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ПРИАМУРСКОГО ПРАВИТЕЛЬСТВА В ОТНОШЕНИИ 

ЗЕМСКИХ ОРГАНОВ САМОУПРАВЛЕНИЯ

Черная Е.В. 

Цель. Статья посвящена актуальной теме – земским органам 
самоуправления. Предметом анализа выступает политика Времен-
ного Приамурского правительства в отношении земств. Автор 
ставит целью рассмотреть политику правительства С.Д. Мер-
кулова в отношении земских органов самоуправления.

Материалы и методы. Материалом исследования выступили 
опубликованные и неопубликованные источники. При анализе мате-
риала были использованы аналитический, систематический, срав-
нительно-исторический, историко-генетический и историко-ти-
пологический методы.

Результаты. Временное Приамурское правительство не сфор-
мировало четкой и последовательной политики в отношении зем-
ских органов самоуправления. Скорее оно было вынуждено сиюми-
нутно реагировать на происходящие события. Правительство С.Д. 
Меркулова хотело лишить земства политических функций. Земские 
учреждения выступили резко против. Правительство обвинило их в 
пособничестве коммунистам и развале хозяйственной и культурной 
жизни в Приморье. На основе этого меркуловское правительство 
попыталось подчинить себе волостное управление, ликвидировав 
волостную земскую единицу и заменив ее сельским самоуправлени-
ем, но потерпело провал из-за недоверия населения. Это привело к 
тому, что Приамурское правительство решило восстановить си-
стему земского самоуправления на всех уровнях, но хотело сохра-
нить земский аппарат под полным контролем, для чего изменило 
избирательное законодательство. Это позволило избрать в зем-
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ства лояльных правительству людей. Однако правительство С.Д. 
Меркулова не смогло договориться с земствами о разделе полномо-
чий. Поэтому правительство активно вмешивалось в земские дела, 
и как следствие, ограничивало их политическую, социально-эконо-
мическую, хозяйственную и культурную деятельность.

Область применения результатов. Результаты исследования 
могут быть применены в исторической науке и образовании.

Ключевые слова: земство; самоуправление; Временное Приа-
мурское правительство; Приморье; С.Д. Меркулов 

POLICY OF THE VREMENNOGO                                 
PRIAMURSKOGO GOVERNMENT IN RELATION                       

TO ZEMSTVO SELF-GOVERNMENT BODIES

Chernaya E.V.

Purpose. The article is devoted to the current topic - territorial 
self-government institutions. The policy of the Vremennogo Priamursk-
ogo government with regard to zemstvos was the subject of analysis. The 
author aimed to examine the policy of the government of S.D. Merkulova 
with regard to the territorial self-government institutions.

Materials and methods. The study was based on published and un-
published sources. Analytical, systematic, comparative-historical, his-
torical-genetic and historical-typological methods were used in the anal-
ysis of the material.

Results. The Vremennoe Priamurskoe government had not estab-
lished a clear and consistent policy with regard to the territorial self-gov-
ernment institutions. Rather, it was forced to immediately respond to 
events. The government of S.D. Merkulova wanted to deprive the zem-
stvo of political functions. Zemstvo institutions sharply opposed. As a 
result, the government accused them of complicity with the communists 
and the collapse of economic and cultural life in Primorye. Based on 
this, the merkulovskoe government tried to subjugate the volost admin-
istration, eliminating the volost zemstvo unit and replacing it with rural 
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self-government, but failed due to distrust of the population. This led to 
the fact that the Priamurskoe government decided to restore the territo-
rial self-government system at all levels, but wanted to keep the zemstvo 
apparatus under full control, for which it changed the electoral legisla-
tion. This allowed the election of people loyal to the government to the 
zemstvo. However, the government of S.D. Merkulova could not agree 
with the zemstvos on the division of powers. Therefore, the government 
it actively intervened in zemstvo affairs, and as a result, limited their 
political, socio-economic, economic and cultural activities.

Practical implications. The results of the study can be applied in the 
historical science and education.

