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ЗЕМСЬКА РЕФОРМА НА ПРАВОБЕРЕЖНІЙ УКРАЇНІ 1911 р. 
В ПОЛІТИЦІ ВИЩИХ ОРГАНІВ ВЛАДИ РОСІЙСЬКОЇ ІМПЕРІЇ 

Досліджено ставлення російської влади до земської реформи 1911 р. Показано 
процес взаємодії різних гілок державної влади у сфері реформування системи місце-
вого самоуправління. Розглянуто фактори, що гальмували проведення земської ре-
форми.
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The relation of the Russian power to reform of a zemstvo of 1911  is investigated. 
Process of interaction of different branches of the power in sphere of reforming of system 
of local government is shown. Factors that carrying out of reform of a zemstvo braked are 
considered.

Key words: local government, a zemstvo, the State Council, the State Duma.

Складне питання організації місцевого управління окремих територій чи ре-
гіонів у всі часи ставило владні кола перед великою дилемою. Побудова чіткої 
вертикалі централізованого управління на місцях чи часткове (або повне) деле-
гування певних повноважень окремим самоврядним установам завжди виклика-
ли гострі дискусії в суспільстві. Не є винятком у цьому й сучасна Україна, в якій 
впродовж вже майже 20  років точаться суперечки з приводу організації опти-
мальних відносин центральної влади із закладами та установами, що уособлю-
ють владу на місцях. У рамках цього процесу доречно звернути увагу на історич-
ний досвід, яким доволі багата вітчизняна управлінська практика. Одне із ключо-
вих місць цього досвіду посідає питання введення земського управління на Пра-
вобережній Україні, оскільки гострота даної проблеми на початку ХХ ст. викли-
кала справжню політичну кризу в Російській імперії.

Проблема ставлення вищих органів влади Російської імперії до питання вве-
дення земського самоврядування у Правобережній Україні довгий час знаходи-
лась поза колом наукових інтересів дослідників. Перші роботи з даної пробле-
матики з’являються лише на початку 60-х рр. ХХ ст, розглядаючи головним чи-
ном місце земської реформи в роботі Державної думи. Так, у роботі А. Я. Авре-
ха «Вопрос о западном земстве и банкротство Столыпина» крізь призму класової 
боротьби показані відносини П. А. Столипіна із законодавчими палатами Росій-
ської імперії стосовно введення земського самоврядування в Західному краї [1]. 
У 70-ті рр., аналізуючи діяльність Державної думи у своїх дослідженнях, пробле-
му земської реформи порушували П. М. Зирянов та В. В. Сорокіна [7; 13]. У су-
часній українській історіографії проблемі ставлення російської влади до ідеї по-
ширення на Правобережну Україну земського самоврядування приділяють увагу 
у своїх дослідженнях І. Г. Верховцева та С. Я. Різниченко [3; 10].

Під час написанні даної статті було залучено ряд документальних та наратив-
них джерел. До перших відносяться законодавчі акти з питання земського само-
врядування, офіційне листування Волинського губернатора, стенограми засідань 
Державної Ради [4; 6; 8; 9]. Наративні джерела представлені мемуарами держав-
них діячів, що мали пряме відношення до питання введення в західних губерніях 
земського самоврядування [5; 15]. 

Із приходом до влади П. А. Столипіна у внутрішній політиці російського уря-
ду відразу намітився курс на реформування багатьох галузей російської економі-
ки. Головну роль у цих процесах новий прем’єр-міністр вбачав у реформуванні 
сільського господарства як основоположного елементу російського суспільства. 
Дієвим помічником у проведенні реформування системи сільського господар-
ства, на думку голови російського уряду, могли стати земські установи, які про-
тягом більш ніж 30 років уже опікувалися проблемами суспільних та економіч-
них відносин на селі та як ніхто інший могли зрозуміти необхідність змін. Проте 
наявність губерній, де земське самоврядування не було введено або функціонува-
ло в обмеженому вигляді, зводило ідею реформ нанівець. Зокрема, це стосувало-
ся Південно-Західного краю, куди входила і Правобережна Україна. Розглядаючи 
Південно-Західний край як один із найважливіших сільськогосподарських регіо-
нів країни, російський уряд не міг залишити осторонь питання поширення повно-
цінного земського самоврядування на цю територію.

