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Rafał Czachor 

Historyczne źródła instytucji samorządu lokalnego  

w Rosji 

C l m  rtykułu j  t prz d t w  n   pr c  u k zt łt w n     ę n jwcz ś-

niej zych f rm   m rządu t ryt r  ln g  w R  j . Prz dmiot m  mówie-

n   j  t  kr    d śr dn  w  cz  d  p n w n   K tarzyny II. W tym czasie 

p w t w ły r zm  t  f rmy   morządn śc , j dn k n   były  n  prz d-

miot m w ęk z g  z interesow n   wł dz c r k ch. C ntr l z cj  p ń twa 

był  głównym c l m wł dz,  zcz gólnie od momentu nabycia przez Ro ję 

cech imperialnych a rozwój   m rządu był prz z n    kceptowany wyłącz-

n   w k nt kśc   p tryf k cj    u kut czn  n   rządów. 

Sł w  klucz w :   m rząd t ryt r  lny w R  j ,   modzier  w  ,   w -

gród W  lk , r f rmy c r  P  tr  I. 

Z g dn  n     m rządn śc , ch ć będąc  prz dm  t m licz-

nych  tud ów n uk wych   pr ktyką  yc   publ czn g  w  lu  p ł -

cz ń tw, wc ą  p z  t j  trudn  d  j dn zn czn g  zd finiowania. 

Z   dn cz  w k zuj    ę,    wyj śn  n   g n zy t j  d   n w ązują 

d  pl t ń k ch k nc pcj  p ń tw -miasta. Wynika to z f ktu,    m -

m   czyw  tych  gr n cz ń w p rtycyp cj  p lityczn j w ówczes-

nej polis, z  względu n  n  w  lk  z jm w ny obszar oraz niewiel-

ką l czbę ludn śc , był   n  przykł d m p wszechn g  udz  łu 

wolnych obywateli w procesie decydowania pol tyczn g  [  r ń k  

2007,  . 8]. Tym   mym   m rząd  pr wadz ny j  t d  rządz n   

samym   bą, w wym  rz  wyodrębnion j bądź n   w póln ty 

(o charakterze terytorialnym, zawodowym, itp.). Samorządn ść 

w tym wyp dku  zn cz  n  z l  n ść d nej wspóln ty  d  c ntra-

lizowanych  truktur p ń tw wych  r z p rtycyp cję w r zw ą-

zyw n u pr bl mów j j d tyczących [Gąc  rz 2004,  . 60]. W śl d 

z    gu ł w m   n  z k  m m  n  w k z ć,    w pryzmacie pra-

w    m rząd t ryt r  lny t  „f rm    m rządu o przymusowym 

charakt rz  czł nk  tw ,  b jmując  w zy tk      by z mieszk ł  

n  t r n    kr śl n j j dnostk  p dz  łu t ryt r  ln g  p ń tw , p -

legając  n  n  zal  nym  d  dm n  tr cj  rząd w j z rządzaniu 

wł  nymi sprawami społ czn śc  l k ln j” [  n  z k 2007,  .493].  

W półcz śn   w k zuj    ę,      m rząd  dgryw  kluczową 

r lę w pr c     d c ntr l z cj  p ń tw  [ ęb k  2014,  . 27]. I -

t tn  , t  r    uw r nn śc  p ń tw    z ch w n   prz z ń m no-
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p lu n  p łn  n   wł dzy publ czn j prz z w  k   kutk w ł   gra-

n cz nym r zw j m f rm   m rządn śc . S ln  p ń tw  rządzone 

prz z m n rchę n   m gł  d puśc ć d  r zbud wy   morządn śc , 

gdy  pr c   t n mógłby z gr z ć  ut ryt t w     kuteczn śc  

wł dzy m n r z j. Równ     b cn   p ń tw , którym wł ściwy jest 

r   m n  d m kr tyczny,  gr n cz ją  n tytucję   morządu. P dob-

n   j k funkcj nujący w d nym p ń tw   m d l  y temu politycz-

neg , t k   będący j g  częśc ą m d l   m rządu t rytorialnego, 

j  t m t r  l z cją h  t ryczn g  d św  dcz n    p ł czn śc , p -

zost j  bl  k  zw ąz ny z j g  kulturą p l tyczną. 

C l m n n  j z g   tud um prz gląd w g  j  t w k z n   n  

 w lucję n jd wn  j zych f rm   m rządn śc  n   b z rz  Eur py 

W ch dn  j, będącym  b cn   częśc ą R sji. Na bazie dostępnych 

 pr c w ń źród ł h  t rycznych w z ry    z prezentowano prze-

b  g k zt łt w n     ę  n tytucj  m jących ch r kt r   morządu 

w póln t l k lnych względ m wł dz c ntr lnych. P mimo rosnące-

go zainteresowania rosyjskich badaczy zagadnieniem samorząd-

n śc , j g    p kt h  t ryczny j  t g n r ln   p mij ny.   zą źród-

ł wą dl  p w t n   n n  j z g   rtykułu był   w du  j m  rz  j dn  

z n jw rt śc  w zych  ktu lnych  pracow ń [Анимица, Тер-

тышный 2000], do tej pory bl   j n  zn n  wśród p l k ch b -

daczy.  

Przykł d R  j , p ń tw    w  l w  k wym dz  dz ctw     -

m dz  r  w   c rów  r z k mun  tyczn g  t t l t ryzmu, wydaje 

  ę w tym k nt kśc    zcz góln    nt r  ującym przypadkiem. 