Keywords: zemstvo; self-government; Vremennoe Priamurskoe gov-
ernment; Primorye; S.D. Merkulov 

Введение
Цель. Рассмотреть формирование и изменение политики Вре-

менного Приамурского правительства в отношении земских орга-
нов самоуправления.

Актуальность. Исследование исторического опыта политики 
региональной власти в отношении местных органов самоуправле-
ния позволит повысить эффективность их деятельности на совре-
менном этапе. 

Материалы и методы
На основе аналитического и систематического методов прове-

ден анализ и систематизация научных публикаций, неопублико-
ванных источников Государственного архива Хабаровского края 
и Государственного архива Приморского края, а также периоди-
ки – газет. Для сравнения политики правительства С.Д. Меркулова 
в отношении земств в 1921 и 1922 гг. был применен сравнительно 
исторический метод. Историко-генетический метод использовал-
ся для анализа причинно-следственных связей, которые привели 
к изменению политики Временного Приамурского правительства. 
Историко-типологический метод применялся для выявления основ-
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ных компонентов, из которых состояла земская политика меркулов-
ского правительства.

Результаты и обсуждение
Неукрепленная власть Дальневосточной республики, наличие 

японских войск, остатки подразделений Г.М. Семенова и В.О. Кап-
пеля, позволили буржуазным партиям Приморья организоваться к 
началу 1921 г. [26, с. 119].

Организованный несоциалистический съезд, куда вошли такие 
видные буржуа города Владивостока, как С.Д. Меркулов и другие, 
хотели организовать власть стоящую выше партийных интересов 
[22, с. 32–33].

27 марта 1921 г. на съезде было принято постановление о буду-
щем административном управлении. Во-первых, селами, волостями 
и уездами будет управлять местное самоуправление, в областях (гу-
берниях) – правительственные органы. Во-вторых, на всех уровнях 
необходимо разграничить обязанности между земскими учрежде-
ниями и правительственными, а также местным самоуправлени-
ем. В-третьих, земские органы самоуправления сохранялись, но 
их права и обязанности ограничивались законом до марта 1917 г. 
В-четвертых, была изменена земская избирательная система: мини-
мальный возраст избирателя составил 21 год, а проживание на дан-
ной местности не менее 1 года, для избираемых – не менее 25 лет, 
и выборы должны были производиться по мажоритарной системе, 
причем служащие полиции, армии и флота участия принимать не 
должны [12, л. 238, 242–243]. Таким образом, резолюция ограни-
чивала земские органы самоуправления, лишая их политических 
функций на всех уровнях административного устройства. Хозяй-
ственные же права и обязанности земств не были четко определены.

Вследствие переворота 26 мая 1921 г. было сформировано бур-
жуазное Временное Приамурское правительство во главе с фабри-
кантом С.Д. Меркуловым [13, л. 10-11].

Реакция земских органов самоуправления в отношении Времен-
ного Приамурского правительства была не однозначна. Приморская 
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областная земская управа заняла выжидательную позицию [23, с. 
27], желая увидеть политику правительства, в первую очередь, в 
отношении земских учреждений. 

Но не все были так сдержанны. Например, Ольгинская уезд-
ная земская управа назвала членов нового правительства «шайкой 
мятежников», заявила о «подчинении правительству ДВР». Но на 
этом не остановилась и образовала Владимиро-Александровскую 
республику [10, с. 272], в которой «объявила себя властью впредь 
до установления связи с Приморским областным управлением ДВР 
и вела агитацию за то, чтобы все правительственные учреждения и 
должностные лица, находящиеся в Ольгинском уезде, подчинялись 
только ей» [24, с. 43]. 

15 июня 1921 г. Сучанское волостное земство, также, как Оль-
гинская уездная управа заявило о поддержке только правитель-
ства Дальневосточной республики. Утверждая, что правительство 
С.Д. Меркулова лишь усугубляло и без того сложную социально-э-
кономическую и политическую ситуацию [14, л. 14]. Подобные 
мнения были широко распространены среди земств. Но все-таки 
большинство предпочли не высказывать резких комментариев опа-
саясь репрессий.

