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История земского самоуправления в пост-
февральский период широко не освещалась в 
отличие от земской реформы 1864 г.1 Можно на-
звать лишь несколько работ, где есть сюжеты, 
посвященные введению мелкой земской едини-
цы в России2. Вопрос об учреждении волостно-
го земства в Саратовской губернии не получил 
сколько-нибудь подробного анализа в истори-
ографии. Лишь отдельные аспекты находят свое 
отражение в трудах Н. Н. Кабытовой3 и Г. А. Ге-
расименко4. В связи с этим заявленная тема пред-
ставляется актуальной для исследования.

В результате земской реформы 1864 г. систе-
ма местного самоуправления, по справедливым 
замечаниям современников, являла собой «зда-
ние без фундамента и крыши», т. е. отсутствовал 
всероссийский земский центр и мелкая земская 

единица. С. Ф. Ехлакова отмечает, что впервые 
предложения о создании волостной единицы по-
явились еще во второй половине XIX в., в период 
Великих реформ5. Вопрос этот широко обсуж-
дался в земствах и прессе, но наиболее конкрет-
ные предложения были сформулированы лишь 
в начале XX в.6 После революции 1905–1907 гг. 
необходимость создания волостной единицы 
признавал и царизм. В течение двух лет в III Го-
сударственной Думе рассматривался закон о вве-
дении волостных земств, но он не был принят 
верхней палатой российского парламента  – Го-
сударственным Советом7. Первая мировая война 
заставила власть вернуться к вопросу о введении 
мелкой земской единицы, однако до Февраль-
ской революции он так и не был решен.

После Февральской революции 1917  г. Вре-
менное правительство рассматривало земские 
учреждения в качестве будущего фундамента 
административной власти на местах. Однако 
компетенция органов земского самоуправления  
по-прежнему ограничивались «Положениями о гу-
бернских и уездных земских учреждениях» 1864 и 
1890  гг8. Для того чтобы органы местного само-
управления могли осуществлять социально-регу-
лятивные и охранительные функции, Временное 
правительство 23  марта 1917  г. создало Особое 
совещание, целью которого являлась подготовка 
реформы местного самоуправления9. Итогом та-
кой работы стали 46 законопроектов, к важнейшим 
среди них следует отнести: устройство волостного 
земства, пересмотр земского и городского положе-
ний и реформу земского избирательного права.

«Временное положение о волостном земском 
управлении» было утверждено 21 мая 1917 г. Со-
гласно «Положению…» с введением волостного 
земства упразднялись ранее существовавшие и 
стихийно возникавшие революционные органи-
зации10. Предметы введенья волостных земств 
определялись указанным законоположением, со-
гласно пп. 1–22 ст. 3 которого к ним относились: 
устройство и содержание местных дорог, заботы 
по противопожарной безопасности, попечение 
о народном образовании, содержание лечебниц, 
ветеринарный надзор и т.  д.11 Однако степень 
самостоятельности волостных земств в сфере 
социально-экономических практик была ограни-
чена. Например, по ст. 4 предметы ведения, пере-
численные в пп. 5–14, должны были «осущест-
вляться волостными земскими учреждениями 
только по соглашению с уездными земствами»12. 
Так, на съезде земских деятелей Саратовской гу-
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бернии (1 октября 1917 г.) гласный губернского 
земства Л. В. Зайковский, разъясняя присутству-
ющим делегатам содержание ст. 4, подчеркнул, 
что «если волостное земство признает нужным 
устроить на собственные средства школу, то оно 
должно руководствоваться условиями, которые 
поставит уездное земство»13. При этом бюдже-
ты волостного земства были ничтожными. По 
закону Временного правительства от 17  июня 
1917 г. они могли взимать не более 30 % уездных 
сборов14. Более того, согласно постановлению от 
23 июня 1917 г. Временное правительство отно-
сило все расходы по введению волостных земств 
в счет смет на 1918 г.15, тем самым обрекая их на 
дефицитное существование в будущем.

