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Статья посвящена проблеме политического значения земств и  отношения к  нему во 
властных кругах в 1864–1905 гг. Рассматриваются способы взаимодействия между властью 
и  земской общественностью, поиски консенсуса на пути расширения политических прав 
земств и их участия в рассмотрении вопросов общегосударственного значения. В статье 
показаны пути сотрудничества и противостояния власти и активистов земского движения. 
С  самого начала власти стремились контролировать деятельность земств, последние же 
стремились к  устройству земских съездов, выходящих за пределы одной губернии и  ре-
шению общеполитических вопросов. В свою очередь, во властных кругах разрабатывались 
проекты расширения участия земств в политической жизни страны. Так, проект Земского 
собора министра внутренних дел графа Н. П. Игнатьева стал попыткой найти решение во-
проса о земском представительстве в русле славянофильских концепций совмещения тра-
диционного русского народоправства с самодержавной властью. Концепции расширения 
участия населения в политике, разрабатывавшиеся при императоре Николае II, стали также 
попытками власти найти компромисс между сохранением прерогатив самодержавной вла-
сти и привлечением населения к решению политических вопросов. В то же время если про-
екты народного представительства рассматривались в закрытых комиссиях, то в открытых 
выступлениях царя и его министров земства призывали к тому, чтобы оно ограничивалось 
решением местных вопросов. Нежелание власти пойти навстречу ожиданиям земской об-
щественности, стремление к постоянному бюрократическому контролю над деятельностью 
представителей местного самоуправления привели к  конфликту между властью и  обще-
ством и радикализации настроений земств.

Ключевые слова: земство, власть, Земский собор, местное самоуправление, Н. П. Иг-
натьев, В. К. Плеве.

1  января 1864  г. было издано Положение о  губернских и  уездных земских 
учреждениях, законодательно установившее систему выборных органов мест-
ного самоуправления. В  местные земские собрания избирали депутатов по 
трем куриям: уездных землевладельцев, владельцев городской недвижимости 
и представителей сельских обществ. Исполнительные органы земских учреж-
дений (губернские и  уездные управы) решали вопросы народного образова-
ния, медицины, строительства дорог, развития агрономической службы (Нико-
нов, 2011, с. 56).
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Довольно широкий круг вопросов хозяйственной деятельности земств был 
ограничен указанием на то, что «земские учреждения в постановлениях и рас-
поряжениях своих не могут выходить из круга указанных им дел» и «не вмеши-
ваются в дела, принадлежащие кругу действий правительственных, сословных 
и общественных властей и учреждений» (ПСЗ II. Т. XXXIX. № 40457). 

Несмотря на то что буква закона ограничивала земскую компетенцию в ос-
новном вопросами обустройства местных школ, больниц и  дорог, земства 
с  самого своего основания имели большое политическое значение. Либера-
лы видели в  них первые шаги в  направлении развития конституционализма 
и  ограничения самодержавной власти земским представительным органом. 
Славянофилы искали в местном самоуправлении путь развития традиционного 
совещательного земского представительства с сохранением главных прерога-
тив самодержавной власти, выраженный формулой «Сила власти царю — сила 
мнению народу». Революционеры надеялись сделать земскую интеллигенцию 
проводником своих идей в необразованном и доверчивом народе. Отношение 
власти к политическому значению земства было неоднозначным.

Настаивая на необходимости «дать самое, по возможности, широкое раз-
витие хозяйственной деятельности» земских учреждений, один из основных ав-
торов проекта земского самоуправления Н. А. Милютин особо подчеркивал, что 
они «не могут и не должны иметь характера политического» (Верещагин, 2002, 
с. 21). Впрочем, по мнению ряда исследователей, Милютин придавал зем-
ствам большее значение и видел в них «если не для настоящего, то для буду-
щего, зародыш представительного правления» (Шутов, 2015, с. 12). По мнению 
К. Соловьева, некоторые либеральные сановники также считали, что развитие 
земского самоуправления должно было привести «к всероссийскому земско-
му собранию, т. е. общенациональному представительному учреждению» (Со-
ловьев  К., 2017, с. 11). А. Ю. Шутов подчеркивает: «Авторы земской реформы 
1864 г. связывали развитие земского самоуправления и конституционный про-
цесс в России. Эта связь была очевидна и для бюрократии, и для земских глас-
ных, и для общества» (Шутов, 2015, с. 14).

