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H.H. Кабытова*

ВЛАСТЬ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ 
ПОВОЛЖСКИХ ГУБЕРНИЙ В 1917 Г.**

Февральская революция 1917 г. в России положила начало переустрой
ству всей системы органов местной административной власти и самоуп
равления. В ходе революции функции, формы и уровни политической вла
сти изменились коренным образом.

Вопросы функционирования местных органов власти и самоуправления 
в револю ционны х условиях недостаточно изучены даже с точки зрения 
накопления фактов. Деятельность Временного правительства и его мест
ной администрации оценивалась однозначно негативно2. Местные советы 
рабочих и солдатских депутатов часто наделялись теми организационны
ми функциями, которыми они на самом деле не обладали. Роль советов 
крестьянских депутатов однозначно трактовалась как соглашательская. 
В то же время попытки Временного правительства наделить органы земс
кого и в перспективе городского самоуправления административной влас
тью на местах мало изучены, но оценивались как соглашательство умерен
ных социалистов с антинародным режимом. Наконец, «массовое правотвор
чество», а скорее разрушительные действия рабочих, солдатских и кресть
янских организаций получили в отечественной историографии восторжен
ные оценки. Однако приш едш ие к власти больш евики вскоре подавили 
эту народную инициативу и мотивация их действий требует пристального 
изучения, если мы хотим извлечь уроки из своего трагического прошлого. 
Компетенции и функционально-структурные особенности местной власти 
в 1917 году, ее организационно-исполнительские возможности требуют 
специального рассмотрения3. Поволжский регион, многонациональный и 
многоукладный по социально-экономическому развитию, являлся своеоб
разным примером российской провинциальной ментальности, ярко про
явившейся в революционное время. Все коллизии между властью и обще
ством нашли здесь свое специфическое выражение. Это позволяет прояс
нить основные черты системного кризиса, вызванного попытками модер
низации России по западному образцу.

Демократизация управления в России, начавшаяся с победы Февральс
кой револю ции 1917 г. в Петрограде, была сложным и противоречивым 
процессом. Становление администрации происходило в условиях, когда 
все политические силы, поднятые на гребень революционной волны, стре
мились упрочить и расш ирить свои позиции. Временный Комитет Госу
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дарственной Думы (ВКГД) в судорожных попытках наспех сформировать 
Временное правительство в центре надеялся, что в провинции молча про
глотят все, что испекут для них столичные политики. «Пусть думают, что 
власть взята Государственной Думой. Они сразу не разберутся, что Государ
ственная Дума сама по себе не может быть властью -  для них это будет 
звучать... Это звучит в провинции... Они будут верить несколько дней...»4. 
В губерниях действительно поверили, но действовать начали с учетом ме
стного своеобразия в расстановке общественно-политических сил. Прежде 
чем центральное руководство «добралось» до системы местной власти, во 
многих губернских и некоторых уездных городах были созданы обществен
но-политические комитеты, претендующ ие на организацию  и поддержа
ние порядка. К 5 марта 1917 г., когда Временное правительство приняло 
первое постановление по местному управлению, общественные комитеты 
кое-где даже успели назначить своих комиссаров. Стали известны факты 
арестов губернаторов, жандармских и полицейских чинов. ВКГД вынужден 
был 5 марта 1917 г. принять реш ение об освобождении всех лиц местной 
администрации, «заключенных под стражу во время государственного пе
реворота без ордера соответствующей власти, если к означенным лицам не 
предъявлено обвинение в совершении преступных деяний»5.

