
сприяла їх зближенню та формуванню реальних передумов для 
функціонування в межах єдиних адміністративних кордонів.
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ВВЕДЕНИЕ ГУБЕРНСКОЙ СИСТЕМЫ УПРАВЛЕНИЯ  

НА ТЕРРИТОРИИ ЮЖНОЙ УКРАИНЫ

На протяжении многих столетий южноукраинские земли яв
лялись ареной ожесточенной борьбы за господство в Северном 
Причерноморье. XVIII в. ознаменовался новыми кардинальны
ми изменениями в соотношении сил как в регионе, так и во всей 
системе «европейского равновесия». Это находит своё выраже
ние в стремительной экспансии России, сопроваждавшейся рас
пространением абсолютизма на новые территории. Тенденции в 
политике, заложенные еще Петром I и продолжаемые его на
следниками, демонстрируют стремление России любой ценой 
стать полноценной империей, равной, а может быть и первой, 
среди великих [1].
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В борьбе, которую Россия вела в южном направлении, ее 
интересы сталкивались с интересами других «действующих 
лиц» в Северном Причерноморье -  Запорожской Сечи, Гетман
щины, Польши, Турции, Крымского ханства [2]. Поэтому, за
нимая просторы Южной Украины, вместе с необходимостью их 
обороны, перед российским царизмом вставала задача создания 
четкой системы управления краем. Именно эта проблема стано
вится одной из главных на завоеванных территориях.

Большая часть Новороссии (Земля Войска Запорожского) 
вошла в состав России еще в 1686 г., что было юридически зак
реплено условиями «вечного мира» между Россией и Польшей. 
С этого времени Запорожская Сечь подчиняется непосредствен
но царской администрации.

В первой половине XVIII в. территория Новороссии, всё её 
огромное пространство от реки Синюхи до Днепра и далее до 
берегов Черного и Азовского морей, была еще почти необитае
мой степью. Постоянное население никак не могло прочно 
осесть здесь, в силу беспрестанных татарских набегов. Неболь
шое оседлое население находилось лишь в районе города Бах- 
мута. В 1710 г. здесь была учреждена воеводская, а с 1719 г. -  
провинциальная канцелярия, причем Бахмутский уезд (затем Бах- 
мутская провинция) входил в состав Воронежской губернии 13 1

Немногочисленное население существовало также г» «Заднеп- 
ровеких местах». В 1735 г., после начала Русско-туретдкой вой
ны, население этой территории было переведено в М алорос
сию. Однако, царское правительство боялось интенсивного ос
воения этих земель со стороны Запорожской Сечи, поэтому с 
начала 30-х гг. XVIII ст. началось заселение так называемой 
Украинской линии на границе Малороссии и Запорожских зе
мель. В 1750-х гг. эти территории входят в состав Новой Сер
бии с центром в Елизаветграде. Начало этому процессу поло
жил указ от 24 декабря 1751 г. [4]. Эти территории совместно с 
Славяно-Сербией (с центром в Вахмуте) и Новослободским ка
зачий полком подчинялись непосредственно Сенату и Военной 
коллегии соответственно [5].

Таким образом, принадлежащая России часть Новороссии к 
середине 50-х гг. XVIII в. состояла из Земли Войска Запорож
ского, Новой Сербии, Славяно-Сербии, Новослободского каза
чьего поселения (полка), Украинской линии и Бахмутского уез
да (провинции) Из них в состав губерний России входили: Ук
раинская линия (в Белгородскую губернию как автономная едини
ца) и Бах мужская провинция (в Воронежскую губернию) [6].

Несмотря на внимание Сената к Сербскому переселению и 
колонизации края, контроль над данным процессом был недо-
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етаточен. Функции администрации на месте определялись не 
четко. Власть была разделена между несколькими лицами, при 
этом их значение и влияние зависело более не от должности, а 
от личных качеств и связей. Поэтому между должностными ли
цами, которые принадлежали к высшей администрации ре
гиона, постоянно возникали недоразумения.