Осознавали политическое значение земств и  консерваторы-монархисты. 
А. Н. Верещагин писал про известного консервативного публициста: «Катков 
был одним из  первых, если не первым, кто начал открыто пропагандировать 
идею государственного значения земства» (Верещагин, 2002, с. 19). М. Н. Кат-
ков говорил одному из авторов проекта земской реформы Валуеву о том, что 
земства, «очевидно, должны стать элементами всей нашей политической жиз-
ни», что никогда «хозяйственное» в подобных учреждениях не может быть стро-
го отделено от «политического» (цит. по: Верещагин, 2002, с. 19). 

Несмотря на связь земства с надеждами на политические преобразования, 
власть не торопилась с переменами. Напротив, на фоне нарастания революци-
онных настроений в обществе правительство все чаще с подозрением относи-
лось и к местной выборной власти.

Уже со второй половины 1860-х гг. власти начали более строго регламенти-
ровать и ограничивать сферу деятельности земских учреждений, земцев начали 
проверять на «политическую благонадежность». 13 июня 1867 г. земская дело-
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производственная документация и земские издания стали проходить предва-
рительную цензуру губернаторской канцелярии; кроме того, были запрещены 
совместные мероприятия земств различных губерний (Николаев, 2012, с. 70–
71). Земские активисты демонстративно игнорировали подобные меры.

В 1879  г. собралось нелегальное земское совещание, инициированное 
Тверским земством; было принято решение об образовании так называемого 
Земского союза. Опубликованная за границей программа этого объединения 
включала в себя требования свободы слова и печати, гарантий неприкосновен-
ности личности и созыва Учредительного собрания (Шутов, 2015, с. 14). В це-
лом же рост политического радикализма в 1870-е — 1880-е гг., как в обществе 
в  целом, так и в  земской среде в  частности, стал одной из  причин того, что 
уже упомянутый М. Н. Катков изменил отношение к земствам в худшую сторону. 
По его мнению, земские учреждения превратились «во что-то вроде легаль-
ной оппозиции правительству» (Катков, 2011, с. 593). Утверждавший важность 
единства земли и власти, Катков видел теперь в земстве препятствие к этому 
единству, так как земство, по его мнению, стало политически недопустимым 
«государством в государстве» (Катков, 2011, с. 447).

В 1890 г. было издано новое Положение об уездных и губернских земских уч-
реждениях, которое ограничило количество земских гласных и усилило дворян-
ский элемент в земских учреждениях. Этим положением Александр III попытал-
ся изменить характер земств путем избрания в состав земских управ большего 
процентного числа гласных из представителей дворянства. П. В. Мультатули пи-
шет: «В представлении царя дворяне, оплот режима, должны были превратить 
земства в опору трона. Но этого не произошло» (Мультатули, 2003, с. 90). Тем 
же положением для надзора за деятельностью органов местного самоуправле-
ния были введены земские начальники. Д. А. Николаев пишет: «В 1890 г. остат-
ки либеральных иллюзий были окончательно развеяны новым “Положением” 
о земских учреждениях» (Николаев, 2012, с. 70–71). 

В отношениях между центральной властью и политически активными пред-
ставителями органов местного самоуправления росло напряжение: земские 
деятели все чаще противопоставляла себя самодержавной власти, последняя 
все больше опасалась их деятельности как угрожающей самодержавию как та-
ковому.

