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АННОТАЦИЯ. В статье анализируется функционирование уездного съезда как звена в системе органов 
местной власти в Российской империи на рубеже X IX -X X  вв. Рассматривается как административная, 
так и судебная деятельность съезда. Сделан вывод о степени эффективности и результативности этой 
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П родуктивное и оперативное функционирова­
ние системы органов местного управления 
является важным условием эффективности 

государственной власти в современном демократи­
ческом государстве. Проводимое в начале XXI в. 
реформирование российской политической системы, 
безусловно, должно осуществляться с учетом име­
ющегося опыта деятельности управленческих стру­
ктур на местах. В данной связи представляется ак­
туальным обращение к анализу функционирования 
в Российской империи на рубеже X IX -XX  вв. ад­
министративно-судебной инстанции -  уездного 
съезда.

Изучение деятельности уездных съездов в струк­
туре органов местной власти Российской империи 
не стало темой специального исследования. В исто­
рической литературе уездные съезды характеризу­
ются преимущественно в рамках анализа функцио­
нирования института земских участковых началь­
ников. При этом оценка их деятельности, так же 
как в целом всей системы административно­
судебных органов, созданных в царствование Алек­
сандра III, носит преимущественно отрицательный 
характер. Это свойственно как дореволюционной 
[1], так и советской [2] историографии. Более под­
робный анализ и взвешенная оценка деятельности 
уездных съездов содержатся в современных диссер­
тационных исследованиях [3].

В соответствии с Положением от 12 июля 
1889 г. в Российской империи устанавливалась 
трехступенчатая система органов местного управле­
ния: земский участковый начальник -  уездный 
съезд -  губернское присутствие. При этом каждое 
из звеньев являлось административно-судебным 
установлением, исполняя не только функции 
управления, но и олицетворяя «близкую к народу»
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судебную власть. Однако подчинялись эти органы 
Министерству внутренних дел, и в уездном съезде, 
и в губернском присутствии доминировали предста­
вители администрации.

Уездный съезд (один на уезд) включал 2 присут­
ствия: административное и судебное. Администра­
тивное присутствие состояло из земских участко­
вых начальников уезда, председателя уездной зем­
ской управы и уездного исправника (при необходи­
мости в заседании также принимал участие подат­
ной инспектор) под председательством уездного 
предводителя дворянства (в решении каждого ад­
министративного дела должны были принимать 
участие не менее 3-х членов съезда, включая пред­
седателя). На административное присутствие были 
возложены обязанности съезда мировых посредни­
ков по заведыванию поземельным устройством и 
управлением сельских обывателей, а также полно­
мочия по разрешению жалоб на неокончательные 
постановления земских начальников; рассмотрению 
приговоров сельских и волостных сходов, исполне­
ние которых приостановлено земским начальником; 
утверждению приговоров, устанавливавших или 
изменявших порядок взимания и хранения казен­
ных, мирских, земских сборов с крестьян; порядок 
учета волостных правлений и волостных и сельских 
должностных лиц в этих суммах; утверждению 
приговоров о соединении мелких сельских обществ 
с другими обществами; по отмене приговоров сель­
ских сходов о расходах мирских капиталов; рас­
смотрению представлений земских начальников об 
увольнении должностных лиц крестьянского обще­
ственного управления от службы и предании их 
суду с дальнейшей передачей дела в губернское 
присутствие; составлению инструкций для органов 
и должностных лиц крестьянского самоуправления. 
От съезда зависело разрешение продажи движимого 
имущества крестьян в счет недоимок. Основную 
массу постановлений уездного съезда можно было
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обжаловать в губернском присутствии в тридцатид­
невный срок.

Разрешение дел по постановлениям земских на­
чальников в административном присутствии съезда 
нередко носило формальный характер и представ­
ляло, по сути, беспрекословное утверждение съез­
дом их представлений. По утверждению земского 
начальника Тамбовской губернии А.И. Новикова, 
«желая быть полновластным у себя, очевидно, ка­
ждый исполнит желание соседа, даже если съезд 
недружный» [4, с. 36]. Учитывая при этом, что 
многие земские начальники в центральных губер­
ниях с сильными дворянскими корпорациями при­
надлежали к одному «кругу», а порой приходились 
друг другу родственниками, сложно представить 
иную ситуацию.

