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Анализируются реформы системы управления 
в Степном крае начала XX в., которые заключались 
в учреждении в степных областях должности кре-
стьянских начальников по аналогии с сибирскими гу-
берниями Российской империи.

Введение института крестьянских начальников 
в Степном крае было направлено на улучшение управ-
ления крестьянским и казахским населением реги-
она и интеграцию степных областей в общеимпер-
ское пространство. Крестьянские начальники должны 
были следить за сбором платежей и исполнением по-
винностей местным населением, взимать недоимки, 
исполнять функции судьи, а также часть обязанно-
стей полицейских органов, отвечать за проведение 
санитарных и противопожарных мероприятий и т. д. 
Спустя несколько лет после учреждения должно-
сти деятельность крестьянских начальников подвер-
глась критике со стороны как местного населения, 
так и администрации Степного генерал-губернатор-
ства. Крестьянские начальники не выполняли возло-
женные на них обязанности, не всегда соответство-
вали своим полномочиям, злоупотребляли властью. 
Существовали и объективные факторы, препятство-
вавшие крестьянским начальникам эффективно вы-
полнять свои обязанности. Это прежде всего огром-
ные территории подведомственных им участков, 
а также несогласованность действий крестьянских 
начальников и уездных властей.
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The article analyzes the reforms of the management 
system the Steppe Region in early XXth century aimed 
at establishing in the steppe region the post of the peas-
ant chief similar to those existing in the Siberian provinc-
es of the Russian Empire.

The institution of peasant chiefs in the Steppe region 
was directed at improving the management of the peas-
ant and the Kazakh population in the region and integra-
tion of steppe regions into Russian Empire space. Peasant 
chiefs were supposed to monitor the collection of fees 
and the execution of duties by the local population, to 
collect the arrears, serve as a judge, to perform the duties 
of the police, be responsible for conducting sanitary and 
fire-prevention measures, etc. Several years after the es-
tablishment of the post activity, peasant chiefs were crit-
icized by both the local population and the administration 
of the Steppe general-governorship. Peasant chiefs did not 
fulfill their duties, were not always consistent with their 
powers, and abused their power. There are objective fac-
tors that prevented the peasant chiefs from effectively per-
forming their  duties. These were, above all, huge territory 
under their jurisdiction areas, as well as the lack of coordi-
nation between the peasant chiefs and district authorities.

Key words: administrative reform, the Steppe Region, 
peasant chiefs, management, the Kazakhs, the judicial 
system.
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В современной отечественной историографии уде-
лено достаточное внимание вопросам управления 
Степным краем во второй половине XIX — начале 
XX в. [1]. Реформы центрального и регионального 
управления казахской степью были направлены на ин-
теграцию региона в общеимперскую управленческую 
модель, при этом, несмотря на стремление к унифика-
ции системы управления в границах всей Российской 
империи, административно-территориальное устрой-
ство в казахской степи имело кардинальные отли-
чия [1, с. 84].

Одним из последних мероприятий в реформиро-
вании системы управления стало введение в степ-
ных областях института крестьянских начальников. 
Должности крестьянских начальников были учреж-
дены императором Николаем II в 1898 г. «Временным 
положением о крестьянских начальниках», согласно 
которому институт крестьянских начальников вводил-
ся в Тобольской, Томской, Енисейской и Иркутской 
губерниях. В начале XX в. действие Положения 
было распространено на Забайкальскую, Амурскую 
и Приморскую области [2–4]. Крестьянские началь-
ники являлись царскими чиновниками и выполняли 
широкий круг функций: выступали администратора-
ми, судьями, следили за сбором платежей и исполне-
нием крестьянами натуральных повинностей, отве-
чали за проведение санитарных и противопожарных 
мероприятий, выполняли часть обязанностей поли-
цейских органов. Положительный опыт введения 
института крестьянских начальников в четырех си-
бирских губерниях привел к рассмотрению вопроса 
об учреждении данной должности в Степном гене-
рал-губернаторстве. Впервые этот вопрос был ини-
циирован в 1897 г. в Высочайшей резолюции на от-
чете генерал-губернатора Степного края М.А. Таубе. 
Целесообразность введения института крестьянских 
начальников в Степном крае объяснялась комплек-
сом факторов. В первую очередь подчеркивалось, 
что «близко соприкасаясь со всеми сторонами хозяй-
ственно-бытовой и общественной жизни кочевников 
и имея в своем заведывании сравнительно небольшие 
районы, крестьянские начальники легко освоятся с на-
селением, узнают его нужды, поймут интересы, озна-
комятся с родовыми подразделениями и, отправляя 
правосудие между туземцами, будут иметь полную 
возможность применять в затруднительных случаях 
присягу, как единственно надежное средство для об-
наружения истины, когда нельзя положиться на сви-
детелей и нет других доказательств» [5, с. 103–104].

