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Продовольственная помощь сельскому насе-
лению представляет собой наименее изученную
проблему в земствоведении, ибо интересы иссле-
дователей лежат в другой плоскости: изучение
статуса и полномочий органов земского само-
управления, комплексный анализ деятельности
различных земств России, культурно-просвети-
тельские и социально-экономические практики
земства [1].

Интерес к указанной теме обусловлен тем,
что она является своеобразным зеркалом, отра-
жавшим всю кризисную ситуацию в аграрной
сфере страны и уровень благосостояния сельского
населения России.

Рассматриваемому вопросу посвящены стра-
ницы в классическом труде Б. Б. Веселовского,
где автор анализирует общие процессы, присущие
этому направлению деятельности земства, ком-
плекс нормативно-правовых актов, регламентиру-
ющих участие органов земского самоуправления
в сфере продовольственного вопроса [2].

Ряд современных исследователей разрабаты-
вают данную проблему в ракурсе продовольствен-
ной безопасности государства [3], продоволь-
ственных кампаний в отдельные исторические
периоды [4] (в частности, голода 1891 г.) [5], при-
чин политических катаклизмов [6]. Своеобразная
точка зрения на аграрно-продовольственную по-
литику России представлена в статье японского
историка К. Мацузато [7], которая получила свое
дальнейшее развитие в публикации «Земский фе-
номен: Политологический подход» [8]. В этих
работах автор приходит к дискуссионному вы-
воду о том, что полученные земством широкие
полномочия в сфере закупок хлеба в годы Первой
мировой войны привели к серьезному продоволь-
ственному кризису в потребляющих губерниях.

В рамках Саратовской губернии земское про-
довольственное дело рассматривалось лишь фраг-
ментарно до 1890 г. [9].

Одно из важных мест в земских социальных
практиках занимало решение продовольственно-
го вопроса. В 1864 г. в ведение земства за-
конодателем были переданы дела, относящиеся

«к местным хозяйственным пользам и нуждам
каждой губернии и каждого уезда» [1, с. 192,
10, с. 52]. Наряду с другими повинностями, в круг
полномочий земских учреждений входили «меры
обеспечения народного продовольствия». Иссле-
дователи считают, что, в соответствии с законо-
положением о земствах в руки органов земского
самоуправления передавалась стратегически важ-
ная отрасль внутренней политики государства
[10, с. 52]. Однако это утверждение не вполне
соответствует действительности. В соответствии
с Продовольственным уставом 1834 г. и после-
дующими узаконениями (1867, 1874, 1880 гг.)
земства имели функцию надзора за сельскими
общественными хлебными магазинами и амбара-
ми, но они не были наделены исполнительной
властью. Органы земского самоуправления стре-
мились расширить свои полномочия и сократить
компетенции сельских обществ в продовольствен-
ном деле, т. е. получить не только хозяйственно-
распорядительную, но и административно-испол-
нительную власть [2, с. 307]. Лишь в 1890 г.
на основании нового Положения о земских учре-
ждениях полномочия земств в этой области были
расширены (о чем речь пойдет ниже). Однако все
эти меры не привели к существенному улучше-
нию в системе продовольственного обеспечения
населения, что было обусловлено общей ситуаци-
ей в аграрной сфере постреформенной России.

Сельское хозяйство Саратовской губернии,
по выражению известного статистика С. А. Ха-
ризоменова, было «рассчитано всецело на божью
волю, да хорошую погоду» [11, с. 31–32]. Пред-
ставители местной администрации, характеризуя
экономику Саратовской губернии в 70–80-е гг.
XIX в., отмечали «неблагоприятное состояние»,
«серьезное экономическое расстройство населе-
ния». Одной из причин «далеко не цветущего»
«экономического состояния губернии» админи-
страция видела «общий застой в хлебной тор-
говле» в связи «с мировым аграрным кризисом,
захватившим и Россию» [12, с. 144].

В Саратовской губернии в середине
1880-х гг., как явствует из политического обзора,
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«зажиточность крестьянства резко уменьшилась,
труды землевладельцев оплачивались весьма
скудно», «32% рабочих рук не занималось
земледелием по недостатку рабочего скота и ин-
вентаря» [13, л. 61]. В таких экономических
условиях продовольственная проблема приобре-
ла особую остроту: «Вопрос в настоящее время
поставлен не только о том, на что кормить нуж-
дающихся, – но чем кормить и не нуждающихся»
[14, с. 69].