Важливим фактором, що стояв на перепоні земської реформи у Правобереж-
ній Україні, було побоювання російської влади розвитку польського сепаратизму. 
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Хоча ще з кінця ХІХ ст. правобережні губернатори у численних доповідних за-
писках висловлювали можливість уведення земського самоуправління без остра-
ху посилення польського впливу в регіоні, проте російський уряд це питання все 
ж залишав лише на папері [6, арк. 3–6]. Бажання поширення на губернії Правобе-
режної України повноцінних земств, але без значимого впливу в їхній діяльнос-
ті польського населення стало великою дилемою для російської влади у процесі 
розробки земської реформи. 

Великий вплив на проект земської реформи створив на початку 1909 р. за-
конопроект члена Державної ради Д. І. Піхно про зміни виборчого закону в Дер-
жавну раду від дев’яти західних губерній, в якому було висунуто ідею створення 
двох окремих національних курій. Саме цей принцип і покладено в основу проек-
ту майбутньої реформи [8].

В  урядовому законопроекті поширення земського самоврядування на 
Південно-Західний край порівняно з Положенням 12  червня 1890  р. відбулася 
низка змін. Замість станових курій вводились дві національні. Польська та ро-
сійська курії вибирали своїх виборщиків окремо. Слід зазначити, що для кожної 
курії чітко встановлювалася кількість гласних, які проходили в земські збори [8, 
с. 6]. Таким чином, поляки могли обрати до складу земських установ доволі обме-
жену кількість своїх представників.

Також обмеження урядового законопроекту торкнулися і селян. Розуміючи 
сильну економічну залежність місцевого селянства від заможних польських по-
міщиків, було введено пункт, згідно з яким кількість гласних селянського стану в 
повітовому земстві не повинно перевищувати третини від загальної кількості, а у 
губернське земство селяни взагалі не були допущені [8, с. 6 ].

Антипольські настрої уряду можна побачити і в процедурі обрання членів 
земських управ та їхніх голів. Було передбачено обрання голови земської управи 
і не менше ніж половини її членів лише з «руського» середовища [8, с. 6]. Також 
уряд, дублюючи зміст Положення 1890 р., заборонив брати участь у земських ви-
борах євреям [9, с. 12]. Окремо слід зазначити, що важлива роль у майбутніх зем-
ствах покладалася на православне духовенство, яке повинно було зменшити като-
лицький фактор, що в деяких повітах займав домінантне значення. Проектом пе-
редбачалося обов’язкове входження до повітових земств трьох представників від 
православного духовенства, до губернських – чотирьох. 

Такими штучними методами планувалося суттєво зменшити кількість пред-
ставників польського населення у проектованих земствах, віддавши управління 
земствами Південно-Західного краю виключно представникам «руської» націо-
нальності.

Прийняття й реалізація питання запровадження земської реформи в губерніях 
Південно-Західного краю після ліберальних поступок початку ХХ ст. не залежа-
ли лише від волі царя чи уряду. Законопроект про поширення системи земського 
самоврядування повинен був пройти через обговорення Державної думи та Дер-
жавної ради, отримавши безумовно їхнє погодження. Слід зазначити, що через 
різну ідеологічну спрямованість фракцій та фракційних груп, які входили до скла-
ду Державної думи та Державної ради, ставлення до питання земської реформи в 
колі парламентарів було неоднозначним.

Законопроект про поширення земського управління на Південно-Західний 
край на розгляд Державної думи було передано 25 січня 1910 р. Протягом майже 
трьох місяців цей законопроект обговорювався і доопрацьовувався в думській ко-
місії з місцевого самоврядування, яку на той час очолював Голова Всеросійсько-
го товариства націоналістів П. М. Балашов. Комісія виробила низку поправок, які 
суттєво не змінювали основні принципи та положення урядового проекту, про-
те викликали гострі заперечення ще під час обговорення їх у комісії [15, c. 203]. 
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Суть поправок думської комісії зводилися до такого: по-перше, замість двох 
критеріїв оцінки кількості гласних (майнового цензу та кількості населення) було 
вирішено залишити лише один – майновий ценз; по-друге, було визнано можли-
вість факультативності об’єднання національних курій в повітах в одні вибор-
чі збори у тих випадках, коли більшість у 2/3 кожної з курій визнає це бажаним; 
по-третє, майновий ценз зменшувався рівно вдвічі; по-четверте, із законопроекту 
було вилучено частину, що вимагала при формуванні земських управ більшість 
посад віддавати особам «руської» національності. Проте члени управи, які займа-
лися народною освітою, а також учителі народних училищ, неодмінно повинні 
бути «руськими» [2, c. 162].