Электоральная система, созданная Времен-
ным правительством, строилась на основе пря-
мого, всеобщего, равного, тайного голосования. 
11 июня 1917 г. был опубликован Наказ о проце-
дуре выборов земских гласных. Волостное зем-
ское собрание избиралось на трехлетний срок. 
В выборах могли участвовать все граждане обо-
его пола, достигшие двадцатилетнего возраста16. 
Впервые в истории России женщины получали 
право голоса наравне с мужчинами. Вся органи-
зационная работа возлагалась на уездные зем-
ские собрания и управы.

При подготовке волостных выборов уезд-
ные земства Саратовской губернии столкнулись 
с рядом проблем. К числу первоочередных сле-
дует отнести создание избирательных комиссий, 
в состав которых входили председатель, назнача-
емый уездной земской управой, а также 4–8 чле-
нов. Половину из них предлагали и утверждали 
руководители земской управы, а другую – изби-
рало население17. Жители некоторых волостей, 
отмечалось в отчете Камышинского уездного ко-
миссара, «признавало для себя принципиально 
неприемлемым саму форму «назначения», а же-
лало выбирать и председателей, и членов комис-
сии»18. В ряде случаев управы шли им навстречу 
и утверждали указываемых лиц. В конечном ито-
ге это замедляло работу комиссий.

С большими трудностями уездные земства 
столкнулись при определении границ волостей. 
Например, в Камышинском уезде до 1  мар-
та 1917  г. было 28  волостей. В течение весны 
– лета 1917  г. в Камышинский уездный испол-
нительный комитет поступили ходатайства от 
27 сельских обществ о выделении их в самосто-
ятельные волостные единицы. Таким образом, в 
уезде образовалось 55 волостей19. Согласно ст. 2 
«Положения…» раздел существующих или об-
разование новых волостей, а также изменение 
их границ отдавалось на усмотрение уездных 
земств20. В связи с этим 24–26 июня 1917 г. со-
стоялось чрезвычайное уездное Камышинское 
земское собрание, где были рассмотрены все 
27 ходатайств. Подробно ознакомившись с ситу-
ацией на местах, земское собрание «в интересах 
самого населения и без ущерба для введения са-

мостоятельного волостного хозяйства»  утверди-
ло только 5  волостей. Впоследствии некоторые 
волости, не желая подчиняться постановлению 
уездного земского собрания, отказались участво-
вать в выборах гласных волостных земств21, чем 
оттягивали сроки выборов в уезде.

Предвыборная агитация должна была осу-
ществляться с помощью особых кадров. От-
сутствие квалифицированных специалистов, 
в частности инструкторов и агитаторов, стало 
важной проблемой. Так, председатель комиссии 
по введению волостного земства в Кузнецком 
уезде студент Ф.  Т.  Сальников констатировал: 
«Списки по волостям составлены, но беда в том, 
что в деревне остаются в полном неведении от-
носительно нового закона». Председатель уезд-
ной земской управы Н. Н. Захарьин предложил 
решить эту проблему следующим образом: хо-
датайствовать перед губернским земством «об 
отпуске кредита на агитаторов», а в ближайшее 
время привлечь к этой миссии земских учите-
лей22. Для их подготовки Саратовским обще-
ством народных университетов была разработа-
на программа краткосрочных курсов23. Однако 
многочисленные документальные свидетельства 
указывают на то, что крестьяне «недоверчиво, а 
иногда и прямо враждебно относились к местной 
интеллигенции», агитировавшей их24.