В то же время власть искала пути сотрудничества и взаимодействия с зем-
ствами, а  также даже способы создания земского народного представитель-
ства прежде всего по проектам мыслителей славянофилов. Последние находи-
ли способы оживления русской общественной жизни не в подражании Западу 
и не в конфронтации с самодержавной властью, а в следовании лучшим образ-
цам исконно русских, традиционных форм народовластия. Так, один из самых 
ярких представителей славянофильства И. С. Аксаков обрисовал три пути, по 
которым могло пойти русское правительство: путь «полицейско-канцелярской 
диктатуры», путь конституционный, по которому пошла Европа, и  путь, «вы-
работанный русской историей, путь сочетания начал государственного с зем-
ским». Именно третий путь — «единый возможный для России», и  он лежит 
там, где власть обращается к  народу, к  «земле» (Аксаков, 2008, с. 219–220). 
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По убеждению другого мыслителя-славянофила, А. А. Киреева, «русский народ 
не желает никаких перемен в конституционном направлении: он желает лишь 
одного — чтобы Царю были действительно известны его нужды, его желания, 
чтобы он имел возможность доводить о них до сведения самого Царя» (Кире-
ев, 2012, с. 31–32). В качестве учреждения, которое должно было помочь царю 
услышать мнение народа, славянофилы предлагали возродить Земский собор 
в  виде всесословного совещательного органа при самодержавном государе. 
И во власти нашелся отклик на эту идею в виде проекта Земского собора, раз-
работанного министром внутренних дел графом Н. П. Игнатьевым. 

По проекту министра Земский собор должен был состоять из  трех с  лиш-
ним тысяч человек: крестьян, дворян, купцов, избранных на основе выборов 
общими избирательными съездами глав крестьянских семей, землевладель-
цев-помещиков и  членов торговых гильдий. Планировалось участие в  соборе 
и  духовенства. Первостепенной задачей собора должно было стать обсужде-
ние проекта всесословного местного самоуправления, разрабатывавшегося 
под руководством статс-секретаря М. А. Коханова. После трех-четырех недель 
заседания собор должен был избрать комиссию из 30 или 40 человек, в кото-
рой в  дальнейшем предварительно рассматривались бы вопросы внутренней 
политики перед обсуждением их в  Государственном совете (Зайончковский, 
1964, с. 454–458).

По мнению Н. П. Игнатьева, созыв собора позволил бы узнать истинное мне-
ние народа по ряду важнейших вопросов земского самоуправления и местной 
жизни, изменил бы настроения общества в  пользу государства и  ослабил бы 
зависимость самодержавия от бюрократии. Однако в высших правительствен-
ных кругах проект Игнатьева не поддержали. Бывший министр внутренних дел 
и разработчик земской реформы П. А. Валуев назвал собор «фантазией», вели-
кий князь Константин Николаевич — «говорильной дичью», а военный министр 
Д. А. Милютин  — «фарсом, холостым выстрелом». Александр  III также не под-
держал проект своего министра, сместив последнего с  должности (Горинов, 
2015).

В 1894 г. новым российским императором стал Николай II. 17 января 1895 г., 
обращаясь к представителям земств, он сказал: «Мне известно, что в последнее 
время слышались в некоторых земских собраниях голоса людей, увлекавших-
ся бессмысленными мечтаниями об участии представителей земства в  делах 
внутреннего управления; пусть все знают, что я, посвящая все свои силы благу 
народному, буду охранять начала самодержавия так же твердо и неуклонно, как 
охранял его мой покойный незабвенный Родитель» (цит. по: Ольденбург, 2008, 
с. 51–52). Это высказывание явно показало нежелание Николая  II, по крайне 
мере в начале своего правления, проводить какие-либо преобразования, уси-
ливающие политическое значение земств. Однако был ли он убежденным про-
тивником земского представительства? По мнению С. В. Куликова, «Николай  II 
полагал, что создание народного представительства должно происходить по-
степенно» (Куликов, 2016, с. 41). В. А. Никонов утверждает: Николай II был «уве-
рен, что именно земство станет той почвой, на которой может быть построен 
будущий российский конституционный строй» (Никонов, 2011, с. 56).
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Скорее всего, правда заключается в том, что Николай II действительно искал 
пути взаимодействия с земствами и расширения их участия в политике, но со 
свойственной ему осторожностью считал, что инициатива должна исходить 
от самодержавной власти. Так, в  1898  г. он планировал издать особый мани-
фест, согласно которому народ Российской империи получал законодательную 
инициативу, а именно право писать проекты и направлять их в императорскую 
Канцелярию. Издание подобного манифеста было связано с повышением ста-
туса Канцелярии его величества и  ее главноуправляющего, однако министры 
во главе с влиятельным С. Ю. Витте отнеслись к этой идее отрицательно (Кули-
ков, 2016, с. 42). В 1900 г. Николай II поручил шталмейстеру Высочайшего дво-
ра П. В. Жуковскому составить указ «о созыве представителей земств, больших 
городов, Академии наук, университетов и биржевых комитетов для обсуждения 
современного политического и экономического положения в России» (Куликов, 
2016, с. 41). Однако и этот проект не был тогда реализован, в том числе из-за 
того, что внимание императора было отвлечено внешней политикой: в  Китае 
произошла вспышка «Боксерского восстания» (Куликов, 2016, с. 41). 

