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УДК 94(47).08:332.3

Д. В. Васильев

Реорганизация казахского общественного управления в контексте столыпинской 
аграрной реформы

Интерес к проблеме землеустроительной политики российского правительства в Казахской степи в 
конце XIX — начале ХХ века определяется тем, что в исследовательской литературе последних лет про-
должают господствовать традиционные тенденции: мотивация экспансионистской политики царского пра-
вительства желанием сделать регион максимально доступным для крестьян из перенаселенных районов 
внутренней империи; объяснение активизации процессов седентаризации экономическими потребностя-
ми государства. Однако знакомство с делопроизводственной и законотворческой документацией начала 
ХХ столетия убеждает в том, что главной причиной разрушения традиционного (общинно-родового) укла-
да казахов являлось развитие тенденции на дальнейшее сближение коренного населения с соответству-
ющим слоем жителей внутренних губерний страны — крестьянами, провозглашенной еще в 1868 г. На 
практике эти устремления обернулись не только ломкой традиционного уклада, но и падением уровня 
жизни казахов.

Ключевые слова: кочевое скотоводство, оседлое земледелие, седентаризация, cтолыпинская реформа, 
казахи, Казахская степь.

В последние годы активизировался интерес исследователей к истории Казахской сте-
пи в составе Российской империи [2; 4; 6—8; 11; 15—17; 19; 22]. Наряду с другими во-
просами активно обсуждается землеустроительная политика российского правительства 
в регионе в конце XIX — начале ХХ века [9; 10; 20; 21]. Однако представляется, что 
углубление в фактологическую сторону дела оставляет вне зоны внимания настоящие 
цели правительства, часто подменяя их привычным экономическим детерминизмом или 
не менее привычным для части историографии тезисом о желании царской власти сохра-
нить за собой возможность изъятия казахской земли «в любой необходимый для этого 
момент» [1, с. 426]. Но архивные документы, то есть материалы делопроизводства, не 
имевшие пропагандистского характера, убеждают, что ситуация была несколько иной. 
Ускоренная седентаризация казахов и стремление разрушить их традиционный уклад в 
своей основе были мотивированы иными намерениями.

Вопрос о казахском землепользовании был остро поставлен на повестку дня госу-
дарства в период руководства П. А. Столыпина, когда в общероссийском масштабе об-
суждался аграрный вопрос, вошедший в историю как столыпинская аграрная реформа. 
В июне 1906 г. руководитель Главного управления землеустройства и земледелия (ГУЗЗ) 
А. В. Кривошеин представил в Совет министров проект Положения о поземельном 
устройстве крестьян и инородцев сибирских губерний и областей. Однако этот проект 
не получил хода ввиду шедшего в то время обсуждения Положения о землеустройстве, 
действие которого предполагалось распространить на Европейскую Россию и с которым 
следовало согласовать локальные законодательные акты [18, л. 15].

Чуть менее года спустя председателю Совета министров был представлен перерабо-
танный законопроект, который уточнял виды угодий, не подлежащих при землеустрой-
стве «обмену, разверстанию и отрезке, а обязательно сохраняемых за прежними владель-
цами». Не менее существенное изменение произошло в результате согласования позиций 
МВД и ГУЗЗ по устройству землевладения инородцев «в том смысле, что основным 
признано <было> начало обязательного закрепления определенных земельных долей за 
каждым домохозяином в отдельности, по возможности с выделом причитающейся им 
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земли в натуре; отвод же земель в общинное владение поставлен <был> в зависимость от 
прямого ходатайства о том большинства двух третей всех домохозяев» [18, л. 15]. Иными 
словами, на них предлагалось распространить общегосударственную тенденцию к укре-
плению единоличного хозяйства.

Рекомендуя распространить эти нововведения на сибирские губернии, а также на За-
байкальскую, Амурскую и Приморскую области, А. В. Кривошеин признавал не менее 
важным переустройство поземельных отношений в степных областях. Причем, по его 
мнению, сделать это было необходимо без оглядки на нормы, установленные общеим-
перским законодательством, а также на предложенные в проекте для сибирских губерний 
и областей. Как водится, и в этом случае главноуправляющий землеустройством пенял 
на известные особенности землеустройства казахов и русских переселенцев в степных 
областях, а также на желательность «ныне же, не задерживая движения проекта новым 
его пересмотром, осуществить хотя бы часть задачи, предстоящей правительству в деле 
землеустройства Азиатской России и насаждения там мелкой крестьянской собственно-
сти…» [18, л. 15 об.].