Z jedn j  tr ny ju  u z r n   dz  jów Ru     tn  ł prę ny  środek 

wł dzy  p rt j n   ut n m     d m kr cj  w  c w j – Now gród 

W  lk , z drug  j  tr ny c ł  k l jn  w  k  d  p cj  c r ka wymie-

rz ł    trz   wych r pr  j  w uprzyw l j w n  w r twy arystokra-

tyczn , t   gr n cz jąc j j pr w , t  z ś  kr   w  d pu zcz jąc d  

„ dw l y”.    chr n czny prz gląd f rm r zw ju   m rządu 

t ryt r  ln g  p zw l  n  wyró n  n   trz ch z   dn czych  kr -

 ów. P  rw zy, n jdłu  zy,  b jmuj  cz     tn  n   Ru     Imp r um 

R  yj k  g . Wyró n ć w n m m  n  p d kr   p j w  n     ę 

 t  unk w   f m rycznych f rm   m rządn śc , który c ągnął   ę 

 d śr dn  w  cz  d  r f rm K t rzyny II   n  tępujący p  n m 

p d kr   trw ł j  n tytucjonaliz cj    m rządu w t ku r f rmy 

ziemskiej i modernizacji cza ów Aleksandra II. Drugi obejmuje 
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cz     tn  n   Zw ązku R dzieck  g , gdy f rm ln     tn  jąc  m -

chan zmy   m rządn śc  z  t ły zd gr d w n    p dporządkowane 

rząd m t t l t rnym. Trz c , w półcz śn   trw jący  kr  , r zpo-

czął   ę wr z z p wstani m n  p dl gł j F d r cj  R  yj k  j   r z-

poczęc  m pr c  u tr n f rm cj   y t m w j. W n n  j zym  pra-

cowaniu prześl dzony zostanie pierwszy z wymienionych okr  ów, 

do reform Katarzyny II. 

  jwcz śn  j z   l m nty   m rządn śc  w śr dn  wiecznej 

Ru   zw ąz n   ą z funkcj n w n  m dwóch r publ k m  jskich – 

  w gr du W  lk  g    P k w . Zwł  zcz    w gród W  lki z je-

g  wyb  r lnym   rg n m  wł dzy wyk n wcz j prz  z dł d  h  -

t r   j k  d m kr tyczny f n m n t j  p k .   d cz  ówcz  nych 

dz  jów Ru   z  f rmę   m rządu uw   ją r zpowszechnione 

w w  lu ru k ch k  ę tw ch wiecze,   w ęc z br n   w lnych oby-

watel . W f ud lnym   w gr dz   W  lk m, który okr   św  t-

n śc  prz  yw ł  d k ńc  XIII d  XV w  ku, wiecze d cyd w ł  

w najw  niejszych kwestiach politycznych, ustrojowych oraz gos-

podarczych. Znaczenie wiecza w tym m  śc   r  ł  z  względu n  

 ł b ść   p  tępującą d gr d cję  n tytucj  kn  z   [Янин
 
2005]. 

Z cz   m był  n wyb  r ny (z pr  z ny) prz z f udałów w  t n   

z gr   n   b zp  cz ń tw  p ń tw   r z k nieczn ści prowadzenia 

 rb tr  u  ąd w g  [Минникес 2002]. R  nąc  p tęg  n wogrodz-

k ch f ud łów z b  g  m cz  u d prowadził  t   d  p w  nych 

zmian w funkcjonowaniu wiecza,     m  p ń tw  n był  c ch 

oligarchii.  

Z  względu n  r publ k ń k  u trój  r z  wój kup  ck  ch -

rakt r   w gród W  lk  w p wnym  t pn u m    przyp m n ć 

  tn  jącą  d VIII d  XVIII w  ku R publ kę W n cką. W przypad-

ku Nowogrodu Wielkiego uzasadnione jest nawet twierdzenie 

o dwuszcz bl wym  y t m     m rządn śc ,  lb w  m w n le ą-

cych d  n  g   nnych m   t ch równ    funkcj n w ły wiecza, 

a przyl g jąc  d  n ch    dy, t k zw n  końce, t k   p    d ły t -

k   c  ł  pr w d wcz . Upr w m cn   t   tw  rdz n  ,    R publi-

ka Nowogr dzk  p    d ł  c chy wł śc w  f d r cj  [Анимица, 

Тертышный 2000,  . 24]. Oczyw śc   trudn  w tym przypadku 

twierdz ć     tn  n u  y t mu   m rządn śc , b rdz  j   specyficz-

n j   un k ln j j k n   w  cz  y f rm   rządów. 
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Republika Nowogrodzka wraz z j j  p cyf ką u tr j wą 

zniknęł  p d n p r m z  n cj w n g  n  Z l   u pr c  u „zb  -

r n   z  m ru k ch”. P k n n   „n  w l  t t r k -m ng l k  j”, j k 

n zyw    ę  kr   r zdr bn  n   Ru     j j z l  n śc   d Zł t j 

Ordy,  dbył    ę w  p rc u   m t dy, j k m  wcz śn  j d k n ł   ę 

j j p dbój. C ntr l z cj   p r tu p ń tw w g ,   ln  wł dz  m -

narchy   b zwzględn    gz kw w n  p  łu z ń tw   t ły   ę p d -

tawą p n w n   Iw n  III Sr g  g , który w 1478 r ku d prowa-

dz ł d  p db ju   wchł n ęc   prz z M  kwę   w gr du W  l-

kiego.  

W cz     j g  rządów,   n  tępn   p n w n    yn    wnuk  – 

W  yl  III   Iw n  IV Gr źn g  – d  zł  d  r zw ju d  p cj , 

któr  w runk w ł  p l tyczn   ukc  y W  lk  g  K  ę tw  M  -

kiew k  g . Sy t m rządów  p  r ł   ę n  zw ąz n j z    bą wł d-

cy arystokracji – b j r ch. Ich r l  w p ń tw   był   t sunkowo 

du  , wpływy  w j  r zw nęl  zwł  zcz  w  kr     p nowania 

m ł l tn  g  Iw n  IV (w tąp ł n  tr n w w  ku 3 l t). W 1547 

r ku przyjął  n tytuł c r , c  był  j dnym z d w dów  ukce ów 

j g  rządów   r  nąc j p tęg  p ń tw . Wzr  t   ły m narchy 

w nieun kn  ny  p  ób d pr w dz ł d  k nfl ktu z b jarami. Mimo 

n  chęc  c r  d   ry t kr cj , w 1549 r ku d  zł  d   br d c r  

i boj rów n d k n  cznym  r f rm m , któr  prz  zły d  h  t r   

j k  p  rw zy   bór z  m k . J g  c l m był  przygotowanie no-

wego Sudiebnika – zb  ru pr w r gulujących w  l    p któw  yc   

społ czn g  ówcz  n j R  j . Przyjęty  n z  t ł w 1550 r ku 

i wpr w dz ł m. n. w  ną z   dę k ntr l  n d  ądownictwem ze 

strony  t r  tów   cełowalników – ł wn ków  ąd wych,   w ęc 

swo  tą f rmę  p ł czn j k ntr l  n d  ądownictwem. 