С увеличением полномочий административно­
судебных органов формализм в работе администра­
тивного присутствия съезда лишь возрастал. Осо­
бенно это проявилось в период форсированных аг­
рарных преобразований начала XX в. Законода­
тельство предусматривало обязанность земских на­
чальников укреплять землю за крестьянами, не 
получившими согласия схода на выход из общины. 
Как отмечал земский участковый начальник Воло­
годской губернии Владимир Поливанов, «о дея­
тельности земских начальников губернские власти 
и министерство судили по количеству дел об укреп­
лении надельной земли в личную собственность, и 
тот, кто желал выдвинуться, обращал все свое вни­
мание на дела по выходу из общины» [5, №7-8, 
с. 59]. Уездному съезду предписывалось утверждать 
укрепительные постановления. Поливанов следую­
щим образом описывал подобное административное 
заседание съезда (в нем принимало участие 4 чело­
века, каждый из которых имел по 50 дел о земле­
устройстве): «Председатель, пододвинув к себе всю 
пачку, раскрыл дело и, найдя последний лист заго­
товленного канцелярией постановления, под кото­
рым уже имелась подпись секретаря, не глядя под­
махнул свою фамилию. Оживленные разговоры 
смолкли, слышно было только поскрипывание 
перьев» [5, №3-4, с. 120]. Впрочем, по утверждению 
чиновника, такая практика прекратилась с прихо­
дом нового председателя, а уездный съезд начал 
возвращать административные дела земским на­
чальникам для вторичного рассмотрения.

Реальное состояние дел в уездных съездах выяв­
ляли ревизии. Внутренняя ревизии крестьянских 
учреждений Воронежской губернии, осуществлен­
ная в 1908 г. непременными членами губернского 
присутствия С.Е. Стоговым и В.Я. Бажановым, в 
качестве основного недостатка в деятельности ад­
министративных присутствий Валуйского и Воро­
нежского уездных съездов выявила лишь отсутст­
вие контроля за исполнением собственных поста­
новлений [6, л. 73, 118]. Большей степенью объек­
тивности отличались министерские ревизии. Над­
ворный советник И.И. Свержбинский осуществил 
ревизию Воронежской губернии в 1910 г., в том 
числе проверил делопроизводство 6 уездных съез­
дов. Плохое состояние административной части бы­
ло выявлено в Коротоякском съезде, где дела раз­
решались не в спорном порядке и с крупными 
ошибками [7, л. 40 об.]. В частности было отмече­
но, что административные дела к слушанию не под­
готавливаются, протоколов заседаний не ведется, и 
съезд ограничивается краткими, немотивированны­
ми резолюциями. Ставилась под сомнение контро­
лирующая деятельность съезда [7, л. 35]. Не иде­
альным было состояние и в других уездах. Так, в 
Богучарском съезде было отмечено беспорядочное

ведение продовольственных денежных книг, а так­
же неподготовленность при разборе дел и слабая 
мотивировка постановлений [7, л. 10 об.]. При ре­
шении административных дел Новохоперский съезд 
преимущественно утверждал постановления зем­
ских начальников, зачастую принятых неверно. 
Такие дела, доходившие до губернского присутст­
вия, в большинстве отменялись [7, л. 18]. В земле­
устроительных делах повторял ошибки земских на­
чальников Бобровский уездный съезд. Хотя в целом 
административные дела в нем разрешались быстро 
и без существенных замечаний [7, л. 26 об.]. Во 
всех 6 уездных съездах губернии было отмечено 
неудовлетворительное состояние надзора за общест­
венными и частными хлебозапасными магазинами 
[7, л. 44 об.].