В делах 8 делопроизводства Земского отдела МВД отложилась объяснительная за-
писка к проекту об общественном устройстве, управлении и суде коренного населения 
степных областей [18, л. 16—31]. Документ под названием «Краткая объяснительная за-
писка к законопроекту об общественном устройстве, управлении и суде инородцев Ак-
молинской, Семипалатинской, Уральской и Тургайской областей» содержит результаты 
работы совещания при МВД по пересмотру Степного Положения 1908 г. и явился итогом 
деятельности межведомственного совещания при МВД под председательством А. И. Лы-
кошина, которое и подготовило в 1913 г. проект Положения об общественном устрой-
стве, управлении и суде оседлых и кочевых инородцев Акмолинской, Семипалатинской, 
Уральской и Тургайской областей.

Эта записка кроме всего прочего в очередной раз проливает свет на характер россий-
ской администрации в Казахской степи. Если прежде мы обращались к анализу значи-
тельного объема документов с тем, чтобы доказать колониальный характер имперского 
управления регионом в XVIII — первой половине XIX века [4], то предлагаемый доку-
мент практически называет вещи своими именами.

«До двадцатых годов прошлого столетия, в продолжение около девяноста лет, кир-
гизские степи Сибири и Оренбургского края одинаково подчинялись пограничному по-
рядку управления; правительство поддерживало поставленных над киргизами ханов и 
султанов и, оградив степные окраины линиями укрепленных пунктов, не вмешивалось в 
дела внутреннего управления кочевников» [18, л. 16 об.]. Упоминание «пограничного по-
рядка управления» напоминает о концентрации высшего управления в руках Министер-
ства иностранных дел. А далее следует перечисление основных принципов косвенного 
управления колонией — невмешательство во внутренние дела колонии и управление по-
средством традиционных институтов.

С 1822 г. Российская империя перешла от косвенного управления к прямому: «Глав-
ное управление киргизами вверялось на местах [приграничным. — Д. В.] губернаторам, а 
внутреннее — родоначальникам, наследственным или по выбору населения, но под бли-
жайшим надзором и контролем правительственной власти. Разделение по ордам было 
упразднено, а взамен их были образованы округи — пограничные и близлинейные» [18, 
л. 16 об.].

Принято считать, что российские чиновники озаботились казахским землепользова-
нием лишь к концу XIX в., когда со всей остротой встал вопрос об ограничении зем-
левладения степных жителей. Однако не стоит упускать из вида, что уже в первых ком-
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плексных законодательных актах о казахах М. М. Сперанского был закреплен принцип 
сохранения общности землепользования казахов при формировании округов, волостей 
и аулов. «Таким образом… ставилось непременным условием сохранение фактического 
землепользования киргизов, подлежавших соединению в волости, аулы и даже в округи» 
[18, л. 17].

Оценивая с высоты почти пройденного века землепользовательские нормы Сперан-
ского, имперские чиновники, как представляется, несколько идеализировали опыт своего 
предшественника: «…Устав 1822 года, в сущности, закрепил искони существовавшее у 
киргизов административное деление по султанатам, переименованным в волости, и по-
волостное распределение угодий». Хотя, справедливости ради, приходится согласиться 
со следующим тезисом: «Сложившемуся искони землепользованию придавалось столь 
серьезное значение, что даже окружные приказы, ведавшие внутренним управлением 
округов, были устранены от какого-либо вмешательства в земельные распорядки; на них 
лежала лишь обязанность охранять закрепленное Уставом 1822 года пользование путем 
судебного преследования самоуправщиков и захватчиков… но не нарушать или в чем-ли-
бо изменять его» [18, л. 17].