Источниками продовольствия служили нату-
ральные и денежные капиталы. Главными на-
туральными источниками по Уставу 1834 г. яв-
лялись общественные хлебозапасные магазины,
амбары. Однако вопреки ожиданиям правитель-
ства они не могли оказывать полноценную про-
довольственную помощь крестьянству, ибо в этих
хранилищах никогда не было положенного ко-
личества хлеба. В частности, по данным Сара-
товской губернской управы, в 1880 г. во всех
хлебных магазинах губернии хранилось 677 чет-
вертей озимого и 35 четвертей ярового зерна.
А по инструкции в них должно было находиться
640 тыс. четвертей озимых и 320 тыс. четвертей
яровых (в 10 раз больше) [9, с. 51]. Размер засыпки
в общественные магазины составлял 3 1/3 четвер-
ти на ревизскую душу. Хлебные запасы в Саратов-
ской губернии на 1891 г. должны были составить
1114 тыс. четвертей, в 1900 г. – 1046 тыс. чет-
вертей. Но, по свидетельству Б. Б. Веселовского,
в наличии в хранилищах имелось от 37 до 50%
положенного количества зерна [2, с. 315]. Иногда
магазины существовали только на бумаге. Но и те,
которые имелись в селах, в большинстве своем,
производили безотрадное впечатление: «Очень
ветхие, построенные из тонкого леса, стены кото-
рых угрожают распадением, без закромов и даже
без дверей» [15, с. 3].

Однако главным недостатком хлебозапасной
системы являлось отсутствие мобильности, так
как в случае недорода в одном уезде земства
не имели права брать зерно в магазинах других
уездов. Для этого требовалось специальное хода-
тайство [7, с. 189]. Таким образом, складывалась
парадоксальная ситуация, когда в одном уезде или
губернии население страдало от неурожая, то в
других селениях и регионах хлеб лежал «мерт-
вым» запасом [7, с. 189], портился, становился
непригодным не только для посева, но и для про-
довольственных нужд.

Саратовское земство ограничивало круг по-
лучающих пособие на продовольствие возрастом
от 2 до 12 и свыше 55 лет. Хлеб на продовольствие
выдавался преимущественно серый, как самый
дешевый, ибо, по мнению земцев, он «ближе
к конкретным потребностям народа». Крестьянам
хлеб выдавался помесячно, чтобы нуждающие-
ся не могли его продать. Часть земских гласных
выступали за изменение продовольственной по-
мощи населению региона: «Нужно приобрести
хлеб и выдавать нуждающимся, которые сами

лучше знают, на что его лучше употребить» [16,
л. 125]. Против такой практики позже выступил
Л. Н. Толстой, который был уверен в том, что «при
выдаче провианта на руки» цели прокорма населе-
ния «не достигаются, потому что всякий хороший
хозяин, получив муку, замесит ее для лошадей»
[17, с. 177]. Само же население желало «монети-
зации» продовольственных льгот: требуя деньги,
оно «направляло их на уплату податей» [2, с. 302].

Саратовское земское губернское собрание
приняло решение о продолжении старой продо-
вольственной политики: выдачу продовольствен-
ных ссуд, считая неправильное их распределение
одной из причин бедности народа. Земство неод-
нократно (в 1866, 1871, 1880 гг.) вырабатывало
новые правила выдачи ссуд, постепенно ужесто-
чая их.

Важными источниками продовольственной
помощи населению являлись губернский и импер-
ский продовольственные капиталы. Губернский
продовольственный капитал, переданный прави-
тельством земству в 1866 г., был невелик –
348,7 тыс. руб. (в расчете 48 коп. на ревизскую
душу). Тогда же (на очередном губернском зем-
ском собрании в декабре 1866 г.) земцы отметили
мизерность этой суммы, подчеркивая, что в слу-
чае недорода во всей губернии «ее не хватит
и на год» [16, л. 127–128]. Губернский продоволь-
ственный капитал предназначался в основном
на обсеменение полей и лишь в минимальной сте-
пени – на продовольствие населению. По мнению
земских гласных, крестьяне должны были само-
стоятельно обеспечить прожиточный минимум,
занимаясь кустарными промыслами, отходниче-
ством и участвуя в общественных работах [9,
с.52].

Общий по империи продовольственный ка-
питал (по правилам от 6 марта 1867 г.) стал
относиться к специальным средствам Министер-
ства внутренних дел. Ссуды, назначаемые Мини-
стерством по представлению губернаторов, осно-
ванному на постановлениях губернских земских
управ или продовольственных комиссий, выдава-
лись на сроки от двух до трех лет [18, с. 27].

