, 
еволюційним шляхом пристосовували сис-
тему управління, яка існувала в країні, до 
вимог буржуазного ладу. Змушена силою 

обставин погодитися із запровадженням 
місцевого самоврядування, царська бюрок-
ратія на місцях зуміла не лише певною мі-
рою пристосувати його до своїх потреб, але 
й дещо деформувати цю систему. Прийня-
тий закон мав незавершений вигляд. Багато 
з його статей законодавцями було сформу-
льовано нарочито туманно, плутано і навіть 
двозначно. На ньому лежав відбиток тієї 
боротьби, що точилася у верхах через нову 
форму правління. Положення про губернські 
та повітові земські установи 1864 р. являло 
собою суперечливий документ, що відобра-
жав інтереси і старих феодальних, і нових 
буржуазних сил. У кінцевому вигляді повіто-
ві та губернські земства одержали такі орга-
нізаційні форми, що не дали їм змоги пвною 
мірою розкрити свої потенційні можливості. 
Причому найбільш серйозним фактором, 
який гальмував діяльність земств, була бю-
рократична опіка, встановлена над ними 
самодержавством. Кожен їхній крок – вибо-
ри гласних, джерела фінансування, способи 
вирішення різноманітних питань місцевого 
життя, навіть обмін інформацією між пові-
тами та губерніями – суворо контролював-
ся, підправлявся, а досить часто просто 
припинявся. 

Бюрократія поставила земства у скрутні 
умови. Проте вони виявилися надзвичайно 
життєздатною системою й відразу зайняли-
ся вирішенням саме тих проблем, які ігнору-
валися старою владою. У центрі уваги земс-
тва опинилися школи та бібліотеки, охорона 
здоров’я, ветеринарна справа, статистика, 
страхування від пожеж тощо. Саме тут зем-
ства досягли помітних успіхів. Головне, що 
давало їм сили і життєздатності, – це прин-
цип самоврядування. 

Завдяки земствам буржуазія одержала у 
своє розпорядження ті досягнення, що мали 
ці органи місцевого самоврядування, голов-
ним з яких був земський апарат і його кадри. 
Це був розгалужений і досить ефективний 
апарат управління, який у будь-який момент 
міг бути використаний буржуазією в бороть-
бі за політичну владу. Саме цим значною 
мірою й пояснюється увага та контроль з 
боку уряду за земською діяльністю. 

Аналіз організації земського самовряду-
вання, виборчої системи та порядку діяль-
ності розпорядчих і виконавчих органів зем-
ського самоврядування на матеріалах ук-
раїнських губерній Російської імперії дає 
змогу стверджувати, що земська реформа 
1864 р. та подальші законодавчі акти, які її 
розвивали, поступово впроваджували всес-
танове управління на місцевому рівні. Зем-
ські установи дійсно складалися з предста-
вників різних станів населення, хоча, зви-
чайно, дворяни та чиновники все таки пере-
важали серед гласних земських зборів, а 
також членів земських управ. Разом із цим, 
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після аналізу складу та рішень, які прийма-
лися земськими зборами, із цілковитою впе-
вненістю можна дійти висновку, що наяв-
ність у багатьох земствах відносно великого 
відсотка представників так званих інтеліген-
тних професій спонукала до прийняття в 
цілому прогресивних рішень, викликала бі-
льш гостру боротьбу з реакційними поміщи-
цькими угрупованнями. Земства, особливо в 
південноукраїнських губерніях, неодноразо-
во ініціювали різноманітні загальноземські 
заходи, ставали центрами, навколо яких 
об’єднувалися представники інших земств, 
здійснювали акції, які ставали справжніми 
подіями в громадському житті. 

