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Аннотация. Статья посвящена предпосылкам и ходу формирования систем губного и 
земского самоуправления Московского государства во второй половине XVI века. Автор ста-
вит цель показать ведущее влияние сложившейся в указанный период времени избиратель-
ной системы не только на устойчивое функционирование местных органов, сохранивших 
вою дееспособность в период «Смутного времени», но и на последующее формирование цен-
трального государственного аппарата и становление новой царской династии. 
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В настоящее время период «смутного времени» представляет значительный практиче-
ский интерес для исследователей в плане изучения закономерностей возникновения кри-
зисных явлений в истории отечественной государственности, что в постсоветский период 
является актуальным с целью их дальнейшего недопущения. И здесь немаловажным будет 
применить именно юридический анализ состояния государственно-правовых институтов, 
функционировавших в этот временной промежуток. 

В отечественной истории государства и права период «смутного времени» обычно может 
быть квалифицирован в разбросе теоретических понятий от международно-правовой напря-
женности во взаимоотношениях Российского государства с Речью Посполитой до полной 
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утраты им государственного суверенитета. Действительно, если вести речь о высших госу-
дарственных органах, именно так и обстояло дело в тот или иной промежуток времени, так 
как в период практически всего «смутного времени» у органов власти объединенного поль-
ско-литовского государства присутствовала как юридическая, так и практическая возмож-
ность оказывать влияние на определение компетенции и на внутреннюю политику органов 
государства Московского [1, с. 12 - 13]. Это влияние оказывалось, в основном, через высшее 
должностное лицо государства – царя, а также представителей высшего совещательного орга-
на – Боярской думы. Однако в силу специфических реформ, проведенных в XVI веке, вертикаль 
государственной власти не была уже столь зависима от представителей крупной родовой ари-
стократии, как в предыдущий период развития Русского централизованного государства. 

Великие князья московские, объявившие себя государями всея Руси, не имели иной 
физической возможности объединить территории значительного количества русских 
удельных княжеств, не привлекая к этому процессу самих удельных князей и боярскую ро-
довую аристократию, так как только они обладали достаточными финансовыми, материаль-
ными и людскими ресурсами, необходимыми для отправления государственных функций 
как в центре, так и на местах. Однако, такое положение дел совсем не устраивало Великих 
князей, в связи с тем, что одновременно отнимало у них как властные полномочия, так и не-
обходимые для их увеличения материальные и финансовые ресурсы.  

Для формирования полностью зависимого от государей всея Руси государственного 
аппарата необходимы были собственные денежные средства, которые поступали в казну за 
счет налогов, значительную часть которых составляли судебные пошлины. Но именно эти 
поступления и отбирались центральными и местными чиновниками на принципах кормле-
ния, одновременно укрепляя материальное положение крупной земельной аристократии. 
Необходим был повод, который позволил бы сперва отодвинуть, а затем и вовсе отстранить 
ее представителей от участия в получении и распределении государственных доходов. Та-
ким поводом стали жалобы на бездействие и злоупотребления местных чиновников – 
наместников и волостелей.  

Так, в ст. 2 Уставной земской грамоты волостей Малой Пенежки, Выйской и Суры Двин-
ского уезда сказано: «Что нам били челом, а сказали, что де у них на Пенежке, и на Вые, и на 
Суре многие деревни запустели от прежних наших пенежских и Выи, и Суры Поганые воло-
стелей, и от их тиунов, и от довотчиков, и от обыскных, и от лихих людей, от татей и от раз-
бойников, а пенеженам де волостелей и его пошлинных людей впредь прокормити немочно, 
и крестьяне де от них от того насильства и продажи с Пенежи и с Выи и с Суры разошлися по 
иным волостем и за монастыри безсрочно и без отказу. А иные де крестьяне, кои куды без-
вестно разбрелись нарознь, и на тех, де, на достальных крестьянех наши Пенежския волосте-
ли и их тиуны кормы свои, а праветчики и довотчики поборы свои емлют на них сполна.  
А тем де пенежанам и Выи, и Суры Поганые достальным крестьяном впредь до наших воло-
стелей и от их пошлинных людей от продажи и от всяких податей тянуть сполна немочно» 
[2, с. 227 - 228]. Это явилось достаточным поводом для сперва ограничения, а затем и ликви-
дации системы кормлений. Процесс этот происходил далеко не одномоментно, но, в целом, 
развивался по двум направлениям: по пути создания губных органов, занимавшихся профи-
лактикой, расследованием и рассмотрением вплоть до приведения приговоров в исполнение 
наиболее тяжких уголовных дел (об убийстве, краже или разбое); а также по пути создания 
земских учреждений, впоследствии сосредоточивших в своих руках полномочия по внутрен-
нему самоуправлению черных волостей и посадов.  

Первоначально, видимо, четкой разницы между губными и земскими учреждениями 
правительство не делало. По крайней мере, в упомянутой Уставной земской грамоте воло-
стей Малой Пенежки, Выйской и Суры Двинского уезда органы местного самоуправления 
наделялись как уголовно-процессуальными полномочиями, так и фискальной и гражданско-
процессуальной функциями [2, с. 227 -233]. Однако, уже в Судебнике 1550 года наметился 
общи принцип, согласно которому губное и земское самоуправление подлежало распростра-
нить на всю территорию государства. Так, в статье 68 говорится: «А которому наместнику 
дан в кормление город с волостьми, или ему даны в кормление волости, а в которых воло-
стех наперед сего старост и целовальников не было, и ныне в тех волостех быти старостам и 
целовальником во всех» [2, с. 112]. Первоначально земские старосты должны были лишь 
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ограничивать наместников, присутствуя на их суде, а их собственная компетенция рассмат-
ривалась лишь как особое пожалование привилегии той или иной территории, однако впо-
следствии эта тенденция стала общей. Губным же старостам Судебником придавалась и ис-
ключительная компетенция: «А кого в разбое или кого в суде доведут, что он ведомой лихой 
человек розбойник, и наместником тех отдавати губным старостам. А старостам губным, 
опричь ведомых розбойников, у наместников не вступатись ни во что. А татей им судити по 
царевым великаго князя губным грамотам, как в них написано» [2, с. 108].  

