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Аннотация. Статья посвящена проекту введения земского самоуправления в губерниях и обла-
стях Восточной Сибири, разработанному царским правительством в 1916–1917 гг. Источниковой 
базой исследования являются документы Российского государственного исторического архива, 
часть из  которых впервые вводится в научный оборот. На основании сравнительного анализа 
концепции реформы, предложенной представителями высшей восточносибирской бюрократии, 
и законопроекта, разработанного Министерством внутренних дел, делается вывод о существо-
вании двух прямо противоположных подходов к осуществлению преобразований. Подчеркива-
ется, что региональные власти уделяли большее внимание географическим, демографическим 
и социально-экономическим особенностям Восточной Сибири, тогда как центральные – общей 
логике построения системы местного управления и самоуправления, а также ее соответствию 
господствовавшим на тот момент теоретическим принципам муниципального права. Исследова-
ние правительственного законопроекта об управлении земским хозяйством в губерниях Енисей-
ской и Иркутской и в Якутской области показало, что он представлял собой попытку адаптации 
Земского положения 1890 г. к условиям одной из окраин Империи, специфика которых заключа-
лась в отсутствии дворянских учреждений и слабом развитии частной собственности на землю. 
Посредством формально-юридического анализа были выявлены как сильные (децентрализация 
местного самоуправления, передача земским учреждениям инфраструктуры Переселенческого 
управления), так и слабые (малопригодная для региона избирательная система с высокими иму-
щественными цензами, ограничение компетенции земского самоуправления) стороны предло-
женной правительством реформы. Рассмотрение же законопроекта о введении земства в Иркут-
ском генерал-губернаторстве в контексте иных правительственных проектов реформ земского 
самоуправления 1906–1917 гг., предполагавших как внесение существенных изменений в Зем-
ское положение, так и его распространение на «неземские» регионы, позволило выявить воззре-
ния на природу и должную организацию местного самоуправления, преобладающие в среде выс-
шей бюрократии начала ХХ в. Это в свою очередь дает возможность лучше понять внутреннюю 
логику ее правотворческой деятельности и, как следствие, пределы реформаторского потенциала 
дореволюционного правительства.
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ект, реформа
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Abstract. The article focuses on the project aimed at implementing zemstvo self-government in 
the provinces and regions of Eastern Siberia, formulated by the Tsarist government in 1916–1917. 
The  research draws upon documents from the Russian State Historical Archive, with some being 
presented in scientific discourse for the first time. Based on a comparative analysis of the reform 
proposed by representatives of the higher East Siberian bureaucracy and the draft law developed 
by the Ministry of Internal Affairs, it is concluded that there are two directly opposite approaches 
to the implementation of reforms. Emphasis is placed on the fact that regional authorities placed 
greater focus on the geographical, demographic, and socio-economic characteristics of Eastern Si-
beria, whereas central authorities prioritized the overarching framework for establishing a system of 
local governance and self-government, aligning with the prevailing theoretical principles of munici-
pal law of that era. A study of the government bill on the management of zemstvo in the provinces 
of Yenisei and Irkutsk and in the Yakut region showed that it was an attempt to adapt the Zemstvo 
situation of 1890 to the conditions of one of the outskirts of the Empire, the specifics of which 
consisted in the absence of noble institutions and the weak development of private land ownership. 
Through a formal legal analysis, the strengths (such as decentralization of local self-government and 
transfer of resettlement management infrastructure to zemstvo institutions) and weaknesses (such as 
high property qualifications for voting unsuitable for the region and limitations on the competence of 
zemstvo self-government) of the government's proposed reform were identified. Examining the draft 
law for the implementation of zemstvo in the Irkutsk Governorate within the broader context of other 
government reform projects for zemstvo self-government from 1906 to 1917, which aimed at both 
substantial alterations to the existing zemstvo system and its expansion into "non-zemstvo" regions, 
provided insights into the prevailing perspectives of the highest bureaucratic echelons in the early 
twentieth century regarding the genesis and appropriate structuring of local self-governance. This, in 
turn, facilitates a deeper comprehension of the internal rationale behind its legislative endeavors and, 
consequently, the boundaries of the reform undertaken by the pre-revolutionary government.
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Введение
К февралю 1917 г. земские учреждения 

действовали всего в 43 из 93 губерний, 
областей и округов Российской империи 
(не считая Великого княжества Финлянд-
ского). Институт, продемонстрировав-
ший немалые успехи в территориальном 
ядре страны, так и не был распространен 
на  ее  окраины. Не стала исключением 

и Сибирь, стремительно интегрировавша-
яся в экономическое, правовое и админи-
стративное пространство России в конце 
XIX – начале ХХ вв. Земский вопрос здесь 
был разрешен только 17 июня 1917  г. 
с принятием Временным правительством 
постановления «О введении земских уч-
реждений в губернии Архангельской 
и в губерниях и областях Сибири».
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Тем не менее земская проблематика 
в дореволюционной Сибири имеет доста-
точно обширную историографию. Наи-
большее внимание со стороны исследо-
вателей закономерно получили сюжеты, 
связанные с общественным движением 
за введение земств в регионе и разработ-
ку представителями сибирской интелли-
генции собственных проектов реформы 
[1–9]. Достаточно подробно рассмотрена 
проблематика сибирского земства в рабо-
те III и IV Государственных Дум Россий-
ской империи и, в частности, юридиче-
ская судьба депутатских законопроектов 
по распространению Земского Положения 
на губернии и области Сибири и Дальнего 
Востока [1; 3; 4; 7–9].

