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ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ОРГАНОВ ГОРОДСКОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РАЗВИТИИ 
НАЧАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ ДОРЕВОЛЮЦИОННОГО ПЕТЕРБУРГА 

Статья посвящена малоизученным аспектам развития отечественной начальной школы в контексте 
исследования истории городских систем образования и перспектив общественного участия в этом 
процессе. На большом материале исторических источников автор показывает достижения, проблемы и 
условия успешности деятельности Петербургской городской думы в образовании, актуальные в реше-
нии современных школьных проблем. 

Актуальность темы связана с потенциалом 
историко-педагогического обоснования разви-
тия современной отечественной школы, в ко-
тором важно самостоятельное изучение город-
ских систем образования с их недостаточно изу-
ченной региональной и социокультурной (от-
носительно сельской школы) спецификой [13, 
с. 17], с развитием историко-образовательной 
урбанистики как особого направления истори-
ко-педагогических исследований [24]. История 
работы городских дум в образовании в отли-
чие от земской образовательной деятельности 
изучена значительно хуже, а становление петер-
бургской начальной школы не становилось 
предметом специального исследования, чаще 
представляя работы, делавшие с опорой на пе-
тербургский материал выводы по истории всей 
национальной системы образования [18; 23]. 
Актуальным представляется историческое обо-
снование взаимодействия государства и обще-
ства в развитии образования и эффективного 
общественного участия в этом процессе. Имен-
но деятельность Петербургской думы стала ис-
торическим прообразом решения крупнейшей 
образовательной проблемы современности -
создания в крупных городах массовой, доступ-
ной и одновременно педагогически качествен-
ной школы. 

Целью статьи является объективный анализ 
реальных достижений и проблем, сопровождав-
ших деятельность органов местного самоуправ-
ления в развитии систем образования крупных 
городов на материале о деятельности Петербур-
гской городской думы в период 1877-1917 гг. 

Сложившаяся в изучении темы ситуация 
характеризуется отсутствием до революции 
научного обобщения деятельности городского 
самоуправления (в отличие от земств) [3; 9]; 
свойственным либеральной дореволюционной 
интеллигенции убеждением, что успех в реше-
нии проблем социума определяется степенью 
общественного участия, убеждением, возродив-
шимся среди исследователей и политиков 90-х 

гг. XX века; отрицанием за органами дорево-
люционного самоуправления самой возможно-
сти эффективной деятельности, что определи-
ло отсутствие интереса к разработке этой темы 
в советский период [2; 23]. Только с 80-х гг. ин-
терес к этой теме стал нарастать [15; 16]. 

Общий анализ ситуации в российских го-
родах к началу XX в. показывает, что имевши-
еся в стране к 1900 г. 1619 городских началь-
ных школ не вмещали более 400 тысяч детей, 
что требовало увеличения их сети по крайней 
мере в три раза [23, с. 122]. Недостаточность 
числа училищ определялась разными финансо-
выми возможностями крупнейших, средних и 
малых городов и демографическими масштаба-
ми потребности горожан в школах. Большин-
ство (72%) ежегодно тратили менее 0,8 руб. на 
образование одного жителя, остальные - от 0,8 
до 3 рублей (в столицах - 0,85-0,87 руб.). В круп-
ных городах происходил быстрый рост обра-
зовательных ассигнований: в 1894 г. на одного 
жителя расходовалось 0,63 руб, в 1897 г. - уже 
0,87 руб. [18, с. 48]. 

Проведенное в 1898 г. исследование показа-
ло, что расходы на образование в бюджете Пе-
тербурга составляли 9%, Москвы - 7,9%, Одес-
сы - 9,4%, Риги - 8,3%, Ростова-на-Дону -15,5%, 
Самары - 15,9%, Тамбова - 19,4%, Серпухова -
17,2%, Коломны - 25,9% [Шаховской]. В этих 
расходах наибольшее финансирование началь-
ной школы предпринимали малые и самые круп-
ные города [4, с. 143]. Оптимальной же была си-
туация небольшого города без необходимости 
больших затрат на образование в сочетании с 
достаточными финансовыми возможностями. 