Судебное присутствие уездного съезда состояло 
из земских начальников (заседавших по очереди), 
почетных мировых судей (заседавших по очереди), 
городских судей, товарища прокурора и уездного 
члена окружного суда; председательствовал уезд­
ный предводитель дворянства. На судебное присут­
ствие возлагалось рассмотрение жалоб на решения 
волостных судов, а также апелляций по граждан­
ским и уголовным делам, постановления по кото­
рым были вынесены земскими начальниками и го­
родскими судьями. Подготовительную работу в су­
дебном присутствии, а также исполнение его реше­
ний осуществлял уездный член окружного суда, 
обремененный помимо участия в заседаниях съезда, 
собственными судебными обязанностями. Последнее 
обстоятельство в совокупности с большим числом 
поступавших на производство в съезд дел, предо­
пределяло судебную волокиту, а нередко и неспо­
собность съезда эффективно исполнять судебные 
полномочия. В 1908 г. на производстве в 12 уезд­
ных съездах Воронежской губернии находилось 
32832 судебных дела (5015 уголовных и 27817 гра­
жданских), из которых, по состоянию на конец го­
да, судебные присутствия разобрали менее полови­
ны (48,9%). Причем из оставшихся 16791 дела 
(2023 уголовных и 14768 гражданских) более чет­
верти составили дела предыдущих лет. В следую­
щем году неразрешенными в уездных съездах гу­
бернии остались уже более половины (53%) всех 
судебных дел, а в 1910 г. их количество еще воз­
росло (55,7%). При этом каждый год в числе нера­
зобранных более трети составляли дела, находив­
шиеся в производстве уже несколько лет [8]. Наи­
более сложная ситуация сложилась в трех уездных 
съездах Воронежской губернии: Бобровском, Богу- 
чарском и Воронежском, где в течение пяти лет 
(1906-1910 гг.) наблюдалась устойчивая тенденция 
к накоплению неразобранных судебных дел. Так, в 
Бобровском уездном съезде процент неразрешенных 
дел с 36,5% в 1906 г. увеличилсядо 61,6% в 1910 г. 
Такая же ситуация наблюдалась в Воронежском 
уездном съезде, где 40,2% судебных дел (1748 из 
2574 дел) из находившихся в производстве съезда в 
1906 г. перешли на следующий год; в 1910 г. число 
неразобранных дел составило уже более половины 
(57,9%). Еще более значительными темпами шло 
накопление судебных дел в Богучарском уезде: если 
в 1906 г. не было рассмотрено чуть менее половины 
(49,5%) бывших на производстве дел, то в 1910 г. -  
уже 78,5% [9].

Министерские ревизии неоднократно обращали 
внимание на накопление судебных дел в уездных 
съездах Воронежской губернии [7, л. 40 об.], в ча­
стности в 1910 г. было указано на наличие «зале­
жей» в 5 из 6 обревизованных съездов. Так, анализ 
делопроизводства Богучарского и Новохоперского
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съездов показал, что судебные дела «лежат без 
движения» годами, и их рассмотрение осуществля­
ется ориентировочно через 2 года после поступле­
ния. Также было обнаружено отсутствие порядка в 
назначении дел к слушанию, начинавшемуся в ос­
новном по просьбам сторон [7, л. 11, 18 об .-19]. 
Отмечалась склонность к значительному накопле­
нию неразрешенных судебных дел еще в трех съез­
дах (Бобровском, Воронежском и Бирюченском) [7, 
л. 27 об., 38]. Порядок как в гражданском, так и в 
уголовном судопроизводстве (в том числе в разре­
шении дел по существу) был констатирован ревизи­
ей лишь в Коротоякском уездном съезде [7, л. 36].

С целью разрешения сложившейся ситуации Во­
ронежское губернское присутствие в декабре 1910 г. 
предписало увеличить число судебных заседаний 
уездных съездов, а также количество дел, назна­
чаемых к рассмотрению. При этом было констати­
ровано, что некоторые уездные съезды смогут спра­
виться с образовавшейся залежью самостоятельно, 
тогда как Бобровский, Богучарский и Воронежский 
съезды следовало «усилить». С этой целью губерн­
ское присутствие ходатайствовало перед МВД о ко­
мандировании в указанные съезды особых лиц с 
возложением на них полномочий уездных членов 
окружных судов [10, л. 1-2]. В итоге было принято 
решение об освобождении уездных членов окруж­
ных судов от прямых судебных обязанностей и за­
креплении за ними с середины 1911 г. исключи­
тельно функций заведывания судопроизводством 
уездных съездов [10, л. 41-42, 55]. Меры, предпри­
нятые министерствами внутренних дел и юстиции, 
уже вскоре дали положительный результат. Так, в 
1911 г. в 12 уездных съездах Воронежской губер­
нии неразобранными остались лишь 23,5% дел [11]. 
Значительные изменения произошли соответственно 
и в трех «проблемных» съездах: к началу 1912 г. в 
Бобровском съезде остались неразрешенными менее 
1/5 дел (18,8%), в Богучарском и Воронежском -  
чуть более трети (33,4% и 34% соответственно).