В земствах неоднократно поднимался во-
прос об образовании уездных продовольственных
капиталов. В 1870-е гг. только в 4 уездах Са-
ратовской губернии (Саратовском, Балашовском,
Аткарском, Камышинском) были образованы по-
добные капиталы. Уезды предпочитали кредито-
ваться у губернского земства или просить заем
у правительства. Каждый год поступали просьбы
о ссудах от уездных управ. Особенно часто стра-
дал от недородов Хвалынский уезд, общий долг
которого по губернскому и государственному
продовольственному капиталу в 1889 г. состав-
лял значительную сумму – свыше 270 тыс. руб.
[19, с. 147–149].

5 июля 1880 г. был издан специальный
циркуляр, в соответствии с которым земства на-
чали образовывать уездные продовольственные
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капиталы. К 1902 г. они исчислялись суммой
в 6,3 млн руб. Самый значительный продо-
вольственный капитал имела соседняя Самарская
губерния: около 820 тыс. руб. В Саратовской
губернии его сумма составляла 59 тыс. руб.,
а в Тамбовской – всего 2 тыс. руб. Только 12 уезд-
ных земств имели продовольственные капиталы
свыше 50 тыс. руб. [2, с. 334]. Безусловно, такие
суммы были каплей в море народной нужды.

Вплоть до конца 1870-х гг. продовольствен-
ная помощь населению была эпизодической и бес-
системной, и земство укладывалось в рамки суще-
ствующих продовольственных капиталов. Но, как
справедливо писал Б. Б. Веселовский, Устав
от 5 июля 1834 г. был пригоден только для
«мирного времени», но не для периода неуро-
жаев в силу своей чрезвычайной регламента-
ции [2, с. 299]. Первым «звоночком», который
выявил все недостатки продовольственной си-
стемы, явился голод 1879 г. Этот год оказался
особенно тяжелым для Саратовской губернии:
«Тяжелая эпидемиологическая обстановка в Са-
ратовской губернии» (угроза чумы, грозившая
перейти из Астраханской губернии), «опусто-
шительные пожары, посетившие большую часть
губернии, засуха, последствием которой стал по-
всеместный неурожай». Все это неблагоприятно
сказалось на жизни населения губернии, «благо-
состояние которой было подорвано постоянными
повторяющимися неурожаями» [20, с. 1].

Голод 1879 г. застал земство врасплох.
С просьбами о помощи обратилось 9 уездов из 10
(кроме Аткарского). В этих уездах неурожай пора-
зил большинство крестьянских хозяйств. Только
в Камышинском уезде в помощи нуждалось
2/3 его населения. В Царицынском уезде кре-
стьяне не вернули даже посевного зерна. Уездные
земские управы разрешили взять хлеб из запас-
ных магазинов, но его оказалось недостаточно
[20, с. 40–42].

Земские уездные собрания пораженных
неурожаем уездов обратились за выдачей ссуд
из губернского продовольственного капитала.
В частности, только Камышинскому уезду тре-
бовалось 191 тыс. руб., Царицынскому уезду –
127 тыс. руб., Кузнецкому и Петровскому –
по 20 тыс. [20, c. 43].

По минимальным подсчетам 9 уездам требо-
валось 684 тыс. руб., а сумма продовольственного
капитала, имевшаяся в наличии в земской казне,
составляла всего 231 тыс. руб. Губернское собра-
ние ходатайствовало о выдаче субсидий из госу-
дарственного продовольственного капитала в раз-
мере 453 тыс. руб. [14, c. 59–72]. Но не успело
«земство распорядиться полученными деньгами»,
«как со всей очевидностью обнаружилась ужа-
сающая картина последствий недорода текущего
1880 года» [14, с. 69–72].

Правительство выдавало ссуды на опреде-
ленный период. В частности, в 1879–1880 гг.

Саратовское земство взяло из имперского продо-
вольственного капитала сумму в размере почти
4 млн руб. с ежегодной выплатой 6% пени,
но население губернии не могло вернуть этот
долг в установленный срок. Для того чтобы
дать крестьянам возможность скопить необходи-
мые суммы для уплаты задолженности по про-
довольственному капиталу, Саратовское губерн-
ское земство ходатайствовало перед правитель-
ством об отсрочке взносов по казенным плате-
жам. Но крестьянские хозяйства функционирова-
ли на грани разорения, и в 1888 г. земство вновь
обратилось с ходатайством об отсрочке уплаты
недоимок по государственному продовольствен-
ному капиталу сроком на 3 года [21, с. 46].

