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ГУБНАЯ И ЗЕМСКАЯ РЕФОРМЫ XVI ВЕКА В РОССИИ: 
СТАНОВЛЕНИЕ МЕСТНОГО УПРАВЛЕНИЯ, СУДА И РАННИХ ФОРМ 
ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

Аннотация. В статье рассматриваются губная и земская реформы XVI века как ключе-
вой этап преобразования местного управления в Русском государстве. Анализируется пере-
ход от наместническо-кормленческой модели к выборным формам локальной администрации 
и суда, раскрывается соотношение губных и земских учреждений, их компетенция и место в 
процессе централизации государства. Особое внимание уделяется правовой природе губных 
старост, земских старост, целовальников и изб как институтов, сочетавших элементы самоу-
правления и государственного контроля. Показано, что реформы не сводились к простому 
перераспределению должностей на местах, а означали более глубокую перестройку механиз-
мов публичной власти, уголовной юрисдикции, фискального администрирования и ответ-
ственности местных сообществ за поддержание порядка. Сделан вывод о том, что губная и 
земская реформы стали важным этапом формирования отечественной традиции территори-
альной организации власти и судебного управления, а их теоретическое осмысление сохра-
няет значение в свете современных конституционных принципов единства публичной власти, 
законности и участия населения в решении вопросов местного значения.
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XVI CENTURY LABIAL AND ZEMSTVO REFORMS IN RUSSIA: 
FORMATION OF LOCAL GOVERNMENT, COURTS AND EARLY FORMS 
OF PUBLIC AUTHORITY

Annotation. The article examines the emergence of the Old Russian State as a complex and 
multifactorial process of political consolidation of the East Slavic lands. It analyzes the main scholar-
ly approaches to explaining the origins of Old Russian statehood, the socio-economic, military, and 
trade prerequisites for the unification of tribal unions, as well as the role of princely power, the dru-
zhina, and early legal customs in the formation of public authority. Particular attention is paid to the 
transition from pre-class forms of social organization to early state structures, the formation of 
centers of power, and the strengthening of governance mechanisms in the territory of Rus. It is 
shown that the emergence of the Old Russian State was not a one-time act, but rather a prolonged 
process of institutionalization of power, accompanied by the development of administration, judicial 
activity, military organization, and the first legal regulators. The article concludes that the study of the 
political genesis of Ancient Rus retains scholarly significance under modern conditions, since it 
makes it possible to identify the historical foundations of Russian statehood, the unity of public au-
thority, and the legal organization of society.

Key words: Old Russian State, Old Russian statehood, political genesis, East Slavs, princely 
power, tribal unions, early state, public authority, Ancient Rus, history of state and law.

Губная и земская реформы XVI века отно-
сятся к числу наиболее значимых преоб-

разований в истории русского государства, 
поскольку именно они обозначили переход от 
архаичных форм наместнического управления к 
более сложной системе местной администрации, 
в которой сочетались выборное начало, сослов-
ное представительство и контроль центральной 
власти. Их значение выходит далеко за пределы 
узкой истории учреждений: речь идет о пере-
стройке самой модели осуществления власти на 
местах, о перераспределении судебных и адми-
нистративных полномочий, а также о формиро-
вании новых каналов связи между центром и 
местными сообществами. «В историографии 
реформы обычно рассматриваются в контексте 
преобразований середины XVI века, связанных с 
усилением государства и поиском более эффек-
тивных способов территориального управления» 
[1].

Актуальность темы определяется тем, что 
анализ губной и земской реформ позволяет 
глубже понять исторические истоки отечествен-
ной модели публичной власти и местного управ-
ления. Современная Конституция Российской 
Федерации закрепляет принцип народовластия, 
верховенства закона, участия населения в осу-
ществлении публичной власти, а также самостоя-
тельность местного самоуправления в пределах 
его полномочий. Хотя институты XVI века нельзя 
механически отождествлять с современными 
органами местного самоуправления, истори-
ко-правовое сопоставление позволяет просле-
дить длительную эволюцию представлений о 
местном управлении, ответственности местных 
сообществ и взаимодействии центра с террито-
рией. В этом смысле обращение к реформам XVI 

века соотносится с конституционными положени-
ями преамбулы, статей 3, 12, 15, 18 и 132 Консти-
туции РФ.