Надо полагать, что земцы скомпрометирова-
ли себя в глазах крестьян, осуждая насильствен-
ный захват ими чужой собственности. Совер-
шенно равнодушно к предвыборной агитации 
отнеслось население многих немецких волостей. 
Камышинское уездное земство так характери-
зовало ответ одной волостной земской управы: 
«Немецкое население к выборам относится без 
ясного понимания задач волостного земства»25. 
Низкая эффективность агитации в нерусских во-
лостях, полагает С.  В.  Любичанковский, была 
вызвана тем, что агитаторы располагали только 
русскими печатными материалами. Официаль-
ных агитационных материалов на других языках 
ни в одной из губерний подготовлено не было26. 
Не лучше обстояло дело и с приезжими агита-
торами. Так, в ходе экстренного совещания, со-
званного Саратовским губернским комиссаром 
Д. А. Топуридзе 18 октября 1917 г., крестьянин 
Лопатников отмечал: «Крестьян мутят всякие 
агитаторы, в основном юноши и курсистки, 
разъезжающие по деревням; некоторые из них 
призывали убивать буржуев и расхищать част-
ные владения»27.

Специальное внимание уездные земства гу-
бернии уделили определению избирательной си-
стемы к планируемым волостным выборам. Как 
отмечает В.  Н.  Гинев, в Положении от 21  мая 
1917  г. не говорилось, как именно проводить 
выборы, но описание процедуры голосования и 
подсчета голосов указывали на мажоритарную 
систему28. Однако в самый разгар предвыборной 
кампании Временное правительство принима-
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ет постановление (26  июля 1917  г.), по которо-
му уездные земства могли проводить выборы и 
по пропорциональной системе. Исследователи 
полагают, что причина подобного шага заклю-
чалось в том, чтобы создать на выборах более 
благоприятные условия для сельской интелли-
генции29, так как уже с мая в правительство ста-
ли поступать сведения о недоброжелательном 
отношении крестьян к «третьему элементу»30. В 
частности, в «Саратовском листке» отмечалось: 
«Не надо быть пророком, чтобы предсказать, 
что интеллигенция мало где пройдет; будет со-
ставлено чисто крестьянское волостное земство, 
а это поведет к старому порядку, когда дела ре-
шались не разумом, а горлом»31. Как свидетель-
ствуют архивные документы, в Саратовской гу-
бернии применялись обе системы голосования, 
предпочтение же отдавалось мажоритарной32. 
Достичь единства Саратовскому земству в этом 
вопросе не удалось.

На реализацию закона о волостном земстве 
требовались значительные финансовые ресурсы. 
В условиях экономического кризиса, инфляции и 
роста цен в период Первой мировой войны само-
стоятельно выделить необходимые ассигнования 
уездные земства были просто не в состоянии. 
Поэтому специальные кредиты на эти цели выде-
ляло МВД, указывая на то, что «все расходы пой-
дут в счет будущих смет волостных земств»33. 
Так, на депозит Саратовского губернского зем-
ства была перечислена сумма в 151 тыс. руб. для 
распределения между уездными земствами из 
расчета по 500 руб. на каждую волость34. Аткар-
ская уездная земская управа получила кредит в 
23500 руб. на организацию мелкой земской еди-
ницы в 47  волостях35. Камышинской уездной 
земской управе было ассигновано 16500 руб. на 
33 волости36 и т. д. Однако выделяемых средств 
явно не хватало. Ранее упоминавшийся пред-
седатель Кузнецкой комиссии по введению во-
лостного земства Ф. Т. Сальников, выступая на 
уездном земском собрании, говорил, что «если 
не назначить вознаграждение членам волостных 
комиссий, то они скоро распадутся»37.

Каково же было отношение крестьян к выбо-
рам волостных земств в Саратовской губернии? 
Подводя итоги предвыборной кампании, Сара-
товская губернская земская управа отмечала, что 
«население губернии, за немногим исключени-
ем, относилось к выборам индифферентно»38. 
Анализ отчетов уездных земских управ показал, 
что главными причинами пассивности избира-
телей, как правило, являлись «непонимание на-
селением задач волостного земства» или общий 
уровень «безграмотности деревни»39.