В правительственных кругах развернулось широ-
кое обсуждение механизма введения института кре-
стьянских начальников в Степном крае, в котором 
приняли участие министерства внутренних дел, юсти-
ции, финансов, генерал-губернатор Степного края, во-
енные губернаторы степных областей [6]. За введе-
ние института крестьянских начальников выступало 

и Министерство юстиции, которое ратовало за наде-
ление будущих крестьянских начальников широкими 
судебными компетенциями. Мнение данного мини-
стерства поддерживал и губернатор Степного генерал-
губернаторства М.А. Таубе, который считал, что кре-
стьянский начальник должен иметь широкие судебные 
права в степи до тех пор, пока государство не найдет 
средств поставить судебную и следственную части 
в соответствующее положение, и не только в каче-
ственном, но и в количественном отношении. 

Эти мнения соответствовали убежденности чинов-
ников Степного края в необходимости реформирования 
судебной системы в регионе. В частности, по мнению 
И.И. Крафта, старшего советника Тургайского област-
ного правления, который в 1898 г. проводил исследова-
ние судебной части в Туркестанском крае и степных об-
ластях, необходимо было «ограничить до нормальных 
пределов компетенцию народного суда и подчинить 
суду по общим законам многие гражданские и уголов-
ные правонарушения, ныне изъятые из ведения русско-
го суда» [5, с. 103]. По мнению чиновника, необходи-
мо было не только изменить порядок судопроизводства, 
но и вверить функции правосудия «органам, близко 
знакомым с местными условиями и особенностями». 
И именно институт крестьянских начальников видел-
ся Крафту таким органом. Чиновник отмечал, что важ-
нейшей функцией будущих крестьянских начальников 
в степных областях должно было быть исполнение су-
дебных обязанностей, превышающих права крестьян-
ских волостных судов.

Позиция барона М.А. Таубе была поддержана и его 
преемником на посту генерал-губернатора Н.Н. Су хо-
тиным, который занял эту должность в 1901 г. Новый 
генерал-губернатор был убежден в необходимости 
введения института крестьянских начальников в сте-
пи как единственной меры, отвечающей местным по-
требностям. 30 сентября 1902 г. Н.Н. Сухотиным был 
подписан приказ о введении в Акмолинской области 
Положения о крестьянских начальниках, а с 1 янва-
ря 1903 г. Это положение вводилось и в Семи па ла-
тин ской области.

Согласно положению обязанности крестьянских 
начальников были достаточно широкими: «Попечение 
о нуждах, забота и представительство об удовлетво-
рении потребностей крестьянского и киргизского (ка-
захского. — И.А., Ю.Л.) населения, руководительство 
экономической, а отчасти и духовной жизнью насе-
ления, поддержание внутреннего порядка в селениях 
и аулах, обеспечение каждому обывателю в крестьян-
ском участке возможности спокойно, по вере и обыча-
ям отцов, жить, работать и пользоваться плодами сво-
его труда» [7, л. 1]. Важное значение имели судебные 
полномочия крестьянских начальников и функции 
посредника «во взаимных отношениях обывателей».

В своем приказе генерал-губернатор Н.Н. Сухотин 
подчеркивал, что введение института крестьянских 
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начальников в степных областях, помимо унификации 
и оптимизации системы управления регионом, будет 
иметь важное общественное значение. «По отноше-
нию киргизов (казахов. — И.А., Ю.Л.), — говорилось 
в приказе, — прошу Крестьянских начальников обра-
тить особое внимание на искоренение сильно разви-
той в степи страсти к сутяжничеству и клевете, к пар-
тийным раздорам, к коно- и скотокрадству. Уважая 
обычаи и порядки отцов и дедов, поскольку они устра-
ивают благополучие частной жизни и отвечают обще-
ственной жизни кочевого населения, установленной 
существующими законоположениями, Крестьянские 
начальники должны энергично противодействовать 
всяким попыткам к изменению этих порядков и обы-
чаев в духе противоположном упомянутым законам. 
Следует также позаботиться о сближении русского 
и киргизского населения на почве признания ими друг 
друга добрыми соседями, готовыми взаимно оказы-
вать помощь в случае беды и услуги в случаях надоб-
ности» [7, л. 2].