Теоретически наибольшими полномочиями обладал киевский 
генерал-губернатор. Однако, поскольку точной формулировки 
прав и обязанностей генерал-губернатора правительство не да
вало, влияние и значение этого должностного лица было в раз
личные периоды разным. После смерти в 1 7 5 3  г. генерал-губер
натора Михаила Ивановича Леонтьева, который был властолю
бивым, но компетентным и авторитетным в своем деле, до 
1762 г. генерал-губернатор не назначался. Его обязанности ис
полняли сначала вице-губернатор И. И. Костюрин (до 1758 г.), 
потом генерал-аншеф Лопухин, затем генерал-майор Чичерин. 
Именно в это время роль и влияние других местных правителей 
значительно возросли. Ситуация несколько изменяется только 
в 1762 г., когда на должность генерал-губернатора Киева был 
назначен бывший командир Новосербского поселения генерал- 
аншеф И. Ф. Глебов [7 1.

Указанная выше система управления оказалась не действенной. 
Органы активного управления и контроля находились слишком 
далеко, а функции местных руководителей не были четко обозна
чены. Всё это вызывало различного рода «неудобства» и злоупот
ребления. Именно поэтому в 60-х гг. XVIII в. на принадлежащей 
России территории Новороссии были осуществлены серьезные ад
министративно-территориальные преобразования. В 1764 г. по 
указу от 22 марта Новая Сербия и примыкавшее к ней с юга Ново
слободское казачье поселение были переименованы в Н о
вороссийскую губернию [8]. По указу от 11 июня 1764 г. в состав 
Новороссийской губернии были включены Украинская линия, 
Славяно-Сербия и Бахмутские казаки. Кроме того, в состав Ново
российской губернии вошла часть территории Гетманщины [9]. 
Главным командиром Новороссийской губернии был назначен ге
нерал-поручик Мельгунов Алексей Петрович [10], после чего 
были набраны штаты канцелярии и других губернских учреж
дений [11]. При этом необходимо заметить, что с самого начала 
своего существования контроль за управлением губернией ложил
ся на Киевского генерал-губернатора Воейкова Ф., который в кон
це 60-х — начале 70-х гг., наряду с осуществлением функций
Т-ТТОПЧ/'ЛТ'ГЧ ТТТЛО ОТТТСі 7ТТ^Г‘-ГТ}отиргстг'/'т хто ггоотло о  т / п о о  /лт-.т ТТ 'Т'О ТЛЛХГС» Т.Т -П ттотэттт^тлтЛ и  1  Ч л ' І І / О І Г / Ь і і Д о ї  І І М .Д о Ч У р и  и  ? і и і и і ч е  ії. і  і і и і Н І Ш Н І

командиром Новороссийской губернии, о чем также находим сви
детельства в делах фонда Киевской губернской канцелярии.
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Вскоре, после окончания Русско-турецкой войны и подписания 
Кючук-Кайнарджийского мира 1774 г., территория, включенная в 
состав Малороссии, значительно увеличивается, что приводит к 
новым, административно-территориальным изменениям. Их осуще
ствление было возложено на Г. А. Потёмкина, который в 1774 г. 
становится главным командиром Новороссийской губернии.

По указу от 14 ф евраля 1775 г. из части земель бывшей 
Новороссийской губернии, Земли войска Донского, а также зе
мель, прилегающих к Черному морю, создается Азовская губер
ния [12]. К ней, после ликвидации Запорожской Сечи, отошли 
её земли лежащие по левую сторону Днепра. С этого времени 
функции главного правительственного надзора и управления на 
территории новопровозглашенных губерний Северного При
черноморья осуществляются Г. А. Потёмкиным с назначением 
его Новороссийским генерал-губернатором.

С 1776 г. Новороссийская и Азовская губернии разделяются 
на провинции и уезды, как и в остальных частях империи ] 13]. 
За исключением небольших изменений в таком виде губернии 
просуществовали до начала 80-х гг., когда после ликвидации 
полково-сотенного административно-территориального устрой
ства и введения российского «учреждения о губерниях» на их 
основе создается Екатеринославское наместничество [14], пре
образованное в 1796 г. в Новороссийскую губернию.