И правительство, и земство видели недо-
статки продовольственной системы. Сенатская
комиссия, ревизовавшая Саратовскую губернию
в 1881 г., потребовала сократить пособия уездным
земствам, разъясняя, что они «не должны служить
к развитию беспечной праздности и пагубно-
го убеждения в несомненной выдаче пособия»
[22, с. 111].

Продолжающиеся недороды на протяжении
1880-х гг. вынудили правительство принять це-
лый ряд мер, которые расширили права зем-
ства в продовольственной сфере. В соответствии
с новым Положением о земских учреждени-
ях от 12 июня 1890 г. губернским земским
собраниям было предоставлено право издавать
обязательные постановления, связанные с хране-
нием и расходованием хлебных общественных
запасов. В их ведении находились устройство
и содержание хлебных магазинов, порядок закуп-
ки в магазины хлеба, отчетность. Однако все эти
меры не привели к существенному улучшению
в сфере устройства хлебных запасов в деревне,
о чем свидетельствует грандиозный голод 1891 г.
[18, с. 26–33].

Голод 1891 г. исследователи сравнивают
с общенациональным кризисом, сопоставимым
с поражением в Крымской войне и его послед-
ствиями для страны [23, с. 3]. Причинами «вели-
кого голода» ученые называют целый комплекс
причин: неурожайные годы, низкий уровень раз-
вития сельского хозяйства, «голодный экспорт»,
фискальную политику правительства, аграрный
кризис в пореформенной России [5, с. 44–46].

В Саратовской губернии к системному аг-
рарному кризису добавился неурожай, вызванный
экстремальными погодными условиями: мало-
снежной зимой, морозами, которые держались
до конца апреля, жарой, суховеями, продол-
жавшимися до начала полевых работ. Голодало
население всех 10 уездов Саратовской губернии.
По подсчетам местной администрации, в 1891 г.
в губернии было собрано всех видов зерновых
культур 4,3 млн четвертей вместо потребных 11–
12 млн [24, с. 123].

Ситуация с хлебозапасными магазинами
в земских губерниях России оценивалась как
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очень тяжелая: большая часть запасов зерна бы-
ла израсходована для преодоления последствий
неурожая 1879–1880 гг., а «пополнение запа-
сов производилось крайне медленно» [10, с. 51].
С одной стороны, зерна, хранящегося в хлебоза-
пасных магазинах, катастрофически не хватало,
с другой – часто эти запасы были столь плохого
качества, что не годились на посев. Такое неконди-
ционное зерно отправляли на прокорм населения
[25, с. 11].

На деньги, полученные из имперского ка-
питала, Саратовским земством было куплено
зерно для посева и на продовольствие крестьянам:
«приобретена рожь для обсеменения озимых по-
лей в местностях с неурожаем». Причем «ссуды
выдавались только на надельные земли», а «дар-
ственникам и малоземельным» «ссуда выдавалась
каждой ревизской душе по расчету на одну деся-
тину», «переселенцам – на 1,5 десятины» [25, с. 5].

Всего в 1891–1892 гг. Саратовское земство
выдало сельскому населению ссуду в 9,6 млн пу-
дов зерна. Но ее крестьяне не смогли вернуть во-
время. Как свидетельствуют документы, их долг
составлял свыше 1 млн пудов зерна и около
600 тыс. руб. Так, в Балашовском уезде крестьяне
получили в ссуду 732 тыс. пудов зерна, а воз-
вратили только 83 тыс. пудов. В Вольском уезде
населению было выдано более 360 тыс. пудов,
а возвращено менее одной трети – 103 тыс. пудов
[26, с. 14–26].

Важной дискуссионной проблемой является
вопрос об эффективности помощи голодающим
в период «великого голода» со стороны прави-
тельства и земства. Ряд исследователей считали
и считают, что голод сопровождался большими
человеческими жертвами, и в целом продоволь-
ственная помощь правительства и общественных
организаций была малоэффективна [10, с. 55].
Альтернативная точка зрения заключается в том,
что продовольственная помощь, оказываемая пра-
вительством [27, с. 100–105] и земством [28, с. 12–
14], была вполне успешна. Эти соображения
ученых базируются на признании властью и зем-
ствами своего большого вклада в продовольствен-
ную кампанию 1891 г., но в то же время, эти
два социальных института были крайне недоволь-
ны действиями друг друга в период «великого
голода».