Не менее важная задача, которая, по мнению гене-
рал-губернатора Степного края, возлагается на кре-
стьянских начальников, это организация и разви-
тие просвещения, образования и школьного дела 
в Степном крае, как в русских поселениях, так и в ка-
захских аулах. По этому вопросу Н.Н. Сухотин сделал 
заключение, что крестьянский начальник должен на-
блюдать о соответствии обучения в школах установ-
ленным программам, а также «должен при каждом 
посещении поселения не миновать школы и там лич-
но убеждаться, насколько воспитываются в детях по-
нимание и сознание обязанностей к семье, к России, 
к Царю» [7, л. 2].

Спустя несколько лет после введения должно-
сти крестьянских начальников, в 1905 г. канцеля-
рия Степного генерал-губернатора провела ревизию 
в Акмолинской и Семипалатинской областях, в ходе 
которой большое внимание было уделено результатам 
проведенной реформы.

Проводившим ревизию управляющим канцеляри-
ей Степного генерал-губернатора были детально рас-
смотрены все аспекты деятельности крестьянских 
начальников. Важное замечание вызвало неисполне-
ние крестьянскими начальниками своих обязанно-
стей по сбору недоимок с населения. В частности, 
в Акмолинском уезде к 1905 г. было выявлено зна-
чительное количество недоимок как с крестьянского 
(российского), так и казахского населения, сбор ко-
торых является прямой обязанностью крестьянских 
начальников. В связи с этим, как отмечал в своем от-
чете ревизующий, «необъяснимо равнодушие к это-
му делу Крестьянских начальников, которые ни разу 
не применяли действие 148 ст. Степного положения, 
забыли о ее существовании и по отношению к волост-
ным властям ограничиваются в большинстве случа-
ев лишь предписаниями, а не принимают энергичных 

мер» [8, л. 73об.–74об.]. Кроме того, что крестьянским 
начальникам не удалось упорядочить взыскание пода-
тей и недоимок, были установлены и новые обреме-
нительные для казахского населения сборы, в частно-
сти, сборы на карачагын, который по Акмолинскому 
уезду составил более 19 тыс. руб., при этом, по мне-
нию производящего ревизию управляющего канце-
лярией Степного генерал-губернатора, крестьянские 
начальники не имели ясного представления о пред-
метах расхода.

Одной из важных проблем в степных областях 
оставалось конокрадство. В связи с этим управляю-
щий канцелярией Степного генерал-губернатора не-
однократно в своем отчете обращал внимание на то, 
что крестьянские начальники не предпринимают ни-
каких мер по ограничению приобретшего широкий 
размах конокрадства в Акмолинской области. «Почти 
во всех попутных селениях были принесены жалобы 
на коно- и скотокрадство. Урядники бессильны, не-
обходимо, чтобы Крестьянские начальники со сво-
ей стороны принимали всевозможные меры и чтобы 
Мировые судьи отказались от усвоенной практики 
почти поголовного оправдания привлекаемых к ответ-
ственности киргиз (казахов. — И.А., Ю.Л.)» [8, л. 76]. 