Завершальне засідання думської комісії з місцевого самоврядування відбу-
лося 27 березня 1910 р. під головуванням М. В. Родзянка. Незважаючи на трьох-
місячні дебати і вироблення певних поправок до законопроекту, під час остаточ-
ного голосування більшість висловилася проти внесеного законопроекту. 7 трав-
ня 1910 р. доповідачем комісії з місцевого самоврядування Д. М. Чихачовим у се-
сійній залі було оголошено про рішення комісії, в якому йшлося про небажаність 
прийняття внесеного урядом законопроекту [15, c. 210]. Проте рішення комісії не 
означало цілковите відхилення законопроекту. Уже 10 травня 1910 р. розпочали-
ся дебати з цього питання в сесійній залі. 

Під час обговорення законопроекту на пленарних читаннях стало зрозуміло, 
що частина Державної думи взагалі його не підтримує, а частина згодна голосу-
вати за проект, який був внесений урядом без поправок думської комісії з місце-
вого самоврядування. Найбільш гостро законопроект критикували представники 
«Польського кола» та кадети, яких підтримали і ліві фракції. 

Для поляків постало вкрай невигідним уведення системи земського самовря-
дування в Південно-Західному краю з основоположним принципом національних 
курій, що кардинально послаблював позиції польського населення під час виборів 
до земських установ. Намагаючись розкрити всю недемократичність урядового 
законопроекту, польські депутати для характеристики національних курій засто-
совували поняття «національні клітки», які, на думку членів «польського кола», 
порушують основні принципи свободи [15, c. 200].

Одначе, на вістрі опозиції до урядового законопроекту опинилися не польські 
депутати, а представники кадетської фракції. Один із лідерів кадетів Ф. О. Голо-
він, критикуючи проект, докоряв уряду в тому, що, під час розробки законопроек-
ту ним керувало не бажання покращення земської справи, а головним чином праг-
нення до боротьби з польським елементом краю [14, c. 339]. Його фракційний ко-
лега О. І. Шингарьов, доводячи антинародну спрямованість законопроекту, з дум-
ської трибуни наголошував: «… ваш проект, яко бы национальный, окрашеный 
борьбой с национальностями, на самом деле содержит борьбу и против мелко-
поместного руського населения» [11, с.  147]. Кадети гостро виступили і проти 
ідеї введення до складу земських зборів представників духовенства. Яскраво цю 
позицію фракції «Народної свободи» у своїй промові висловив В. О. Караулов: 
«… это белое духовенство, бедное, несамостоятельное, подчиненное, привыкшее 
слушаться и боящееся не послушаться, потому что оно знает, чем непослушание 
грозит, оно в земские собрания явиться не с свободными голосами; оно в земских 
собраниях будет творить волю своего начальства, вольного голосования от него 
не ждите и не имеете права ждать» [12].

Розкриваючи позицію фракції «Союз 17 Октября», слід зазначити, що зако-
нопроект про поширення земського самоврядування на Південно-Західний край 
викликав певний розкол у середовищі октябристів. Частина депутатів цієї фрак-
ції цілком підтримували урядовий проект, а частина намагалася довести необ-
хідність тих поправок, що були вироблені думською комісією з місцевого само-
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врядування. Перед переходом до постатейного читання октябрист Клименко пер-
ший у своєму виступі вказував на невідповідність програмних засад партії «Союз 
17 Октября», в яких наголошувалося на широкому розвитку місцевого самовря-
дування на всій території імперії, з принципами, що складали кістяк запропонова-
ного урядом законопроекту [11, c. 341]. 