Несмотря на все вышеперечисленные труд-
ности, выборы в волостные земства были про-
ведены. По подсчетам Г. А. Герасименко в Сара-
товской губернии возникло 153 мелкой земской 
единицы, из них в сентябре – 78, в октябре – 67, 
в ноябре – 7 и в декабре – 140.

Систематических сведений по социальному 
составу гласных волостных земств в Саратов-
ской губернии, к сожалению, не имеется. При-
чиной тому являлись очень частые нарушения 
закона о выборах. Например, в Хвалынском уез-
де из 29 волостей перевыборы были назначены в 
15 избирательных участках. Так, в Старо-Кулат-
кинском участке избирательная кампания была 
прервана из-за нежелания признать женщин пол-
ноправными участниками выборов. В Ново-Зим-
нецком участке выборы были прерваны разбуше-
вавшейся толпой41. Во многих мусульманских 
селениях перевыборы назначались вследствие 
«насилий, учиненных над избирательными ко-
миссиями»42. Однако несмотря на подобные экс-
цессы, выборы в волостные земства все же со-
стоялись.

Немногочисленные архивные источники, 
в том числе периодическая печать, позволяют 
сделать вывод о том, что большинство гласных 
были из крестьян. В качестве примера приводят-
ся сведения по Кузнецкому уезду (табл. 1).

Из табл. 1 следует, что интеллигенция полу-
чила незначительное количество мест в волост-
ных земских собраниях, не более 3,5%. Крестьяне 
противопоставили интеллигенции общинную ор-
ганизацию и предпочитали голосовать за «своих». 
Сведения подобного рода имеются по двум воло-
стям Царицынского уезда. Ерзовское (48 гласных) 
и Городецкое (20 гласных) волостные земские со-
брания состояли только из крестьян44.

О партийной принадлежности гласных во-
лостных земств известно немного. Источники, 
в частности отчеты уездных земских управ, ука-
зывают на то, что большинство гласных были 
беспартийными. Председатель Камышинской 
уездной земской управы отмечал: «Во многих 
волостях велась борьба не партий, а лиц и лич-
ных интересов»45. Аполитичность крестьян Са-
ратовской губернии зафиксирована в докумен-
тах и более позднего происхождения. В одном 
из докладов Саратовского губкома РКП (б) о по-
ложение дел в уездах в 1918 г. подчеркивалось: 
«Крестьяне, в большинстве своем, представля-
ют класс беднейшего сельского пролетариата, 
лишенные политического и классового созна-
ния»46. Тем не менее среди партийных гласных 
преобладали эсеры и энесы47, которые активнее 
других участвовали в организации выборов во-
лостных земств.

Возникнув в условиях революционного кри-
зиса, волостные земства Саратовской губернии 
столкнулись с серьезными проблемами, а имен-
но материальными. Финансовые возможности 
волостных земств, как отмечалось выше, были 
скромными. К тому же крестьяне отказывались 
вносить земские сборы, подрывая основы хозяй-
ственной деятельности земств. Представление 
об этом дает табл. 2.

Выбирая управы, волостные собрания не-
редко назначали председателю и ее членам 
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высокое жалованье. Например, Ерзовское во-
лостное земское собрание Царицынского уезда 
установило следующие размеры денежного воз-
награждения: председателю – 1800 руб., членам 
управы – 1440 руб. в год49. Поэтому некоторые 
исследователи справедливо полагают, что необ-
ходимость содержания аппарата мелкой земской 
единицы стала одной из главных причин нега-
тивного к нему отношения крестьянства50.