По утверждению Б. Б. Веселовского, в 1891 г.
правительство потратило на продовольственную
помощь 30 млн руб. [2, c. 308–309]. Е. В. Бе-
локуров, ссылаясь на известного исследователя
продовольственного вопроса в России А. С. Ермо-
лова, приводит более значительную цифру: по его
данным, за 1891–92 гг. на борьбу с голодом пра-
вительство ассигновало 175 млн руб. [4, c. 31].
Правительственная администрация упрекала зем-
ство в неэффективной трате имперского продо-
вольственного капитала, в плохой организации
помощи крестьянству в голодные годы, обвиняла

его в расточительности, преувеличении масшта-
бов бедствия, в развращении населения «даровы-
ми подачками». Л. Н. Толстой отмечал: «Повсюду
земства требуют больших сумм, администрация
считает их преувеличением… Администрация
жалуется, что земства увлекаются общим настрое-
нием, и, не вникая в сущность дела, не мотивируя,
пишут жалобные литературные описания нужды
народной и требуют огромные суммы, которые
правительство не может дать» [17, с. 143]. Этот же
сюжет подметил и В. Г. Короленко, который в го-
лодные годы посетил Нижегородскую губернию:
«Известно, что пессимизм и “крики о голоде”
составляют исконную вину “либералов”, литера-
туры и земства» [29, с. 78].

Л. Н. Толстой, принимая живейшее участие
в организации помощи голодающим и зная ре-
альную ситуацию, был убежден в том что «чем
больше будут даровые пособия, тем более осла-
бится энергия народа, а чем более ослабится
энергия народа, тем более увеличится нужда.
А не помогать нельзя». Ситуация казалась тупико-
вой. «В этом cercle vicieux (заколдованном кругу)
бьются администрация и земство» [17, с. 157].

В свою очередь, земские гласные были уве-
рены в том, что «земству в борьбе с этим
бедствием (голодом 1891 г. – Е. М.) пришлось иг-
рать главную роль» [30, с. 51]. Земства, так же
как и правительственная администрация, своей
основной заслугой считали, что их продоволь-
ственная политика позволила избежать многочис-
ленных человеческих жертв. Саратовские земцы
подчеркивали, что «в 1891 году люди не умирали»
[25, с. 16]. В других губерниях была схожая кар-
тина: объединенными усилиями правительства,
земств, РОКК, меценатов вымирание населения
было предотвращено. Однако качество жизни кре-
стьянства, и так невысокое, резко ухудшилось
в период «великого голода». О последствиях го-
лодных и полуголодных лет рассказывал В. А. Фе-
доровский, председатель Саратовской губернской
управы. Он отмечал, что народ питался картофе-
лем и капустой, пока они были; лебедой с отрубя-
ми с примесью некоторого количества муки, даже
колобом, которым откармливают скот…» [15,
c. 11–12]. Об ужасном качестве пищи «из тяжкой
клейкой массы из разной дряни» свидетельствуют
очевидцы и из других губерний [29, с. 63]. Отсю-
да сильное развитие нищенства, «голодовщина»
«с ее спутниками: тифом, цингой, и прочими эпи-
демиями в нетопленных избах» [29, с. 38–39;
31, с. 195]. Низкое качество питания приводи-
ло к массовым хроническим заболеваниям детей
и взрослых, о чем неоднократно говорили зем-
ские врачи [32]. О болезнях сельского населения,
постоянных спутниках голодных лет, и в частно-
сти, «великого» голода 1891 г., свидетельствуют
не только земская документация, но и публикации
представителей русской творческой интеллиген-
ции, писателей и журналистов [17, 29, 33, 34;
35, с. 363–364].
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Бескормица приводила к падежу скота.
«В 1891 г. не было корма, население кормило скот
листьями» и «скот дох», – отмечалось в журналах
губернского земского собрания, – а для Саратов-
ской губернии вопрос «о прокормлении скота
даже важнее вопроса о прокормлении людей,
ибо человек постарается добиться работы, про-
питания. Ведь не в аравийской степи мы живем»
[25, с. 15–16].

Невозможность прокормить себя и домаш-
нюю скотину приводила к ее массовому забою
или продаже. «Продавался уже самый необходи-
мый скот», – с горечью говорили земские гласные,
что вело «к окончательному расстройству кре-
стьянского хозяйства» [15, c. 11–12]. Такая же
ситуация существовала и в других губерниях Рос-
сии [33, с. 239].

