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Rafal Czachor

Historyczne zroédla instytucji samorzadu lokalnego
w Rosji

Celem artykutu jest przedstawienie procesu ksztaltowania si¢ najwczes-
niejszych form samorzadu terytorialnego w Rosji. Przedmiotem oméwie-
nia jest okres od $redniowiecza do panowania Katarzyny Il. W tym czasie
powstawaty rozmaite formy samorzadnosci, jednak nie byly one przed-
miotem wigkszego zainteresowania wladz carskich. Centralizacja panstwa
byta glownym celem wiadz, szczegolnie od momentu nabycia przez Rosje
cech imperialnych a rozwoj samorzadu byt przez nie akceptowany wytacz-
nie w kontekscie petryfikacji i uskutecznienia rzadow.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny w Rosji, samodzierzawie, Nowo-
grod Wielki, reformy cara Piotra I.

Zagadnienie samorzadnos$ci, cho¢ bgdace przedmiotem licz-
nych studiow naukowych i praktyka zycia publicznego wielu spote-
czenstw, wcigz pozostaje trudne do jednoznacznego zdefiniowania.
Zasadniczo wskazuje si¢, ze wyjasnienia genezy tej idei nawigzuja
do platonskich koncepcji panstwa-miasta. Wynika to z faktu, ze mi-
mo oczywistych ograniczen w partycypacji politycznej w owczes-
nej polis, ze wzgledu na niewielki zajmowany obszar oraz niewiel-
ka liczbe ludnosci, byta ona przyktadem powszechnego udziatu
wolnych obywateli w procesie decydowania politycznego [Baranski
2007, s. 8]. Tym samym samorzad sprowadzany jest do rzadzenia
samym soba, w wymiarze wyodrebnionej badz nie wspdlnoty
(o charakterze terytorialnym, zawodowym, itp.). Samorzadnosé
w tym wypadku oznacza niezalezno$¢ danej wspdlnoty od scentra-
lizowanych struktur panstwowych oraz partycypacje w rozwia-
zywaniu problemow jej dotyczacych [Gaciarz 2004, s. 60]. W §lad
za Bogustawem Banaszakiem mozna wskaza¢, ze w pryzmacie pra-
wa samorzad terytorialny to ,,forma samorzadu 0 przymusowym
charakterze cztonkostwa, obejmujaca wszystkie osoby zamieszkate
na terenie okreslonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa, po-
legajaca na niezaleznym od administracji rzadowej zarzadzaniu
wilasnymi sprawami spotecznosci lokalnej” [Banaszak 2007, s.493].

Wspolczesnie wskazuje sig, ze samorzad odgrywa kluczowa
role w procesie decentralizacji panstwa [Debski 2014, s. 27]. Is-
totnie, teoria suwerenno$ci panstwa i zachowania przezen mono-
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polu na pemienie wladzy publicznej przez wieki skutkowata ogra-
niczonym rozwojem form samorzadnosci. Silne panstwo rzadzone
przez monarchg nie mogto dopusci¢ do rozbudowy samorzadnosci,
gdyz proces ten moglby zagrozi¢ autorytetowi i skutecznosci
wladzy monarszej. ROwniez obecnie panstwa, ktorym wiasciwy jest
rezim niedemokratyczny, ograniczaja instytucj¢ samorzadu. Podob-
nie jak funkcjonujacy w danym panstwie model systemu politycz-
nego, tak i bedacy jego czescia model samorzadu terytorialnego,
jest materializacja historycznego do$wiadczenia spotecznosci, po-
zostaje blisko zwigzany z jego kulturg polityczna.

Celem niniejszego studium przegladowego jest wskazanie na
ewolucj¢ najdawniejszych form samorzadnos$ci na obszarze Europy
Wschodniej, bedgcym obecnie czgécig Rosji. Na bazie dostepnych
opracowan zrédet historycznych w zarysie zaprezentowano prze-
bieg ksztaltowania si¢ instytucji majacych charakter samorzadu
wspolnot lokalnych wzgledem wtadz centralnych. Pomimo rosnace-
go zainteresowania rosyjskich badaczy zagadnieniem samorzad-
nosci, jego aspekt historyczny jest generalnie pomijany. Bazg zrod-
towa dla powstania niniejszego artykutu bylo w duzej mierze jedno
z najwartosciowszych aktualnych opracowan [Anumwuia, Tep-
teiabil 2000], do tej pory blizej nieznane wsrod polskich ba-
daczy.