На наш взгляд, политика Временного Приамурского правитель-
ства в отношении земского самоуправления была основана на ре-
золюции по вопросу об административном устройстве, принятой 
на несоциалистическом съезде 27 марта 1921 г. До конца 1921 г. 
правительство целенаправленно реализовывало данную программу.

Временное Приамурское правительство начало с установления 
политического контроля в области (губернии). По указу 26 мая 
1921 г. за № 1 составной частью ведомства внутренних дел стал 
земский аппарат. О дальнейшей деятельности Приморской област-
ной управы ничего не было объявлено. Лишь оговаривалось, что в 
дальнейшем последует особое распоряжение.

Однако вместо этого начались репрессии среди работников земств. 
По указу № 2 от 26 мая 1921 г. началось уголовное преследование 
всех служащих земского аппарата, работавших с 1 февраля 1920 по 
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25 мая 1921 г., по обвинению в «расточении народного достояния». 
Они были лишены должностей, права участия в выборах [3, с. 1], а 
некоторые были выселены за территорию Приморья [2, с. 94].

Следующим направлением деятельности правительства стало 
разграничение функций правительственных учреждений и органов 
земского самоуправления. В созданную 17 июня 1921 г. по приказу 
ведомства внутренних дел комиссию вошли в том числе предста-
вители земских учреждений [27, с. 123]. 

Комиссия не дала результатов, поскольку у организаторов не 
было четкого плана, а также понимания того какие функции и как 
должны быть разделены. Она выявила только то, что Приамурское 
правительство хочет отнять у земств не только политические функ-
ции, но и притязает на хозяйственные и культурные обязанности, 
лишая средств для их реализации. Так, 14 июня 1921 г. правитель-
ство С.Д. Меркулова реквизировало для своих нужд типографию 
Приморской областной земской управы. Указом № 29 при ведом-
стве внутренних дел были образованы отделы здравоохранения, 
народного образования, ветеринарии и строительства. Содержать 
их предлагалось за счет правительственных кредитов выделенных 
на обеспечение этих направлений для Приморской областной зем-
ской управы [4, с. 7].

Но наиболее ярким примером является обсуждение вопроса о 
выделении учителям муки. Народное собрание обвинило земство в 
ненадлежащем использовании муки, которая была выделена продо-
вольственным отделом правительства. Земства же заявили, что дей-
ствуют по закону и могут потратить муку на другие более неотлож-
ные нужды [15, л. 68 – 69]. Прийти к консенсусу они не смогли. Но 
этот вопрос показал, что разграничение функций между земствами 
и правительственными органами провалилось, и продемонстриро-
вал борьбу земских органов за свои права и обязанности.

Не добившись успехов, по вопросу в упорядочивании полномо-
чий, меркуловское правительство продолжило наступление на зем-
ские учреждения. По указу правительства № 17 от 24 июня 1921 г. 
работники и деятельность земств стали подконтрольны судебной 
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системе нового режима. Так, протесты и жалобы в волости рас-
сматривал административный суд; в уезде и губернии (области) – 
окружной; если сфера компетенции выходила за пределы круга ве-
домства, то Владивостокская судебная палата [5, с. 10].

В июле – августе 1921 г. прошли ревизии в областном и уезд-
ных земствах, например, в Приморском областном земстве и 
Никольск-Уссурийской уездной земской управе [6, с. 34-34об.], 
Ольгинской уездной земской управе [7, с. 57]. Также управление 
внутренних дел предложило Областной земской управе предста-
вить бухгалтерские и денежные отчеты по всем ее отделам за 1919 
год полностью и обзор деятельности земства за 1920 год с пред-
ставлением баланса на 1 января 1921 года по сметным расходам и 
специальным капиталам [19, с. 42об.]. На основе результатов про-
верки правительство предполагало использовать земский аппарат 
и их средства в решении своих финансовых проблем.