Из выше описанного видно, что, не смотря на специфику и 
своеобразие существующей системы управления Северным 
Причерноморьем, имевшей сложную структуру, заметное место 
в деятельности местной администрации занимали губернские 
органы управления. Однако, только с восшествием на престол 
Екатерины II, вместе с коренными преобразованиями деятель
ности государственных учреждений Российской империи, уп
равление Южной Украины унифицируется с российской систе
мой местной администрации. Поэтому очень важным мне пред
ставляется остановиться на рассмотрении основных принципов 
и положений, заложенных в основу губернской реформы Екате
рины. Тем более, что но свидетельству К. Головина провинци
альное устройство в течение почти целого столетия после ре
форм Екатерины не изменилась почти вовсе [15]. А все, что 
было добавлено до 1864 г., по словам А. Лохвицкого, давалась 
по тому же образцу [16].

Как свидетельствует законодательство, по вступлению на 
престол Екатерина «горько жаловалась на систему русской ад
министрации». Жалобы эти могут быть сформулированы следу
ющим образом: губернии заслонены от высшего правительства 
коллегиями, которые распоряжаю тся ими вполне бескон
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трольно. Посему необходимо поднять значение местных влас
тей и поставить их в непосредственное отношение к власти вер
ховной. Первый шаг в этой важной реформе был сделан указом 
21-го апреля 1764 г. [17], известный под именем наставления 
губернаторам. Вот что говорится в этом указе: «Все целое не 
может быть отнюдь совершенно, если части его в непорядке и 
неустройстве пребудут. Главные же части, составляющие целое 
отечество наше суть губернии, и они самые те, которые более 
всего исправления требуют, что со временем мы, Богу нам по- 
спешествующу, и действительно исправить и тем исполнить 
наши намерения потщимся. А ныне почитая самонужнейшим к 
тому приступом прямое существо губернаторской должности, 
предпримем мы дать в нижеследующих статьях некоторые об
щие губернаторам, нашим правила». Первым из таких правил 
было постановление, изменившее отношение губернатора к вер
ховной власти. «Губернатор, как поверенная от нас особа и как 
глава и хозяин всей врученной его смотрению губернии, состо
ять имеет под собственным нашим и Сената нашего ведением, 
почему и указы только от нас и Сената нашего приемлет». За
тем губернатору вверяются обширные права надзора, в общих 
чертах напоминающего надзор, учрежденный потом в лице го
сударева наместника. Эти начала в последствии были развиты и 
в учреждении о губерниях» [18].

Согласно «Учреждению о губерниях» 1775 г. каждая губер
ния признается самостоятельной административной единицей, 
которая заключает в себе все установления, необходимые для 
администрации всех частей управления. С этой целью цент
ральные органы управления, до тех пор сосредоточенные в сто
лице иод именем коллегий, перенесены в губернию под именем 
палат. За ними сохранено их коллегиальное устройство лишь с 
некоторыми изменениями. Общество призвано к участию в уп
равлении на следующих основаниях: различные классы местно
го общества окончательно получили сословную организацию; 
начала этой организации сформулированы в последствии, глав
ным образом, в дворянской жалованной грамоте и городовом 
положении. Каждое сословие участвует в административной 
жизни в двояком направлении. Во-первых, сословия по выбору 
замещают должности; во-вторых, они получают право самоуп
равления, т. е. заведуют своими сословными делами через 
выборных ими лиц.

В целом же все учреждения и должностные лица, созданные 
местной реформой 177р г., молено разделить на три основные 
группы: административно-полицейские, финансово-хозяйствен
ные и судебные.
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Такое разнообразие учреждений и сравнительная с прежним 
временем самостоятельность их, потребовала учреждения осо
бого органа для общего за ними надзора. Поэтому для целей 
высшей губернской администрации, для надзора за всеми места
ми и лицами и общих полицейских дел учреждается губернское 
правление с губернатором. Это учреждение состоит при выс
шем представителе власти — государевом наместнике или гене
рал-губернаторе, который воплощает в своем лице права глав
ного государственного надзора, охранение интересов короны и 
прав всех и каждого [19].