Творцы послефевральских преобразований не планировали коренных 
изменений в организации власти на местах. Однако революционные собы
тия в провинции кое-где даже опережали центр. Февралистам (так называ
ли себя члены Временного Комитета Государственной Думы) стало ясно, 
что старая власть на местах, прежде всего губернаторы, деморализована и 
фактически отстранена от управления. Впоследствии некоторые деятели 
Временного правительства осуждали министра-председателя князя Львова 
за его реш ение сместить губернаторов «по телеграфу»6, считая эту меру 
скоропалительной, непродуманной и слишком радикальной. Общий об
зор и анализ первых дней революции на местах наоборот показывает, что 
в данном вопросе «мягкотелый и бесхарактерный»7 князь Львов проявил 
трезвость и политический расчет. Губернаторы были уже вчерашним днем, 
нужно было срочно найти им адекватную замену в системе власти. Теле
грамма министра-председателя Временного правительства, отправленная 
циркулярно всем председателям губернских земских управ 5 марта 1917 г., 
прежде всего была направлена «на устроение порядка внутри страны и 
обеспечение безостановочной деятельности» всех правительственных и 
общественных учреждений.Создавая конструкцию  местной администра
ции, Временное правительство требовало: «В губерниях, где было введено 
земское положение, обязанности губернаторов врем енно возложить на 
председателей губернских земских управ, присвоив им наименование «гу
бернские комиссары Временного правительства. В уездах председателей 
уездных земских управ назначить уездными комиссарами» 8. Налицо стрем
ление приспособить к нуждам текущ его момента старые общественные 
структуры. Комитеты, формировавшиеся на условиях представительства всех 
общественных сил революционной направленности, были опасны для но



вых российских демократов, особенно после вхождения в них советов ра
бочих и солдатских депутатов. В Петрограде они уже ощутили их разнуз
данную силу. Общественные комитеты в губерниях на первых порах даль
ше демократических деклараций не шли и, провозглашая себя «защитни
ками нового строя», стремились «приспособить старые общ ественные и 
продовольственные учреж дения задачам нового времени». Такой поток 
взаимных деклараций и заторможенность в конкретных делах характерны 
для всего периода формирования новой власти на местах в марте-апреле 
1917 г.9 Однако и в центре, и на местах понимали, что время деклараций и 
заявлений не может длиться вечно, за ним должно последовать время кон
кретных действий10.

Обстоятельства утверждения тех или иных лиц на постах губернских 
комиссаров подтверждают предполож ение о том, что подбор кадров для 
управления на местах из числа земских лидеров осуществлялся на основа
нии предварительной тайной договоренности. Влияние масонов в Земго- 
ре было очень распространено. Это создавало возможность через лидеров 
местного самоуправления реализовать заранее подготовленный в центре 
революционный сценарий по всей стране.Наиболее активные обществен
ные деятели на местах, а может быть и более посвященные, назначили гу
бернских комиссаров еще до указаний центрального руководства. 4 марта 
1917 г. председатель Самарской губернской земской управы кадет К.Н.Инь- 
ков был выдвинут Комитетом народной власти на должность Самарского 
губернского комиссара Временного правительства11. Впоследствии это на
значение было утверждено Временным правительством. «Прямое попада
ние» при выборе временной местной власти доказывает предположение о 
наличии координирующего конспиративного центра по подготовке и осу
ществлению государственного переворота на всей территории России. И 
это были не революционные партии, подвергавшиеся преследованиям, а 
заговорщики, действовавшие тайно как до Февральского переворота 1917 
г., так и после него. Тот же новый глава Самарской губернской админист
рации особой популярностью не пользовался и общественностью характе
ризовался так: «Губернский комиссар Иньков -  человек безусловно старой 
бюрократической школы, чуждый всяким демократическим убеждениям, 
а потому не мог встать на тот революционный путь, на который встал Ко- 
митет»12. Тем не менее именно он оказался избранным еще до официаль
ного указания на должностное лицо, которому надлежало занять этот пост.

В Пензе 5 марта 1917 г., вечером, на заседании Бюро исполнительного 
Комитета б^:л назначен губернский комиссар В.А.Герман. В этой должнос
ти он пробыл всего одну ночь, т.к. «6 марта по получении телеграммы 
князя Г.Е.ЛьвоваВ.А. Германа освободили от обязанностей, а князя Л.Н.Ку- 
гушева, председателя губернской земской управы, назначили губернским 
комиссаром»13. Либеральная общественность и не помыш ляла встать на 
защиту своего выдвиженца. 5 марта 1917 г. Саратовский общественный гу
бернский Комитет также возложил обязанности губернского комиссара на 
своего лидера народного социалиста Н.И. Семенова, что не соответствова
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ло полученным на следующий день указаниям из центра. Саратовская об
щественность встала на защиту своего ставленника. Саратовский ОГИК не 
преминул заметить центральному руководству, что если оно хочет полу
чить поддержку на местах, то «желательно, чтобы Временное правитель
ство производило из центра назначения представителей новой власти в 
тех исключительных случаях и до того момента, пока в данной местности 
не сложились местные выборные общественные комитеты»14. Председатель 
губернской земской управы К.Н.Гримм в данной ситуации почел за благо 
для себя отказаться от поста губернского комиссара. Временное правитель
ство с самого начала не чувствовало себя достаточно уверенно. Находясь 
под бдительным присмотром Петросовета, оно не решалось диктовать свои 
условия местным революционным преобразователям. У него не было меха
низма для осуществления контроля за исполнением реш ений центрально
го руководства, ведь система управления страной только создавалась.