Устав о сибирских киргизах [13, с. 417—433] (§ 1) и Устав о сибирских инородцах 
[13, с. 394—417] (§ 27) признавали казахскую волость обособленной единицей, от кото-
рой зависело установление порядка землепользования (в том числе распределение земли 
между аульными обществами). При этом ни один из этих документов не регламентиро-
вал порядок избрания должностных лиц первичной администрации и ряд других важных 
процедур. Не был установлен порядок избрания родоначальников, назначения биев и 
разрешения дел смешанной подсудности, не указывался порядок разрешения поземель-
ных споров между волостями и др. Выход из этого местная российская власть находила 
в праве применять к управлению казахами нормы, принятые в отношении сельских обы-
вателей империи. Со временем некоторые из этих нововведений получали высочайшее 
утверждение и становились частью степного законодательства.

Однако в 1861 г. кардинально изменилось само положение сельских обывателей 
внутренней России. Со временем социально-экономическая модернизация стала рас-
пространяться и на национальные окраины империи (введение начал крестьянского са-
моуправления в Башкирии). Возникла потребность в соответствующих изменениях и в 
Казахской степи, которые последовали вслед за интенсивным продвижением Российской 
империи в Мавераннахр. Временное Положение об управлении в Уральской, Тургайской, 
Акмолинской и Семипалатинской областях 1868 г. [12, с. 323—340; 5, с. 279—293] как 
раз и преследовало одной из своих целей организацию первичного управления казахами 
на началах крестьянского самоуправления.

Сохраняя прежнее деление на волости и аулы, казахи в отношении организации об-
щественного управления были практически приравнены к крестьянским обществам. 
В основе формирования аулов был оставлен прежний принцип общности хозяйственных 
(то есть земельных) интересов, а отсутствие регламентации порядка организации обще-
ственного управления казахов был компенсирован учреждением волостных и аульных 
сходов, приближенных к положению крестьянских сходов внутренней России. Право 
избрания на должности волостных управителей и аульных старшин лишь лиц приви-
легированного сословия (а также имеющих знаки отличия) было отменено. При этом 
волостные управители и аульные старшины были уравнены в правах с волостными стар-
шинами и сельскими старостами крестьян. В служебном же отношении они оказались в 
более привилегированном положении (утверждались в должностях более высоким на-
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чальством). Податное обложение казахского населения также было приближено к обще-
государственному.

А вот поземельные порядки, установленные в 1822 г., не только были оставлены в 
неприкосновенности, но и укреплены сопровождением известных процедур. Террито-
рии волостей определялись в зависимости от фактического землепользования казахов. 
Возникающие при этом споры должны были урегулироваться особыми съездами, поста-
новления которых подлежали утверждению начальниками областей и внесению в осо-
бые книги соответствующих областных правлений (§ 214).

Еще на один момент следует обратить внимание. Осуществляя административные и 
социально-экономические преобразования в 1868 г., российское правительство, как и сле-
довало ожидать, отказалось от перспективы ускорения модернизации и пролонгировало 
традиционное для казахов общинное (родовое, аульное) землепользование. Законодатель 
закрепил и на будущее время общественное пользование землей каждой волости в том 
виде, как оно существовало на момент издания Временного Положения 1868 г. (§ 213). 
При этом было оговорено, что распределение земли между аулами должно производить-
ся особыми съездами выборных в соответствии с размерами хозяйства и количеством 
скота в каждом (§ 215). Таким образом было закреплено право аульного общества на 
обособленное землепользование в условиях государственной собственности на землю. 
Одновременно не только сохранялась предоставленная Уставом о сибирских киргизах  
(§ 172 и 179) возможность получать и передавать по наследству обособленные участки 
для ведения оседлого хозяйства, она теперь становилась обязанностью аульных обществ 
(§ 216). Иными словами, кроме общего землепользования, часть угодий, необходимых 
для устройства зимних стойбищ, хлебопашества и сенокошения, фиксировались в каче-
стве подворного пользования. То есть в казахских аулах с 1869 г. установилась смешан-
ная, подворная и общинная, форма землепользования.

Составители Степного положения 1891 г. [14, с. 135—147; 3, с. 546—561] сочли ос-
новы самоуправления настолько укоренившимися в сознании и быте казахов, что решили 
включить в новый закон без изменения несколько разделов Общего Положения о кре-
стьянах: обязанности волостных и аульных съездов и должностных лиц (§ 78 Степного 
Положения). Там же, где нормы, принятые в отношении крестьян, не могли еще приме-
няться к казахам, вводились изменения, которые еще больше сближали положение обеих 
категорий населения. Например, аульные съезды десятидворцев, предусмотренные Вре-
менным Положением 1868 г., заменялись съездами всех кибитковладельцев.