   p ł wy XVI w  ku,   w ęc d  cz  u przyjęc   Sudiebni-

ka, który z  tąp ł p prz dn  t k  d kum nt z  p k  Iw n  III, na 

Ru    krz pł  n w  f rm   rg n z cj  p ń tw w j, n zyw n  m -

n rch ą  t n w -prz d t w c  l ką. W pr ktyc  był   n  f rmą 

prz jśc  wą p m ędzy m n rch ą wcz  n f ud lną    bsolutną, n   

c chując   ę   lną  trukturą c ntr l z cj  wł dzy „c ntrum–pe-

ryf r  ”. L k ln   rg ny wł dzy – sobory ziemskie – p    d ły ok-

r śl ny z kr    w b dy dz  ł n  . Ówcz  n  R  j   p  r ł    ę n   

n  t ryt r  ln j, l cz  t n w j  rg n z cj  p ń tw : k  dy p ddany 

c r  n l   ł d   kr śl n j grupy  p ł czn j   wyp łn  ł spo-
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czyw jąc  n  n  j  b w ązk . W tym   mym  kr     n  grunc   

 rg n z cj    p    d nych pr w z częł  wy drębn  ć   ę  p ł cz-

n ść m   zcz n. Wyn k ł  t  prz d  w zy tk m z   p cyfik   yc   

m  j k  g , ch r kt ryzując g    ę r zw j m rz m   ł    h ndlu. 

Mieszczanie – w tr  c    wł  n   nt r  y – p p  r l  dą  nia mo-

narchy d   gr n cz n   pr w f ud łów w m   t ch. M  na zatem 

tw  rdz ć,    n  XVI-w  czn j Ru   z w ąz ł   ę ch r kt ry tyczny 

dl  późn  j z j Eur py Z ch dn  j   ju z wł dzy centralnej 

i mieszczan [Анимица, Тертышный 2000, s. 25]. W czasach 

Iw n  IV Gr źn g  n   z  w r twy m   zk ńców m   t, „cz rń 

mosk  w k ”   posadzkie mużyki, z częły  dgryw ć w ęk zą r lę 

w walce caratu z politycznymi przeciwnikam , w ęc tym   mym r -

 ł   ch r l  – z  t l  d pu zcz n  d  pr cy  rg nów wł dzy w mias-

t ch [Шмидт 1996,  . 280].  

Przy  kc pt cj  kręgów m   zcz ń k ch wł dz  c r k   p rł  

r f rmy p ń tw w    pr c   c ntr l z cj  wł dzy. W czasach Iwa-

n  Gr źn g  r zp częł    ę k n  l d cj  aparatu samodzier  w-

n g , któr  d pr w dz ł  d  m rg n l z cj    zaniku dawnych swo-

bód, j k   n  którym z m   t z  t ły n d n  prz z p prz dn ch 

wł dców. W 1497 zm  n  n  pr w  dn   św ęt g  Jur , któr  p -

c ągnęł  z    bą  gr n cz n   chł p twu m  liw ści zmiany pana. 

Wzm cn  ł  t  p zycję wł śc c  l  z  m k ch, dl  których cz   t n 

był równ     kr   m w  nych prz m  n. 

W c ągu XVI  tul c   z częł  k zt łt w ć   ę n w  kl    

 p ł czn  – szlachta (dworiaństwo). St pn  w  z częł   n  wypie-

r ć b j r tw , łącząc  b w ązk   łu  bn  w b c wł dcy z   mo-

dz  lną dz  ł ln śc ą n  p    d nych d  dy p zycj  m jątk ch 

z  m k ch. K zt łt w n     ę dworiaństwa  zn cz ł  w jśc   R  j  

w n wą  p kę  t  unków  p ł cznych.    II p ł wy XIX w  ku t  

wł śn   dworiaństwo n d w ł  t n  yc u  p ł czn -politycznemu 

kr ju, będąc n śn k  m n   tylk  n jl p zych w rt śc    tr dycj  

r  yj k ch,  l  równ    p d tnym grunt m d  z  zcz p  n   płyną-

cych z Europy Zachodniej idei wolnomyślicielskich i reformators-

kich. 

W XV   XVI w  ku  w lu w ł   truktur   dm n  tr cyjn -

t ryt r  ln  Ru  . R zw j ł    ę  n tytucj  z  m tw  j k  l kalnego 

c  ł  pr w dząc g  kw  t    gr n cz n  d   pr w b   ących d nej 

w póln ty.   łączył  d  n  j j dn  tk   dm n  tr cyjn -terytorial-
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na nowego typu – ujezd. P czątk w  p  t w ły  n  n   b z r ch 

pozb w  nych zw rt g     dn ctw   r z n  n w  włącz nych 

w  kł d p ń tw  r  yj k  g  t ryt r  ch. St pn  w  n  n ch z częt  

wpr w dz ć j dn  tk  n   z g  rzędu – wołoście. Tym   mym ów-

czesn   truktur   dm n  tr cyjn  b z w ł  n  z  m tw ch, ujez-

dach i wołościach. T    t tn   były j dn  tk m  n jn   z g  rzędu, 

któr  p    d ły  gr n cz ny z kr     morządn śc   r z wyp łn  ły 

funkcje publiczno-prawne. Wołość odpowiedz  ln  był  z  p bór 

p d tków z j j m   zk ńców, r zkł d p w nn śc  w b c p ń tw  

 r z  rg n z cję c dz  nn g   yc  , m. n. z    wów, zb  rów 

pl nów, wyp  u bydł .    cz l  wołości stali wołościele, którzy 

w  dró n  n u  d n m   tn ków m   t n   byl  wyzn cz n  prz z 

wł dzę m n r zą, l cz p chodzil  z wyb ru. P n   l   n  wyłączn   

 dp w  dz  ln ść cyw lną prz d d ną  p ł czn śc ą,  l  n   p li-

tyczną prz d wł dzą p ń twową. Zw ęk z ł  t   ch  w bodę p stę-

pow n  , g dząc w z sadę c ntr l z cj  wł dzy. 