Przyktad Rosji, panstwa o wielowiekowym dziedzictwie sa-
modzierzawia carow oraz komunistycznego totalitaryzmu, wydaje
si¢ w tym kontekScie szczegdlnie interesujagcym przypadkiem.
Z jednej strony juz u zarania dziejow Rusi istnial prezny os$rodek
wladzy opartej na autonomii i demokracji wiecowej — Nowogrod
Wielki, z drugiej strony cate kolejne wieki despocja carska wymie-
rzata ostrze swych represji w uprzywilejowane warstwy arystokra-
tyczne, to ograniczajac jej prawa, to za$ okresowo dopuszczajac do
,»0dwilzy”. Diachroniczny przeglad form rozwoju samorzadu
terytorialnego pozwala na wyrdznienie trzech zasadniczych okre-
sow. Pierwszy, najdluzszy, obejmuje czas istnienia Rusi i Imperium
Rosyjskiego. Wyr6zni¢ w nim mozna podokres pojawiania si¢
stosunkowo efemerycznych form samorzadnosci, ktory ciagnal si¢
od $redniowiecza do reform Katarzyny II i nast¢pujacy po nim
podokres trwalej instytucjonalizacji samorzadu w toku reformy
ziemskiej i modernizacji czasow Aleksandra 1. Drugi obejmuje
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czas istnienia Zwigzku Radzieckiego, gdy formalnie istniejace me-
chanizmy samorzadnosci zostaty zdegradowane i podporzadkowane
rzagdom totalitarnym. Trzeci, wspotczesnie trwajacy okres, rozpo-
czat si¢ wraz z powstaniem niepodlegtej Federacji Rosyjskiej i roz-
poczeciem procesu transformacji systemowej. W niniejszym opra-
cowaniu przesledzony zostanie pierwszy z wymienionych okresow,
do reform Katarzyny II.

Najwczesniejsze elementy samorzadno$ci w Sredniowiecznej
Rusi zwigzane sg z funkcjonowaniem dwoch republik miejskich —
Nowogrodu Wielkiego i Pskowa. Zwtaszcza Nowogrod Wielki z je-
go wybieralnymi organami wladzy wykonawczej przeszedt do his-
torii jako demokratyczny fenomen tej epoki. Badacze 6wczesnych
dziejow Rusi za form¢ samorzadu uwazaja rozpowszechnione
w wielu ruskich ksigstwach wiecze, a wigec zebrania wolnych oby-
wateli. W feudalnym Nowogrodzie Wielkim, ktory okres $wiet-
nosci przezywat od konca XIII do XV wieku, wiecze decydowato
w najwazniejszych kwestiach politycznych, ustrojowych oraz gos-
podarczych. Znaczenie wiecza w tym miescie rosto ze wzgledu na
stabo$¢ i1 postepujaca degradacje instytucji kniazia [Suun 2005].
Z czasem byl on wybierany (zapraszany) przez feudalow w stanie
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa oraz koniecznosci prowadzenia
arbitrazu sgdowego [Munnukec 2002]. Rosngca potega nowogrodz-
kich feudatéw z biegiem czasu doprowadzita tez do powaznych
zmian w funkcjonowaniu wiecza, a samo panstwo nabylo cech
oligarchii.

Ze wzgledu na republikanski ustrdj oraz swoj kupiecki cha-
rakter Nowogrod Wielki w pewnym stopniu moze przypominaé
istniejacg od VIII do XVIII wieku Republike Wenecka. W przypad-
ku Nowogrodu Wielkiego uzasadnione jest nawet twierdzenie
0 dwuszczeblowym systemie samorzadno$ci, albowiem w naleza-
cych do niego innych miastach réwniez funkcjonowaty wiecza,
a przylegajace do nich osady, tak zwane korice, takze posiadaty ta-
kie ciata prawodawcze. Uprawomocnia to stwierdzenie, ze Republi-
ka Nowogrodzka posiadata cechy wiasciwe federacji [Auummuiia,
Tepreimunsiit 2000, s. 24]. Oczywiscie trudno w tym przypadku
twierdzi¢ o istnieniu systemu samorzadnosci, bardziej o specyficz-
nej i unikalnej jak na owe czasy formie rzadow.
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Republika Nowogrodzka wraz z jej specyfika ustrojows
znikneta pod naporem zainicjowanego na Zalesiu procesu ,,zbie-
rania ziem ruskich”. Pokonanie ,,niewoli tatarsko-mongolskiej”, jak
nazywa si¢ okres rozdrobnienia Rusi i jej zaleznos$ci od Ztotej
Ordy, odbylo si¢ w oparciu o metody, jakimi wcze$niej dokonat si¢
jej podboj. Centralizacja aparatu panstwowego, silna wladza mo-
narchy i bezwzglednie egzekwowane postuszenstwo staty si¢ pods-
tawa panowania Iwana III Srogiego, ktéry w 1478 roku doprowa-
dzit do podboju i wchloniecia przez Moskwe Nowogrodu Wiel-
kiego.