В тех губерниях, где общественно-политические силы были по тем или 
иным обстоятельствам недостаточно организованы и инициативны, назна
чение губернских комиссаров Временного правительства произошло в со
ответствие с указаниями из центра. 6 марта 1917 г. таким образом присту
пил к исполнению обязанностей Симбирский губернский комиссар Ф.А.- 
Головинский, являвшийся председателем губернской земской Управы. Ка
занским губернским комиссаром первоначально был назначен крупный 
землевладелец В.В.Молоствов, т.к. недавно избранного председателем гу
бернской земской Управы А.Н.Плотникова, царское правительство не успе
ло утвердить в должности. Он приступил к исполнению обязанностей гу
бернского комиссара месяц спустя, после утверждения уже Временным пра- 
вительством15.

Назначение уездных комиссаров губернские комиссары старались про
извести в точном соответствии с указаниями Временного правительства. 
Однако им пришлось считаться с местными условиями. Конечно, в уезд
ных городах не было такой конкуренции общественных сил, как в губерн
ских. Земства здесь были более представительной, реструктурированной 
на всей территории уезда организацией, нежели городские думы. В то же 
время председатели уездных земских управ зачастую не устраивали мест
ную либеральную общественность, т.к олицетворяли собой старый строй, 
от которого все спешили избавиться. Губернские комиссары, следуя указа
ниям из центра, назначали председателей, иногда заместителей либо чле
нов уездных земских управ уездными комиссарами Временного правитель
ства. С конкретными инструкциями о реорганизации уездной админист
рации Временное правительство запаздывало. Назначенные по аналогии с 
губернскими уездные комиссары не имели в своем распоряжении никако
го аппарата, а он был нужен для принятия мер в случае общественных бес
порядков, возникавших то тут, то там при смене власти.

Земские управы, городские головы в телеграммах, адресованных в Пет
роград в первой половине марта 1917 г., не только приветствовали Времен
ное правительство и сообщали о создании общественных комитетов, но и



просили «срочно командировать войска для поддержания порядка» в той 
или иной местности. В ответ на это Министерство внутренних дел предла
гало им «войти в общее соглашение с командующими войсками либо мес
тной военной властью»16. Например, в г.Карсуне Симбирской губернии 6 
марта 1917 г. участники митинга разгромили полицейское управление, а 
пытавшегося воспрепятствовать им полковника Столярова оглушили дос
кой, выломанной в заборе, по голове17. 13 марта 1917 г. Казанский уездный 
комиссар «спешно» просил Казанского губернского комиссара «прислать в 
уезд войска в связи с погромами лавок в Арске и опасностью таковых в 
уезде». В тот же день губернский комиссар обратился к командующему вой
сками Казанского военного округа с просьбой командировать в Арск воин
скую часть «ввиду беспорядков». Расследуя эти события, начальник Казан
ской уездной милиции Нечаев объяснял, что «толпа татар, числом около 
300 человек... произвела погром» из-за повышения цен на ржаную муку. 
Главными виновниками он назвал крестьян Ивана Яркова из Покровской 
слободы и СабирзянаМассуддинова из деревни Ст.Хайван18. В этом эпизо
де, как в зеркале, отразились взгляды и суждения представителей различ
ных социальных слоев, вынесенных на гребень револю ционной волны в 
российской глубинке. Ответственный милицейский чин новой власти сам 
себе противоречит, по традиции обвиняя в беспорядках татар, во главе 
которых оказались два вожака: русский и татарин. Наверняка, среди по
громщиков было и русских немало.