Основными проблемами городского обра-
зования были: 

- необходимость развития сети начальных 
городских училищ, соответствующей количе-
ству детей школьного возраста, особенно в 
крупных городах, и соответствующее увеличе-
ние доли расходов на образование в структуре 
городских бюджетов; 
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- отсутствие у городских самоуправлений 
опыта такой деятельности и обмена им между 
городами (в отличие от земств). 

Начальное образование России тесно связа-
но с историей Петербурга. В 1771 г. в нем были 
открыты семь первых в стране начальных учи-
лищ для мальчиков и девочек, в первой полови-
не XIX в. город получил еще восемь училищ. 
Главным препятствием в развитии начального 
образования столицы был недостаток финансов, 
а имевшихся начальных учебных заведений было 
явно недостаточно, в городе существовали рай-
оны, в которых на 25-40 тысяч жителей не было 
ни одной начальной школы [21, с. 157]. 

Образовательная деятельность петербургс-
кого самоуправления отставала от Москвы, 
Одессы и ряда губернских городов из-за массо-
вой потребности столичного населения в обра-
зовании и ограниченных возможностей городс-
кого бюджета, вынужденного содержать боль-
шое число центральных учреждений (император-
ский двор, гарнизон, ведомства, посольства). В 
Петербурге, городе молодежи (23% населения до 
15 лет, 40% от 15 до 40 лет), от 1/2 до 1/5 части 
детей школьного возраста не имели возможнос-
ти учиться в начальной школе [11, с. 119]. По-
этому потребность в развитии начального об-
разования в столице была острейшая. 

Петербургская дума формально могла уча-
ствовать в школьном строительстве еще с екате-
рининских времен. Накануне 1861 г. ее бюджет 
уже постоянно включает расходы на начальные 
школы и женские гимназии [9, с. 285]. Но эти 
меры были недостаточны. В 1863 г. гласные 
думы заявили, что «считают долгом сообщить о 
насущной потребности обывателей столицы, 
которая вызвана недостатком общеобразова-
тельных заведений для людей недостаточных, 
составляющих массу городского населения. 
Ожидать открытия общеобразовательных учеб-
ных заведений со стороны правительства едва 
ли возможно, оставлять дело в том положении, 
в котором оно находится, было бы несогласно с 
призванием городского общества» [9, с. 285]. 
Постепенно вопрос о передаче в ведение город-
ского самоуправления начальных училищ стал 
отчетливо вырисовываться [9, с. 288]. 

Министерство народного просвещения (да-
лее - МНП) считало непременным государ-
ственное управление существующими и вновь 
образовываемыми на средства городского са-
моуправления училищами [9, с. 291-292]. Но в 
1875-1877 гг. Петербургской думе удалось до- 

биться передачи ей от МНП 16 начальных 
школ. С этого времени их число в Петербурге 
стало стремительно расти и к 1891 г. насчиты-
вало 140 [11, с. 994]. 

15 мая 1877 г. в члены комиссии по вопро-
сам образования Петербургской думы были 
избраны первые семь гласных. Первоначально 
она называлась Исполнительной комиссией по 
заведованию народными училищами Санкт-Пе-
тербурга (Училищной комиссией), с 1888 г. -
Комиссией по народному образованию в 
Санкт-Петербурге (далее - КНО), с 1895 г. пе-
реименована в Городскую училищную комис-
сию [17, с. 43]. Количество ее членов увеличи-
валось пропорционально числу училищ, дос-
тигнув к 1900 г. 40 человек, в подчинении каж-
дого из которых находилось 10-15 училищ. 

Председателями КНО в разные годы были 
директор Первого реального училища Ф.Ф. 
Эвальд, известный журналист, издатель «Оте-
чественных записок» А.А. Краевский, чиновник 
и предприниматель П.А. Потехин, бывший про-
фессор Петербургского университета М.М. 
Стасюлевич. Инициативе последнего принад-
лежит строительство городских училищных 
домов, открытие высших начальных училищ и 
городской учительской библиотеки, разделение 
города на школьные участки, организация ма-
териальной помощи учащимся в приобретении 
питания, одежды, учебных пособий, оплаты 
проезда, организация летнего отдыха. 