Методологическую основу статьи состав-
ляют историко-правовой, формально-юридиче-
ский, системный и сравнительно-аналитический 
методы. Историко-правовой метод позволяет 
проследить эволюцию местного управления от 
наместничьей системы к губным и земским 
учреждениям. Формально-юридический метод 
используется для анализа полномочий местных 
органов, их компетенции и места в общей струк-
туре власти. Системный подход необходим для 
выявления связи реформ с централизацией госу-
дарства, развитием приказной системы и транс-
формацией суда. «Сравнительно-аналитический 
метод помогает разграничить губную и земскую 
реформы как взаимосвязанные, но не тожде-
ственные процессы» [2].

К началу XVI века система кормлений все 
явственнее демонстрировала свою ограничен-
ность. Наместники и волостели, присылавшиеся 
из центра, нередко были заинтересованы не в 
устойчивом управлении территорией, а в извле-
чении дохода из занимаемой должности. Такая 
модель допускала значительную произвольность, 
усиливала конфликт между местным населением 
и представителями власти и не обеспечивала 
должной эффективности в борьбе с тяжкими 
преступлениями и поддержании порядка. В усло-
виях расширения территории государства и 
усложнения административных задач прежняя 
организация местного управления переставала 
отвечать интересам централизующейся власти.

Особую остроту проблема приобрела в 
сфере уголовной юрисдикции. Разбои, татьба, 
укрывательство преступников и иные опасные 
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деяния требовали не эпизодического вмешатель-
ства наместника, а более устойчивой и локально 
укорененной системы преследования. Исследо-
ватели отмечают, что первые губные грамоты 
конца 1530-х годов были направлены именно на 
изъятие дел о “татях” и “разбойниках” из преж-
него ведения наместнического суда и передачу 
их новым выборным должностным лицам. «Тем 
самым государство решало одновременно две 
задачи: усиливало контроль над уголовным судом 
и снижало зависимость местного порядка от 
кормленческой администрации» [3].

Наряду с этим назревала необходимость 
более широкой перестройки местного управле-
ния. Если губная реформа первоначально каса-
лась прежде всего сферы уголовного преследо-
вания и розыска, то земская была ориентирована 
на замену кормленщиков выборными органами в 
более широком круге местных дел. В литературе 
она связывается с “Приговором о кормлениях и 
службах” 1555–1556 годов, в результате которого 
население получило возможность содержать 
собственные земские органы вместо прежних 
наместников и волостелей. Это означало не про-
стую кадровую замену, а смену принципа управ-
ления: от внешне навязанной администрации к 
локально избираемым должностным лицам, дей-
ствующим в рамках государственного порядка.

Губная реформа начала формироваться 
раньше земской и была сосредоточена на наибо-
лее чувствительной для государства области — 
пресечении тяжкой уголовной преступности. В 
уездах вводились губные старосты, обычно из 
местного служилого сословия, а в отдельных 
местностях — и иные выборные лица, которым 
поручались розыск, суд и наказание по делам о 
разбое, татьбе и связанных с ними преступле-
ниях. Формирование таких органов означало, что 
уголовная юрисдикция переставала быть частью 
общего кормленческого дохода и превращалась 
в особую функцию публичной власти.