Гораздо меньшее внимание уделяется 
роли центральных органов исполнитель-
ной власти в данном вопросе: большая 
часть авторов ограничиваются лишь кон-
статацией отрицательного отношения 
правительства к идее сибирского земства 
и шаблонным перечислением причин та-
кового. Более ценными в этом отношении 
являются работы М.  В. Шиловского, со-
держащие общий историко-правовой ана-
лиз законопроекта «Об управлении зем-
ским хозяйством в губерниях Алтайской, 
Тобольской и Томской», разработанного 
МВД в 1916 г., и сопроводительных мате-
риалов к нему [3; 8], а также М. И. Альт
шуллера и М. В. Угрюмовой, освещающие 
результаты работы совещания по земской 
реформе в Западной Сибири, организо-
ванного Главным управлением по делам 
местного хозяйства МВД в декабре 1913 г. 
[1; 7].

Можно констатировать отсутствие ра-
бот, предлагающих рассмотрение указан-
ного вопроса через призму внутренней 
логики дореволюционного законодатель-
ства о местном самоуправлении и попы-
ток центральной власти адаптировать его 
жесткие принципы к неоднородному со-

циальному пространству огромной Импе-
рии. Не предпринималось попыток осу-
ществить сравнительно-правовой анализ 
правительственных проектов введения 
земского самоуправления в Сибири с ана-
логичными проектами для других окраин-
ных территорий.

В данном исследовании рассматривает-
ся земский вопрос в Сибири в контексте об-
щей проблематики муниципально-право
вой унификации Империи. В  качестве 
иллюстрации избранного подхода было 
решено использовать проекты введения 
земского самоуправления в Восточной 
Сибири, разработанные в Иркутском 
генерал-губернаторстве и в Министерстве 
внутренних дел в 1916–1917 гг., поскольку 
данный сюжет является белым пятном оте
чественной историографии.

Подготовка проекта реформы
После того как 5 мая 1912 г. Государ-

ственный Совет отклонил разработанные 
и принятые Государственной Думой зако-
нопроекты «О распространении действия 
Положения о земских учреждениях на гу-
бернии Тобольскую, Томскую, Иркутскую, 
Енисейскую и Забайкальскую область» 
и  «О распространении действия Поло-
жения о земских учреждениях на  Амур-
скую и Приморскую области», иници-
атива по  разработке земской реформы 
для губерний и областей Сибири перешла 
от парламентариев к Министерству внут
ренних дел. В  отличие от Государствен-
ной Думы, предлагавшей единовременное 
введение органов земского самоуправле-
ния в большинстве сибирских и дальне-
восточных регионов, Главное управление 
по делам местного хозяйства МВД решило 
действовать поэтапно: в первую очередь 
земства предполагалось учредить в губер-
ниях Западной Сибири, затем в Иркутском 
генерал-губернаторстве, на Дальнем Вос-
токе и, наконец, в Степном крае1.

1  Российский государственный исторический архив (далее – РГИА). Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизвод-
ство. 1905 г. Д. 27-3. Л. 4–6.
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План действий министерства был 
вполне взвешенным и прагматичным, 
однако реализация первого же его этапа 
растянулась на неоправданно длительный 
срок. Так, статистико-экономические све-
дения, необходимые для проектирования 
реформы, были запрошены у Тобольского 
и Томского губернаторов только в конце 
мая 1913 г. – через год после отклонения 
Государственным Советом депутатских 
законопроектов о сибирском и дальнево-
сточном земстве и через полгода после 
заявления премьер-министра В. Н. Коков-
цова о распространении земского само
управления на губернии Западной Си-
бири, сделанного в IV Государственной 
Думе2. С 4 по 14 декабря 1913 г. проходила 
работа совещания о преобразовании зем-
ско-хозяйственного устройства губерний 
Западной Сибири, однако выработанный 
по его результатам проект Главных осно-
ваний преобразования земско-хозяйствен-
ного устройства в Тобольской и Томской 
губерниях был представлен Министром 
внутренних дел Н. А. Маклаковым на рас-
смотрение Совета Министров только 
21 июня 1914 г.3 Важно отметить, что в те-
чение всего указанного периода работа над 
земской реформой в губерниях и областях 
Иркутского генерал-губернаторства не ве-
лась министерством даже на уровне сбора 
статистико-экономических данных.

С началом Первой мировой войны зем-
ская реформа в Сибири была вытеснена 
на  периферию внимания правительства 
более насущными проблемами. Она вер-
нулась на повестку дня только 8  августа 
1915 г., когда группа из 72 депутатов внес-
ла на рассмотрение Государственной Думы 
законодательное предложение о  введении 
в Сибирских губерниях и областях земско-
го самоуправления, точно воспроизводящее 
содержание законопроектов, отклоненных 
Государственным Советом в мае 1912 г.