С расширением сфер деятельности в соста-
ве КНО стали образовываться субкомиссии 
(строительства, детской статистики, професси-
онального образования, распределения стипен-
дий, устройства летних колоний, найма квар-
тир для учителей, школьно-санитарного надзо-
ра), достигнув к 1911 г. 25 [22, с. 17]. КНО вела 
постоянно расширяющееся делопроизводство, 
на основании чего правомерен вывод об увели-
чении ее компетенции, вовлечении в развитие 
городского образования все большего числа 
учреждений, должностных и частных лиц [19]. 
Насколько разрослись функции КНО, свиде-
тельствует думский бюджет 1911 г., 8,7% кото-
рого было потрачено на нужды образования. 
Основные расходы (на начальные училища) 
были связаны с наймом помещений (29,4%), с 
зарплатой педагогам и обслуживающему пер-
соналу (46,5%), с медицинским надзором и лет-
ним отдыхом учащихся (7%) [8, с. 276]. 

Ежегодно 30 мая КНО организовывала тор-
жественные акты выпускников начальных школ 
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города в здании городской думы, проводила 
рождественские елки, добилась бесплатного по-
сещения учащимися театров, цирка, зоологичес-
кого сада, художественных выставок [8, с. 154]. 

Большое значение для эффективной рабо-
ты КНО имела введенная с 1877 г. должность 
эксперта по учебной части [1, с. 12]. В обязан-
ности четырех экспертов входили отбор учите-
лей и контроль их работы, методическая по-
мощь им, консультирование КНО о необходи-
мых улучшениях в городском образовании [8, 
с. 11]. Оклад эксперта составлял 2500 рублей в 
год, что позволяло КНО приглашать на эту 
должность авторитетных в городе и стране пе-
дагогов (З.Б. Вулиха, В.В. Григорьева, А.Я. 
Герда, И.И. Паульсона, Д.Д. Семенова). 

Эксперты разрабатывали программы по 
предметам курса городских училищ (русскому 
языку, арифметике), настаивая (в отличие от 
МНП) на важности проведения уроков и по 
дисциплинам средней школы, развивающим в 
детях любознательность, наблюдательность, 
речь [8, с. 25]. Они же утверждали списки учи-
лищных библиотек, по их инициативе в 1883 г. 
КНО добилась разрешения на учебные экскур-
сии в окрестности Петербурга с льготным для 
учеников проездом. 

В 1912 г. в Петербурге действовало 304 
организованных думой начальных училищ. 
Другие училища (шесть государственных и 12 
частных), формально находясь вне ее компетен-
ции, получали из городских средств доплаты 
учителям, стипендии учащимся и материальную 
помощь малоимущим ученикам. Расходы на пе-
тербургские начальные школы в этот год соста-
вили 2 616 089 руб., из которых доля думы - 2 
548 486 руб., а государства и частных лиц - 23 
727 рублей [18, с. 161]. Из всех петербургских 
начальных школ только 34 помещались в соб-
ственных зданиях, остальные располагались в 
помещениях, аренду которых оплачивала дума. 
В 1899 г. на средства города было открыто пер-
вое высшее начальное училище имени Екате-
рины II с более серьезным, нежели элементар-
ная грамотность, учебным курсом. К 1914 г. их 
в городе было уже 34 для более 7 тысяч учащих-
ся. Кроме того, заслугой стало открытие КНО 
88 профессиональных школ. 