Губной староста не был ни простым пред-
ставителем местного общества, ни полностью 
самостоятельным магистратом. Его положение 
носило смешанный характер. С одной стороны, 
он избирался из местной среды, что придавало 
институту элементы сословного участия и локаль-
ной легитимации. С другой стороны, его деятель-
ность была встроена в общегосударственную 
вертикаль и находилась под контролем Разбой-
ного приказа. Тем самым губная реформа иллю-
стрирует раннюю форму соединения местного 
выборного начала с централизованным управле-
нием. Это особенно важно для понимания ее пра-
вовой природы: речь шла не о полной автономии 
местности, а о делегированном государством 
местном осуществлении части правоохранитель-
ных функций.

Значение губной реформы состояло и в 
изменении самой логики уголовного процесса. 
Уголовные дела о наиболее опасных деяниях все 
более тяготели к розыскной модели, а расследо-
вание и преследование приобретали черты 
специальной публичной деятельности. Это укре-
пляло государственный интерес в поддержании 
порядка и способствовало отделению уголовной 
юрисдикции от частного примирения и местниче-
ской произвольности. В данном отношении губ-
ная реформа стала важным шагом к оформлению 
ранних правоохранительных институтов Русского 
государства.

Если губная реформа имела более узкую 
исходную направленность, то земская реформа 
затрагивала всю систему местного управления. 
Ее содержанием стала отмена кормлений во мно-
гих местностях и передача административных, 
судебных и финансовых функций выборным зем-
ским органам. В земских избах действовали зем-
ские старосты, целовальники и дьяки, которые 
ведали значительной частью текущих местных 
дел. Население получало не независимую авто-
номию, а право участвовать в организации 
локального управления на условиях, определяе-
мых государством.

Смысл реформы состоял не только в том, 
чтобы убрать непопулярных наместников. 
Гораздо важнее было перераспределить ответ-
ственность за местный порядок, сбор платежей и 
отправление суда между государством и локаль-
ным сообществом. Земские органы становились 
посредником между центром и населением. 
Через них государство могло эффективнее орга-
низовывать сбор средств, учитывать местные 
нужды и обеспечивать более устойчивое повсед-
невное управление. «Одновременно это снижало 
социальную напряженность, поскольку выбор-
ные должностные лица были более тесно связаны 
с местной средой, чем присланные кормлен-
щики» [5].

При этом не следует идеализировать зем-
скую реформу как раннюю демократизацию в 
современном смысле. Избирательность должно-
стей сочеталась с сословными ограничениями, а 
круг полномочий определялся интересами госу-
дарства. Тем не менее в историко-правовом отно-
шении реформа имела большое значение: она 
показала, что централизующееся государство 
может опираться не только на назначаемую 
администрацию, но и на выборные местные 
институты, встроенные в единую систему власти. 
Именно в этом проявился ее долговременный 
институциональный эффект.

Одна из важных теоретических проблем 
состоит в разграничении губной и земской 
реформ. В исторической литературе они часто 
упоминаются вместе, однако их функции и право-
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вая логика не совпадали. Губные учреждения 
возникли раньше и были преимущественно ори-
ентированы на розыск и суд по тяжким уголов-
ным делам. Земские органы получили более 
широкий круг полномочий в сфере местной адми-
нистрации, суда по менее опасным делам, финан-
сового и хозяйственного ведения. Следова-
тельно, речь шла не о дублировании, а о функци-
ональном разделении сфер местной публичной 
власти.

На практике между этими институтами 
существовало взаимодействие. В одних местно-
стях губные и земские структуры сосущество-
вали, в других — развивались неравномерно, в 
зависимости от особенностей территории, 
состава населения и степени включенности уезда 
в общегосударственную систему приказного кон-
троля. Это показывает, что реформы не были 
одномоментным и полностью унифицированным 
актом. Они представляли собой процесс посте-
пенного перераспределения компетенции и адап-
тации новых институтов к местным условиям. 
Такой характер преобразований типичен для ран-
немодерного государства, которое стремится к 
централизации, но вынуждено учитывать неодно-
родность управляемого пространства.