По иному оценили данные события жители г.Арска в своем послании 
«члену Государственной Думы господину Чхеидзе», обвиняя представите
лей местной администрации в подстрекательских действиях во время по
грома городских лавок. Они объявили себя сторонниками нового строя, но 
указали на недостатки его организации на местах, отметив, что «в городе 
же Арске и окрестностях его назначена вся старая преступная полиция, 
переименованная в уездную милицию, которая так ненавистна всему мес
тному и окружающему населению». Они расценили это «равносильно тому, 
что если бы преступного и арестованного бывшего министра Протопопова 
оставили во главе нового правительства». Далее были приведены «несколько 
примеров с вескими доказательствами: ... местный торговец М.П.Колесни- 
ков во время разгрома и избиения продавцов ... просил помочь закрыть 
двери лавки рядом стоящих милиционеров, бывших стражников Николая 
Евдокимова и Осипа Короля..., на что они запротестовали». В другом слу
чае, где погромщики получили отпор, тот же «Король заявил: «хорошо бы 
было, если кого-нибудь убили». Авторы письма выразили недоверие также 
«Арскому исполнительному Комитету, в состав которого вошли большин
ство бывших союзников русского народа»19. Свидетельства непосредствен
ных очевидцев событий противоречат утверждениям милицейского началь
ника, конечно, защищавшего своих подчиненных. Русские жители г.Арска 
указали на несостоятельность новой администрации, если она сформиро
вана из слуг старого режима. В беспорядках они обвинили не «толпу та
тар», а бездеятельность милиционеров, не способных защитить своих граж
дан, как русских, так и татар.
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Для организации нового порядка на местах, конечно, недостаточно было 
указать на должностных лиц, председателей земских управ, которым пере
давалось управление. Губернские комиссары как могли пытались решать 
самые насущные проблемы переходного времени. Необходимо было где 
остановить, где предупредить возможные беспорядки при перемене влас
ти. Так, вступивший в должность 6 марта 1917 г. Пензенский губернский 
комиссар князь Кугушев в тот же день председателей уездных земских уп
рав назначил уездными комиссарами. В дальнейшем он рассылал им указа
ния телеграммами:

-  7 марта с целью предотвращ ения погромов заводов, производящ их 
спирт, обязал выделить воинские команды для охраны и «учредить специ
альную милицию  из местного населения»;

-  8 марта определил прерогативы уездных комиссаров, которые «обни
мают собой сохранившиеся обязанности исправника, административные 
обязанности земского уездного предводителя дворянства.кроме чисто со
словного представительства...»;

-  9 марта попросил не обращаться к нему с просьбами о разреш ении 
всяких земских и городских собраний20.

К середине марта 1917 г. Временное правительство, наконец, обратило 
внимание на разнобой в строительстве новой власти. 16 марта 1917 г. из 
М инистерства внутренних дел поступило разъяснение о месте и роли ко
миссаров Временного правительства. В нем отмечалось, что «в одной и той 
же местности возникает ряд общественных комитетов различного наиме
нования и состава, деятельность которых не всегда согласована... Времен
ное правительство находит необходимым объединение существующих и 
вновь возникающих комитетов в губернские, уездные и волостные». Одна
ко именно «губернские и уездные комиссары являются уполномоченными 
и исполнительными органами Временного правительства на местах»21.

19 марта 1917 г. Временное правительство приняло постановление о 
полном уничтожении института земских начальников. Признавая необхо
димость срочной разработки проекта о преобразовании органов местного 
управления и временного местного суда, пока оно возлагало обязанности 
земских начальников на уездных комиссаров22. В телеграммах на места 
разъяснялось, что «назначение новых лиц на должность уездных комисса
ров, к которым переходят обязанности земских начальников, производит
ся исключительно по представлению Губернского комиссара»23. С самого 
начала ф ормирования новой власти центр стремился отсечь различны е 
общественные организации от выполнения административно-управленчес
ких функций.