Среднее число детей в классах городских 
начальных училищ в 1911 г. составляло в сред-
нем 47-50 человек в классе. Существенно увели-
чивалось число окончивших полный курс обу-
чения (примерно в два раза). Около 80% петер- 

бургских детей обучалось в дешевых городских 
училищах 3-5 лет, поэтому петербургские роди-
тели могли позволить своим детям более серьез-
ную учебу. Большинство (91,5%) составляли дети 
8-11 лет, подростки рано включались в трудо-
вую деятельность. Выбывало по разным причи-
нам ранее окончания курса около 14% учеников. 
Социальный состав учащихся городских училищ 
свидетельствует, что большинство родителей их 
учащихся - переселившиеся в Петербург кресть-
яне (68,9%), а доля представителей высших со-
словий не превышала 3-4% [18, с. 165] 

В этот же период Петербургская дума стал-
кивалась с рядом социально-педагогических 
проблем, среди которых: 

- поиск пригодных и недорогих помещений 
под училища (требовались квартиры из 6-7 ком 
нат с большой прихожей, на первых этажах) [8, 
с. 271]; 

- переизбыток учеников в каждом классе 
(при норме в 50 человек); 

- организация приема при недостатке мест 
для всех желающих (предпочтение отдавалось 
старшим по возрасту и беднейшим детям [6, с. 
2], делалась попытка ввести «вторую смену» 
(нормой считались 5 ежедневных уроков), от 
казывалось в приеме больным детям (12% же 
лающих), для которых планировалось откры-
вать особые училища [7, с. 94]; 

- выбор предметной или классной органи 
зации обучения (разные учителя петербургских 
училищ работали с классом по разным предме 
там, тогда как в других городах каждое отделе 
ние имело одного педагога по всем предметам); 

- выбор раздельного или совместного обу 
чения (в 1891 г. в малонаселенных районах го 
рода были впервые открыты училища совмест 
ного обучения, в то время как в Москве от это 
го опыта отказались, вернувшись к раздельно 
му обучению); 

- организация более продолжительного и 
качественного обучения (предпринимаемые 
КНО с 1886 г. попытки увеличить продолжи 
тельность и содержание курса обучения, улуч 
шив его качество, были отклонены самой ду 
мой, так как это уменьшило бы количество мест 
в училищах) [6, с. 36]. 

Важнейшим фактором успеха образова-
тельной деятельности Петербургской думы ста-
ло обеспечение училищ педагогическими кад-
рами высокой квалификации. С 1877 г. КНО 
жестко отбирала кандидатов на учительские 
должности, допустив к преподаванию женщин, 
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окончивших педагогические классы женских 
гимназий или институтов [7, с. 101]. Преимуще-
ство женщинам мотивировалось их естествен-
ной предрасположенностью к работе с детьми 
и тем, что незамужние и бездетные учительни-
цы (обязательное условие приема на работу) 
будут более концентрироваться на своей дея-
тельности. Поэтому на десять женщин среди пе-
дагогов петербургских городских училищ при-
ходился один мужчина [20, с. 135]. 

От кандидатов требовались опыт препода-
вания, наличие публикаций, успешные пробные 
уроки. А ведь речь шла о преподавании всего 
лишь в начальной школе. Несмотря на это, чис-
ло кандидатов продолжало расти, что давало 
КНО возможность повышать требования к бу-
дущим учителям. По правилам 1893 г. предпоч-
тение отдавалось кандидатам с высшим или 
средним педагогическим образованием, прошед-
шим годичную стажировку в одном из училищ с 
письменным отчетом по ней. С 1897 г. ограни-
чивался возраст учителей (18-30 лет), требова-
лись физическое здоровье, отсутствие семьи. 
Отказывали тем, кто до 35 лет пытался, но не 
получил места учителя, от работы в неудобном 
месте кандидат мог отказаться только один раз. 

Эти ограничения оправдывались более вы-
сокими окладами педагогов петербургских го-
родских училищ. Их учителя получали 900-1260 
руб. (преподаватели государственных училищ 
- 620 руб. в год), что приближалось к зарплате 
педагогов гимназий и реальных училищ. Но 
был и другой аргумент. Городское училище -
небольшая школа, имевшая семейный характер, 
в которой учитель становился центром, поло-
жительным примером ученикам из беднейшего 
населения - малообразованного, не имевшего 
достаточных средств для образования своих 
детей. Один из бывших учеников городской 
школы вспоминал: «Все, что мы встретили в 
школе, для нас, бедняков, казалось неслыхан-
ной роскошью, начиная с внешней обстановки 
классов и кончая внутренней ее жизнью - това-
риществом - все это нас с неодолимой силой 
влекло к себе» [20, с. 136]. 