Позиция Министерства внутренних 
дел по данному вопросу была изложена 
в записке А. Н. Хвостова на имя Предсе-
дателя Совета Министров Б. В. Штюрме-
ра от 13 февраля 1916  г. В ней министр 
признавал вполне приемлемыми разрабо-
танные своим предшественником Глав-
ные основания реформы в Западной Си-
бири, за исключением наиболее одиозных 
предложений: упразднения губернского 
земства, передачи значительной части 
их компетенции органам государственной 
власти, назначения председателей земских 
управ администрацией и т.  д. В резуль-
тате «ревизии» проекта Н. А. Маклакова 
были сформулированы следующие основ-
ные положения проектируемой реформы: 
1)  введение в сибирских губерниях дей-
ствующего Земского положения 1890  г.; 
2)  бессословность земских учреждений; 
3)  установление двух избирательных ку-
рий  – частновладельческой и сельской; 
4)  подвижное расписание земских глас-
ных; 5) сохранение земельного и оценоч-
ного избирательных цензов; 6) нераспро-
странение земской реформы на казачьи 
земли Томской губернии. Далее предла-
галось объявить Государственной Думе, 
что МВД принимает на себя разработку 
законопроекта для Тобольской и Томской 
губерний на основании вышеперечислен-
ных принципов с расчетом внести таковой 
не позднее дня открытия предстоящей 
осенней сессии. В отношении остальных 
губерний и областей Сибири предлага-
лось занять более осторожную позицию: 
принять на себя разработку реформы, 
но без указания срока подготовки законо-
проекта и не предрешая его содержания4.

Предложение А. Н. Хвостова было 
поддержано Советом Министров 19 фев-
раля 1916 г. и представлено при рассмот
рении законодательного предположения 
на пленарном заседании Государственной 

2  РГИА. Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизводство. 1905 г. Д. 27-2. Л. 92–93, 109–110.
3  Там же. Ф. 1276. Оп. 12. Д. 75. Л. 98.
4  Там же. Д. 44. Л. 16–17.
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Думы 3 марта 1916 г. помощником началь-
ника Главного управления МВД по делам 
местного хозяйства А.  А. Ефтифеевым5. 
Заявление министерства было воспри-
нято парламентариями с нескрываемым 
скепсисом. Большинство депутатов про-
голосовало за передачу законодательного 
предположения в комиссию по местному 
самоуправлению для самостоятельной 
разработки законопроекта о сибирском 
земстве. Возможно, именно вынужден-
ная конкуренция с Государственной Ду-
мой в области законотворчества заставила 
Правительство не только более оператив-
но работать над реформой, но и впервые 
обратить внимание на Восточную Сибирь.

24 апреля 1916 г. Б. В. Штюрмер, сме-
нивший А. Н. Хвостова на посту министра 
внутренних дел, направил Иркутскому 
Генерал-губернатору А. И. Пильцу письмо 
за № 2558, в котором просил Начальника 
края предоставить необходимые для  раз-
работки земской реформы данные по при-
лагаемым формам и перечню, по возмож-
ности, не позднее 15 сентября 1916  г.6 
Последний направил соответствующие 
запросы подчиненным ему губернаторам. 
Соображения по предстоящей реформе 
были представлены ими к сентябрю–
октябрю 1916 г. Против введения земского 
самоуправления в вверенном ему регионе 
выступил только глава Якутской области 
Р.  Э.  Витте7; остальные, напротив, сочли 
ее необходимой.

Иркутское и Петроградское 
совещания

Для выработки окончательной позиции 
региональной власти относительно пред-
стоящей реформы 5 ноября 1916 г. в Ир-
кутске состоялось Совещание по вопросу 
о преобразовании земско-хозяйственного 

устройства в Енисейской и  Иркутской 
губерниях и в Забайкальской области. 
Его  состав не отличался представитель-
ностью (из двадцати двух его участников 
только четверых можно условно отне-
сти к представителям общественности). 
Тем  интереснее, что выработанные им 
основные положения по букве и духу ока-
зались даже более демократическими, чем 
нормы депутатского законопроекта.

Совещание единогласно призна-
ло местное население подготовленным 
для работы в органах земского самоуправ-
ления и высказалось за распространение 
Земского положения на каждый из трех 
регионов. Из-под действия реформы, 
по  аналогии с северными территориями 
Тобольской и Томской губерний, выводил-
ся только Туруханский край Енисейской 
губернии. В столь же малонаселенном 
и  слабо освоенном Киренском уезде Ир-
кутской губернии, напротив, было решено 
учредить уездное земство, на чем настаи-
вал лично Генерал-губернатор. В отличие 
от европейской части России и Западной 
Сибири, действие реформы предлагалось 
распространить на земли казачьего вой-
ска, а также на золотопромышленные рай-
оны. Города Иркутск, Красноярск и Чита 
выделялись в самостоятельные земские 
единицы8.

Совещание признало возможным при-
влечь местных инородцев (в первую оче-
редь – бурят) к участию в земстве на об-
щих для сельского населения основаниях. 
Исключение составляли только бродячие 
инородцы Туруханского края, карагазы 
Нижнеудинского уезда и бродячие ино-
родцы по реке Витиму Забайкальской 
области9.

Неожиданно позитивный отклик на-
шло предложение Иркутского губернатора 

5  Стенографические отчеты / Гос. дума, четвертый созыв, сессия четвертая. Ч. 2  : Заседания 17-37: 
(с 9 февраля по 15 марта 1916 г.). Пг. : Гос. тип., 1916. Стб. 2708–2709.