Однако данная деятельность не дала существенных результатов 
и не позволила захватить контроль над областным и уездным самоу-
правлением. Поэтому Временное Приамурское правительство реши-
ло взять под контроль волость, при этом не учитывая сложную соци-
альную ситуацию. Ее оценила Приморская областная земская управа, 
когда пыталась восстановить отношения с волостями и пришла к 
выводу, что это будет сложный и длительный процесс, «так как кре-
стьяне в высшей степени насторожены и не подают голоса» [20, с. 95]. 

Не обратив на это внимание правительство выпустило 18 июня 
1921 г. Временные правила о сельском самоуправлении. Правила 
предполагали заменить волостное земство выборным волостным 
съездом, во главе которого будет находиться волостной старшина. 
Контроль над съездом будет осуществлять ведомство внутренних 
дел. В обязанности волостных старшин входили, в том числе, реви-
зии, рассмотрение жалоб и надзор за волостным самоуправлением 
[4, с. 7об.]. Данную политику режим оправдывал засильем эсерами 
и меньшевиками земских органов самоуправления [37, с. 279.], ко-
торых обвинял в сотрудничестве с коммунистами, объявленными 
противозаконной партией – «сатанистами» [1, с. 189]. По факту же 



Modern Studies of Social Issues 
2021, Volume 13, Number 4 • http://soc-journal.ru

107

эта была попытка расширить свою социальную базу, лишив земства 
политического и хозяйственного влияния в деревне.

Однако правительство лишь усложнило ситуацию, не определив 
четкого статуса волостной земской единицы. Даже сами земства 
просили разъяснений по данным правилам. В частности, Григорьев-
ская волостная земская управа интересовалась, необходимо ли со-
зывать волостное собрание для роспуска земства, а затем созывать 
собрание сельских старост [30, с. 47].

Вместе с тем, начав процесс ликвидации волостного земства 
Временное Приамурское правительство не смогло добиться по-
ставленной цели. Сельское население проигнорировало выборы в 
новые органы управления, посчитав их возрождением царской ад-
министрации. Главным же итогом стало установление безвластия 
в деревне [34, с. 37].

Это постановление заставило прервать молчание Приморскую 
областную земскую управу. Было высказано отношение земств к 
политики Временного Приамурского правительства в области мест-
ного самоуправления. «Земская управа констатирует, что земства 
в первые же дни существование нового правительства вступают в 
полосу урезания их прав, лишения материальных средств и унич-
тожение при них налаженных организаций и, что такое отношение 
является не первым случаем в жизни земства и что при всех Вре-
менных правительствах, построенных на классовых принципах, 
посягательства на земские права, как таковые, и на имуществен-
ные их права имели уже место. Все такие эксперименты област-
ная земская управа признает вредными для земских учреждений и 
местного населения [21, с. 28об.]. Таким образом, земства открыто 
выступили против политики правительства, показав, что они будут 
бороться за свои права.

Так, в результате анализа, проведенного Приморской област-
ной земской управой, было выявлено, что в волостных, уездных 
и областных земствах работают гласные, выбранные на основе 
избирательных законов трех правительств: 1) А.Ф. Керенского, 2) 
А.В. Колчака, 3) А.С. Медведева [35, с. 255об.]. Для упорядочива-
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ния своей работы земские органы самоуправления решили прове-
сти выборы гласных на всех уровнях [25, с. 39].

Но осуществить задуманное земства не смогли. Во-первых, по 
причине слишком длительной подготовительной работы в слож-
ных военно-политических и экономических условиях. Так, выборы 
были назначены на 25 декабря 1921 г. [31, с. 206].

Во-вторых, территория Приморья находилась под влиянием раз-
личных политических и военных сил. Так, земские органы самоу-
правления подвергались насилию со стороны военных, которые аре-
стовали председателя Спасской уездной земской управы Остапенко 
[16, л. 2]. Военные вмешивались в деятельность земств. Например, 
Хорольской волостной управе запретили выполнять распоряжения 
Никольск-Уссурийской уездной земской управы [28, с. 10об.]