17 мая 1900 г. Государственному секретарю В. К. Плеве было поручено «пе-
ресмотреть действующее Учреждение Государственного совета». Император 
планировал создание при государственном совете особых совещаний и  под-
готовительных комиссий, куда также приглашались общественные деятели. 
По мнению известного земского деятеля того времени Д. Н. Шипова, это было 
первым актом к дальнейшему развитию народного представительства (Шипов, 
2007, с. 174).

В 1902 г. В. К. Плеве назначен министром внутренних дел. Одним из первых 
его действий стало извлечение из архивов для предоставления императору за-
писки реформаторов прошлых царствований П. А. Валуева, М. Т. Лорис-Мели-
кова, Н. П. Игнатьева, где содержались проекты развития земского самоуправ-
ления и установления народного представительства (Соловьев К., 2017, с. 184). 
Николай II и Плеве сочувствовали также идее Земского собора, время от вре-
мени рассматривая проекты его созыва. Так, 2 апреля 1904 г. В. К. Плеве писал 
А. А. Кирееву: «Если Вы, Алексей Александрович, со своими друзьями предло-
жите какую-либо формулу для созыва Земского собора и самого Собора, будет 
прекрасно» (Соловьев Ю. Б., 1981, с. 106–107).

И все-таки следует учитывать, что первостепенной задачей министра вну-
тренних дел В. К. Плеве, пришедшего к  власти после убийства революционе-
рами своего преемника, были установление порядка и  контроля на всей тер-
ритории Российской империи. При условии подчинения земств центральной 
власти Плеве надеялся на установление тесного с ними сотрудничества и вза-
имодействия. И  если в  закрытых кабинетах обсуждались вопросы народного 
представительства и созыва Земского собора, то в открытых заявлениях царя 
и министра внутренних дел речь шла о более скромных проектах участия пред-
ставителей земств в  правительственных комиссиях. Обращаясь к  председа-
телям земских управ Курской губернии, Николай  II сказал: «Земское хозяй-
ство  — дело первейшей важности, и  я надеюсь, что вы посвящаете ему все 
свои силы. Я рад буду оказать вам всякое попечение, заботясь в то же время 
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об объединении деятельности всех властей на местах. Помните, что призвание 
ваше — местное устройство в области хозяйственных нужд. Успешно выполняя 
это призвание, вы можете быть уверены в  сердечном моем к  вам благоволе-
нии» (Гурко, 2000, с. 277).

Как справедливо замечает В. И. Гурко, из этих слов уже можно было понять, 
что «благоволение к земствам обусловливалось тем, что учреждения эти огра-
ничат свою деятельность удовлетворением хозяйственных нужд населения, 
иначе говоря, не будут вдаваться в политику» (Гурко, 2000, с. 277). Кроме того, 
предполагалось указание на заботы об объединении деятельности всех вла-
стей на местах; по мысли правительства, это должно было обозначить, что при 
предстоящей реформе губернского и уездного управлений земские учрежде-
ния будут теснее переплетены с местными административными органами вла-
сти. В. К. Плеве говорил председателю Московской земской управы Д. Н. Ши-
пову, что является сторонником широкого развития местного самоуправления, 
однако с  тем, чтобы земские учреждения не выходили «из круга подведом-
ственных им задач» и преследовали политические цели» (Шипов, 2007, с. 197). 
По-видимому, сотрудничество с властью и отказ от собственной политической 
инициативы были для власти условиями активного взаимодействия с земства-
ми и расширения в том числе политических прерогатив земских деятелей. 