Одновременно Положение 1891 г. продемонстрировало и серьезные отклонения от 
курса на сближение казахов с крестьянами внутренней России. В первую очередь это 
касается ограничения выборного начала. Устав 1822 г. и Временное Положение 1868 г. 
предоставляли казахам право выбора должностных лиц, в отношении которых действо-
вал ценз и которые подлежали утверждению вышестоящей властью. Степное Положение 
1891 г. предоставило губернаторам не только право не утверждать избранных кандида-
тов, но и возможности назначения новых выборов или замещения общественной долж-
ности вовсе без проведения оных. А в исключительных случаях министр внутренних дел 
и генерал-губернатор могли назначать глав общественного управления по собственному 
усмотрению.

В Главном управлении землеустройства и земледелия были уверены в ошибочности 
этих нововведений, которые вместо предотвращения раздоров на выборах вели к про-
тивоположному результату. «Цель законодателя внести успокоение в киргизскую массу, 
приходящую в неспокойное состояние при выборах, не была и не могла быть достигну-
та, так как была упущена из виду самая главная причина раздоров, заключающаяся не 
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столько в племенных особенностях населения, сколько в той значительной роли, которую 
суждено играть киргизской волости в экономической жизни населения» [18, л. 20].

Степное Положение 1891 г. весьма противоречиво толковало место волости в об-
щественной жизни казахов. Если крестьянская волость как исключительно админи-
стративная единица была создана для оптимизации управления и суда в группе сосед-
них селений, то казахская волость кроме административной сохранила в себе (причем 
безосновательно) и хозяйственную функцию. Ибо она фактически сохранила за собой 
право распоряжения казахской землей. Хотя аул, как и сельское общество, признавал-
ся земельной единицей, состоящей из кибитковладельцев, имеющих совместное земле-
пользование, а волость приобретала значение единицы административной (§ 57 Степно-
го Положения), Степное Положение возложило на нее (на съезды волостных выборных) 
разрешение земельных споров, возникающих между аульными обществами волости. Это 
привело к тому, что «волость из чисто административной единицы обратилась в хозяй-
ственную и сосредоточила в себе всю хозяйственную деятельность населения. Она по-
лучила фактически право распределять угодья между аулами; от нее зависит разрешение 
земельных споров между обществами; она разверстывает подати между аулами, она же 
избирает и аульных (единоличных) судей. В силу этого волостной управитель сделался 
полным хозяином волости и вершителем судеб населения. Опираясь на волостной съезд 
выборных, он проводит в судьи лиц, угодных ему или его партии [сторонникам. — Д. В.]; 
он распределяет между аулами земли так, как это выгоднее ему и его приверженцам, не 
останавливаясь даже перед нарушением прочно сложившегося фактического пользова-
ния, путем возбуждения через своих приверженцев неосновательных земельных споров» 
[18, л. 21 об. — 22]. Это провоцировало бесчисленные беспорядки и острое противосто-
яние при выборах волостных управителей. Размышляя об этом, столичные специалисты 
делали вывод о том, что «первым и главнейшим условием к предотвращению партийных 
раздоров в киргизских обществах должно быть признано устранение волостных съездов 
от земельных дел» [18, л. 22 об.].

Учитывая, что разрешение судебных споров в общесудебном порядке можно было 
бы осуществлять лишь после проведения землеустройства по всем правилам, столич-
ные чиновники предложили разбирать такие дела в порядке «полюбовного развода», то 
есть возложить их «на крестьянских начальников или заменяющих их лиц, в порядке 
судебно-полицейского разбирательства, подобно тому, как это ныне и установлено ст. ст. 
440—443 Временного Положения о крестьянских начальниках в отношении земельных 
споров, возникающих между крестьянами и инородцами» [18, л. 22 об.].