Разорение крестьянских хозяйств порождало
массовую миграцию как в пределах Саратов-
ской губернии, так и за ее границами. Этот
процесс приобрел огромные масштабы в нача-
ле ХХ в. Большая часть населения «побуждаема
была уйти из деревни, чтобы кормиться подаяни-
ем» [15, с. 11–12]. Саратовские земские гласные
сообщали о массовом скоплении голодающих
людей в уездных городах, но самое большое
их количество сосредоточилось в губернском
центре: «Население деревни ищет работу в Сара-
тове, – отмечал председатель губернской управы
К. Н. Гримм. – Сюда стекается масса пришлого
люда» [36, с. 446]. Призрак голода гонит крестьян
сотнями на заработки в Закаспийский край и Баку
[31, с. 189].

Голод 1891 г. стал переломным моментом
в широком развитии земских социально-экономи-
ческих практик. Как отмечали саратовские зем-
ские гласные, «в области экономической и сель-
скохозяйственной деятельности роль отправно-
го и опорного пункта сыграл голод 1891 г.»
[30, с. 51].

«Великий голод» привел земства к несколь-
ким важным выводам. С одной стороны, они на-
стаивали на децентрализации продовольственной
помощи населению, что способствовало обостре-
нию дискуссии о мелкой земской единице, ибо ос-
новная помощь крестьянам оказывалась уездны-
ми земскими учреждениями, которые, по мнению
земских гласных, слишком «далеки от народа»,
чтобы оказать помощь всем нуждающимся. По-
лемика, начатая газетой «Земство» и альманахом
«Вестник Европы» вокруг мелкой земской едини-
цы, активно велась с начала 1880-х гг. В качестве
«фундамента» политического института многие
земцы видели волостное земство. Дальнейшая ак-
тивизация этой дискуссии происходит в начале
ХХ в. в связи с принятием нового законодатель-
ства по продовольственному делу.

С другой стороны, многие земские гласные
считали, что одна из причин неудач продоволь-
ственной кампании 1891–92 гг. заключалась в от-
сутствии солидарности земств, контактов между

ними, общеземских капиталов. Вятское земство
предложило создать общеземскую организацию
(1893 г.) в области ведения продовольственного
дела [2, с. 323]. Но первоначально ОЗО возникла
для помощи больным и раненым воинам в пери-
од Русско-японской войны. Только 8 июля 1905 г.
на съезде земских и городских деятелей было при-
нято решение о превращении ОЗО в организацию
благотворительной помощи.

Главными направлениями в социально-эко-
номических практиках земства в 1890-е гг. стали
организация агрономической помощи населению,
развитие страхового дела, кооперации, поддерж-
ка кустарных промыслов, повышение сельскохо-
зяйственной грамотности крестьянства, широкое
распространение общественных работ. Основную
свою задачу земские учреждения видели в мерах,
которые бы позволили, с одной стороны, избежать
социального иждивенчества со стороны крестьян,
с другой – создать с помощью общественных
работ необходимую инфраструктуру в деревне.
Земства, по мнению земских гласных, должны
«помочь населению» не превратиться «в дармо-
едов», лежащих «на печи» и едящих «земский
хлеб». Саратовские земцы были убеждены: «Чем
больше будет работ, тем лучше» [25, с. 20, 36].

До 1890-х гг. вопрос об общественных ра-
ботах органами земского самоуправления почти
не ставился. По свидетельству Б. Б. Веселовско-
го, в начале 1880-х гг. только три российских
земства (Саратовское, Екатеринославское, Самар-
ское) проводили общественные работы и получи-
ли на эти цели из имперских средств 640 тыс. руб.
[2, с. 351–352].

Правительственная администрация, анализи-
руя опыт голодных лет, так же, как и земства,
пришла к выводу о том, что нужно перейти
от денежной и натуральной помощи крестьянству
к проведению общественных работ. Они, с одной
стороны, должны дать возможность крестьянам
заработать деньги на собственное пропитание
и своей семьи, с другой – решить назревшие про-
блемы по благоустройству селений и дорожному
делу, обеспечить значительный приток дешевой
рабочей силы, что потенциально было весьма вы-
годно для государственной казны [37, с. 104–105].