W czasie jego rzadoéw, a nastepnie panowania syna i wnuka —
Wasyla III i Iwana IV Groznego — doszto do rozwoju despocji,
ktoéra warunkowata polityczne sukcesy Wielkiego Ksiestwa Mos-
kiewskiego. System rzadow opierat si¢ na zwigzanej z osobg wtad-
cy arystokracji — bojarach. Ich rola w panstwie byta stosunkowo
duza, wplywy swoje rozwingli zwlaszcza w okresie panowania
matoletniego Iwana IV (wstapit na tron w wieku 3 lat). W 1547
roku przyjat on tytut cara, co bylo jednym z dowodow sukcesow
jego rzadow i rosngcej potegi panstwa. Wzrost sity monarchy
w nieunikniony sposob doprowadzit do konfliktu z bojarami. Mimo
niecheci cara do arystokracji, w 1549 roku doszto do obrad cara
i bojaréw nad koniecznymi reformami, ktore przeszty do historii
jako pierwszy sobor ziemski. Jego celem bylo przygotowanie no-
wego Sudiebnika — zbioru praw regulujacych wiele aspektéw zycia
spotecznego o6wczesnej Rosji. Przyjety on zostal w 1550 roku
i wprowadzal m.in. wazng zasade¢ kontroli nad sadownictwem ze
strony starostow i celowalnikow — tawnikéw sgdowych, a wigc
swoistg forme spotecznej kontroli nad sgdownictwem.

Do potowy XVI wieku, a wigc do czasu przyjecia Sudiebni-
ka, ktory zastapit poprzedni taki dokument z epoki Iwana III, na
Rusi okrzepta nowa forma organizacji panstwowej, nazywana mo-
narchig stanowo-przedstawicielska. W praktyce byla ona forma
przejsciowa pomiedzy monarchig wczesnofeudalng a absolutna, nie
cechujgc si¢ silng strukturg centralizacji wiladzy ,,centrum—pe-
ryferie”. Lokalne organy wtadzy — sobory ziemskie — posiadaty ok-
reslony zakres swobody dziatania. Owczesna Rosja opierata sie nie
na terytorialnej, lecz stanowej organizacji panstwa: kazdy poddany
cara nalezal do okreslonej grupy spotecznej i wypetniat spo-
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czywajace na niej obowigzki. W tym samym okresie na gruncie
organizacji i posiadanych praw zaczela wyodrebniaé si¢ spotecz-
nos$¢ mieszczan. Wynikato to przede wszystkim ze specyfiki zycia
miejskiego, charakteryzujacego si¢ rozwojem rzemiosta i handlu.
Mieszczanie — w trosce o wlasne interesy — popierali dazenia mo-
narchy do ograniczenia praw feudatow w miastach. Mozna zatem
twierdzi¢, ze na XVI-wiecznej Rusi zawigzat si¢ charakterystyczny
dla podzniejszej Europy Zachodniej sojusz wiladzy centralnej
i mieszczan [Ammmuna, Tepremmmsrii 2000, s.25]. W czasach
Iwana IV Groznego nizsze warstwy mieszkancéw miast, ,,czern
moskiewska” i posadzkie muzyki, zaczg¢lty odgrywaé wigksza role
w walce caratu z politycznymi przeciwnikami, wigc tym samym ro-
sta ich rola — zostali dopuszczeni do pracy organow wiladzy w mias-
tach [IImuar 1996, s. 280].

Przy akceptacji kregéw mieszczanskich wladza carska oparta
reformy panstwowe o proces centralizacji wtadzy. W czasach lwa-
na Groznego rozpoczeta si¢ konsolidacja aparatu samodzierzaw-
nego, ktora doprowadzita do marginalizacji i zaniku dawnych swo-
bod, jakie niektorym z miast zostaly nadane przez poprzednich
wiladcow. W 1497 zmieniono prawo dnia §wigtego Jura, ktore po-
ciggne¢to za soba ograniczenie chtopstwu mozliwosci zmiany pana.
Wzmacnialo to pozycj¢ wiascicieli ziemskich, dla ktérych czas ten
byl rowniez okresem waznych przemian.

W ciagu XVI stulecia zaczeta ksztaltowaé si¢ nowa klasa
spoteczna — szlachta (dworianstwo). Stopniowo zaczeta ona wypie-
ra¢ bojarstwo, taczac obowiazki stuzebne wobec wiadcy z samo-
dzielng dziatalno$cia na posiadanych do dyspozycji majatkach
ziemskich. Ksztattowanie si¢ dworianstwa oznaczato wejscie Rosji
w nowa epoke stosunkow spotecznych. Do II potowy XIX wieku to
wilasnie dworianistwo nadawato ton zyciu spoteczno-politycznemu
kraju, bedac nosnikiem nie tylko najlepszych wartosci i tradycji
rosyjskich, ale rowniez podatnym gruntem do zaszczepiania plyna-
cych z Europy Zachodniej idei wolnomyslicielskich i reformators-
kich.