С признанием же аульного общества хозяином занимаемой земли вопросы распо-
ряжения ею должны были перейти с волостного уровня полностью в ведение аульных 
съездов. Степное Положение 1891 г., стремясь упорядочить арендные отношения, разре-
шило сдачу казахами подворных земель в аренду лишь с разрешения волостного съезда. 
Однако на практике казахи продолжали практиковать самовольную сдачу (как привыкли 
делать по Временному Положению 1868 г.), что приводило к злоупотреблениям как с од-
ной, так и с другой стороны. Еще больше злоупотреблений возникало при аренде земель 
у целых аульных обществ. Одновременно, признавая безосновательным участие съезда 
волостных выборных в решении вопросов исключительно аульной компетенции и ссыла-
ясь на требование закона, призывавшего насаждать и развивать единоличное землеполь-
зование среди казахов (§ 125), лица, ответственные за переселенческое дело в стране, 
признали потерявшими актуальность и опасения возникновения в степи самовольных 
русских поселений, которые могли спровоцировать неосторожную сдачу в аренду казах-
ской земли. Что касается последнего вопроса, то после 1891 г. ситуация здесь кардиналь-
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но изменилась — степь стала открытой для переселения и изъятие казахских земель для 
образования переселенческих участков осуществлялось под контролем правительства.

Исходя из этого Главное управление землеустройства и земледелия признало необ-
ходимым: 1) дела по сдаче в аренду земли аульными изъять из ведения волостного съез-
да выборных и передать аульному съезду кибитковладельцев; 2) восстановить правило 
1868 г., позволявшее каждому кибитковладельцу самостоятельно сдавать в аренду зем-
ли, находящиеся в его исключительном пользовании, с ведома аульного съезда. «Восста-
новление этого порядка соответствовало бы не только юридической природе владения 
сими участками, но и правовому положению самих киргизов, пользующихся, как гласит 
ст. 11 Степного Положения, правами сельских обывателей, которые имеют право сдавать 
в аренду участки, отведенные им из общинных земель» [18, л. 22 об.].

Что же касается необходимости государственного контроля за сделками по аренде, 
то столичные чиновники сочли преждевременным от них отказаться исходя как из необ-
ходимости соблюдения законов при их оформлении, так и во избежание недоразумений 
и неудобств при реализации правительственной программы по переселению земледель-
цев в Казахскую степь. При этом соответствующие функции предлагалось возложить 
на местные уездные органы, то есть на уездные съезды крестьянских начальников. Того 
же мнения придерживалось и состоявшееся в 1907 г. межведомственное совещание при 
МВД [18, л. 25 об., 26].

Руководители аграрных отношений в стране сочли не менее важным и вопрос о нало-
гообложении, который нуждался в упорядочении. Первая попытка урегулирования этого 
дела во Временном Положении 1868 г. не увенчалась успехом. Норма, которая возлагала 
на аульный съезд разверстку налога в зависимости от благосостояния кибитковладель-
цев, привела к противному результату. И волостные и аульные съезды на практике рас-
кладывали подать так, что состоятельные плательщики вносили в общий котел едва ли  
не меньше, чем их менее счастливые соседи. Местные власти искали выход. Администра-
ции Акмолинской и Семипалатинской областей навязали свое мерило при определении 
состоятельности казахов — количество скота в хозяйстве. Вполне понятно, что эта мера 
не стала универсальной и объективно не отражала уровня жизни казахов. Отсутствие 
правильного налогообложения вело к нарастающему накоплению недоимок в степных 
областях и к полному разорению малоимущих казахских хозяйств, что, в свою очередь, 
сокращало число налогоплательщиков. Тем не менее, не видя абсолютно никакой пер-
спективы совершенствования кибиточного сбора, петербургские чиновники предложили 
пойти по пути, опробованному у казахов и калмыков Астраханской губернии, — заме-
нить кибиточный сбор сбором со скота [18, л. 27 об., 28].