Противодействие со стороны крестьянских 
масс имело и другие основания. Как известно, 
по «Положению…» от 21 мая 1917 г. все возник-
шие ранее крестьянские организации, включая 
волостные исполкомы, подлежали упраздне-
нию. Временное правительство этой мерой на-
деялось ограничить власть низовых комитетов, 
захвативших помещичьи земли. В связи с этим 
29 сентября 1917 г. при Саратовской губернской 
земской управе состоялось совещание уездных 
земских управ, постановления которого своди-
лись к следующему. Во-первых, было установ-
лено, что только земства должны взять в свои 
руки земельный вопрос в губернии. Во-вторых, 
функции существующих земельных и волост-
ных исполкомов передать в ведение волостных 
земств51. Вследствие этого во многих уездах Са-
ратовской губернии возникли крестьянские бес-
порядки. Разгрому подверглись: из 280 экономий 
Сердобского уезда 8 крупных имений; крупных 
имений до 120  дес. – 32; отрубных хуторов – 
2752. Во многих местах началось открытое про-

тивостояние волостных земств и исполкомов. 
Бывший председатель Саратовской губернской 
земской управы К. Н. Гримм вспоминал: «Коми-
теты возомнили себя волостными республиками, 
для которых никакие законы не писаны, которые 
сами ищут для себя законы, а во главе этих ко-
митетов, по различным сведениям, состоят 60 % 
людей с уголовным прошлым»53. Характерными 
в этом отношении являются события, произо-
шедшие в Банновской волости Камышинского 
уезда. Председатель Банновской волостной зем-
ской управы Ефемеев телеграфировал в уездную 
земскую управу следующее: «Был в Банновке, 
где приготовился принять дела и капиталы во-
лостного комитета, который с введением волост-
ного земства должен закрыться. Пересчитал с 
учетчиками деньги, положил их в сундук и вы-
шел. Вскоре после этого вошла толпа крестьян 
и стала кричать: зачем грабите? Мы земства не 
хотим. Секретаря управы Дергачева избили, со-
бирались бить и меня. Мы подали в отставку и 
тем успокоили толпу. Что делать? Закрываться 
или работать?»54.

Подводя итоги, следует отметить, что Вре-
менное правительство выполнило требования 
земского либерализма конца XIX – начала XX в. 
В России появились волостные земства. Однако 
анализ основных законодательных актов пока-
зал, что реформа по введению мелкой земской 
единицы была совершенно непродуманна, осо-
бенно в области финансовой деятельности. Бюд-

Таблица 1
Количество членов волостных земских управ по роду занятий в Кузнецком уезде43, чел.

Название 
волости

Социальный состав
Всегохлебо-

пашцы
учи-
теля врачи фельд

шеры
писа-

ри
тор-

говцы
рабо-
чие

священ-
ники

служа-
щие

уча-
щиеся мулы

Анненковская 32 – – – 1 1 1 – – – – 35
Дубровская 32 1 – – – – – 1 – – 1 35
Евлашевская 43 1 – – – – – – – – 1 45
Камешкорская 32 3 1 1 – – – – – – 37
Кунчеровская 42 – 1 – 1 2 – – – – 4 49
Неверкпинская 35 – – – – – – – – – 1 37
Никольская 38 1 – – – – – – 1 – – 40
Наскафтымская 30 1 – – – – 2 – – – – 34
Планская 25 1 – – 2 – – – – – – 28
Чепрчимская 21 1 – – – – – – – – – 22
Сюзюмская 30 1 – 1 4 – 1 – – 1 – 38
Чадаевская 27 2 – – – – – 1 – – – 30
Пемышейская 14 3 – – 5 – 2 – 1 – – 26

Таблица 2
Поступления земских сборов с крестьян по Саратовской губернии, тыс. руб.48

Год Март Апрель Май Июнь Июль Август Итого
1916 93 91 53 53 54 123 470
1917 69 93 42 29 22 45 300
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жеты волостных земств, строившиеся на осно-
ве самофинансирования, в условиях инфляции, 
вызванной войной, при сокращении земских 
сборов оказались ничтожными. В целом реали-
зация этой реформы не отвечала потребностям 
текущего момента. В 1917 г. ситуация на местах 
стало совершенно иной. Крестьяне, одержимые 
идеей «черного передела», отнеслись к введе-
нию волостного земства враждебно. При подоб-
ных условиях волостное земство было едва ли 
жизнеспособным.
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