6  РГИА. Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизводство. 1905 г. Д. 27-7. Л. 219.
7  Там же. Д. 27-9. Л. 217–218.
8  Там же. Л. 150–153, 160.
9  Там же. Л. 172.
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А.  Н.  Югана об организации участко-
вых (районных) земств взамен уездных 
с присвоением им всех прав и обязанно-
стей последних. Для этого территорию 
Иркутской губернии предлагалось раз-
делить на  19  участков с населением 
от 5 376 до 54 080 человек и площадью, 
приблизительно соответствующей уез-
дам европейской части России. Несмотря 
на обоснованные сомнения отдельных 
участников Совещания, включая Генерал-
губернатора, относительно финансовых 
возможностей и кадровой обеспеченности 
проектируемых учреждений, большин-
ство поддержало концепцию А. Н. Югана, 
а также высказалось за рассмотрение во-
проса о возможности введения участко-
вых земств в Енисейской губернии и За-
байкальской области10.

Большое внимание уделялось во-
просам избирательного права. Совеща-
ние выступило за установление во всех 
местностях земельного ценза на уровне 
80 десятин, а оценочного – 5 000 рублей 
(депутатский проект предусматривал 
150 десятин и 7 500 рублей соответствен-
но). Наряду с этим предлагалось предо-
ставить избирательные права крупным 
и  средним плательщикам земского сбо-
ра с  промысловых свидетельств, а также 
арендаторам казенных земель размером 
не менее 80 десятин, оборудовавшим 
на них новое хозяйство и уплачивающим 
земские сборы. По аналогии с Тобольской 
и Томской губерниями, признавалось до-
пустимым сложение различных имуще-
ственных цензов11.

Наконец, по вопросу о местных финан-
сах Совещание высказалось за использо-
вание для земской кассы, по возможности, 
всех допускаемых законом объектов об-
ложения, а также признало подлежащим 
таковому все объекты обложения госу-

дарственной оброчной и поземельной 
податями в соответствии с действующим 
законодательством12.

10 ноября 1916 г. основные положения, 
выработанные Иркутским совещанием, 
его протокол, а также заключения четы-
рех губернаторов по вопросу земской ре-
формы были направлены в Министерство 
внутренних дел. Несмотря на поддержку 
Иркутским Генерал-губернатором всех 
вышеперечисленных инициатив, Главное 
управление МВД по делам местного хо-
зяйства отнеслось к ним довольно холод-
но. Предложения по введению земских 
учреждений в Киренском уезде, созданию 
участковых земств, установлению налого-
вого избирательного ценза и понижению 
земельного и оценочного цензов были 
признаны неприемлемыми13. Отклонив 
большую часть региональных инициатив, 
сотрудники МВД были вынуждены проек-
тировать реформу собственными силами.

25 января 1917 г. в Петрограде состоя-
лось новое совещание по вопросу земской 
реформы в Восточной Сибири с участием 
иркутского Генерал-губернатора, правда 
на этот раз представители местной ад-
министрации оказались в абсолютном 
меньшинстве: тон задавала столичная бю-
рократия в лице высших чинов Главного 
управления МВД по делам местного хо-
зяйства. Совещание признало возможным 
распространить на Енисейскую и Иркут-
скую губернии Земское положение 1890 г. 
с необходимыми по местным условиям 
изменениями и дополнениями. Кирен-
ский уезд и Бодайбинский округ выводи-
лись из-под действия земской реформы 
наравне с Туруханским краем. Введение 
земских учреждений в Забайкальской об-
ласти было решено осуществить одновре-
менно с преобразованием ее администра-
тивно-территориального деления (в  чем 

10  РГИА. Л. 154–155.
11  Там же. Л. 158–159.
12  Там же. Л. 162.
13  Там же. Л. 150, 155–161.
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прослеживается параллель с проведением 
аналогичных реформ в Западной Сибири), 
что позволяло временно отложить проб
лему урегулирования участия казачества 
и этнических меньшинств в работе мест-
ного самоуправления.

Таким образом, результатом работы 
Петроградского совещания стало фор-
мальное утверждение министерского ви-
дения реформы. Несмотря на личное уча-
стие в  нем А.  И. Пильца, труды высшей 
бюрократии Восточной Сибири по  зем-
скому вопросу оказались, в сущности, 
невостребованными. Оставалось только 
разработать законопроект на принятых со-
вещанием началах и внести его в Государ-
ственную Думу к  предстоящей весенней 
сессии. Кроме того, в  «непродолжитель-
ном времени» планировалось начать под-
готовку к  проведению земской реформы 
в  Приамурском генерал-губернаторстве 
и в степных областях14.

Министерский проект 
земской реформы 

в Восточной Сибири
Результатом работы ведомства стал про-

ект закона «Об управлении земским хозяй-
ством в губерниях Енисейской и Иркутской 
и в Якутской области», сохранившийся 
в фондах Главного Управления МВД по де-
лам местного хозяйства. Вероятнее всего, 
его разработка была завершена в феврале 
1917 г. Видимо, именно ему было суждено 
стать последним дореволюционным прави-
тельственным проектом введения земских 
учреждений на окраинах Империи.