Именно поэтому более корректно рассма-
тривать губную и земскую реформы как две сто-
роны одной общей тенденции — перехода от 
кормленческого посредничества к институциона-
лизированному местному управлению. Губная 
реформа усиливала уголовно-полицейское при-
сутствие государства, а земская — перестраи-
вала повседневное территориальное управление. 
«Вместе они создавали более сложную и функци-
онально дифференцированную модель власти на 
местах» [4].

Вопрос о том, можно ли считать губные и 
земские учреждения XVI века формой местного 
самоуправления, требует осторожности. С совре-
менной точки зрения местное самоуправление 
предполагает организационную самостоятель-
ность населения в решении вопросов местного 
значения, отделенность от системы государ-
ственной власти и гарантированность соответ-
ствующих полномочий. Конституция РФ как раз 
закрепляет, что местное самоуправление призна-
ется и гарантируется, а его органы не входят в 
систему органов государственной власти, при 
этом население участвует в осуществлении 
публичной власти в формах, установленных зако-
ном. Эти положения относятся к иной историче-
ской эпохе и иной правовой модели.

По отношению к XVI веку точнее говорить о 
ранних выборных формах местного управления, 
а не о местном самоуправлении в современном 
конституционном смысле. Губные и земские 

должностные лица действовали в рамках госу-
дарственной службы, исполняли задачи центра-
лизующегося государства и были ограничены в 
своей автономии. Однако наличие выборного 
элемента, участие местных сообществ в форми-
ровании органов и перенос части управления на 
локальный уровень позволяют рассматривать 
эти реформы как важный исторический этап в 
развитии представлений о территориальной 
организации публичной власти.

В теоретическом плане это позволяет сде-
лать более широкий вывод. История местного 
управления в России не укладывается в схему 
прямого линейного движения к современному 
муниципализму. Напротив, она складывалась из 
разных моделей: наместничьей, выборной зем-
ской, воеводской, бюрократической и муници-
пальной. Губная и земская реформы занимают в 
этом ряду особое место, поскольку они впервые 
в достаточно широком масштабе соединили госу-
дарственный интерес с институтами местного 
выборного участия.

Обращение к Конституции РФ в исследова-
нии реформ XVI века оправдано не для прямого 
переноса современных норм в прошлое, а для 
выявления исторической глубины тех принципов, 
которые сегодня закреплены в Основном Законе. 
Конституция устанавливает, что носителем суве-
ренитета и единственным источником власти 
является народ, что Конституция имеет высшую 
юридическую силу и прямое действие, а права и 
свободы определяют смысл деятельности 
публичной власти. Кроме того, в российской кон-
ституционной модели подчеркиваются единство 
системы публичной власти и значение местного 
самоуправления как формы участия населения в 
решении публичных дел. Эти положения задают 
теоретическую рамку для осмысления длитель-
ной эволюции власти на местах.

В таком ракурсе губная и земская реформы 
можно рассматривать как ранний этап историче-
ского поиска баланса между централизацией и 
участием местных сообществ. Для XVI века прио-
ритетным был, конечно, не автономный интерес 
населения, а укрепление государства, суда и 
порядка. Но даже в этих условиях государство 
было вынуждено обращаться к местной выбор-
ности как к более эффективному способу управ-
ления территорией. Следовательно, историче-
ский опыт показывает, что прочная публичная 
власть в России формировалась не только через 
вертикаль назначения, но и через ограниченные, 
но значимые формы локального участия.

Губная и земская реформы XVI века стали 
важным этапом перестройки местного управле-
ния в Русском государстве. Их общий смысл 
заключался в ослаблении кормленческой 
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системы, передаче части полномочий выборным 
местным должностным лицам, укреплении уго-
ловной юрисдикции и повышении управляемости 
территории. Губная реформа сосредоточилась 
прежде всего на борьбе с тяжкой преступностью 
и создании новых правоохранительно-судебных 
механизмов, тогда как земская была связана с 
более широкой отменой кормлений и формиро-
ванием выборных органов повседневного мест-
ного управления.
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