Pr bl m t n  t ł   ę prz dm  t m zm  n r f rm t r k ch, 

któr  z  t ły p djęt  prz z Iw n  IV Gr źn g , gdy  bjął   mo-

dzieln  rządy w p ń tw   w p ł w e XVI wieku. Reforma z lat 

1555−1556,  prócz p w  nych zm  n w  rm  , któr j p d t wą 

m  ł   t ć   ę dworzańska  łu b , był  t k   r f rmą  dministracyj-

ną, d jącą p d t wy r zw ju mł d j p ń tw w śc  r  yj k  j 

(z  tępując j wcz śn  j zą Ruś). Ogr n cz n    ut n m    zl chty 

w z kr     wł d n   n d ną prz z m n rchę z  m ą (kormlienija) 

zw ąz n  był  z konsekwentnym wprowadzeniem instytucji ziems-

tw .     zy k ł   n  j dn k  kr śl n g  z kr  u   modz  ln śc , 

będąc w pr ktyc  f rmą d c ntr l z cj   p r tu b ur kratycznego 

w kw  t   zb  r n   d n n    ąd wn ctw . M m  z wartej w wyda-

nym przez Iwana IV  kc   f rmuły   pr w   k  rowania przez 

ziemstwa swoimi lokalnymi  pr w m  [Приговор царский], 

w praktyc   ch dz  ł ln ść p l g ł  n  r  l z cj  płynących z Mosk-

wy wytycznych  r z wyb  r n   z   w j g   kł du   ób d  p łnie-

n    łu by p ń tw wej.  

P d bn    ytu cj  k zt łt w ł    ę w m   t ch,  czk lw  k 

z  względu n   w ją  p cyf kę     ln  j z  n   n  pr w ncj  dą  nia 

m   zcz n d  z ch w n   p wn j  w b dy, m gły  n  uzy k ć 

pr w  d  p    d n     m rządu p d w runk  m u  zcz n   d  k  y 

p ń tw w j pososzego wykupu. Sy t m „wykupu” m   t p zw l ł 
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k zt łtując j   ę bur u zj  m  j k  j n  w ęk zą   modzieln ść 

i w ln ść w dz  ł ln śc  g  p d rcz j. R zwój d  pocji i pojawie-

n     ę opriczniny w  czyw  ty  p  ób ud rzył  w b g t z  w r t-

wy  p ł czn .    k rzy tny dl  c r  Iw n  IV Gr źn g  przebieg 

w jny  nfl nck  j (1558−1583)  p w d w ł  gr n cz n    w bód 

 ry t kr cj , wzr  t  bc ą  ń p d tk wych  r z przyp   n   m   z-

czan do zamieszkiwanych miast. Tym samym mieszczanom, po-

dobnie j k   chł p m, un  m  l w  n  m gr cję. R f rm  z k ń-

czył  pr c    rg n z cj   rg nów wł dzy w  p rc u   kryt r um 

 t n w . Ró n  grupy  p ł czn , z cz   m c r z d kł dn  j dz  lo-

ne na klasy i czyny, z  t ły obł   n  ró nym  z b w ąz n  m   łu-

  bnym  w b c p ń tw . 

Org ny z  m tw z  t ły włącz n  w  y t m wł dzy c ntral-

n j   b zwzględn j j j p dl gł śc . J dn cz śn   z   ch dz  ł ln ść 

 dp w  dz  ln ść p n   l  czł nk w   d n j w póln ty z  m k  j. 

Wybór  t r  ty z  m k  g   r z  nnych   ób w pomagających g  

w wyk nyw n u  b w ązków, w ąz ł   ę z  ch  dpowiedz  ln śc ą, 

t k   m t r  lną [Анимица, Тертышный 2000,  . 28]. Wł dz  

z  m tw były wyb  r n   p śród n jb g t zych m   zcz n   w l-

nych chł pów n   kr   j dn g  r ku. M m      p czywały n  n ch 

r zm  t  k mp t ncj  zw ąz n  z g  podarką, z p wn  n  m 

b zp  cz ń tw     ąd wn ctw m,  ch p dstawowym zadaniem 

p z  t w ł r zkł d p d tków n  czł nków w póln ty,  ch p bór 

i bezp śr dn   prz k z n   d  M  kwy. St r  t w   z  m cy  r z 

 nn  urzędn cy z r cj  p łn  nych funkcj  n   p b  r l  wynagro-

dz ń, k rzy t jąc j dyn   z okr ślonych przyw l jów. 

R  yj cy b d cz   tw  rdz ją,    r f rm  cz  ów Iw n  IV 

był  p  tęp w     łu ył  wzm cn  n u p ń tw . J dn cz śn   

d k n ł    ę  n  k  zt m ówcz  n g   p ł cz ń tw    d prowadzi-

ł  d  r zw ju opriczniny – p ń tw  p l cyjn g , któr g    trz  

z  t ł   k  r w n  prz c wk  rz k m  przygotowywanemu spis-

kowi arystokracji przeciw carowi. Co znamienne dla historii Rosji, 

p  rw z   dgórn  r f rm  p ń tw  d ł  p cząt k brut ln mu r   -

mow , który przyn ó ł  gr mn   tr ty ludzk   [Анимица, Тер-

тышный 2000, s. 28]. 