Помимо административно-судебного функциона­
ла уездный съезд в лице председателя представлял 
собой инстанцию, осуществляющую контроль над 
деятельностью земских начальников. Председатель 
съезда -  уездный предводитель дворянства в цен­
тральных губерниях -  имел право, «когда он при­
знает нужным», ревизовать делопроизводство чи­
новников. Однако, по утверждениям самих земских 
начальников, такие ревизии были лишь формаль­
ностью [4, с. 38]. Уездный предводитель был заин­
тересован в поддержании добрососедских отноше­
ний с землевладельцами уезда (земские начальники 
в центральных уездах рекрутировались преимуще­
ственно из поместного дворянства), от которых, 
собственно, зависело его избрание. И этот интерес 
среди представителей одной дворянской корпорации 
был, без сомнения, обоюдным. В качестве примера 
следует привести случай, произошедший в Воро­
нежской губернии. 21-23 декабря 1900 г. земские 
начальники Богучарского уезда в полном составе не 
явились в судебные заседания уездного съезда. Как 
выяснилось при рассмотрении этого дела в Воро­
нежском губернском присутствии, поводом для по­
добного должностного нарушения явилась ссора 
Богучарского уездного предводителя Прутченко и 
уездного члена окружного суда Попова. Последний 
отказался принести публичные извинения главе 
уезда, чего требовали от него земские начальники, 
в ответ на что чиновники устроили протест. В ре­
зультате более 70 судебных дел, назначенных к 
слушанию в съезде в декабре, остались неразобран­
ными [12, л. 223-223 об.].

Неудивительно, что в условиях некоего корпора­
тивного дворянского единства в уезде нечастые ре­
визии, осуществляемые уездными предводителями- 
представляли собой в большей степени непринуж­
денные беседы, нежели реальные проверки, и, соот­
ветственно, были малоэффективны. Например, одна 
из министерских проверок выявила интересный 
порядок, принятый в Воронежской губернии: уезд­
ные предводители дворянства выбирали себе одного 
или двух земских начальников для инспектирова­
ния, и после такой ревизии губернское присутствие 
«не находило удобным» повторно ревизовать их 
делопроизводство [7, л. 8]. Так, в сентябре 1908 г. 
после ревизии камеры земского начальника 5 уча­
стка В.Н. Бунина Землянский уездный предводи­
тель дворянства Алехин признал его службу вполне 
удовлетворительной, незначительные упущения по 
службе объяснив недостатком опыта [13, л. 23]. 
При этом в докладе ревизионному совещанию при 
земском отделе МВД указывалось, что проведенная 
Алехиным проверка была неполной и затронула 
лишь некоторые стороны деятельности земского 
начальника. Ревизия делопроизводства чиновника 
со стороны Воронежского губернского присутствия 
не последовала, тогда как именно проверки, осуще­
ствляемые непременными членами присутствия, по 
оценке министерства, были более обстоятельными 
[13, л. 70].

Показательна в этом отношении ревизия, опи­
санная земским начальником В. Поливановым. На 
его вопрос о последовательности предстоящей про­
верки председатель уездного съезда изумился: «Да 
что же! Вы никак и в самом деле думаете, что я Вас 
ревизовать собираюсь! Велено проревизовать, ну, я 
и приехал, а я и так знаю, что у Вас все хорошо!» 
[5, №9-10, с. 20]. Таким образом, подобные провер­
ки на практике носили исключительно бумажный 
характер.

Резюмируя, следует констатировать, что уезд­
ный съезд представлял собой вторую ступень в 
трехзвенной системе административно-судебных 
органов, возникших в русской деревне в последнее 
десятилетие XIX в. Состоя, по большей части, из 
земских участковых начальников и будучи уполно­
моченным преимущественно рассматривать их по­
становления, съезд в административном присутст­
вии зачастую ограничивался лишь санкционирова­
нием последних. Увеличение административного 
функционала земских начальников в начале XX в., 
особенно в период проведения столыпинских аграр­
ных преобразований, привело к возрастанию за­
груженности съездов, что отрицательно сказыва­
лось на эффективности его деятельности и как ор­
гана управления, и как судебной (апелляционной) 
инстанции. Отсутствие юридического образования и 
должной подготовки у земских начальников неми­
нуемо приводило к волоките, а нередко и ошибкам 
в гражданском и уголовном делопроизводстве съез­
дов. Контролирующая функция была присуща 
съезду только через его председателя и носила пре­
имущественно «бумажный» характер. Таким обра­
зом, в целом как административно-судебная ин­
станция уездный съезд был малоэффективен, что 
было очевидно и для самих органов местного 
управления. Так, внутренняя ревизия 1908 г. в Во­
ронежской губернии констатировала, что из 7 про­
веренных уездных съездов (всего в губернии их бы­
ло 12) деятельность лишь Нижнедевицкого можно 
было признать удовлетворительной [13, л. 70 об.]. 
Однако проблема заключалась не столько в составе 
и функционале уездных съездов, сколько в целом в 
существовавшей системе местного управления,
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требовавшей в новых общественно-политических стройной системы со строгой ответственностью 
условиях начала XX в. реформирования и создания низших административных звеньев перед высшими.
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