W XV i XVI wieku ewoluowala struktura administracyjno-
terytorialna Rusi. Rozwijala si¢ instytucja ziemstwa jako lokalnego
ciata prowadzgcego kwestie ograniczone do spraw biezgcych danej
wspolnoty. Dotgczyta do niej jednostka administracyjno-terytorial-
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na nowego typu — ujezd. Poczatkowo postawaly one na obszarach
pozbawionych zwartego osadnictwa oraz na nowo wiaczanych
w sktad panstwa rosyjskiego terytoriach. Stopniowo na nich zaczeto
wprowadzac¢ jednostki nizszego rzedu — woloscie. Tym samym Ow-
czesna struktura administracyjna bazowata na ziemstwach, ujez-
dach i wofosciach. Te ostatnie byly jednostkami najnizszego rzedu,
ktore posiadaty ograniczony zakres samorzadnosci oraz wypetniaty
funkcje publiczno-prawne. Wolos¢ odpowiedzialna byta za pobor
podatkdéw z jej mieszkancoéw, rozktad powinnosci wobec panstwa
oraz organizacj¢ codziennego zycia, m.in. zasiewow, zbiorow
plonéw, wypasu bydta. Na czele wolosci stali wolosciele, ktorzy
W odréznieniu od namiestnikdéw miast nie byli wyznaczani przez
wiladze monarsza, lecz pochodzili z wyboru. Ponosili oni wytacznie
odpowiedzialno$¢ cywilng przed dang spotecznoscia, ale nie poli-
tyczna przed wiadzg panstwowa. Zwigkszato to ich swobode poste-
powania, godzac w zasade centralizacji wladzy.

Problem ten stat si¢ przedmiotem zmian reformatorskich,
ktére zostaty podjete przez Iwana IV Groznego, gdy objal samo-
dzielne rzady w panstwie w potowie XVI wieku. Reforma z lat
1555—1556, oprocz powaznych zmian w armii, ktérej podstawa
miala sta¢ sie dworzariska stuzba, byta takze reformg administracyj-
ng, dajaca podstawy rozwoju milodej panstwowosci rosyjskiej
(zastepujacej wezesniejsza Rus). Ograniczenie autonomii szlachty
w zakresie wladania nadang przez monarche ziemig (kormlienija)
zwigzane byto z konsekwentnym wprowadzeniem instytucji ziems-
twa. Nie zyskata ona jednak okreslonego zakresu samodzielnosci,
bedac w praktyce formg decentralizacji aparatu biurokratycznego
W kwestii zbierania danin i sgdownictwa. Mimo zawartej w wyda-
nym przez lwana IV akcie formuly o prawie kierowania przez
ziemstwa swoimi lokalnymi sprawami [IIpuroBop 1apckwii],
w praktyce ich dziatalno$¢ polegata na realizacji ptyngcych z Mosk-
wy wytycznych oraz wybierania ze swojego sktadu oséb do petnie-
nia stuzby panstwowej.

Podobnie sytuacja ksztattowata si¢ w miastach, aczkolwiek
ze wzgledu na swoja specyfike i silniejsze niz na prowincji dazenia
mieszczan do zachowania pewnej swobody, mogly one uzyskac
prawo do posiadania samorzadu pod warunkiem uiszczenia do kasy
panstwowej pososzego wykupu. System ,,wykupu” miast pozwalat
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ksztattujacej si¢ burzuazji miejskiej na wigksza samodzielnosé
i wolno$¢ w dziatalno$ci gospodarczej. Rozwoj despocji i pojawie-
nie si¢ opriczniny w oczywisty sposob uderzyto w bogatsze warst-
wy spoteczne. Niekorzystny dla cara Iwana IV Groznego przebieg
wojny inflanckiej (1558—1583) spowodowal ograniczenie swobod
arystokracji, wzrost obciazen podatkowych oraz przypisanie miesz-
czan do zamieszkiwanych miast. Tym samym mieszczanom, po-
dobnie jak i chtopom, uniemozliwiono migracj¢. Reforma zakon-
czyta proces organizacji organéw wiadzy w oparciu o kryterium
stanowe. Rozne grupy spoleczne, z czasem coraz doktadniej dzielo-
ne na klasy i czyny, zostaty obtozone réznymi zobowigzaniami stu-
zebnymi wobec panstwa.

Organy ziemstw zostaly wlaczone w system wiladzy central-
nej 1 bezwzglednej jej podleglosci. Jednoczesnie za ich dziatalnosé
odpowiedzialno$¢ ponosili cztonkowie danej wspdlnoty ziemskie;j.
Wybdr starosty ziemskiego oraz innych oséb wspomagajacych go
w wykonywaniu obowigzkow, wigzat si¢ z ich odpowiedzialnoscia,
takze materialng [Armmuna, Tepremmmsnii 2000, s. 28]. Wiadze
ziemstw byly wybierane sposrod najbogatszych mieszczan i wol-
nych chtopow na okres jednego roku. Mimo ze spoczywaty na nich
rozmaite kompetencje zwigzane z gospodarka, zapewnieniem
bezpieczenstwa i sadownictwem, ich podstawowym zadaniem
pozostawal rozklad podatkéw na czltonkow wspolnoty, ich pobor
i bezposrednie przekazanie do Moskwy. Starostowie ziemscy oraz
inni urzednicy z racji petnionych funkcji nie pobierali wynagro-
dzen, korzystajac jedynie z okreslonych przywilejow.