В-третьих, противодействие Временного Приамурского прави-
тельства. Пытаясь закрепить свою политику, оно вынесло вопрос о 
земском самоуправлении на Народное собрание. В ходе него в авгу-
сте 1921 г. были высказаны следующие мнения. Так, депутат от пра-
вительственного большинства Н.И. Кузьмин заявил, что крестьяне 
хотят ликвидировать земства, так как они ничего не делают, а толь-
ко собирают налоги [32, л. 74]. Депутат Г.П. Грачев, работавший 
в земском самоуправлении, наоборот считал, что земство и народ 
едины, так как это орган, который они сами выбрали. Главной про-
блемой он называл желание власти избавится от земства [32, л. 75]. 
Депутат от крестьянской трудовой партии И.И. Попов подчеркнул, 
что выступает за сохранение земств, но только с хозяйственными и 
культурными функциями, при этом отмечая, что против вмешатель-
ства правительства в их деятельность [32, л. 82-84]. 

Таким образом, меркуловскому правительству не удалось на закон-
ном основании ликвидировать земские органы самоуправления. Пра-
вительственному большинству в Народном собрании противостояли 
другие политические силы, выступавшие за сохранение земской идеи. 

К началу 1922 г. сложная военная, экономическая и политиче-
ская ситуация заставила Временное Приамурское правительство 
скорректировать свое отношение к земским органам самоуправле-
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ния. Особенно на это изменение повлиял провал плана по введению 
нового административного управления, то есть неудавшаяся попыт-
ка правительства укрепить свою социальную базу. Ибо «население 
жаждет сквозного движения (по железной дороге), товарообмена и 
заработка. Ресурсы населения: город обнищал, деревня обеднела. 
Население заняло выжидательную позицию» [11, с. 62]. В резуль-
тате правительство С.Д. Меркулова решило восстановить деятель-
ность земских учреждений на всех уровнях. 

21 января 1922 г. правительство приняло решение провести вы-
боры земских гласных, основываясь на следующих правилах: 

«1) Отменить Постановления Временного правительства 1917 
года о выборах волостных, уездных и губернских (областных) зем-
ских гласных.

2) Утвердить прилагаемые при сем Временные Правила для про-
изводства выборов волостных, уездных и губернских (областных) 
земских гласных.

3) Распространить действие означенных Правил на все мест-
ности, на кои распространяется Временное положение земских 
учреждениях от 17 июня 1917 года. Губерниях Архангельской и в 
Сибири; в областях Акмолинской, Семипалатинской, Семиречин-
ской, Тургайской и Уральской.

4) Предложить Уездным земским управам немедленно присту-
пить к составлению избирательных списков и произвести выборы 
волостных и уездных земских гласных, на основании правил, на 
срок по 1-ое января 1925 года.

5) Предоставить Управляющему Ведомством внутренних дел 
право назначить время начала работ по составлению избирательных 
списков, в зависимости от местных условий.

6) Продлить полномочия волостных, уездных и губернских (об-
ластных) гласных земских собраний настоящего состава до окон-
чания новых выборов <…>.

7) Произвести выборы во всех местностях, вне зависимости от 
окончания срока полномочий, на которые избраны гласные на пре-
дыдущих выборах.
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8) Предоставить Управляющему Ведомством внутренних дел 
право удлинять и сокращать сроки по выборам, по принесению 
протестов и жалоб на таковые и давать разъяснения и указания на 
разъяснения о применении настоящих правил, право издания ин-
струкции о порядке образования избирательных округов, а равно и 
производство самих выборов» [8, с. 17об.].