Так или иначе, но уже во второй половине XVI века задача подготовки вполне жизне-
способной альтернативной кормленщикам системы местных органов власти царским прави-
тельством была вполне успешно решена. При этом губные и земские органы, так же, как и 
кормленщики, не требовали каких-либо финансовых затрат из казны, но, напротив, прино-
сили в нее значительный доход. Органы губного и земского самоуправления закрывали весь 
спектр вопросов, подлежащих решению государством: координация внутренней жизнедея-
тельности соответствующей административно-территориальной единицы, заключавшаяся, 
в основном, в выполнении обязанностей перед государством и поддержании общественного 
порядка, что, в этот период времени достигалось путем отправления гражданского и уго-
ловного судопроизводства. При этом на выборной основе формировались также и местные 
силовые органы: «А в губных старостах у таких дел в городех быти дворяном добрым и про-
житочным, которые за старость, или за раны от службы отставлены, или за которых служат 
дети их или племянники, и которые грамоте умеют, а которые грамоте не умеют и тех в губ-
ныя старосты не выбирать. А в которых городех дворян нет, и в тех городех в губные старо-
сты выбирати из детей боярских добрых же и прожиточных людей против того же, как писа-
но в сей статье выше сего» [3, с. 230].  

Учитывая тот факт, что и дворяне, и дети боярские в тот период времени были профес-
сиональными военными, эта силовая структура была вполне работоспособной. Кроме того, 
принимая во внимание, что «да з губными же старосты в городех у разбойины и у татейных 
дел быти губным целовальником и дьячком, и у тюрем тюремным сторожем, по выбору 
сошных же людей, за крестным целованием» [3, с. 230], им придавался значительный вспо-
могательный аппарат. 

Органы местного самоуправления избирались на основе практически всеобщего изби-
рательного права, а поэтому пользовались у местного населения непререкаемым авторите-
том, в отличие от кормленщиков – представителей центральной власти по должности и вы-
ходцев из рядов земельной аристократии по происхождению. Кроме того, недостойное их по-
ведение на государственных должностях в предыдущие периоды, явно не придавало им до-
полнительного доверия населения. При этом небезрезультатные жалобы царю на злоупотреб-
ления кормленщиков, приведшие к ликвидации этой системы местного управления, четко ди-
станцировали царскую власть от боярского сословия, придавая ей высшую легитимность. 

И именно с такой структурой местных органов власти и с таким отношением местного 
населения к представителям родовой аристократии страну застало «смутное время». 

Длительный период времени, с 1605 по 1610 годы даже в условиях не прекращавшихся 
боевых действий, центральный государственный аппарат функционировал во вполне штат-
ном режиме: на престоле сидел тот или иной царь, действовали Боярская дума и приказы. 
Однако перманентная борьба за власть между боярскими группировками, иностранное вме-
шательство во внутренние дела и последовавшая прямая оккупация не только пограничных 
регионов, но и Москвы, окончательно лишили центральные органы всякой легитимности, 
сформировали в широких народных массах осознание необходимости общенародного вме-
шательства в процесс их формирования. 

Как указывалось, мягко говоря, не всегда патриотичное поведение боярства в этот пе-
риод в значительной мере влияло на формирование высших государственных органов, но 
органы местные практически не затрагивало, что, в свою очередь, позволило сформировать 
тот материальный, финансовый и людской базис, который сделал возможным широкое 
народное движение, приведшее, к созданию двух ополчений, а затем обеспечил общероссий-
ское представительство на Земском соборе 1613 года. 

Следует особо упомянуть о том, что сформированная со второй половины XVI века тра-
диция проведения местных выборов использовалась не только для целей формирования 
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губных и земских органов, но и для избрания представителей от уездов и городов в высший 
представительный орган – Земский собор. Также следует указать на тот факт, что в практике 
Земских соборов к этому времени имелся прецедент избрания на царство: Собор 1598 года 
при полном представительстве выбрал на царство Бориса Годунова [3, с. 36 - 39]. Следова-
тельно, организационная структура для избрания нового царя на основах наиболее широко-
го народного представительства была вполне готова. При этом именно широкое народное 
представительство придавало власти вновь избранного царя особую легитимность, отсут-
ствовавшую у прежних государей, являвшихся ставленниками либо иностранных прави-
тельств, либо одной из боярских группировок. 

Таким образом, сформированная во второй половине XVI века система органов местно-
го самоуправления не только позволила обеспечить нормальную жизнедеятельность рос-
сийского общества в период «смутного времени», выполняя все необходимые государствен-
ные функции, но и создала условия для юридического преодоления кризиса формирования 
высших государственных органов, с помощью выборных традиций обеспечив широкое пред-
ставительство населения страны в общероссийском Земском соборе, который, выполнив ра-
нее апробированную учредительную функцию, избрал на царство Михаила Романова, став-
шего легитимным главой государства. 
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