Rosyjscy badacze stwierdzajg, ze reforma czasow Iwana IV
byla postgpowa i stuzyla wzmocnieniu panstwa. Jednoczesnie
dokonata si¢ ona kosztem owczesnego spoteczenstwa i doprowadzi-
ta do rozwoju opriczniny — panstwa policyjnego, ktérego ostrze
zostalo skierowane przeciwko rzekomo przygotowywanemu spis-
kowi arystokracji przeciw carowi. Co znamienne dla historii Rosji,
pierwsza odgorna reforma panstwa data poczatek brutalnemu rezi-
mowi, ktory przyniost ogromne straty ludzkie [Anmmuna, Tep-
teimHbii 2000, S. 28].

Dazenia do wprowadzenia pelnej kontroli nad ludnoscig do-
prowadzity do nieuchronnego konfliktu pomiedzy wykluczajacymi
sie w praktyce dwoma instytucjami panstwowymi: ziemstwami
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i oparta na opriczninie biurokracja. Przegrana wojna z Polska
w 1582 roku, rzady stabego syna Iwana IV Fiodora I i nastanie
okresu smuty przyniosty pewne odrodzenie ziemstw i ztagodzenie
biurokratycznego rezimu. Wynikato to w duzym stopniu z upadku
wladzy centralnej oraz konieczno$ci wzmocnienia szlachty w ob-
liczu grozby rozlania si¢ buntoéw chtopskich. Czas chaosu zakon-
czyt si¢ dopiero wraz z wybraniem — przez sktadajacy si¢ z przed-
stawicieli arystokracji i duchowienstwa Soboér Ziemski — na cara
Rosji Michaita I Romanowa [Pipes 2006, s. 109]. Oznaczato to po-
nowny Kryzys istniejacych form samorzadnosci. Pochodzacych
z wyborow starostow 1 innych urzednikow zaczeli zastgpowaé wyz-
naczani przez cara wojewodowie. W zakresie ich kompetencji zna-
lazto si¢ kierowanie cata lokalng administracjg. Skupili oni w swo-
ich rgkach zadania finansowe, kontrolne, zapewnienia bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci. Tam, gdzie utrzymaty si¢ ziemstwa ze
swoimi wybieralnymi organami, rowniez one i ich starostowie pod-
legali kontroli wojewody.

Kolejnym epokowym wydarzeniem w historii ustroju panst-
wowego Rosji bylo objecie wiadzy w panstwie przez wnuka Micha-
ita T — Piotra | Wielkiego. Okres jego rzadow charakteryzowat si¢
bezprecedensowym wzrostem potegi panstwa rosyjskiego, znacz-
nymi podbojami terytorialnymi oraz brutalnymi prébami moderni-
zacji i europeizacji zarOwno instytucji panstwowych, jak i spote-
czenstwa. Wzmocnieniu sity Rosji na arenie miedzynarodowej
towarzyszylty wysitki cara na rzecz reformy systemu administracji
panstwowej. Jego celem pozostawato stworzenie w petni zcentrali-
zowanej struktury wiadzy. Stuzy¢ temu miato wprowadzenie
uniwersalnego systemu rang, kompetencji urzedniczych oraz wyna-
grodzen za pelnione obowiazki. Piotr I zaszczepit kult administracji
i jej wszechobecnos¢: zadna struktura spoteczna — nie wylgczajac
cerkwi prawostawnej — nie mogla istnie¢ bez kontroli ze strony
organéw panstwowych. Wzorujacy si¢ na rozwigzaniach europejs-
kich car za przyktad wybrat rozwigzania istniejace w administracji
szwedzkiej, ktora bazowata na zasadzie kameralizmu i funk-
cjonalizmu [Aanmuna, Tepremunsiii 2000, s. 30].

Juz we wczesnym okresie panowania Piotra | dokonano re-
formy samorzadu lokalnego. W ujezdach zaczeto tworzy¢ liczace
kilka oséb rady dworianskie. Wyboru ich sktadu dokonywali sami
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arystokraci sposrod dobrych i cenionych oséb nalezacych do ich
grupy spotecznej. Status rad dworianskich byt wysoki, gdyz na
rowni z wojewodami miaty one kierowaé sprawami ujezdow. Car
czynit tym samym gest w kierunku arystokracji, bedac zaintereso-
wany w jej zyczliwosci wobec swojej polityki. W celu zwigkszenia
efektywno$ci instytucji panstwowych, w tym skuteczno$ci poboru
podatkow, Piotr 1 przeprowadzit gruntowna reform¢ administra-
cyjna. Centralizacja, bo to bylo jej gtdwnym celem, polegata na po-
wotywaniu nowych jednostek — guberni — ktore taczyty kilka do-
tychczasowych wujezdow. Pierwsza gubernia powstata w 1702 roku,
a do 1710 roku byto ich 11. Gubernie byty podzielone na prowincje
a w pozniejszym czasie na dystrykty.