Юридическая техника исследуемого 
законопроекта, в частности, скрупулезно 
проработанные заключительные и пере-
ходные положения, оставляет впечатле-
ние практически завершенной редакции 
правового акта, по большей части готовой 
к внесению на рассмотрение Совета Ми-
нистров, а затем и Государственной Думы. 
Незаконченными остались только единич-

ные статьи Временных правил о земских 
повинностях в Якутской области, Кирен-
ском уезде Иркутской губернии и Турухан-
ском крае Енисейской губернии, не  име-
ющие прямого отношения к предмету 
настоящего исследования. В связи с этим 
представляется вполне допустимым рас-
сматривать проект закона «Об управлении 
земским хозяйством в губерниях Енисей-
ской и Иркутской и в Якутской области» 
как официальную позицию Министерства 
внутренних дел относительно земской ре-
формы в губерниях Восточной Сибири.

В основу министерской альтернати-
вы депутатскому законопроекту и пред-
ложениям Иркутского Совещания были 
положены не принципиально новые идеи 
и концепции, а соображения и наработки, 
ранее использованные при проектирова-
нии земской реформы для Тобольской, 
Томской и Алтайской губерний. Сделан-
ный МВД выбор в пользу движения по на-
меченной колее объясняется, вероятно, 
как общей логикой работы бюрократиче-
ских учреждений, так и ограниченностью 
располагаемого запаса времени.

В результате восточносибирские зем-
ства по своему правовому статусу ока-
зывались практически идентичными 
западносибирским. Все различия между 
ними ограничивались исключением из со-
става земских собраний представителей 
Крестьянского поземельного банка и Ка-
бинета Его Императорского Величества, 
введением вместо них представителей 
съездов золотопромышленников, а также 
передачей отдельных полномочий Мини-
стра Внутренних Дел в области контроля 
за деятельностью земских учреждений 
Иркутскому Генерал-губернатору. Гораздо 
более существенной была разница между 
положениями исследуемого законопро-
екта и нормами Положения о губернских 
и  уездных земских учреждениях 1890  г., 
а потому представляется уместным оста-
новиться на этом вопросе более подробно.

14  Речь. 1917. 26 янв. С. 4.
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Действие реформы не распространя-
лось на малонаселенные северные терри-
тории Восточной Сибири: Туруханский 
край Енисейской губернии и Киренский 
уезд Иркутской губернии. Бодайбинский 
округ, равно как и иные золотопромыш-
ленные округа, в проекте не упоминается. 
Города Красноярск и Иркутск выделялись 
в самостоятельные земские единицы15.

Круг полномочий восточносибирско-
го земства несколько изменялся относи-
тельно общих норм Земского положения 
1890  г. С одной стороны, компетенция 
земских учреждений дополнялась устрой-
ством и содержанием средств сообщения 
на водных путях, содействием развитию 
местного рыболовства и пушного про-
мысла, а также принятием мер по борьбе 
с хищными животными. Сверх этого гу-
бернские земства получили весьма важ-
ное в сибирских условиях право строить 
и эксплуатировать своим распоряжением 
и за свой счет в пределах губернии желез-
ные дороги, учреждать для этой цели об-
щества или принимать в таковых участие.

С другой стороны, из предметов ве-
дения восточносибирских земств изы-
мались заведывание взаимным земским 
страхованием имуществ и оценка недви-
жимых имуществ: оба полномочия было 
решено передать в компетенцию соот-
ветствующих органов государственной 
власти16. Интересно отметить, что пово-
дом для этого стало не столько внимание 
к восточносибирской специфике, сколько 
необходимость пересмотра общеимпер-
ского законодательства и нарастающее 
недовольство Правительства деятельно-
стью уже существующих земств в данных 
сферах17.

В организационном аспекте реформа 
следовала общим нормам Земского По-

ложения 1890  г.: проектировалось созда-
ние только губернских и уездных земств. 
В  то  же время рассматриваемый проект 
в  рамках собственного предмета регули-
рования все таки предлагал несколько но-
ваций в области децентрализации земско-
го самоуправления.

Во-первых, распределение предметов 
ведения и полномочий между уездными 
и  губернским земствами осуществлялось 
на новых началах. Практически все во-
просы, относящиеся в Европейской Рос-
сии к компетенции губернских земских 
собраний, в Восточной Сибири изна-
чально закреплялось за уездными. Боль-
шая их часть могла передаваться обратно 
на губернский уровень, но только с согла-
сия не менее чем 2/3 уездных земских со-
браний губернии. В связи с существенным 
расширением своих полномочий, уездные 
земские собрания наделялись правом из-
давать обязательные постановления почти 
по всем предметам, входящим в компе-
тенцию местного самоуправления (ст. 108 
Земского Положения). С финансовой 
точки зрения жизнеспособность предло-
женных мер должна была обеспечиваться 
законодательно установленной предель-
ностью губернского обложения: по об-
щему правилу, оно не могло составлять 
более 20% от общей суммы губернского 
и уездных земских сборов с недвижимых 
имуществ18.