Назначая этих двух лиц для управления губернией, Импе
ратрица Екатерина I] желала, чтобы непосредственно на губер
наторе лежали функции управления, а генерал-губернатору хо
тела предоставить пост наблюдения, надзора за тем, чтобы 
предписанные начала достигали действительного осуществле
ния. В учреждении о губерниях 1775 г. предметы ведомства 
этих двух начальников не могли разделиться, потому деятель
ность их не получает ясного разграничения. [20]. В результате, 
с одной стороны, по смыслу учреж дения о губерниях, н а
местник был поставлен далеко от администрации и суда в соб
ственном смысле этого слова. Учреждение (ст. 82) категоричес
ки выражается, что он не .есть судья. Должность его (ст. 81) 
есть строгое и точное взыскание чинить со всех ему подчинен
ных мест и людей об исполнении законов. Такой общий надзор 
или, вернее, попечение об исполнении законов, составляет 
сущность генерал-губернаторской должности. Положительные 
административные меры требуются от него в редких, можно 
сказать, исключительных случаях [21]. С другой стороны, рас
плывчатые формулировки, определяющие права наместника по 
Учреждению о губерниях, дали ему неограниченные полномо
чия. Наместник был главой местной администрации и полиции, 
осуществлял общий надзор за всем аппаратом управления и 
суда, чиновниками и сословными органами генерал-губернатор
ства. Ф ормально не вмешиваясь в судопроизводство, он мог 
оказывать давление на судебные решения, останавливать испол
нение приговоров. Кроме того, наместнику подчинялись войс
ка, находившиеся на территории губернии. Его исполнитель
ным органом было наместническое правление из 2-3 советни
ков [22].

Увлекшись мыслью совершенной самостоятельности местно
го управления, Екатерина II хотела, чтобы все функции адми
нистративной власти имели своих представителен в губернии. 
Она как бы забыла о высших установлениях: для общего госу
дарственного управления остались в столице Сенат и генерал-

137



прокурор с состоявшими при них экспедициями. Все почти 
было отделено от общегосударственных установлений и ввере
но губернскому начальству. Генерал-губернатор был не только 
блюстителем интересов закона и администрации, но и высшей 
политической властью в местности: он был в малом виде гене
рал-прокурор, действующий на месте [23].

Из указанного видно какую власть имели наместники. Всё 
внутреннее управление лежало на них. Они зависели непосред
ственно от верховной власти, а между собой общались как по- 
лусуверенные государи. Учреждение о губерниях мало опреде
ляло подробности административной деятельности наместни
ков, поэтому они были, так сказать, сами себе законом и управ
ляли областью по собственному усмотрению. В руках подобных 
лиц надзор, сопровождавшийся правом исправления, не мог не 
обратиться в самовластие, не ограниченное законом. Как могли 
наместники охранять закон, когда сами они были поставлены 
вне закона? [24].

Ввиду этого, должность государева наместника по «Учрежде
нию о губерниях» носила в себе, зародыш двух совершенно раз
личных систем. По духу «Учреждения» наместник должен был 
составить часть местных установлений, иметь ту долю надзора, 
которая впоследствии была представлена губернаторам. Но ис
торические обстоятельства придали должности наместника осо
бый характер чрезвычайной власти. Мало-помалу стало ясно, 
что наместник не может составить одно целое с губернскими уч
реждениями [25].

Несостоятельность такой попытки обнаружилась с первого 
р а з а .  Где было найти такое множество государственных людей 
(Губерний полагалось 40), достойных быть облеченными выс
шей политической властью? Это было трудно, тем более, что 
Екатерина II смотрела очень серьезно на выбор людей. Поэто
му, в 1781 г., при введении «Учреждения» было признано воз
можным (скажем, необходимым) не назначать генерал-губерна
торов в каждую губернию. Стали соединять по две губернии и 
больше в одно генерал-губернаторство. Выбор генерал-губерна
торов был сделан удачно, что отмечает также Ерошкин Н. П. и 
другие учёные так называемой «советской эпохи». Мельгунов, 
Потемкин, Румянцев, Сивере, Кречетников -  были первые ге
нерал-губернаторы.