 ą  n   d  wpr w dz n   p łn j k ntr l  n d ludn śc ą d -

pr w dz ły d  n  uchr nn g  k nfl ktu p m ędzy wykluczającymi 

  ę w pr ktyc  dw m   n tytucj m  p ń tw wym : z  m twami 
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i opartą n  opriczninie biurokracją. Prz gr n  w jn  z P l ką 

w 1582 r ku, rządy  ł b g   yn  Iw n  IV F  d r  I   n stanie 

okresu smuty przyn   ły p wn   dr dz n   z  m tw   zł g dz n   

biurokratyczn g  r   mu. Wyn k ł  t  w du ym  t pn u z up dku 

wł dzy c ntr ln j  r z k n  czn śc  wzm cnienia szlachty w ob-

l czu gr źby r zl n     ę buntów chł p k ch. Cz   ch   u z k ń-

czył   ę d p  r  wr z z wybr n  m – prz z  kł d jący   ę z prz d-

staw c  l   ry t kr cj    duch w  ń tw  S bór Z  m k  – na cara 

Rosji Micha ł  I R m n w  [P p   2006,  . 109]. Ozn cz ł  t  p -

nowny kryzys istn  jących f rm   m rządn śc . P ch dzących 

z wyb rów  t rostów    nnych urzędn ków z częl  z  tęp w ć wyz-

naczani przez cara wojewodowie. W zakresie ich kompetencji zna-

lazł    ę k  r w n   c łą l k lną  dm n  tr cją. Skup l   n  w  w -

 ch ręk ch z d n   f n n  w , k ntr ln , z p wn  n   b zpie-

cz ń twa i sprawiedliw śc . T m, gdz   utrzym ły   ę ziemstwa ze 

swoimi wybieralnymi org n m , równ     n     ch  t r  t w   p d-

legali kontroli wojewody. 

K l jnym  p k wym wyd rz n  m w h  t r   u tr ju p ń t-

w w g  R  j  był   bjęc   wł dzy w p ń tw   prz z wnuk  M ch -

 ł  I – Piotra I Wielkiego. Okr   j g  rządów ch rakteryzow ł   ę 

bezpr c d n  wym wzr  t m p tęg  p ń tw  r  yj k  g , zn cz-

nym  p db j m  t ryt r  lnym   r z brut lnym  prób m  m derni-

z cj     ur p  z cj  z równ   n tytucj  p ń tw wych, j k   społ -

cz ń twa. Wzmocnieniu   ły R  j  n   r n   m ędzynarodowej 

t w rzy zyły wy  łk  c r  n  rz cz r f rmy  y t mu  dministracji 

p ń tw w j. J g  c l m p z  t w ł   tw rz n   w p łn  zc ntrali-

zow n j  truktury wł dzy. Słu yć t mu m  ł  wpr wadzenie 

uniwersalnego systemu r ng, k mp t ncj  urzędn czych  r z wyna-

grodz ń z  p łn  n   b w ązk . P  tr I z  zcz p ł kult  dm n  tr cj  

  j j w z ch b cn ść:   dn   truktur   p ł czn  – n   wyłącz jąc 

c rkw  pr w  ł wn j – n   m gł    tn  ć b z k ntroli ze strony 

 rg nów p ń tw wych. Wz rujący   ę n  r zw ązaniach europejs-

k ch c r z  przykł d wybr ł r zw ąz n     tn  jąc  w  dministracji 

 zw dzk  j, któr  b z w ł  n  z   dz   k m r l zmu   funk-

cjonalizmu [Анимица, Тертышный 2000, s. 30]. 

Ju  w  wcz  nym  kr     p n wania Piotra I dokonano re-

formy   m rządu l k ln g . W ujezdach z częt  tw rzyć l cząc  

k lk    ób r dy dworiańskie. Wyb ru  ch  kł du d k nyw l    m  
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 ry t kr c   p śród d brych   c n  nych   ób n l  ących d   ch 

grupy  p ł czn j. St tu  r d dworiańskich był wy  k , gdy  n  

równ  z w j w d m  m  ły  n  k  r w ć  pr w m  ujezdów. Car 

czyn ł tym   mym g  t w k  runku  ry t kr cj , będąc z intereso-

wany w j j  yczl w śc  w b c  w j j p l tyk . W c lu zw ększenia 

 f ktywn śc   n tytucj  p ń tw wych, w tym  kut czn śc  p b ru 

p d tków, P  tr I prz pr w dz ł grunt wną r f rmę  dministra-

cyjną. C ntr l z cj , b  t  był  j j głównym c l m, p l g ł  n  p -

woływ n u n wych j dn  t k – guberni – któr  łączyły k lk  d -

tychczasowych ujezdów. Pierwsza gubern   p w t ł  w 1702 r ku, 

  d  1710 r ku był   ch 11. Gub rn   były p dz  l n  n  pr w ncj  

  w późn  j zym cz     n  dy trykty. 

   cz l  gub rn   t l  p w ływ n  prz z m n rchę guberna-

t rzy.     ch k mp t ncj  n l   ł  z rządz n    pr w m  cywilny-

m    w j k wym  (p bór p d tków,  ąd wn ctw , d wodzenie 

w j k  m). Org n m p m cn czym funkcj nującym przy guberna-

torz  byl  l ndr c , którzy z k l   byl  wyb  r n  prz z  ry t kr cję 

danej guberni. Wraz z gubernatorami landraci ponosili odpowie-

dzialn ść z  funkcj n w n   p dl gł j  m j dn  tk    dministracyj-

n j. T n  l m nt   m rządu  zl ch ck  g  w p ń twie Piotra I ist-

n  ł krótk  – zaledwie w latach 1713-1719. Na czel  dy tryktów 

znajd w l    ę k m   rz  z  m cy, którzy w wyk nyw n u swych 

 b w ązków p dl g l  k m ryr m – terenowym przedstawicielom 

w j w dów. Z d n  m k m ryr rów był  k ntr l w n   f n n ów 

 r z p b ru d n n, c  t   w du ym  t pn u d t rm n w ł  ch rak-

ter pracy komisarzy ziemskich. Wojewodowie z kolei podlegali gu-

bern t r m,  dp w  d jąc główn   z  kw  t   w j k w   r z wy-

m  r  pr w  dl w śc . 