Во-вторых, проект предусматривал 
введение института земских уполномо-
ченных, призванных исполнять поручения 
земских управ в пределах определенных 
участков. По общему правилу, их  коли-
чество должно было быть не менее трех 
и не более числа участков крестьянских 
начальников в уезде19. Впрочем, данная 
мера, в отличие от предыдущей, не была 

15  РГИА. Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизводство. 1905 г. Д. 27-7. Л. 239–240.
16  Там же. Л. 239–240, 249.
17  Там же. Ф. 1278. Оп. 7. Д. 1218. Л. 11, 24.
18  Там же. Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизводство. 1905 г. Д. 27-7. Л. 244, 280.
19  Там же. Л. 245.
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новаторской, а лишь закрепляла уже суще-
ствующие земские практики. Так, в евро-
пейских губерниях имели место как слу-
чаи избрания в помощь земским управам 
особых лиц с последующим «расселением 
их по территории уезда», так и разделения 
уездов между такими «районными члена-
ми управы» [10, с. 948].

Избирательная система в Восточной 
Сибири проектировалась на бессослов-
ных началах, в каждом уезде предусматри-
валось формирование одного избиратель-
ного собрания и одного избирательного 
съезда. В то же время земские выборы 
сохраняли куриальный характер: гласные 
должны были избираться от избиратель-
ного собрания (курия частных владель-
цев) и волостных избирательных сходов 
(курия сельских обществ).

В отличие от европейской части России, 
количество гласных от каждой из курий 
не было строго зафиксировано в специаль-
ном расписании. Их распределение должно 
было осуществляться губернским управле-
нием на каждое трехлетие соразмерно сум-
мам сборов с недвижимых имуществ, при-

надлежащих сельским обществам, с одной 
стороны, и с прочих недвижимых иму-
ществ, расположенных в пределах уезда, 
с другой20. В целом же количество гласных 
в уездных земских собраниях в  Енисей-
ской губернии колебалось в пределах от 15 
(Енисейский и Красноярский) до 30 (Кан-
ский) человек, в Иркутской  – от  15 (Вер-
холенский) до 24 (Балаганский) человек. 
В  губернском земском собрании Енисей-
ской губернии проектировалось 30  глас-
ных, Иркутской – 20 гласных21.

Следуя общим правилам определения 
размеров имущественных избирательных 
цензов, Министерство установило земель-
ный (десятинный) ценз для всех уездов 
Енисейской и Иркутской губерний в раз-
мере 300 десятин, а оценочный – в разме-
ре 15 000 рублей. О степени адекватности 
проектируемых норм региону, в котором 
практически отсутствовало частное зем-
левладение, можно судить по  оценкам 
числа потенциальных избирателей раз-
личных категорий, представленным Ени-
сейским и Иркутским губернаторами. При-
веденные в таблице данные однозначно 

20  РГИА. Л. 240.
21  Там же. Л. 260.

Таблица
Количество владельцев различных видов имущественного ценза  
на земских выборах в губерниях Западной и Восточной Сибири
Вид  

имущественного ценза Енисейская Иркутская Алтайская Тобольская Томская

Полный земельный ценз 23 7 0 135 23
Не менее чем 1/10 полного 
земельного ценза

22 20 0 557 52

Полный оценочный ценз, 
в уездах

8 30 13 27 14

Не менее чем 1/10 оценочного 
ценза, в уездах

34 98 228 303 95

Полный оценочный ценза, 
в городах

132 19 248 348 61

Не менее чем 1/10 оценочного 
ценза, в городах

1 356 93 1 485 2 992 453

Примечание. Из таблицы исключены данные о количестве избирателей в городах, проектируемых к выделе-
нию в самостоятельные земские единицы: Барнауле, Иркутске, Красноярске, Ново-Николаевске и Томске (РГИА. 
Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизводство. 1905 г. Д. 27-7. 180–188, 505–516 ; Ф. 1278. Оп. 7. Д. 1218. Л. 112–113).
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свидетельствуют о совершенно ничтож-
ном их количестве даже по меркам других 
регионов Сибири.

В целях расширения круга избирателей 
право участия в избирательном собрании 
получали священно- и церковнослужи-
тели христианских исповеданий, аренда-
торы казенных земель в порядке правил 
о  переселении и арендаторы крупных 
скотоводческих участков на срок не менее 
12  лет. Размер земельного участка в по-
следних двух случаях должен был состав-
лять не менее 300 десятин, а продолжи-
тельность отношений аренды на  момент 
выборов – не менее одного года. Заметно 
расширялось применение института пред-
ставительства в избирательных право-
отношениях. Допускалось сложение не-
полных разнородных цензов. Наконец, 
местные православные священнослужи-
тели получали право избираться кандида-
тами в гласные от сельских обществ22.

Проект предусматривал значительное 
расширение представительства различ-
ных государственных ведомств в земских 
собраниях. Так, помимо лиц, перечислен-
ных в ст. ст. 56 и 57 Земского положения, 
в их состав должны были входить пред-
ставители финансового, переселенческо-
го, земледельческого и образовательного 
ведомств, а в состав уездных собраний 
также и представители лесного ведом-
ства (если в уезде имеются казенные зем-
ли) и  съездов золотопромышленников 
(по  одному от каждого)23. Сложно пред-
положить, что проектируемые сибирские 
земства не были бы заинтересованы в кон-
структивном сотрудничестве с каждым 
из вышеперечисленных ведомств, однако 
проектируемую форму взаимодействия 
между ними едва ли можно считать удач-
ной как с теоретической, так и с практиче-
ской точки зрения.