Na czele guberni stali powotywani przez monarche guberna-
torzy. Do ich kompetencji nalezatlo zarzadzanie sprawami cywilny-
mi i wojskowymi (pobdér podatkoéw, sadownictwo, dowodzenie
wojskiem). Organem pomocniczym funkcjonujacym przy guberna-
torze byli landraci, ktorzy z kolei byli wybierani przez arystokracje
danej guberni. Wraz z gubernatorami landraci ponosili odpowie-
dzialnos¢ za funkcjonowanie podlegtej im jednostki administracyj-
nej. Ten element samorzadu szlacheckiego w panstwie Piotra | ist-
nial krotko — zaledwie w latach 1713-1719. Na czele dystryktow
znajdowali si¢ komisarze ziemscy, ktorzy w wykonywaniu swych
obowigzkoéw podlegali kameryrom — terenowym przedstawicielom
wojewodow. Zadaniem kameryrerow byto kontrolowanie finansow
oraz poboru danin, co tez w duzym stopniu determinowato charak-
ter pracy komisarzy ziemskich. Wojewodowie z kolei podlegali gu-
bernatorom, odpowiadajgc gtéwnie za kwestie wojskowe oraz wy-
miar sprawiedliwosci.

Bedacy pod wrazeniem europejskich miast Piotr I zaintereso-
wany byl rozwojem miast w Rosji oraz stworzeniem sprawnego
systemu administracji miejskiej. Ze wzgledu na rosyjska specyfike,
gdzie miasta w duzym stopniu byly zaktadane i rozbudowywane na
polecenie cara jako twierdze obronne oraz wzglednie stabg pozycje
mieszczan, zarzady miejskie byly organizowane odgornie przez
wiladze panstwowe, wpisujac si¢ przede wszystkim w ich potrzeby
[Arnmuna, Tepremmsstii 2000, s. 31]. W 1699 roku miasta zostaty
wyjete spod jurysdykeji wojewoddw i podlegaty izbie burmistrzow-
skiej, ktérej kompetencje dotyczyly samorzadnosci Moskwy
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i wszystkich innych miast Rosji. W poszczegolnych miastach wpro-
wadzono instytucje ziemskich izb, na czele ktorych stali ziemscy
burmistrzowie. Podlegata im ludno§¢ mieszczanska, a wigc osoby
wolne i nieprzynalezace do dworianstwa. Mieszczanie posiadali tez
prawo wyboru ziemskiej izby i burmistrza. Miasta nie uzyskaty
W owym czasie osobowos$ci prawnej, co oznacza, ze postrzegane
byly przez pryzmat okreslonej grupy spotecznej, a nie organizacji
o0 charakterze przestrzennym. W 1720 roku izb¢ burmistrzowska
zastagpiono Glownym Magistratem, a w miastach pojawili si¢ miejs-
cy magistrzy, odpowiadajacy za rozwoj handlu i manufaktur.

Reformy Piotra I Wielkiego zaszczepilty w Rosji elementy
cywilizacji zachodnioeuropejskiej. Wzorowana na rozwigzaniach
najpierw szwedzkich, a nastgpnie niemieckich idea samorzadu doty-
czylta glownie miast. Jak zauwazaja historycy, nieposiadajace ugrun-
towanej pozycji w $wiadomosci spotecznej i pozbawione tradycji
organy samorzadowe szybko przeksztalcily si¢ w dodatek do biuro-
kratycznej machiny. Ani arystokracja, ani mieszczanstwo nie dos-
trzegaly w organach samorzadowych instytucji poprzez ktére mozna
dazy¢ do zaspokojenia swoich potrzeb i interesow. W konsekwencji
wiadza lokalna koncentrowata si¢ w rgkach gubernatoréw [Anumu-
na, Tepreimnbiii 2000, s. 34]. Niezaleznie od tego utrzymywat si¢
konflikt pomigdzy wladzg centralng (reprezentowang przez guberna-
tora) a organami samorzagdowymi na poziomie ziemstw.