Фракції правих та націоналістів у цілому підтримували запропонований уря-
дом законопроект та всіляко намагалися не допустити прийняття тих лібераль-
них поправок, що були вироблені в думській комісії. Окремо слід зазначити по-
зицію депутатів-селян, що входили до фракцій правих та націоналістів. Бачачи в 
них союзників у боротьбі з польським засиллям у Південно-Західному краю, уряд 
не розгледів антипоміщицькі наміри селян. Так, у своїй промові депутат-селянин 
Волинської губернії Андрійчук, підтримуючи законопроект у цілому, виказував 
незадоволення тим, що на прикладі Київської, Волинської та Подільської губер-
ній кількість селянської землі в сукупності більше, ніж поміщицької, а представ-
ництво селян у земських зборах у проектованому земстві не перевищувало і тре-
тини [2, c. 165].

Варто зауважити, що особливої гостроти обговорення законопроекту набу-
ло під час розгляду питання про участь представників від духовенства в робо-
ті земських установ. Проти ідеї обов’язкового введення до складу земських збо-
рів трьох представників від православного духовенства заперечувала навіть біль-
шість октябристів [11, c.  341]. Таку антиклерикальну позицію октябристської 
фракції можна пояснити великою кількістю в її складі вихідців із земських уста-
нов, які чудово розуміли, що для оптимального управління земською справою по-
трібні в першу чергу «господарники», а не церковні служителі, яким ця галузь 
була зовсім невідомою. Фракцію «Союз 17 Октября» підтримала і група прогре-
систів, яка внесла поправку про зменшення кількості священнослужителів у зем-
ських зборах до одного представника. Дану поправку підтримала більшість депу-
татів. Загалом законопроект про західне земство Державною думою був ухвале-
ний 29 травня 1910 р. і направлений на розгляд Державної ради [11, c. 345]. 

Окремо доречно зупинитися на ставленні Державної ради до питання поши-
рення земського самоврядування на Південно-Західний край, яке загалом карди-
нально відрізнялося від позиції уряду та Державної думи. Критика членів Дер-
жавної ради у своїй основі зводилася до неприйняття ідеї зменшення майново-
го цензу та створення національних курій. Зменшення майнового цензу призвело 
б до того, що кількість земських гласних, які представляють дрібних власників, 
значно виросла. У той же час це значно зменшувало шанси великих землевлас-
ників бути обраними до складу земських зборів, що йшло врозріз із консерватив-
но налаштованими поглядами членів Державної ради. Так, на думку одного з чле-
нів Державної ради Стишинського, зменшення майнового цензу під час виборів 
до земських установ знизить загальний рівень земських виборців [4, с. 777–778]. 

У критиці ідеї створення національних курій Державна рада проявила пев-
ну непослідовність своїх дій. У ситуації, коли принцип різних національних ку-
рій обговорювався по законопроекту про вибори членів Державної ради, верхня 
палата виказала свою підтримку, а фактично через рік, коли ця ідея повинна була 
слугувати як основа земських виборів, створила супротив. Проте, суть різкої кри-
тики проекту земської реформи зводилася до несприйняття консервативною Дер-
жавною радою реформістського напряму столипінської політики [5, с. 604]. Гра-
ючи на ультраправих гаслах, Державна рада відхилила урядовий проект земської 
реформи. Проте Столипін зміг домогтися від царя прийняття цього закону згід-
но статті 87 Основних законів і 14 березня 1911 р. «Височайшим указом» Мико-
ли ІІ земське самоврядування було поширене на шість західних губерній, зокре-
ма і на Правобережну Україну.
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Питання реформування земської системи управління в Південно-Західному 
краю викликало жваві дискусії в російському політикумі початку ХХ ст. Побою-
вання посилення польського сепаратизму та втрати реальної влади на місцях дов
гий час було гальмом для реформаторських дій уряду. Розробка та обговорення 
проекту земської реформи в Державній думі, з одного боку, показали схвалення 
ідеї розширення земської системи управління, з іншого, – прагнення до відсторо-
нення польського населення від земської діяльності. Державна рада, відхиливши 
проект земської реформи, розкрила свою нездатність до реформування не тільки 
системи місцевого управління, а й взагалі суспільних відносин у державі. Майже 
річне «блукання» по коридорах законодавчих палат урядового проекту про по-
ширення земського самоврядування на Південно-Західний край яскраво показало 
консервативність вищих ешелонів влади Російської імперії, небажання йти на лі-
беральні поступки та неприйняття демократичних начал.
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