Пределы государственного контроля 
за  деятельностью земских учреждений 
оставались неизменными, изменялись 
лишь субъекты его осуществления. Так, 
часть полномочий Министра внутренних 
дел в области надзора за деятельностью 
земских учреждений передавалась Иркут-
скому Генерал-губернатору24. Введение 
в  проект данных норм свидетельствует 
о  неготовности МВД пойти на полную 
административную унификацию региона 
с  внутренними губерниями и дает осно-
вание говорить о сохранении по крайней 
мере у части высшей бюрократии взгляда 
на Восточную Сибирь как на одну из окра-
ин Империи.

Проект предлагал и более конструк-
тивные формы взаимодействия государ-
ственных и земских учреждений. Речь идет 
про  постепенную передачу органам мест-
ного самоуправления земско-хозяйствен-
ной части переселенческого управления. 
Интересно отметить, что соответствующие 
«сооружения и установления, принадлежа-
щие к предметам ведомства земских уч-
реждений» могли передаваться последним 
как в добровольном, так и в принудитель-
ном порядке. Независимо от этого, зем-
ства должны были бы выделять кредиты 
на их содержание в размере не меньше пра-
вительственных ассигнований на  тот  же 
предмет в предшествующий передаче год. 
Государство в свою очередь брало на себя 
обязательство субсидировать земствам по-
ловину требуемых ассигнований на эти 
нужды25. Данная мера, безусловно, вы-
ступила бы дополнительным подспорьем 
для  развития муниципального хозяйства, 
впрочем, переоценивать ее значение не сле-
дует: из-за меньшего притока переселенцев 
в Восточную Сибирь деятельность пересе-
ленческого управления была поставлена 
здесь слабее, чем в Западной.

22  РГИА. Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизводство. 1905 г. Д. 27-7. Л. 241–242.
23  Там же. Л. 243.
24  Там же. Л. 240, 245–246.
25  Там же. Л. 262.
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Внутренние ограничения 
реформы

Таким было правительственное виде-
ние земской реформы в Восточной Сиби-
ри. Проект оказался именно тем, что и за-
думывалось его авторами  – адаптацией 
общего закона к местным условиям. Одни 
нововведения, действительно, отвечали 
восточносибирской специфике и в случае 
обретения юридической силы могли  бы 
позитивно сказаться на развитии земско-
го хозяйства, другие, напротив, скорее 
отражали представления МВД о  надле-
жащей организации земского самоуправ-
ления в  масштабах страны. Наиболее 
слабым местом проектируемой реформы, 
как  ни  парадоксально, оказалась наибо-
лее важная ее часть, связанная с нормами 
земского избирательного права. Именно 
в этом вопросе наблюдались наиболее 
принципиальные расхождения между 
проектами МВД, Государственной Думы 
и Иркутского Совещания.

Решение Правительства о сохранении 
очевидно малопригодной для региона из-
бирательной системы (или по крайней 
мере правовая сторона данного решения) 
во многом предопределялось господству-
ющими в его среде теоретическими воз-
зрениями на природу и, как следствие, 
должную организацию местного само-
управления. Несмотря на то что наиболее 
важные из этих доктринальных установок 
уходили своими корнями в земскую ре-
форму 1864  г., анализ сопроводительных 
материалов к ряду законопроектов в об-
ласти местного самоуправления, а также 
отзывов на соответствующие законода-
тельные предположения депутатов Госу-
дарственной Думы показал, что они не по-
теряли актуальности для представителей 
высшей бюрократии и по прошествии 
пятидесяти лет с момента ее проведения.

Право непосредственного участия 
в  земских выборах по-прежнему рас-
сматривалось в качестве производного 
от  уплаты лицом земских сборов, земле

владельцы представлялись наиболее заин-
тересованной в земском хозяйстве груп-
пой населения, а размер собственности 
оставался показателем степени «культур-
ности» лица и его способности к эффек-
тивной работе в составе органов местного 
самоуправления. Чем сильнее были рас-
хождения между теорией и практикой, 
чем меньше региональная специфика 
(в  первую очередь, характер землевладе-
ния и землепользования) соответствовала 
вышеперечисленным постулатам, тем бо-
лее сложный и искусственно сконструиро-
ванный вид приобретали правовая и орга-
низационная основы земских учреждений.

Тем не менее определенная эволюция 
в представлениях высшей бюрократии от-
носительно принципов организации мест-
ного самоуправления все-таки происхо-
дила. Так, фактор сословности, значение 
которого в историографии представляется 
несколько преувеличенным, к началу ХХ в. 
практически утратил свое значение  – от-
сутствие в каком-либо регионе дворянского 
землевладения и дворянской организации 
само по себе перестало рассматриваться 
правительством как  препятствие к рас-
пространению на  него земской реформы. 
Ни  один из законопроектов о  введении 
земских учреждений на «окраинах» Импе-
рии, разработанных после Первой русской 
революции Министерством внутренних 
дел, Военным министерством или Кав-
казским наместником, не предусматривал 
специального представительства в земстве 
от дворянского сословия.