Возрастало конокрадство и в уездах Се ми па ла-
тин ской области. Жители Каркаралинского уезда 
неоднократно жаловались в канцелярию Степного 
генерал-губернатора на кражу почтовых лошадей, под-
черкивая, что «почтосодержатели не могут добиться 
никаких результатов ни от Крестьянского начальника 
Рогалевича, в участке которого живут, ни от Уездного 
начальника» [8, л. 94]. Причина усиления краж и без-
действия чиновников, по мнению управляющего кан-
целярией Степного генерал-губернатора, заключа-
лась в том, что с введением института крестьянских 
начальников уездный начальник не имел права зани-
маться данными делами, так как был лишен власти 
над волостными управителями, а крестьянские на-
чальники не считали рассмотрение дел о конокрад-
стве своей обязанностью. В связи с этим данные дела 
оставались неразрешенными. С жалобами в канцеля-
рию Степного генерал-губернатора обращались и жи-
тели Павлодарского уезда Семипалатинской области, 
которые отмечали, что «за последнее время конокрад-
ство в Павлодарском уезде сильно развилось. На каж-
дой почтовой станции почтосодержатели жаловались, 
что житья нет и что крестьянские начальники не ока-
зывают никакого содействия» [8, л. 101]. В результа-
те ревизии управляющий канцелярией Степного ге-
нерал-губернатора пришел к выводу, что увеличение 
в степных областях коно- и скотокрадства связано 
именно с бездеятельностью крестьянских начальни-
ков, которые не считают пресечение этого зла своей 
обязанностью, в то время как уездные начальники, ли-
шенные всякой власти по отношению к должностным 
лицам, ничего сделать не могут.
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Зачастую неэффективность деятельности кре-
стьянских начальников была связана с огромными 
территориями, входившими в сферу их подотчетно-
сти. Для объезда своих участков крестьянским началь-
никам требовалось совершать длительные поездки, 
обеспечение которых дополнительными повинно-
стями ложилось на казахское население. Безусловно, 
значительные территории не позволяли обеспечить 
достаточный контроль со стороны крестьянских на-
чальников, а обеспечение поездок вызывало недоволь-
ство со стороны казахского населения.

Так, в своем отчете управляющий канцелярией 
привел описание поездки крестьянского начальни-
ка по своему участку. «Поездки по участку, ближай-
шая граница которого отстоит от города Акмолинска 
на 300 верст, сопряжены с большими неудобствами: 
приходится набирать лошадей верст за сорок и более 
в стороне от проезда, собранные лошади дикие, сбруя 
рвется, хомуты ломаются, повозка разбивается…, а ис-
править в степи негде; это неудобство усугубляется от-
сутствием дорог и малосильностью лошадей, прихо-
дится запрягать по пяти лошадей… Сплошь и рядом 
приходится Крестьянскому Начальнику оставлять по-
возку на дороге и совершать дальнейшее путешествие 
верхом… Выставка лошадей для проезда, — писал 
управляющий далее, — ложится тяжелым бременем 
на киргиз. Под проезд одного лица… приходится вме-
сто тройки лошадей набирать 6, 10, 15 и до 25 лоша-
дей. Вследствие такого способа передвижения, про-
гонные деньги попадают сопровождающим киргизам, 
а не хозяевам» [8, л. 86об.]

Недовольство деятельностью крестьянских на-
чальников наблюдалось во всех без исключения уез-
дах степных областей. Так, жители Каркаралинского 
уезда Семипалатинской области обсуждали вопрос 
о подаче петиции на имя Николая II с требованием 
уменьшения податей и упразднения института кре-
стьянских начальников.

Ответственность за такие настроения среди ка-
захского населения была возложена на крестьянских 
начальников, которые должны были «проникнуться 
сознанием, что и политические и нравственные убеж-
дения населения также подлежат их наблюдению, 
к сожалению выяснилось они (крестьянские началь-
ники. — И.А., Ю.Л) нисколько этим вопросом не ин-
тересуются и не считают, чтобы такого рода дела вхо-
дили в круг их обязанностей» [8, л. 91об.–92].

В 1904 г. из Павлодара в Петербург к председате-
лю Комитета министров С.Ю. Витте ездила казахская 
делегация в составе 11 человек. Наряду с основной 
петицией, где казахи выражали желание об откры-
тии у них мечети и медресе, они подали и так назы-
ваемую дополнительную, содержащую целый ряд 
жалоб. Казахи выражали недовольство вынужден-
ной арендой земли в десятиверстной полосе, изъ-
ятием лучших угодий и пресноводных источников 

под крестьянские участки, ведением в волостных 
канцеляриях делопроизводства на русском языке, 
что, по их мнению, приводит к злоупотребления-
ми со стороны писарей, повсеместным замещением 
должности переводчиков при местной администра-
ции русскими чиновниками, не знающими казахско-
го языка. Отдельным пунктом в петиции звучали жа-
лобы на деятельность крестьянских начальников, 
в том числе: «7) Крестьянские начальники не прини-
мают прошений на туземном  языке. 8) Крестьянские 
начальники не приносят пользу, а лишь деморали-
зацию. 9) С введением крестьянских начальников 
в Степи растет беззаконие». С.Ю. Витте направил 
просителей к члену Государственного совета графу 
А.П. Игнатьеву, который заверил, что дело будет рас-
сматриваться в сентябре [8, л. 107–108].