Большинство учителей петербургских го-
родских училищ имели высшее и среднее пе-
дагогическое образование (97%). Соотноше-
ние опытных (свыше 10 лет работы) и начи-
нающих педагогов составляло в среднем 
40:60. Кроме того, при городских училищах 
работали 69 школьных врачей-гигиенистов и 
37 стоматологов. 

Каждый педагог городского училища само-
стоятельно распределял преподавание так, что-
бы к концу года пройти все необходимое для 
сдачи экзаменов. Выпускники городских учи-
лищ выдерживали экзамен о прохождении кур-
са, юноши, желающие приобрести льготы по 
воинской повинности, до 1900 г. проходили от-
дельное письменное испытание, учитывались и 
их успехи в ходе обучения. 

Педагогам их было запрещено ставить уче-
ников на колени, отправлять домой опоздав-
ших, высылать провинившихся в коридор, ос-
тавлять после уроков, прикалывать к спине лист 
с обозначением проступка, что было достаточ-
но распространено в петербургских гимназиях 
того времени [5, с. 17]. 

Огромное значение для успешной деятель-
ности КНО имело осознание ее деятелями важ-
ности развития сферы образования, что опреде-
лялось личным составом комиссии. Автором на 
основе 34 их биографий была сделана попытка 
создания их типологического портрета. Среди 
членов КНО большинство (26 чел.) были лица-
ми среднего возраста, уже достигшими успеш-
ного социального и профессионального положе-
ния. Больше половины были уроженцами сто-
лицы и здесь получили образование (высшее -
15 чел.). По происхождению это были в боль-
шинстве дворяне (19 чел.), меньшинство состав-
ляли представители буржуазии (12 чел.) и интел-
лигенции (3 чел.). По профессиональной принад-
лежности это были бывшие или действующие 
чиновники и военные (12 чел.) или предприни-
матели (12 чел.) - владельцы недвижимости, тор-
говцы, банкиры, фабриканты и даже владелец 
казино. Слабее была представлена вузовская 
профессура (6 чел.) и литераторы (4 чел.). 

Среди гласных - членов КНО выделяются 
7 лиц, деятельность которых в городском об-
разовании была очень активна (своеобразных 
«профессионалов общественной деятельности») 
и не ограничивалась формальным участием или 
полагающейся состоятельным людям благотво-
рительностью. Они представляли выработан-
ную общественностью второй половины XIX 
века новую генерацию управленцев, отождеств-
ляемую с известным исторической науке поня-
тием «земская интеллигенция» и переносимую 
в ситуацию города. Чиновники П.А. Потехин 
и В.А. Ратьков-Рожнов, предприниматели Г.Г. 
Елисеев, А.И. Кабат и И.С. Крючков, худож-
ник М.П.Боткин (брат знаменитого медика) и, 
конечно, историк и журналист М.М. Стасюле- 
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вич создавали ядро КНО, позволявшее сделать 
эффективной ее работу. 

Актуальными с современной точки зрения 
представляются дискуссии внутри КНО, дока-
зывающие сложность ее деятельности и проти-
воречивость позиций участников. Среди наи-
более дискутируемых вопросов были: 

- обязательный или благотворительный 
характер финансирования думой училищ, ког 
да с 1893 г. открытие и содержание их стало для 
города направлением обязательных расходов, 
вкладом в свое будущее [8, с. 46]; 

- 3- или 4-летняя оптимальная продолжи 
тельность обучения в городских училищах, ког 
да увеличение курса, улучшающее качество обу 
чения, одновременно увеличивало расходы 
думы, не давая возможности обеспечить учеб 
ными местами других нуждающихся; 

- целесообразность расходов на летние ко 
лонии для учащихся (в 1912 г. 2182 чел.), когда 
на них стали ассигновать доходы благотвори 
тельных торгов и празднеств [8, с. 167]; 

- платное или бесплатное обучение в учи 
лищах (до 1903 г. ежегодная плата, поступав 
шая в городскую казну, составляла 2 руб. с уче 
ника при реальной стоимости обучения в 40-55 
руб. и том, что до 20% нуждавшихся учеников 
учились бесплатно) [8, с. 168]. Сохранение пла 
ты за обучение до 200-летия Петербурга (с 1903 
г. город сделал свои училища бесплатными) 
обосновывалось поиском доходов города, боль 
шей заинтересованностью родителей в учебе 
своих детей, вытеснением бесплатными город 
скими школами дорогих частных, что приво 
дило к закрытию последних и затем приводило 
к сокращению в первых и без того недостаточ 
ного количества мест. 