Итак, принцип учреждения 1775 г. — отделение функций 
надзора от функций управления — не получил осуществления 
на практике. Введение «Учреждения» в 1781 г. в действие не 
замедлило обнаружить, что надзор, задуманный императрицей, 
обратился в управление в высшей степени личное. Да иначе и
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быть не могло [26]. Ведь, как отмечает А. Градовский, там, где 
он существует, действие его, яко личное и с точностью неопре
деленное, непрестанно колеблется между самовластием и по
слаблением [27].

Так, сразу была разорвана связь между наместниками и гу
бернскими учреждениями. Вместе с тем, была нарушена основ
ная мысль Екатерины II, чтобы между губерниями и высшим 
правительством не было никаких посредствующих инстанций. 
Такою посредствующей инстанцией и явился тот же наместник. 
Местное управление, по смыслу «Учреждения», сосредоточен
ное в системе коллегиальных и полу коллегиальных установле
ний с генерал-губернатором во главе, теперь разделилось между 
двумя администрациями: губернскою и генерал-губернаторс
кою. Последнее, основанное на полномочии государева намест
ника, разумеется имело больше значения, чем система местных 
коллегий [28]. Вследствие этого те недостатки местной админи
страции, против коих писала Екатерина II, и которые она дума
ла уничтожить посредством местных установлений и правиль
ного распределения между ними дел, возобновлялись в гене
рал-губернаторском управлении.

Каждый из представителей высшей губернской администра
ции, а генерал-губернатор более других, представляя интересы 
разных государственных групп и формирований, привносили 
свой интерес в историческую реальность Ю жной У краины. 
Объективный процесс исторического развития все более приоб
ретал субъективную окраску. Государственные российские дея
тели часто начинали действовать вопреки интересам державы. 
Личные амбиции овладели процессами. В этом отношении, ре
гион, как ни какой другой, способствовал появлению и дальней
шему росту амбициозных планов. Отдалённые от блистатель
ной столицы с её придворными интригами, наделённые практи
чески неограниченной властью и фантастическими возможнос
тями, власть имущие творили свою столицу, свой «двор», своё 
государство в государстве. Наместники, без опробации Сената и 
даже самой императрицы, решали вопросы государственного 
значения. Они карали и миловали, раздавали и конфисковыва
ли, издавали указы, которые полностью игнорировали приня
тые ранее законы. Всё, что было запрещено в других уголках 
Российской империи, здесь было разреш ено. Действие 
общероссийских законов при необходимости утрачивало какую- 
либо силу [29].

Именно эти процессы составили главную особенность дея
тельности высшей губернской администрации в рассматривае
мый период. Во многом это объяснялось как личным авторите
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том наместников и правителей, так и особой расположенностью 
к ним со стороны императорской власти. Как бы там ни было, 
но тенденции в управлении, зародившиеся в XVIII в., с нача
лом нового столетия и проведения реформы центральных госу
дарственных учреждений, ещё долгое время будут доминиро
вать и определять векторы развития системы местной админи
страции.
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НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ ОПТИМИЗАЦИИ  

УПРАВЛЕНИЯ МЕСТНЫМ НАЛОГООБЛОЖЕНИЕМ

В настоящее время определяющую роль в регулировании 
экономических отношений играет налоговая система. Налоги 
служат важнейшим источником поступления доходов государ
ства, а также являются одним из основных рычагов воздействия 
государства на рыночную экономику.

Налоговую систему Украины пока что нельзя считать оконча- 
Т с л ь и о  сложившейся и полностью отвечающей общепринятым в 
мировой практике требованиям. Актуальные вопросы реформи
рования налоговой системы, определения путей совсршенство-
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