Своеобразным обобщением всего сказанного стало предложение столичных чинов-
ников отказаться от установленных Степным Положением 1891 г. ограничений выборно-
го начала и приравнять порядок избрания должностных лиц казахского общественного 
управления к порядку, установленному для крестьян, то есть фактически восстановить 
правила, установленные Временным Положением 1868 г. «Установление однообразного 
с крестьянским порядка выбора и утверждения должностных лиц общественного управ-
ления киргизов представляется тем более необходимым, что все инородцы Российской 
империи относятся к разряду сельских обывателей и, пользуясь правами и преимуще-
ствами, одинаковыми с крестьянами, должны, казалось бы, подчиняться и одинаковым 
с коренным русским населением правилам общественного устройства» [18, л. 29 об.]. 
Опасаясь «ничейного» результата вследствие партийных махинаций, а также вообще 
возможного срыва мероприятия вследствие неявки избирателей, чиновники ГУЗЗ сочли 
необходимым «оставить за администрацией право назначать должностных лиц из числа 
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местных киргизов собственной властью в тех случаях, когда население совсем не при-
ступит почему-либо к избранию таковых» [18, л. 29 об.]. С другой стороны, опасаясь 
возникновения ситуаций, когда крестьянские начальники сталкивались бы с необходи-
мостью утверждать в должностях лиц, не соответствующих своему назначению, было 
предложено «в интересах дела» предоставить крестьянскому начальнику «право не 
утверждать таких лиц в должностях и представлять выборное производство на усмотре-
ние губернатора, от которого уже и зависело бы или признать намеченных сходами кан-
дидатов достойными занять должности по общественному управлению, или назначить 
новые выборы». Такой порядок признавался тем более уместным, что он уже был введен 
среди коренного населения Забайкальской области в 1901 г. и не встречал проблем в ре-
ализации [18, л. 30].

Вместе с тем столичные чиновники предложили снять ограничения с вознагражде-
ния общественных должностных лиц, «ибо заранее определенный в этом случае размер 
вознаграждения, как это установлено статьями 71 и 75 Степного Положения, является 
весьма стеснительным: для малолюдных обществ он является весьма обременительным, 
а в многолюдных он недостаточен по количеству работы, упадающей на должностных 
лиц, почему последние прибегают к различного рода обходам закона» [18, л. 30]. Исходя 
из того, что самоотверженная работа общественных должностных лиц требует полной 
самоотдачи и забвения собственных экономических интересов, предлагалось возложить 
обязанность установления размера вознаграждения на государственную администрацию, 
аналогично § 196 Общего Положения о крестьянах [18, л. 30—30 об.].

Возвращаясь к судьбе волостных съездов выборных, сотрудники ГУЗЗ высказали же-
лание формировать их по аналогии с крестьянскими волостями, по одному выборному 
от каждых 10 кибиток, но с учетом сложности созыва такого количества участников в 
условиях степи готовы были согласиться на представительство по одному выборному 
от 20 кибиток [18, л. 30 об.], что и так было значительным прогрессом в сравнении с 
действовавшим законодательством, разрешавшим представительство на съезде пяти-
десятников.

Проведенный обзор документов убеждает, что в начале ХХ в. российский законода-
тель стремился утвердить казахов в ряду ординарных подданных империи, наиболее под-
ходящих им по статусу — крестьян. И в этом нет никакого отступления от государствен-
ного курса на сближение окраины с внутренними губерниями страны, провозглашенного 
в 1868 г. Другое дело, что тенденция к внедрению единоличного хозяйства, давшая толчок 
к развитию сельского хозяйства во внутренней России, в Казахской степи получала иной 
эффект, вела не только к седентаризации коренного населения и ломке традиционного 
уклада, но и к многочисленным злоупотреблениям и падению уровня жизни казахов.

Исследование выполнено при финансовой поддержке РФФИ в рамках научного про-
екта № 18-09-00078.
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D. V. Vasilyev

Reorganization of Kazakh public administration in the context 
of the Stolypin agrarian reform

The interest in the problem of land management policy of the Russian government in the Kazakh steppe in the 
late 19th and early 20th century is determined by the fact that traditional trends continue to prevail in the research 
literature of recent years: the motivation of the expansionist policy of the tsarist government with a desire to make 
the region as accessible as possible for peasants from overpopulated areas of the internal Empire; explanation of 
the intensification of settling processes by the economic needs of the state.

However, acquaintance with the clerical and legislative documentation of the beginning of the 20th century 
convinces us that the main reason for the destruction of the traditional (communal-clan) lifestyle of Kazakhs was 
the development of a trend towards further rapprochement of the indigenous population with the corresponding 
layer of inhabitants of the country’s inner provinces (peasants), proclaimed back in 1868. In practice, these 
aspirations turned not only into a destruction of the traditional lifestyle, but a decline in the standard of living of 
the Kazakhs.

Key words: nomadic pastoralism, sedentary agriculture, settling process, Stolypin reform, the Kazakhs, 
Kazakh steppe.
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