Однако уже в  самом начале руководства В. К. Плеве внутренней полити-
кой произошел инцидент, воспринятый земскими деятелями негативно. Дело 
в том, что при производстве следствия по аграрным беспорядкам, происходив-
шим в марте 1902 г. в Полтавской и Харьковской губерниях, выяснилось, что они 
были вызваны революционной пропагандой, в  которой главное и  деятельное 
участие принимали статистики полтавского губернского земства. Государствен-
ный деятель того времени В. И. Гурко писал по этому поводу: «Хладнокровно 
смотреть на систематическое революционизирование сельского населения ар-
мией земских статистиков правительство, конечно, не могло и не имело права. 
Убедившись из дознания о беспорядках в Полтавской губернии, что оно было 
вызвано революционной пропагандой, деятельное участие в которой принима-
ли именно земские статистики, Плеве опубликованным во всеобщее сведение 
в  июне 1902  г. всеподданнейшим докладом испросил Высочайшего соизво-
ления на ограничение в  текущем году земских статистических обследований 
в  некоторых губерниях, с  тем чтобы работы эти ограничились исключительно 
городскими местностями и городскими недвижимостями» (Гурко, 2000, с. 287). 
Несмотря на то что в  упомянутом докладе было указано только на противо-
правительственную деятельность земских статистиков без порицания самих 
земских учреждений, все же проводимая Плеве мера вызвала неудовольствие 
в земских кругах (Гурко, 2000, с. 287).

26 февраля 1903 г. был издан манифест, в котором правительству намеча-
лись ближайшие задачи в  области законодательной деятельности. В  третьей 
статье манифеста говорилось о губернских совещаниях, созданных для обсуж-
дения проекта. Губернские совещания, по мнению В. К. Плеве, должны состоять 
«из должностных лиц губерний и из представителей земств и дворянств». Ми-
нистр внутренних дел вообще считал, что участие местных сил в  обсуждении 
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законодательства являлось безусловно необходимым (Шипов, 2007, с. 243). 
Поэтому В. К. Плеве созывал совещания земских деятелей при Министерстве 
внутренних дел или в  междуведомственных комиссиях, деловые их съезды 
и допускал предварительное обсуждение в городских и земских учреждениях 
вопросов и законопроектов, касавшихся их деятельности (Иванов, 2000, с. 101).

О том, что В. К. Плеве стремился к  каким-то формам земского представи-
тельства, правда, весьма ограниченного, говорит и создание им Совета по де-
лам местного хозяйства, так называемого плевенского парламента, учрежден-
ного Положением от 22  марта 1904  г. в  качестве структурного подразделения 
Министерства внутренних дел. В  соответствии с  планами самого В. К. Плеве 
и идеями помощника начальника Главного управления МВД по делам местно-
го хозяйства С. Е. Крыжановского, Совет должен был стать инструментом для 
«привлечения к предварительной разработке мероприятий в области дел мест-
ного хозяйства местных деятелей, на долю которых выпадает их осуществле-
ние» (Белоконский, 1914, с. 167).

В Совете должны были рассматриваться все законопроекты, подготовлен-
ные Министерством внутренних дел и касавшиеся местного самоуправления. 
В  состав Совета должны были входить как чиновники министерств (прежде 
всего Министерства внутренних дел, но  также и  министерств финансов, зем-
леделия и государственных имуществ и т. д.), так и местные деятели, как пра-
вило, члены земских и  городских собраний и  управ, назначаемые министром 
внутренних дел. Решения Совета носили рекомендательный характер, но обя-
зательно должны были быть присовокуплены к тексту законопроекта при вне-
сении его в Государственный совет.

Можно сказать, что проект В. К. Плеве был попыткой создать совещательный 
орган при Министерстве внутренних дел с  участием представителей земств. 
Однако объем прав, которые земские деятели получили, по мнению многих, 
был недостаточным. Так, В. К. Плеве выступал против земских съездов, считая, 
что «общение земцев между собой в  Петербурге во время их совещаний при 
министерстве вполне достаточно» (Иванов, 2000, с. 111). Как справедливо за-
мечает А. Е. Иванов, такая политика министра внутренних дел была обусловле-
на его стремлением поставить земские совещания под свой контроль (Иванов, 
2000, с. 111). Это стремление с  самого начала вызвало недовольство земств. 
Ухудшению отношений между В. К. Плеве и  земствами способствовали раз-
личные меры в  отношении местных начальников (Соловьев Ю. Б., 1981, с. 60). 
Не меньшее неудовольствие среди земцев вызвало то, что В. К. Плеве добился 
прекращения деятельности общеземской организации, работавшей на Даль-
нем Востоке во время Русско-японской войны.