Перманентний конфлікт між урядовою 
адміністрацією та земством полягав у відсу-
тності завершеності системи земського са-
моврядування, а саме у відсутності центра-
льного земського представництва та дрібної 
земської одиниці на рівні волості. Не випад-
ково земства неодноразово виступали з 
конституційними вимогами, опрацьовуючи різ-
номанітні проекти, приймаючи адреси тощо, 
тим чи іншим чином повертаючись до пи-
тання щодо продовження реформування 
органів місцевого самоврядування. 

Показово, що земські установи так до кі-
нця й не стали частиною державно-адміні-
стративного апарату управління на місцях. 
Своєрідність конструкції земського самовря-
дування надавала йому змогу до певної мі-
ри поєднувати в собі найкращі риси громад-
ської організації та державної інституції і 
завдяки тому чітко окреслювати та доволі 
вдало вирішувати всі проблеми, якими й ма-
ли опікуватися інститути самоврядування. 

Лишаючись до певної міри автономними 
стосовно бюрократичного апарату, повітові 
та губернські земські органи ставали чи не 
єдиними установами, через які могла вияв-
лятися громадська ініціатива. Поступово ни-
ми накопичувався цінний досвід організації 
виборчих кампаній, налагодження діяльнос-
ті земських управ та зборів. Значну кількість 
питань організації та механізму діяльності 
повітових органів земського самоврядуван-
ня вирішували на місцях. Опрацьовували 
комплекс документів, якими регулювався 
порядок роботи та звітування повітових зем-
ських установ (регламент роботи, інструк-
ції), структура земських зборів та управ. 

Життєздатність земств забезпечувалася, 
по-перше, дійсним їхнім самоврядуванням. 
Незважаючи на нескінченні обмеження та 
приприскіпливість царських бюрократів, зем-
ства українських губерній самі обирали свої 
керівні органи, формували структуру управ-
ління, визначали основні напрями своєї дія-
льності, підбирали та навчали фахівців то-
що. Принципи самоврядування у функціону-
ванні земств виявлялися найбільш повно й 
наочно. По-друге, життєздатність земств 

забезпечувалася їх самофінансуванням. За 
“Положенням” 1864 р., основна частина гро-
шових коштів мала надходити від зборів на 
нерухоме майно: земель, лісів, дохідних бу-
динків, фабрик, заводів тощо. 

Державна адміністративна політика Ро-
сійської імперії зводилася головним чином 
до збереження системи самодержавства. 
Це серйозно суперечило нагальним потре-
бам демократизації держави, розвитку в 
країні елементів громадянського суспільства 
та відповідних начал правопорядку. Допус-
каючи модернізацію суспільства та відповід-
но реформуючи системи зворотного зв’язку, 
влада по-своєму реагувала на ті соціально-
економічні зміни, що відбуваються в XIX ст. 
Створені в епоху “великих реформ” на міс-
цевому рівні форми взаємодії між органами 
влади та суспільством виявилися недостат-
німи й не давали уряду змоги своєчасно ві-
дповідати на нові запити громадянського 
суспільства, яке почало формуватися. 

Російське самодержавство проводило у 
XIX ст. політику правового плюралізму, ви-
користовуючи національні та традиційні 
правові й адміністративні системи на ко-
ристь зміцнення режиму та цілісності дер-
жави. В галузі державного управління поєд-
нання уніфікації та плюралістичного підходів 
було перехідною мірою; кінцева мета поля-
гала в безболісному включенні національ-
них окраїн до загального адміністративного 
простору імперії. Тому плюралізм допускав-
ся на низовому рівні й поєднувався з мак-
симальною уніфікацією управління на рівні 
регіонів і губерній. 

Земства стали на практиці втіленням ре-
гіонального підходу до управління територі-
ями, перш за все, стосовно так званих наці-
ональних окраїн. Спочатку прагматичний ха-
рактер регіонального поділу вступав у супе-
речність із загальною тенденцією до уніфі-
кації управління, властивою Російській Ім-
перії як унітарній автократичній державі. 
Уніфікувальний підхід поступово стає домі-
нуючим. Державний контроль за діяльністю 
земств був закріплений законодавчо. Те са-
ме можна сказати й про міське самовряду-
вання в післяреформеній Україні. 