В начале 1892 г. были начаты обществен-
ные работы, руководство которыми поручалось
генерал-лейтенанту М. Н. Анненкову, участни-
ку Крымской и Русско-турецкой войн, бывшему
управляющему Закаспийской железной дорогой.
По общему признанию, общественные работы
закончились неудачей [2, с. 352; 38, с. 421].
Показателем этого стала крайне невысокая эффек-
тивность: расходы на проведение общественных
работ составили 10 млн руб., а к трудовой де-
ятельности было привлечено всего 88 тыс. чел.
[37, с. 104–105]. Очень часто созданные сооруже-
ния в эпоху «анненковской эпопеи» стали памят-
никами бесхозяйственно потраченных средств:
«Образец этого мы видели, когда проводились
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общественные работы под руководством генера-
ла Анненкова, – отмечало Саратовское земство. –
Около Камышина и сейчас есть мостовая, кото-
рую все объезжают. Это своего рода монумент
и памятник общественных работ генерала Аннен-
кова» [25, с. 24–25].

Одновременно правительство стремилось ре-
организовать систему продовольственного обес-
печения сельского населения. Особая комиссия
под руководством товарища министра В. К. Пле-
ве, образованная 18 февраля 1893 г., должна
была оценить эффективность борьбы с голо-
дом 1891–1892 гг. Комиссия обвинила земство
в несостоятельности и рекомендовала вернуть-
ся к положениям старого Продовольственного
устава 1834 г., построенного на принципах со-
словности и ссудности [2, с. 330].

Новое законодательство по продовольствен-
ному делу состояло из «Временных правил
по обеспечению продовольственных потребно-
стей сельских обывателей» (от 12 июля 1900 г.),
разъяснения (от 1 января 1901 г.), циркулярах
правительства (от 21 марта и 17 августа 1901 г.).
Продовольственное дело изымалось из веде-
ния земства и передавалось в руки центральной
и местной администрации.

Согласно новому законодательству общее ру-
ководство продовольственным делом находилось
в ведении МВД. На местах оно контролиро-
валось губернаторами, губернскими земскими
присутствиями, земскими начальниками, которые
наблюдали за хлебозапасными магазинами и пра-
вильным составлением списков нуждающихся
[39, с. 140–154].

Однако правительство не решилось совер-
шенно лишить земство всех компетенций в сфере
продовольственной помощи населению. В круг
полномочий органов земского самоуправления
входили различные формы благотворительной
деятельности (проведение общественных работ,
создание бесплатных столовых, лечебно-пита-
тельных пунктов); организация земской сельско-
хозяйственной статистики; продажа населению
хлеба по заготовительной цене [10, с. 57]. На эти
цели правительство отпускало деньги из импер-
ского капитала. Продажа хлеба населению шла
по особым спискам, где по закону «учитыва-
лись только надельные земли», а «арендованные
не принимались во внимание» [40, с. 332–333].

В среде историков новое законодательство
по продовольственному делу имело и имеет ши-
рокий спектр трактовок: от полного неприятия
до позитивных оценок. С критикой Временных
правил выступил Б. Б. Веселовский, который
утверждал, что они поставили «земства в орудия
исполнения поручений администрации по продо-
вольственной части» [2, с. 333]. Выход из сло-
жившейся ситуации историк видел в создании
мелкой земской единицы, в введении принци-
па всесословности в продовольственную систему,
в организации взаимного земского страхования.

По мнению С. И. Чудова, правительственные
узаконения позволяли избегать катастрофических
последствий в экономической и демографической
жизни страны, но не могли кардинально изменить
ситуацию с продовольственной безопасностью
страны [41, с. 56].

Противоположной точки зрения придержива-
ются И. А. Тарасова [10, с. 57], В. Н. Круглов
[27, с. 99–103], М. К. Стэльмах [39, с. 151], кото-
рые полагают, что в результате законотворческих
усилий правительства в целом была сформирова-
на достаточно эффективная система продоволь-
ственной безопасности, позволившая предотвра-
тить последствия неурожаев.

Оригинальный взгляд на указанную пробле-
му представлен японским историком К.Мацузато,
который утверждает, что Временные правила
явились закономерным итогом эволюции хлебо-
запасной системы России. Автор убежден в том,
что земства сами стремились переложить состав-
ление списков нуждавшихся на плечи земских
начальников. Новое законодательство, по мне-
нию историка, стало возвращением к положениям
старого Устава 1834 г., и «земства в принци-
пе не протестовали против “сокращения” своих
полномочий, предусмотренных Временными пра-
вилами 1900 г.». Далее автор утверждает, что
нормативно-правовой акт узаконил разделение
полномочий по функциональному принципу меж-
ду земствами и администрацией [7, c. 192–194].