Эти примеры наглядно демонстрируют воз-
можное сегодня и существовавшее историчес-
ки противоречие экономической и педагогичес-
кой целесообразности в развитии массового 
образования, в стремлении к повышению его 
«педагогического качества» и одновременном 
обеспечении его доступности. 

Деятельность КНО имела целый ряд про-
блем, которые бессмысленно отрицать. Город-
ская дума не справлялась с полным удовлетво-
рением потребности горожан в начальном об-
разовании. Выпускники городских училищ не 
могли поступать в средние учебные заведения, 
дававшие доступ к высшему образованию, что 
запрещало законодательство. Петербург отста-
вал от Москвы: в расходах на образование каж- 

дого жителя, в меньшей продолжительности 
обучения, в большем количестве учащихся в 
классе. Большинство петербургских училищ 
ютилось в холодных, полутемных квартирах, а 
до трети отпускаемых средств переходило в 
карманы домовладельцев - гласных той же 
думы, завышавших стоимость арендуемых по-
мещений [12, с. 728]. 

Свою деятельность думе приходилось вести 
в условиях негативного отношения МНП к рас-
пространению начальной народной школы. Бо-
язнь МНП потерять контроль над деятельностью 
городских училищ, видение КНО как более ус-
пешного конкурента, обвиняемого в превышении 
компетенции и нарушении законодательства [14, 
с. 26-28], - все это заставляет считать справедли-
выми слова М.М. Стасюлевича: «Все, что мы сде-
лали для низшего образования в Петербурге, мы 
сделали только потому, что шли всегда против 
Министерства просвещения» [17, с. 43]. Но стоит 
помнить, что в этом споре на стороне Петербург-
ской думы оказывались высшие органы власти -
Государственный Совет и Сенат. Государство, ог-
раничивая городское самоуправление, одновре-
менно осознавало и отсутствие собственных воз-
можностей решить насущные проблемы образо-
вания без его участия. И то, что думцы неоднок-
ратно выходили в столкновениях с МНП побе-
дителями, вырабатывая самостоятельную линию 
в развитии городской школы, показывает, что 
взаимодействие органов городского самоуправ-
ления и государственного управления образова-
нием было в перспективе возможно. 

И все же, несмотря на указанные издерж-
ки, деятельности Петербургской городской 
думы в вопросах образования нельзя отказы-
вать в значительной эффективности. Период 
1877-1917 гг. был временем стремительного раз-
вития крупнейшего города Европы с соответ-
ствующим ростом потребности населения в на-
чальном образовании. В этих демографически 
сложных условиях дума обеспечивала стабиль-
ное развитие сети училищ, непрерывно совер-
шенствовала их качество, расширяя сферы сво-
ей образовательной деятельности. 

Актуальной сегодня представляется четкая 
взаимосвязь высоких требований, предъявляе-
мых к профессиональным качествам педагогов 
петербургских городских училищ, и соответ-
ствующего уровня их материального стимули-
рования со стороны городской думы, которое 
составляло самую значительную долю в ее рас-
ходах на образование. 
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Наконец, еще одним историческим уроком 
представляется наличие в Петербургской думе 
небольшой по численности, но чрезвычайно ак-
тивной группы энтузиастов школьного дела, 
оказавшейся способной преодолевать и косность 
бюрократии, и равнодушие собственных коллег. 

Благодаря им образовательная деятельность го-
родских дум сегодня представляет предмет, тре-
бующий дальнейшего внимательного осмысле-
ния как историками, так и теоретиками и прак-
тиками местного самоуправления, работниками 
органов управления образованием всех уровней. 
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