Подбирая кадры на должности уездных комиссаров для представления 
их на утверждение в правительство, губернские комиссары были поставле
ны в сложное положение. Они ощущали на себе давление общественных 
комитетов, сами прош ли через их утверждение или одобрение. В то же 
время правительственные инструкции недвусмысленно указывали на пред
седателей уездных земских управ в качестве уездных комиссаров. На этой
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почве возникали конфликты, образовывавшие быстро расширяющиеся тре
щины между местной администрацией Временного правительства и обще
ственными организациями. Не случайно, спустя два-три месяца после на
значения, большинство комиссаров Временного правительства было сме
щено со своих постов и заменено более «демократическими» представите
лями.

Губернские комиссары, бывшие накануне Февральского переворота пред
седателями губернских земских управ, сделали все от них зависящее, что
бы подобрать уездных комиссаров из земских деятелей. Самарский губерн
ский комиссар К.Н.Иньков мотивировал свои действия тем, что «повсемес
тно инициатива исходила из уездных земских управ при активном учас
тии земских служащих». Представленный в МВД в конце марта 1917 г. спи
сок лиц на должности уездных комиссаров по Самарской губернии был 
там изменен. Так, вместо избранного в Новоузенском уезде комиссара Три
польского утвердили председателя Новоузенской земской управы И.Я.Ива- 
нова. Не был утвержден в должности Самарский уездный комиссар А.М. 
Верховский, т.к. он не захотел совсем уходить из земства и остался членом 
управы. В Бузулукском уезде вместо рекомендованного общественным ко
митетом Е.А.Жданова правительство утвердило Н.Н.Бушева, бывшего сек
ретаря земской управы. В апреле, когда утвержденный список уездных ко
миссаров пришел в губернию, эти изменения никого особенно не взволно
вали. На арену общественной жизни выступили новые организации -  сове
ты крестьянских депутатов, избранные на крестьянских съездах делегата
ми от сельских обществ.

В Казанской, Симбирской, Пензенской губерниях в должностях уездных 
комиссаров были утверждены почти все председатели уездных земских 
управ. Губернские комиссары, сами бывшие ранее председателями губерн
ских земских управ, назначили своей волей местных земских деятелей уез
дными комиссарами. За некоторыми исклю чениями они были утвержде
ны в должностях Временным правительством24, но проб^1ли в них недолго. 
Например, в Пензенской губернии в апреле-мае 1917 г. сменились почти 
все уездные комиссары25. Председатель Буинской земской управы помещик 
В.Л.Персиянинов, представленный Симбирским губернским комиссаром 
Ф.А.Головинским на должность уездного комиссара, «не пользовался ува
жением населения», о чем были направлены соответствующие приговоры 
сельских сходов и волостных собраний26. Временное правительство не ре
шилось утверждать его в должности, заменив ставленником уездного Ко
митета общественной безопасности А.С.Блиновым27.

В Саратовской губернии комиссару Временного правительства удалось 
отстоять своего ставленника Н.И.Семенова. Поэтому при назначении здесь 
уездных комиссаров губернский комиссар больше считался с обществен
ным мнением, а затем отстаивал его перед Временным правительством. 
Тем не менее общественность уездных городов предпочитала обращаться 
со своими инициативам и напрямую  в центр. Камыш инский общ ествен
ный исполнительный Комитет в телеграмме на имя М.В.Родзянко от 10
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марта 1917 г. выразил недовольство деятельностью председателя Камышин
ской уездной управы Готовицкого, назначенного уездным комиссаром. 
Ссылаясь на глубокое недовольство местного населения, общественность 
требовала «для города Камышина и его уезда иметь выборного комисса
ра». Временное правительство под таким  натиском вынуждено было ут
вердить Камышинским уездным комиссаром ставленника общественного 
исполнительного комитета Фадеева. Аналогичная ситуация сложилась в 
Вольском уезде Саратовской губернии. О председателе земской управы 
М ошинском, также ставшим уездным комиссаром, крестьяне с возмуще
нием писали, что он «бывший земский начальник и в 1905-1906 годах су
лил нам два столба с перекладиной»28. Таким образом, используя креатуры 
земского самоуправления при организации новой власти в стране, Времен
ное правительство сразу же столкнулось с проблемой отторжения их боль
шинством общественных сил на местах.