Фактологический материал, характеризую-
щий реакцию российских земств на новые законы,
с одной стороны, свидетельствует о том, что зем-
ства были крайне недовольны новыми Правилами
[4, с. 35]. В частности, Саратовское земство от-
мечало, что списки нуждавшихся «составлялись
земскими начальниками и утверждались губерн-
ским присутствием, которые урезали помощь
до 2/3». Более того, часто «в списки включались
те, кто не нуждались в помощи и не вклю-
чались нуждающиеся» [40, с.317], ибо четкие
критерии нужды и ее признаки не были пропи-
саны в законодательстве [42, с. 228–229]. Иногда
в перечни вносились близкие родственники и зна-
комые. В результате в них было так напутано,
«что сам архирей не разберет» [29, с. 55; 43,
с. 68–69].

После издания закона 1900 г. многие зем-
ства ходатайствовали об его отмене и пересмотре
при участии органов земского самоуправления.
В 1902 г. с таким ходатайством выступило Сара-
товское земство. На губернском земском собрании
Временные правила резко критиковал губернский
гласный, известный правовед С. А. Котлярев-
ский, за то, что закон базировался на Уставе
1834 г. и ничего общего не имел с интересами
населения. Земские гласные поддержали позицию
юриста, указав на недостатки нормативно-право-
вого акта. По их мнению, невозможно отделить
продовольственное дело от других социально-
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экономических практик, имевших целью подня-
тие благосостояния населения. Они считали, что
коронная администрация незнакома с положени-
ем на местах [2, с. 336]. Одновременно этот закон,
по мнению саратовских земцев, тормозил творче-
скую работу земских учреждений [28, с. 12–14].

С другой стороны, думается, что действи-
тельного функционального размежевания обя-
занностей между земствами и администрацией
не произошло. Полномочия земств и админи-
страции не были четко прописаны в законе,
и «продовольственные обязанности» между дву-
мя учреждениями. привели к ненужному парал-
лелизму в действиях земства и администрации
[2, с. 336]. На мой взгляд, справедливо утвержде-
ние Е. В. Белокурова, согласно которому основы
продовольственной системы не были изменены,
совершилось лишь ее административное преобра-
зование [4, с. 35].

Временные правила поставили органы зем-
ского самоуправления в подчиненное положение
от бюрократических структур. В частности, соб-
ственных средств земству не хватало, и они
зависели от ассигнований из государственного
казначейства. В соответствии с Временными пра-
вилами (ст. 9) местные учреждения получали
ссуды по смете из специальных средств Мини-
стерства внутренних дел на срок не более трех лет;
в случае необходимости разрешались отсрочки
по возврату ссуд, отпущенных из общего по им-
перии продовольственного капитала на период
до трех лет и из местных продовольственных
средств – на срок свыше шести лет. Министр
внутренних дел определял условия ассигнования
безвозвратных пособий из имперского продоволь-
ственного капитала [10, с. 57].

Новое законодательство не оправдало возла-
гавшихся на него правительством надежд: про-
довольственных запасов и капиталов оказалось
недостаточно для удовлетворения нуждавшегося
населения неурожайных губерний, вновь потре-
бовались многомиллионные затраты из государ-
ственного казначейства. В неурожайный 1901 г.
расходы правительства на продовольственные ме-
роприятия достигли 35 млн руб., в 1905–1906 гг. –
свыше 250 млн руб., в 1911 г. – 160 млн руб.
[39, с. 142].

Земство вращалось в кругу паллиативов
[2, с. 324] или, по словам Л. Н. Толстого, в «cercle
vicieux» [17, с. 157]. Оно спасало крестьян от го-
лодной смерти, но не могло радикально изменить
состояние продовольственного дела, тесно свя-
занного как с аграрным строем России, так
и статусом земских учреждений в имперской по-
литической системе.

Органы земского самоуправления были ли-
шены реальной власти в одной из важнейших
социальных сфер – обеспечения продовольстви-
ем населения России. И земство, и правительство
понимали ущербность хлебозапасной системы.
Об этом свидетельствуют постоянные требования

органов земского самоуправления отменить суще-
ствующие правила, регламентирующие полномо-
чия земств в продовольственном деле, а также
возникавшие в начале ХХ в. проекты правитель-
ства, которые должны были изменить status quo
в важнейшей сфере внутренней политики госу-
дарства.
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