Из постановления видно, что хоть правительство и пошло на 
восстановление земского самоуправления, но сделало все чтобы 
оно было полностью ему подконтрольно. Это доказывают и пред-
ставленные главой ведомства внутренних дел В.П. Разумовым 
разъяснения к постановлению. Он заявил, что закон, по которому 
любая более или менее активная политическая группа населения 
может войти в земства следует изменить, чтобы в земства попали 
исключительно местные, хозяйственные и знающие нужды дан-
ного района люди. Условием выступало то, чтобы они были связа-
ны постоянным занятием на этом месте, через «мелкую земскую 
организацию» [9, с. 2-3]. Получалось, что данный закон не давал 
возможности участвовать в выборах неимущим слоям населения.

Земские органы самоуправления с энтузиазмом восприняли 
идею о восстановлении деятельности волостных и уездных земств. 
Приморская областная земская управа постановила: «Всецело раз-
деляя мнение управления внутренними делами о неотложной не-
обходимости восстановления земств, не функционирующих в на-
стоящее время:

а) выразить принципиальное свое согласие рекомендовать лиц 
для назначения на должности председателя и членов Иманской 
уездной земской управы, при условии, что назначенный состав 
уездной земской управы будет только временным до созыва уезд-
ного земского собрания каковое должно быть созвано немедленно;

б) в восстановлении деятельности волостных земств – ближай-
шее в самое деятельное участие должны принять уездные земские 
управы, которые должны принять меры к немедленному созыву 
волостных земских собраний для избрания личного состава зем-
ских управ;
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в) просить правительство выдать в счет земских сборов за ка-
зенные земли, или в виде пособия, необходимую сумму на первона-
чальные организационные расходы восстановленных земств по 100 
рублей на каждую волостную земскую единицу, всего же до 5000 
рублей и на организацию Иманской уездной управы и ее учрежде-
ний 5000 рублей, а всего 10000 рублей» [17, с. 34].

Однако проведение выборов сопровождалось рядом сложно-
стей, несмотря на достигнутое согласие между Временным При-
амурским правительством и земскими органами самоуправления. 
Во-первых, отсутствие средств – неплатежа населением земских 
сборов, неразбериха в управлении волостью, сложная военная си-
туация привели к закрытию большого числа волостных земских 
управ. Так, из 21 волостной земской управы, действующей в При-
морье, 12 прекратили свою работу. В их числе: Вознесенская, Жа-
риковская, Михайловская [36, с. 78], Покровская, Осиновская [19, 
с. 42об.] и др. Во-вторых, Временное Приамурское правительство 
настаивало на том, чтобы выборы проходили только согласно поста-
новлению 21 января 1922 г. Из-за этого оно приостановило деятель-
ность и выборы в девяти волостях Никольск-Уссурийского уезда, 
так как они проходили по закону 1917 г., подписанному А.Ф. Ке-
ренским [33, с. 2]. В итоги, выборы смогли провести только в семи 
волостях [36, с. 78]. При чем, благодаря постановлению 21 января 
1922 г., в земства прошли лояльные правительству зажиточные слои 
деревни [34, с. 38].

Однако созданная в Приморье система земского самоуправления 
столкнулась с теми же проблемами, что и в 1921 г. Правительство 
С.Д. Меркулова стремилось решить свое тяжелое финансовое поло-
жение за счет земских учреждений. Для этого ведомство внутрен-
них дел организовало полномасштабную ревизию земских управ 
[29, с. 15]. Стоит сказать, что она не дала весомых результатов, 
поскольку земства сами не имели достаточных средств. Более того 
правительство так и не смогло разграничить сферы деятельности 
правительства и земства, вмешиваясь в их хозяйственные и куль-
турные функции [18, с. 88].
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Заключение
У Временного Приамурского правительство так и не сложилось 

однозначного отношения к земским органам самоуправления. По-
этому их политика не была последовательной и сильно завесила от 
положения самого правительства. Вместе с тем можно сказать, что 
система земского самоуправления, созданная в результате политики 
правительства С.Д. Меркулова, стала откатом назад по сравнению 
с законом о земстве Всероссийского Временного правительства 
1917 г., поскольку было изменено избирательное законодательство, 
сужавшее социальную базу земства. Функции земств были ограни-
чены не только в политическом, но и хозяйственном отношении.
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