Убийство Плеве 15  июля 1904  г. стало переломной точкой для развития 
политической активности земства. Пришедший ему на смену новый министр 
внутренних дел П. Д. Святополк-Мирский провозгласил искреннюю доброже-
лательность и доверие к земским организациям (Гурко, 2000, с. 568). Началась 
широкая амнистия для многих либеральных деятелей, ограниченных в правах 
за пропаганду антиправительственных взглядов. Множеству лиц, сосланных 



388
ПОЛИТЭКС. 2018. Том 14, № 3

Политическая история России

либо высланных из определенных местностей, было предоставлено право сво-
бодного избрания места жительства (Гурко, 2000, с. 569).

По замечанию Г. Ш. Ганелина, «назначение Мирского и  первые его шаги 
оказались толчком к  известной радикализации, которую претерпели различ-
ные группы либеральной оппозиции» (Ганелин, 1991, с. 12). Представлявший 
либеральную общественность Союз освобождения в  лице П. Н. Милюкова, 
П. Д. Долгорукова, П. Б. Струве и  В. Я. Богучарского принял участие в  состояв-
шейся в  сентябре в  Париже конференции «оппозиционных и  революционных 
партий», где велись разговоры о подготовке террористических актов (Ганелин, 
1991, с. 13). П. Н. Милюков писал: «Все средства теперь хороши против той 
ужасной опасности, которая вытекает из самого факта существования прави-
тельства. И все средства должны быть испробованы». Милюков также призывал 
соединять либеральную тактику с  «революционной угрозой» (цит. по: Пазин, 
2003, с. 135). Попытка выдвинуть более радикальные политические требования 
(созыв Учредительного собрания на основе всеобщего избирательного права 
и др.), была предпринята в ходе развернувшейся в конце 1904 г. многолюдной 
«банкетной кампании» — серии банкетов, приуроченных к 40-летию судебной 
реформы 1864 г., отмечавшемуся 20 ноября. 

17  октября 1905  г. был издан Высочайший манифест об усовершенствова-
нии государственного порядка, согласно которому населению были «дарова-
ны» незыблемые основы гражданской свободы «на началах действительной 
неприкосновенности личности, свободы совести, слова, собраний и  союзов» 
(Российское законодательство…, 1994, с. 41). Кроме того, провозглашалось 
создание законодательной Государственной думы. С  этого момента началась 
новая история — по сути, история конституционной монархии в России. Однако 
революционные настроения, в том числе в земской среде, пошли на спад толь-
ко временно, чтобы потом с новой силой дать о себе знать в 1917 г.
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The article is devoted to a problem of the political value of zemstvoes and the attitudes towards 
him in imperious circles in 1864–1905. In article ways of interaction between the power and the 
territorial public, a search of consensus on the way of expansion of the political rights of zemst-
voes and their participation in consideration of questions of nation-wide value are considered. 
Ways of cooperation and opposition to the power and activists of the territorial movement are 
shown in the article. From the very beginning of the power sought to control the activity of zemst-
voes, the last aspired to the device of the territorial congresses going beyond one provinces and 
the solution of general political questions. In turn in imperious circles projects of expansion of 
participation of zemstvoes in the political life of the country were developed. So the project of the 
Territorial cathedral of the Minister of Internal Affairs counts N. P. Ignatyev became an attempt to 
find the solution of a question of territorial representation in line with concepts of a combination of 
a traditional Russian public authority with the autocratic power. The concepts of expansion of par-
ticipation of the population in policy developed at the emperor Nicholas II also became attempts 
of the power to reach a compromise between preservation of prerogatives of the autocratic power 
and involvement of the population to the solution of political affairs. At the same time, if projects 
of national representation were considered in the closed commissions, then in open speeches of 
the tsar and his ministers zemstvoes called for that it was limited to the solution of local questions. 
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The authorities’ unwillingness to meet the expectations of the zemstvo community, the desire for 
constant bureaucratic control over the activities of representatives of local self-government led to 
a conflict between power and society and the radicalization of zemstvo sentiments.
Keywords: zemstvo, power, local government, N. P. Ignatyev, V. K. Plehve.
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