Rzeczywisty rozwdj instytucji samorzadowych w carskiej
Rosji rozpoczat si¢ w okresie panowania Katarzyny II. Cigzkie
konflikty zbrojne z Turcja i Prusami, konieczno$¢ pokonania buntu
Jemieliana Pugaczowa oraz wewnetrznych problemow gospodar-
czych staty si¢ katalizatorem przemian. Ich istotnym komponentem
bylo wprowadzenie instytucji samorzadu terytorialnego jako
trwatego elementu systemu politycznego Rosji, posiadajgcego pod-
stawy prawne, wlasne cele i zadania. Dziatania carycy Katarzyny Il
okreslane byly mianem kolejnej ,,odgomej rewolucji”, ktorej przy-
czyna tkwita w strachu przed rewolucja oddolna (jej widmo zaczgto
by¢ stosunkowo realne po rewolucji francuskiej w 1789 roku).
Wydarzenia we Francji nie tylko przyczynity si¢ do odwrotu dworu
carycy od idei o$wieceniowej ale i do refleksji na temat stanu
panstwa i jego wewnetrznej organizacji [Bazylow, Wieczorkiewicz
2007, s. 207].
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Zdaniem Katarzyny II wadg 6wczesnego ustroju panstwowe-
go Rosji byla nadmierna centralizacja i oderwanie terenowych
struktur wladzy panstwowej od najbardziej wptywowej na rosyjs-
kiej prowincji grupy spotecznej — dworianstwa. W ciagu XVIII
wieku zyskato ono istotne znaczenie w strukturze spoteczno-gospo-
darczej Rosji i w duzym stopniu mogltoby, w przypadku sytuacji
konfliktowej, zagrozi¢ wiladzy monarszej. Reforma zarzadzania
panstwowego, ktora przeprowadzita Katarzyna II miala na celu
rowniez wlagczenie w wigkszym stopniu w procesy administrowania
szlachty. Jak stwierdzajg badacze, jej panowanie stalo si¢ zlotym
wiekiem dworianstwa, ktére otrzymato szereg przywilejéw oraz
wigkszy wpltyw na sprawy panstwowe [Bazylow, Wieczorkiewicz
2007, s. 260]. W 1785 roku caryca wydata dwie gramoty — doku-
menty panstwowe nadajace przywileje arystokracji oraz miastom.
Gramota na prawa i wygody miastom Imperium Rosyjskiego byta
pierwszym aktem prawnym, ktoéry gwarantowal czesciowa samo-
rzadnos$¢ o$rodkom miejskim [I pamoma na npasa u evi2coowt]. Do-
kument rozszerzyt kategori¢ mieszczan na ludzi wszystkich stanow
zamieszkujacych w miastach, ktorzy posiadali w nich nierucho-
mos¢, trudnili si¢ rzemiostem lub petnili stuzbe miejska. Wprowa-
dzit on takze pojecie spotecznosci miejskiej bez wyrdzniania po-
chodzenia mieszczan z tej czy innej grupy. Wprowadzono nato-
miast nowy podziat cztonkdéw spolecznosci miejskiej na sze$¢ kate-
gorii (standow): a) prawdziwych obywateli miejskich, posiadajacych
nieruchomos$¢ w miescie; b) kupcéw nalezacych do jednej z gildii;
¢) rzemie$lnikow nalezacych do cechu; d) gosci z innych miast lub
panstw; e) znamienitych obywateli (uczonych, artystow, wlascicieli
duzych majatkow); f) innych zajmujacych si¢ rekodzietem lub pra-
cujacych w miescie [ Aunmunia, Tepreimunsiii 2000, s. 38].

Istota 6wczesnego samorzadu miejskiego sprowadzala si¢ do
istnienia ograniczonych w kompetencjach i kontrolowanych przez
wiadze centralne instytucji, ktérych sktad byl wybierany przez
cztonkow spotecznosci miejskiej. Najwazniejsza z nich byto zebra-
nie obywateli miejskich, w ktérym prawo uczestnictwa posiadali
najbogatsi mieszkancy majacy ponad 25 lat i roczny procent od
kapitalu przewyzszajacy kwote 50 rubli. Zebranie bylo zwolywane
za zgoda gubernatora raz na trzy lata, a jego zadania sprowadzaty
si¢ do: a) informowania gubernatora o stanie miasta, w tym o jego
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potrzebach; b) wystuchiwania propozycji gubernatoréw i odpowie-
dzi na nie; ¢) prowadzenia i sprawdzania akt miejskich; d) wybiera-
nia zarzadu miejskiego oraz sedziow.

Ze swojego sktadu zebranie obywateli miejskich wybierato
na 3 lata organ przedstawicielski — dum¢ miejska, ktora miata re-
prezentowac¢ interesy wszystkich sze$ciu stanow. Posiedzenia dumy
byly zwotywane w razie koniecznosci, a do jej zadan nalezato:
wybieranie cztonkdw organu wladzy wykonawczej — dumy sze$cio-
glosowej oraz podejmowanie decyzji w kwestiach, ktére nie mogty
by¢ rozwigzane na posiedzeniach tegoz organu.

Duma szeScioglosowa skladata si¢ z szesciu reprezentantow
kazdego ze stanu i byta stale dziatajacym organem egzekutywy. Jej
posiedzenia odbywaly si¢ cotygodniowo, a zakres kompetencji
obejmowat biezace funkcjonowanie miasta, zapewnienie porzadku
publicznego, reagowanie na potrzeby mieszkancow miasta. Spo-
tecznos$¢ miejska nabyta prawo do dysponowania wlasnym majat-
kiem, na ktory sktadaty si¢ dobrowolne sktadki odprowadzane
przez jej cztonkow [Auumuna, Teproimmsiii 2000, S. 39].