Институт губернских и уездных комиссаров, введенный временно для 
исполнения административных функций власти на местах, был раскрити
кован и современниками, и позднейш ими исследователями потому, что 
он не в состоянии был противостоять револю ционному бунту в провин
ции. Но это проблема не формы, а содержания власти. Сама по себе необ
ходимость организационно-управленческих структур на местах возникла 
непосредственно в ходе демократических преобразований. С этой функ
цией государственного и муниципального управления не могли справить
ся ни советы, ни общественные комитеты, созданные в ходе революции. 
Они были представительными органами и могли выражать общественное 
мнение, но не осуществлять управление. Главная ошибка Временного пра
вительства заключалась не в том, что для организации власти на местах 
был введен институт губернских и уездных комиссаров, а в том, что оно 
указало не на тех лиц, коим надлежало олицетворять новый строй. Земс
кие служащие, заслужившие почет и уважение своим трудом «на общие 
пользы и нужды», отнюдь не ассоциировались в народном сознании с фи
гурами председателей губернских и уездных земских управ, назначенных 
комиссарами Временного правительства на местах. В связи с этим с самого 
начала революции возникли коллизии между центром и провинцией.

Расстановка политических сил в России, сложившаяся в результате июль
ского 1917 года кризиса Временного правительства, привела к обострению 
борьбы за власть. Это не способствовало реш ению  насущных экономичес
ких проблем общества, а политическую  ситуацию делало крайне неста
бильной. В стране активизировались правые и левые оппозиционные пра
вительству силы. Массы испытывали все более острое чувство разочарова
ния. Надежды получить от Временного правительства мир, землю и свобо
ду обнаружили свою несостоятельность. В связи с этим увеличились прояв
ления анархизма и стихийные экстремистские действия отчаявшихся лю 
дей: «голодные бунты» рабочих, неорганизованные солдатские выступле
ния, крестьянские погромы им ений и хуторов. Правительство пыталось 
одновременно сделать невозможное: навести порядок в стране и соблюсти



демократические принципы  управления.
Местные органы власти осенью 1917 года переживали кризис, обуслов

ленный не только отсутствием широкой социальной поддержки, но и орга
низационной неопределенностью. Всероссийский съезд губернских комис
саров, обсуждавший 4-9 августа 1917 г. вопрос об организации власти на 
местах, не принял согласованного реш ения о принципах государственно
го строительства. При обсуждении проекта «Положения о губернском и 
уездном управлении» выявились следующие точки зрения: 1) считать дол
жность комиссара временной и излиш ней после избрания демократичес
ким путем земств, городских и районных дум; 2) признать необходимым 
сохранение должности комиссара и после создания новых органов самоуп
равления. Обнаружились разногласия и по вопросу о конституировании 
должности комиссара: одни считали, что он должен избираться на местах, 
другие полагали возможным назначение его правительством. На съезде 
б^1ли оглашены также тезисы группы комиссаров-государственников. «На
чало единой и сильной власти должно быть положено сверху. Необходи
мо, чтобы государственная власть в лице Временного правительства была 
бы национальна, едина и независима от каких-либо партий и классовых 
организаций»29, -  требовали они. Проект положения о комиссарах 18 авгу
ста 1917 г. был представлен на обсуждение общего заседания Совещания 
по реформе местного самоуправления30, а 19 сентября утвержден как закон. 
Он предусматривал возможность назначения губернских и уездных комис
саров по соглаш ению  с «соответствующими ком итетам и общ ественных 
организаций» и предлагал им «действовать в единстве при разреш ении 
общих вопросов местного управления»31. Это постановление никак не мог
ло стабилизировать обстановку на местах, поскольку влияние не только 
комиссаров, но и общественных исполнительных комитетов осенью 1917 
года резко упало. Выработанная ими согласовательная система реш ения 
сложных вопросов местной жизни требовала длительного времени, а кре
дит доверия революционных сил был исчерпан.

Революция создала условия для развития государственного формотвор
чества. Лозунг большевиков «Вся власть Советам» получил реальный шанс 
для претворения в жизнь, так как все конструкции Временного правитель
ства по организации управления переживали кризис. То обстоятельство, 
что советы, избиравшиеся отдельно от рабочих, солдат и крестьян, не яв
лялись образцом демократии, не смущало борцов за государство-коммуну. 
В народном сознании советы в большей степени отвечали принципам тра
диционного демократизма, нежели формы западного парламентаризма.
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