 ędący p d wr   n  m  ur p j k ch m   t P  tr I z intereso-

w ny był r zw j m m   t w R  j   r z  tw rz n  m  pr wn g  

 y t mu  dm n  tr cj  m  j k  j. Z  względu n  r  yj ką  p cyfikę, 

gdz   m   t  w du ym  t pn u były z kł d n    r zbudowywane na 

p l c n   c r  j k  tw  rdz   br nn   r z względn    ł bą p zycję 

m   zcz n, z rządy m  j k   były  rg n z w n   dgórnie przez 

wł dz  p ń tw w , wp  ując   ę przede wszystkim w ich potrzeby 

[Анимица, Тертышный 2000,  . 31].  W 1699 r ku m   t  z  t ły 

wyjęt   p d jury dykcj  w j w dów   p dlegały  zb   burmistrzow-

 k  j, któr j k mp t ncj  d tyczyły   morządn śc  M  kwy 
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i wszystkich innych miast Rosji. W poszczególnych miastach wpro-

wadz n   n tytucj  z  m k ch  zb, n  cz l  których  t l  z  m cy 

burm  trz w  . P dl g ł   m ludn ść m   zcz ń k ,   w ęc    by 

w ln    n  przyn l  ąc  d  dworiaństwa. M   zcz n   p    d l  t   

prawo wyboru ziemskiej izby i burmistrza. Miasta nie uzysk ły 

w  wym cz        b w śc  pr wn j, c   zn cz ,    p  trzegane 

były prz z pryzm t okr ślon j grupy  p ł czn j,   n    rganizacji 

o charakterze przestrzennym. W 1720 r ku  zbę burmistrzow ką 

zastąp  n  Głównym M gi tr t m,   w m   t ch p j w l    ę m  j -

cy magistrzy, odpowiad jący z  r zwój h ndlu   m nufaktur. 

R f rmy P  tr  I W  lk  g  z  zcz p ły w R  j   l m nty 

cyw l z cj  z ch dn   ur p j k  j. Wz r w n  n  r zw ąz n  ch 

najpierw szwedzkich,   n  tępn   n  m  ck ch  d     m rządu d ty-

czył  główn   m   t. J k z uw   ją h  t rycy, n  p    d jąc  ugrun-

t w n j p zycj  w św  d m śc   p ł czn j   p zb w  n  tr dycji 

 rg ny   m rząd w   zybk  prz k zt łc ły   ę w d d t k d  b uro-

kratycznej m ch ny. An   ry t kr cj ,  n  m   zcz ń tw  n   d  -

trzeg ły w  rg n ch   m rząd wych  n tytucj  p prz z któr  m  na 

dą yć d  z  p k j n    w  ch p trz b    nt r  ów. W konsekwencji 

wł dz  l k ln  k nc ntr w ł    ę w ręk ch gubernatorów [Аними-

ца, Тертышный 2000,  . 34].    z l  n    d t g  utrzymyw ł   ę 

konfl kt p m ędzy wł dzą c ntr lną (r prezentowaną prz z guberna-

tor )    rg n m    m rząd wym  n  p ziomie ziemstw. 

Rz czyw  ty r zwój  n tytucj    m rząd wych w c r k  j 

Rosji r zp czął   ę w  kr     p n w n   K t rzyny II. C ę k   

k nfl kty zbr jn  z Turcją   Pru  m , k n  czn ść p k n n   buntu 

Jem  l  n  Pug cz w   r z w wnętrznych pr bl mów g  podar-

czych  t ły   ę k t l z t r m prz m  n. Ich   t tnym k mponentem 

był  wpr w dz n    n tytucj    m rządu t rytorialnego jako 

trw ł g   l m ntu  y t mu p l tyczn g  R  j , p    d jąc g  p d-

stawy pr wn , wł  n  c l    z d n  .  z  ł n   c rycy K tarzyny II 

 kr śl n  były m  n m k l jn j „ dgórn j r w lucj ”, któr j przy-

czyn  tkw ł  w  tr chu prz d r w lucją  dd lną (j j w dm  z częł  

być  t  unk w  r alne po rewolucji francuskiej w 1789 roku). 

Wydarzenia we Francji nie tylko przyczyn ły   ę d   dwr tu dw ru 

c rycy  d  d    św  c n  w j  l    d  r fl k j  n  t m t  tanu 

p ń tw    j g  w wnętrzn j  rganizacji [Bazylow, Wieczorkiewicz 

2007, s. 207]. 
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Zd n  m K t rzyny II w dą ówcz  n g  u tr ju p ń twowe-

g  R  j  był  n dm  rn  c ntr l z cj     d rw n   t r n wych 

 truktur wł dzy p ń tw w j  d n jb rdz  j wpływ w j na rosyjs-

k  j pr w ncj  grupy  p ł czn j – dworiaństwa. W c ągu XVIII 

w  ku zy k ł   n    t tn  zn cz n   w  trukturz   p ł czno-gospo-

darcz j R  j    w du ym  t pn u m gł by, w przyp dku  ytuacji 

k nfl kt w j, z gr z ć wł dzy m n r z j. R f rm  zarządzania 

p ń tw w g , którą prz pr w dz ł  K t rzyn  II m  ł  n  c lu 

równ    włącz n   w w ęk zym  t pn u w pr c  y  dministrowania 

 zl chty. J k  tw  rdz ją b d cz , j j p n w n    t ł    ę zł tym 

wiekiem dworiaństwa, któr   trzym ł   z r g przyw l jów  r z 

w ęk zy wpływ n   pr wy p ń tw w  [  zylow, Wieczorkiewicz 

2007,  . 260]. W 1785 r ku c ryc  wyd ł  dw   gramoty – doku-

m nty p ń tw w  n d jąc  przyw l j   ry t kr cj   r z m   tom. 