Wczesniej, bo w 1775 roku, rozpoczeta si¢ reforma adminis-
tracyjna. Przyniosta ona zmiany w strukturze administracyjno-tery-
torialnej panstwa rosyjskiego, jak i po raz pierwszy w jego historii
potwierdzita istnienie instytucji samorzadu lokalnego. Akt Insty-
tucje dla zarzqdzania guberniami Imperium Wszechrosyjskim, opar-
ty na idei trojpodziatu wtadz Monteskiusza, wprowadzat nowy po-
dzial administracyjny, doskonalit organizacj¢ aparatu biurokratycz-
nego oraz rozszerzat funkcje administracji terenowej. Po pierwsze,
zamiast trojstopniowego podziatu administracyjno-terytorialnego
wprowadzono organizacje dwustopniows. Likwidowano prowincje,
a struktura oparta miata by¢ na guberniach i ujezdach. Nowego
podziatu dokonano w oparciu o liczbe ludnosci: gubernie liczyly
okoto 300—400 tysigcy mieszkancow, a ujezdy — 20-30 tysiecy.
W 1781 wprowadzono dodatkowg instytucje o charakterze gtdéwnie
kontrolnym — namiestnictwa i generat-gubernatorstwa, ktore taczy-
ty 2—3 gubernie. Administracja w guberniach zostata oparta na
wspolnym modelu, w ktorym kwestiami bezpieczenstwa zajmowat
si¢ zarzad gubernialny, porzadku i prawa — izba karna i izba cywil-
na, za$ finansow — izba skarbowa. Oprocz podstawowych zadan
biurokratycznych, w tym poboru podatkéw, na administracj¢ tere-
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nowa natozono obowigzek organizowania szkolnictwa, ochronek
oraz lecznictwa, co bylo powaznym krokiem w rozwoju zrebow
infrastruktury. Waznym novum bylo nadanie miastom osobowosci
prawnej, staly si¢ one tym samym osobnymi jednostkami adminis-
tracyjnymi. Na ich czele stangli gorodniczy badz komendanci, za$
w stolicy ober-policmajster. Reforma nie zniosta kolegialnych
magistratow — sktadaty si¢ one z dwoch burmistrzéw oraz czterech
ratmanéw. Wyboréw dokonywato kupiectwo i mieszczanstwo po-
szczegblnych miast na trzyletnig kadencje.

Na czele guberni w dalszym ciggu stal wyznaczany przez
wladze zwierzchnig gubernator, ktorego zadania sprowadzaty si¢ do
informowania mieszkancoéw o obowigzujagcym prawie, zapewnienie
jego przestrzegania i wydawania wykonawczych aktow prawnych
0 lokalnym zasiggu obowigzywania. Za swoja dziatalno$¢ guberna-
torzy ponosili odpowiedzialno$¢ przed namiestnikami i generat-gu-
bernatorami. Generat-gubernatorzy byli wyznaczani przez cara spo-
$rod zaufanych osob. Nie stali oni na czele wyodrgbnionej admini-
stracji, nie posiadali duzego aparatu urz¢dniczego, majac gtownie
zadania kontrolne. Posiadali natomiast prawo zasiadania w Senacie.

Ogotem, reformy Katarzyny II, a zwlaszcza nowo wprowa-
dzone instytucje samorzadu miejskiego, nie przyniosty rozwoju
samorzadnosci i autonomii w takim stopniu, w jakim przewidywata
to carska Gramota. Jak podkreslaja badacze, faktycznie cata
dziatalno$¢ organdow miejskich znajdowata si¢ pod kontrolg miejs-
cowej administracji, w ktorej skladzie znajdowali si¢ dworianie.
Prawdziwa wladza w miastach spoczywata w rekach gorodni-
cznych, policji i urzednikow wyznaczanych przez gubernatora. Or-
gany miejskie zajmowaly si¢ gtdéwnie kwestiami o znaczeniu mar-
ginalnym i w zadnym stopniu nie bedagcymi w polu zainteresowan
z perspektywy intereséw wiladz centralnych. Zaznacza si¢ rOwniez,
iz reformy Katarzyny Il stworzyly sprzyjajace warunki dla rozwoju
przemystu i handlu w miastach. Przyspieszyto to proces ksztattowa-
nia si¢ stosunkow kapitalistycznych w Rosji, ale réwniez przyczy-
nito sie do rozwoju infrastrukturalnego i spotecznego dwczesnych
o$rodkow miejskich [Anumuna, Tepreiuasiii 2000, s. 40].

Jak wspomniano, w czasie panowania Katarzyny Il rozpoczat
si¢ nowy etap rozwoju samorzgdnosci w Imperium Rosyjskim.
Wydane przez caryce gramoty nadawaly przywileje miastom,
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w ktérych w ograniczonym stopniu rozwijaty si¢ instytucje samo-
rzagdowe oraz arystokracji — dworianstwu — ktdre w tym czasie stalo
si¢ juz trwalg podporg wtadz centralnych i stanowito zasoby kadro-
we dla catej administracji panstwowej oraz bylo nosnikiem war-
tosci niematerialnych.
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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

186



Rocznik Instytutu Polsko-Rosyjskiego Nr 1 (8) 2015

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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