Это же касается и вопроса о снижении 
избирательных цензов: Правительство 
было готово пойти на данную меру при ус-
ловии, что она не противоречит вышепе-
речисленным теоретическим установкам 
(поэтому, например, исследуемый законо-
проект предусматривал специальную кво-
ту для владельцев недвижимых имуществ 
вне городских поселений и  отказывал 
в  избирательном праве переселенцам, ос-
вобожденным от уплаты земских сборов). 
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Именно в таком ключе были составлены 
главные основания преобразования выбо-
ров земских гласных, одобренные Советом 
Министров еще 28  апреля 1909  г. Одним 
из основных положений указанного проек-
та было двукратное понижение земельного 
и оценочного ценза на земских выборах26. 
Почему же МВД отказалось пойти на точно 
такую же меру для восточносибирских гу-
берний, как это предлагалось в законопро-
екте Государственной Думы?

Ответ на этот вопрос, по-видимому, 
кроется во внутренней логике построения 
дореволюционной правовой системы. По-
сле Первой русской революции земель-
ный и оценочный избирательные цензы 
на  земских выборах во всех губерниях 
оказались приравненными к соответству-
ющим цензам на выборах в Государствен-
ную Думу. Точечное понижение изби-
рательных цензов на земских выборах 
специальными законами для отдельных 
местностей неизбежно означало отступ
ление от данного соотношения, а потому 
рассматривалось Министерством как  не-
справедливая по  отношению ко всем 
остальным (или по крайней мере к сосед-
ним) регионам мера.

Указанная позиция органично укла-
дывалась в логику не только общих прин-
ципов права, но и унификации админи-
стративного и правового пространства 
Российской империи, проводимой цент
ральной властью в конце XIX  – начале 
ХХ вв. На практике МВД довольно после-
довательно придерживалось ее, не  делая 
исключений ни для западных губерний 
(положение о двукратном снижении зе-
мельного и оценочного ценза было внесе-
но Государственной Думой)27, ни для гу-
берний Царства Польского (даже притом, 
что земская реформа рассматривалась 

как  одна из уступок польскому населе-
нию, призванная обеспечить его лояль-
ность в годы Первой Мировой войны)28.

Единственным регионом, в котором 
Министерство все-таки посчитало воз-
можным пойти на снижение десятинного 
ценза, стала Западная Сибирь, причем дан-
ная мера была предложена еще до начала 
Первой Мировой войны. Проектируемая 
льгота распространялась только на три уез-
да Тобольской губернии (Тюкалинский, 
Тюменский и Ялуторовский) и  обосно-
вывалась существенным изменением цен 
на землю после постройки Тюмень-Омской 
железной дороги29. Однако здесь «вступал 
в силу» еще один негласный принцип ор-
ганизации земской избирательной систе-
мы – о соответствии размеров земельного 
и имущественного цензов, в  связи с чем 
оценочный ценз в  этих уездах оставался 
прежним (15 000 рублям).

Именная такая логика наблюдалась 
в разработанном в 1912–1913  гг. проекте 
поправок в Именной Высочайший Указ 
от  14  марта 1911  г. «О распространении 
действия Положения о земских учреж-
дениях на Витебскую, Волынскую, Ки-
евскую, Минскую, Могилевскую и  По-
дольскую губернии». Министерство 
внутренних дел не возражало против 
одобренного Думой двукратного сниже-
ния десятинных цензов в связи с повы-
шением цен на землю в «новоземских 
губерниях», однако выступило против 
одновременного понижения оценочного 
ценза как раз ввиду нарушения вышеупо-
мянутого принципа. Более того, в объяс-
нительной записке к проекту прилагались 
расчеты, основанные на различных оцен-
ках стоимости земли, призванные проде-
монстрировать соответствие пониженного 
земельного и общего оценочного цензов30.

26  РГИА. Ф. 1276. Оп. 5 Д. 28. Л. 51–52.
27  Там же. Ф. 1278. Оп. 2. Д. 1171. Л. 24, 52.
28  Там же. Ф. 1288. Оп. 4. 3-е делопроизводство. 1906 г. Д. 73-Б. Л. 329.
29  Там же. Ф. 1278. Оп. 7. Д. 1218. Л. 17.
30  Там же. Ф. 1288. Оп. 3. 1-е делопроизводство. 1913 г. Д. 78. Л. 66–68.
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Заключение
Таким образом, рассмотренные проек-

ты за авторством восточносибирской и сто-
личной бюрократии отражают два  прямо 
противоположных подхода к  осуществле-
нию столь необходимой для края земской 
реформы. Интенцией Иркутского совеща-
ния было проектирование жизнеспособ-
ных институтов, что обусловило большее 
внимание к географическим, демографи-
ческим и социально-экономическим осо-
бенностям Восточной Сибири в ущерб 
логике построения системы местного 
управления и самоуправления, а отчасти 
и общим принципам права. Министерский 
законопроект, напротив, сложно упрекнуть 
в низкой юридической технике, внутрен-
ней противоречивости или теоретической 

несостоятельности, однако за  приматом 
формы скрывалась бедность содержания: 
сотрудники ведомства были вынуждены 
творить право в крайне узком простран-
стве возможностей, границы которого они 
и их непосредственные предшественни-
ки возводили на протяжении нескольких 
десятилетий. После победы Февральской 
революции Временное Правительство 
не  стало распутывать этот гордиев узел. 
Оно имело собственные представления 
о соотношении должного с сущим. В июне 
1917 г. земская реформа все-таки была рас-
пространена на Восточную Сибирь, однако 
за прежним наименованием стояли совер-
шенно иные учреждения, имевшие мало 
общего со своими дореволюционными 
предшественниками.
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