Gramota na prawa i wygody miastom Imperium Rosyjskiego był  

p  rw zym  kt m pr wnym, który gw r nt w ł częśc  wą   mo-

rządn ść  śr dk m m  j k m [Грамота на права и выгоды]. Do-

kum nt r z z rzył k t g r ę m   zcz n n  ludz  w zy tk ch  t nów 

z m   zkujących w m   t ch, którzy p    d l  w n ch n  rucho-

m ść, trudn l    ę rz m   ł m lub p łn l   łu bę m  j ką. Wpr wa-

dz ł  n t k   p jęc    p ł czn śc  m  j k  j b z wyró niania po-

chodzenia mieszczan z tej czy innej grupy. Wprowadzono nato-

m   t n wy p dz  ł czł nków  p ł czn śc  m  j k  j n   z ść k te-

g r   ( t nów):  ) pr wdz wych  byw t l  m  j k ch, p siadających 

n  ruch m ść w m  śc  ; b) kupców n l  ących d  j dn j z gildii; 

c) rz m  ślników n l  ących d  c chu; d) g śc  z  nnych m   t lub 

p ń tw;  ) zn m  n tych  byw t l  (ucz nych,  rty tów, wł śc c  l  

du ych m jątków); f)  nnych z jmujących   ę rękodzieł m lub pr -

cujących w m  śc   [Анимица, Тертышный 2000, s. 38]. 

I t t  ówcz  n g    m rządu m  j k  g   pr w dz ł    ę d  

istnienia ograniczonych w kompetencjach i kontrolowanych przez 

wł dz  c ntr ln   n tytucj , których  kł d był wyb  r ny prz z 

czł nków  p ł czn śc  m  j k  j.   jw  n  j zą z n ch był  z bra-

n    byw t l  m  j k ch, w którym pr w  ucz  tn ctw  p    d l  

n jb g t   m   zk ńcy m jący p n d 25 l t   r czny procent od 

k p t łu prz wy  z jący kw tę 50 rubl . Z br n   był  zw ływ n  

z  zg dą gub rn t r  r z n  trzy l t ,   j g  z d n    pr w dz ły 

  ę d :  )  nf rm w n   gub rn t r     t n   m   t , w tym   j g  
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potrz b ch; b) wy łuch w n   pr p zycj  gubernatorów    dpowie-

dzi na nie; c) prowadzenia i sprawdzania akt miejskich; d) wybiera-

n   z rządu m  j k  g   r z  ędz ów.  

Z   w j g   kł du z br n    byw t l  m  j k ch wyb  r ł  

na 3 lata organ  przedstawicielski – dumę m  j ką, któr  m  ł  r -

prez nt w ć  nt r  y w zy tk ch  z śc u  t nów. P    dz n   dumy 

były zw ływ n  w r z   k n  czn śc ,   d  j j z d ń n le  ł : 

wyb  r n   czł nków  rg nu wł dzy wyk n wcz j – dumy  z śc  -

gł   w j  r z p d jm w n   d cyzj  w kw  t  ch, któr  n   m gły 

być r zw ąz n  n  p    dz n  ch t g    rg nu. 

 um   z śc  gł   w   kł d ł    ę z  z śc u r prezentantów 

k  d g  z   t nu   był   t l  dz  ł jącym  rg n m  gzekutywy. Jej 

p    dz n    dbyw ły   ę c tyg dn  w ,   z kr   k mpetencji 

 b jm w ł b   ąc  funkcj n w n   m   t , z p wn  n   p rządku 

publ czn g , r  g w n   n  p trz by m   zk ńców m   t . Sp -

ł czn ść m  j k  n był  pr w  d  dy p n w n   wł  nym mająt-

k  m, n  który  kł d ły   ę d br w ln   kł dk   dpr w dz n  

prz z j j czł nków [Анимица, Тертышный 2000, s. 39]. 

Wcz śn  j, b  w 1775 r ku, r zp częł    ę r f rm   dminis-

tr cyjn . Przyn   ł   n  zm  ny w  trukturz   dm n  tr cyjn -tery-

tor  ln j p ń tw  r  yj k  g , j k   p  r z p  rw zy w j g  h  t r   

p tw  rdz ł    tn  n    n tytucj    m rządu l k ln g . Akt Insty-

tucje dla zarządzania guberniami Imperium Wszechrosyjskim, opar-

ty n   d   trójp dz  łu wł dz M nt  k u z , wpr w dz ł n wy po-

dz  ł  dm n  tr cyjny, d  k n l ł  rg n z cję  p r tu b ur kratycz-

n g   r z r z z rz ł funkcje administracji terenowej. Po pierwsze, 

z m   t trój t pn  w g  p dz  łu  dm n  tr cyjn -terytorialnego 

wpr w dz n   rg n z cję dwu t pn  wą. L kwidow n  pr w ncję, 

   truktur   p rt  m  ł  być n  gub rn  ch   ujezdach. Nowego 

p dz  łu d k n n  w  p rc u   l czbę ludnośc : gub rn   l czyły 

 k ł  300−400 ty  ęcy m   zk ńców,   ujezdy – 20−30 ty  ęcy. 