Таким чином, виникнення земств як ін-
ститутів самоврядування було закономірним 
явищем в історії країни і ґрунтувалося на 
відповідному соціально-економічному фун-
даменті, свідоцтвом чому стала плідна дія-
льність у культурній і господарчій сфері, 
значна роль у суспільно-політичному житті. 

Реформи 60–70-х рр. прискорили процес 
формування політичної української нації. Це 
мало значення не тільки для перспектив 
подальшого розвитку України, а й позитивно 
позначилося на становищі у східній і цен-
тральній Європі, стимулювавши піднесення 
суспільного та національно-визвольного ру-
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ху народів Російської та Австро-Угорської 
імперій, спрямованого на боротьбу за націо-
нальне самовизначення. Модернізація спри-
яла демократизації суспільства, залучила 
до участі в громадянському житті нові верс-
тви українського суспільства, урізноманітни-
ла форми їх суспільної активності. Виникає 
й набуває поширення громадівський рух, 
активізуються дослідження історії українсь-
кого народу, української культури, мови, ро-
звивається освіта й наука. Представники 
різних національних і суспільно-політичних 
рухів розробили й висунули альтернативні 
варіанти майбутнього суспільного розвитку, 
нові форми та методи досягнення мети на-
ціонального відродження. Пожвавлення по-
літико-правової думки сприяло появі консти-
туційних проектів та ідей Г. Андрузького, 
В. Антоновича, М. Драгоманова, М. Косто-
марова, які мали на меті відродження украї-
нської державності. 

Ці процеси знайшли відгук і на західноук-
раїнських землях. Територіальне роз’єд-
нання українських земель гальмувало, але 
не могло зупинити прагнення до об’єднання. 
Буржуазні за своєю сутністю реформи приз-
вели до створення схожих передумов вирі-
шення проблем національного розвитку, 
розширили межі спільної для обох частин 
України культурно-просвітницької діяльнос-
ті, сприяли пожвавленню стосунків і взає-
модії їх інтелектуальних сил. Встановлю-
ються та стають все більш інтенсивними й 
продуктивними зв’язки між національними 
рухами різних українських земель. Сприяла 
цим процесам і однакова за характером, 
темпами й сутністю модернізація, коли ре-
форми змінювалися наступом реакції та 
проведенням контрреформ. За цих умов 
національний рух швидко політизується, тіс-
но пов’язується з вирішенням соціально-
економічних питань. Реформи 60–70-х рр. у 
Російській імперії змушували австро-угорсь-
кий уряд переглядати свою національну по-
літику щодо української частини населення 
з метою залучити його на свій бік у боротьбі 
з посиленням проросійських настроїв у його 
середовищі. Трансформація Австрійської ім-
перії в Австро-Угорську у 1867 р. супрово-
джувалася деяким розширенням прав наці-
ональних меншин. 

IV. Висновки 
Таким чином, бурхливий розвиток капі-

талістичних відносин у пореформеній Украї-
ні прискорив формування української нації, 
що позитивно впливало на посилення демо-
кратичних тенденцій у країнах Східної та 
Центральної Європи. 

Модернізаційні процеси, що відбувалися 
в українських землях, які на той час не мали 
власної державності й знаходилися у складі 
двох імперій, незважаючи на певні відмінно-
сті, мали багато спільних рис. Вони поро-

джували схожі проблеми, водночас створю-
ючи передумови для пошуку спільних шля-
хів їх вирішення. Це ставало підґрунтям 
об’єднавчих процесів, які у другій половині 
ХІХ ст. відобразилися, перш за все, в об’єд-
нанні зусиль представників національних 
рухів різних українських земель, у бурхли-
вому розвитку української культури та само-
свідомості українського народу. 
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