W 1781 wpr w dz n  d d tk wą  n tytucję   ch r kt rz  główn   

kontrolnym – namiestnictwa i gener ł-gub rn t r tw , któr  łączy-

ły 2−3 gubernie. Administracja w gub rn  ch z  t ł   p rt  n  

w pólnym m d lu, w którym kw  t  m  b zp  cz ń tw  z jm w ł 

  ę z rząd gub rn  lny, p rządku   pr w  – izba karna i izba cywil-

n , z ś f n n ów –  zb   k rb w . Oprócz p d t w wych z d ń 

biurokratycznych, w tym pob ru p d tków, n   dm n  tr cję t re-
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nową n ł   n   b w ąz k  rg n z w n    zk ln ctw ,  chr n k 

 r z l czn ctw , c  był  p w  nym kr k  m w r zw ju zrębów 

 nfr  truktury. W  nym novum był  n d n   m   t m    b w śc  

pr wn j,  t ły   ę  n  tym   mym    bnymi jednostkami adminis-

tracyjnym .     ch cz l   t nęl  gorodniczy bądź k m nd nc , z ś 

w stolicy ober-policmajster. R f rm  n   zn   ł  k l g  lnych 

m g  tr tów –  kł d ły   ę  n  z dwóch burm  trzów  r z czt r ch 

r tm nów. Wyb rów d k nyw ł  kup  ctw    m   zcz ń tw  p -

szczególnych m   t n  trzyl tn ą k d ncję.   

   cz l  gub rn  w d l zym c ągu  t ł wyzn cz ny prz z 

wł dzę zw  rzchn ą gub rn t r, któr g  z d n    pr w dz ły   ę d  

 nf rm w n   m   zk ńców    b w ązującym pr w  , z pewnienie 

jego przestrzegania i wydawani  wyk n wczych  któw pr wnych 

o l k lnym z   ęgu  b w ązyw n  . Z   w ją dz  ł ln ść guberna-

torzy p n   l   dp w  dz  ln ść prz d n miestnikam    g n r ł-gu-

bernat r m . G n r ł-gubernatorzy byli wyznaczani przez cara spo-

śród z uf nych   ób.      t l   n  n  cz l  wy drębn  n j  dmini-

stracj , n   p    d l  du  g   p r tu urzędnicz g , m jąc główn   

zadania kontrolne. Posiadali natomiast prawo zasiadania w Senacie. 

Ogół m, r f rmy K t rzyny II,   zwł  zcz  nowo wprowa-

dz n   n tytucj    m rządu m  j k  g , n   przyn   ły r zw ju 

  m rządn śc     ut n m   w t k m  t pn u, w j k m prz widywał  

to carska Gramota. J k p dkr śl ją b d cz , f ktyczn   c ł  

dz  ł ln ść  rg nów m  j k ch zn jd w ł    ę p d k ntr lą m  j -

c w j  dm n  tr cj , w któr j  kł dz   zn jd w l    ę dworianie. 

Pr wdz w  wł dz  w m   t ch  p czyw ł  w ręk ch gorodni-

cznych, p l cj    urzędn ków wyzn cz nych prz z gubernatora. Or-

gany m  j k   z jm w ły   ę główn   kw  t  m    zn czeniu mar-

gin lnym   w   dnym  t pn u n   będącym  w p lu z  nt r   w ń 

z p r p ktywy  nt r  ów wł dz c ntr lnych. Z zn cz    ę równ   , 

   r f rmy K t rzyny II  tw rzyły  przyj jąc  w runk  dl  r zw ju 

prz my łu   h ndlu w m   t ch. Przy p   zył  t  pr c   k zt łtowa-

n     ę  t  unków k pitalistycznych w R  j ,  l  równ    przyczy-

nił    ę d  r zw ju  nfrastruktur ln g     p ł czn g  ówcz  nych 

 śr dków m  j k ch [Анимица, Тертышный 2000, s. 40]. 

Jak wspomniano, w czasie panowania Katarzyny II rozpoczął 

  ę n wy  t p r zw ju   m rządn śc  w Imp r um R  yj k m. 

Wyd n  prz z c rycę gramoty n d w ły przyw l j  m   tom, 
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w których w  gr n cz nym  t pn u r zw j ły   ę  n tytucj    mo-

rząd w   r z  ry t kr cj  – dworiaństwu – któr  w tym cz      t ł  

  ę ju  trw łą p dp rą wł dz c ntr lnych    t n w ł  z   by k dro-

w  dl  c ł j  dm n  tr cj  p ń tw w j  r z był  n śn k  m w r-

t śc  n  m t r  lnych.  

 
Bibliografia 

Banaszak B. (2007), Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych 

państw demokratycznych, Warszawa. 

  r ń k  M. (2007), Samorządność i podmiotowość samorządu terytorial-

nego [w:]   r ń k  M., K ntyk  S., Kub   S., Kuś M., Samorząd 

terytorialny i wspólnoty lokalne, Warszawa. 

Bazylow L., Wieczorkiewicz P. (2007), Historia Rosji, Wr cław. 

 ęb k  S.S. (2014), Kształtowanie się samorządu terytorialnego: przesz-

łość i teraźniejszość, Grudz ądz. 

Gąc  rz  . (2004), Instytucjonalizacja samorządności. Aktorzy i efekty, 

Warszawa. 

Pipes R. (2006), Rosja carów, Warszawa. 

Анимица Е.Г., Тертышный А.Т. (2000), Основы местного само-

управления, Москва. 

Грамота на права и выгоды городам Российской империи, 

<www.hist.msu.ru/ER/Etext/gorgram.htm> 

Минникес И.В. (2002), Основания и порядок избрания князя в русском 

государстве X-XIV вв., „Академический юридический жур-

нал”, nr 4 (10). 

Приговор царский о кормлениях и о службе. 1556, <http://history-

doc.edu.ru/catalog.asp?ob_no=16329&cat_ob_no=12292> 

Шмидт С.О. (1996), У истоков российского абсолютизма. Исследо-

вание социально-политической истории времени Ивана 

Грозного, Москва. 

Янин В.Л. (2005), Истоки новгородской государственности, „Наука 

и жизнь”, nr 1. 

 

Historical roots of the local self-government in Russia 

The main goal of the following paper is to present the process of forming 

very initial frames of local self-government in Russia. It focuses on the 

period from the Middle Ages to Catherine the Great. In that time various 

forms of self-government have emerged, however the Russian government 

did not pay much attention to that. Russian tsars tend to centralize the 

state, especially after gainig by Russia imperial status the development of 
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self-government was accepted only in the context of petryfing the state 

and making the state power more effective.  

Key words: local self-government in Russia, Russian despotism, Veliky 

Novgorod, Peter the Great reforms.  
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