В результате исследования двухлетней деятель-
ности крестьянских начальников управляющий кан-
целярией Степного генерал-губернатора пришел 
к заключению о неэффективности деятельности дан-
ного института. Одной из проблем стало недоста-
точно ясное представление о разделении обязанно-
стей и полномочий между крестьянскими и уездными 
 начальниками.

Значительные замечания вызвало и увеличение 
делопроизводства. По мнению управляющего кан-
целярией, крестьянские начальники не облегчили, 
а усложнили систему управления, привели к увели-
чению делопроизводства. В итоге, «канцелярщина 
увеличилась, отчасти вследствие запросов извне, от-
части благодаря самим Крестьянским начальникам, 
вместо постоянного личного общения с населени-
ем, Крестьянские начальники, или вернее их писцы, 
ведут обширную переписку; в некоторых же участ-
ках справиться с канцелярией одному крестьянскому 
начальнику невозможно» [8, л. 115]. К тому же кре-
стьянские начальники совершенно не проводили ре-
визий делопроизводства волостей либо производили 
ее поверхностно. Управляющий канцелярией отме-
чал, что «медленность в производстве дел во многих 
областях, как киргизских, так и крестьянских, пора-
жающая; причем решение многих дел, даже в высших 
учреждениях края, зависит от сельского писаря, за ко-
торым со стороны крестьянских начальников нет над-
зора» [8, л. 115]. Отмечал управляющий канцелярией 
и произвольное расходование канцелярских средств 
казахских волостей, которое «во многих участках до-
ходит до неприличия» [8, л. 115об.], безоснователь-
но выдаются награды писцам, покупаются пишущие 
машины и т. д.

Не уменьшили крестьянские начальники и партий-
ной борьбы в казахских волостях. По мнению управ-
ляющего канцелярией, который проводил ревизию, 
«партийная борьба развилась еще больше, благодаря 
незнанию обычаев и неопытности многих крестьян-
ских начальников» [8, л. 115об.].



ИСТОРИЧЕСКИЕ НАУКИ И АРХЕОЛОГИЯ

Несмотря на негативную в целом оценку двух-
летней деятельности крестьянских начальников 
в Степном генерал-губернаторстве, управляющий 
канцелярией отмечал, что «это, однако, не доказы-
вает еще, чтобы из Института Крестьянских началь-
ников нельзя было сделать полезного для населения 
и Государства установления» [8, л. 115об.]. Для эффек-
тивной работы крестьянских начальников необходи-
мо законодательно привести их положение в соответ-
ствие с особенностями самого региона. Единственным 
средством для упорядочения системы управления 
в регионе, для достижения единства власти, «близости 
ее к народу и продуктивной ее деятельности» может 
стать увеличение числа уездов в крае, соответствен-
но числу крестьянских начальников, преобразование 
крестьянских начальников в уездных, предоставле-
ние последним всех прав и обязанностей крестьян-
ских начальников, упорядочение штата, назначение 
помощников, письмоводителей и т. д. Обеспечение но-
вого аппарата необходимо осуществлять за счет сумм, 

выделенных на содержание уездных управлений, 
существование которых, по мнению управляющего 
канцелярией, в настоящем виде совершенно не соот-
ветствует местным условиям. Также на крестьянских 
начальников необходимо возложить полностью поли-
цейские функции. В результате преобразований дея-
тельность крестьянских начальников в новом статусе 
уездных начальников будет более эффективной. Из-
за сокращения территорий уездов начальники смогут 
без особых финансовых затрат на длительные поездки 
своевременно совершать объезд вверенной террито-
рии, производить ревизии, принимать жалобы от на-
селения и участвовать в судопроизводстве.

Проведенная канцелярией Степного генерал-
губернатора ревизия степных областей обозначи-
ла основные проблемы действующей управленче-
ской модели и предложила проекты ее модернизации. 
Однако институт крестьянских начальников продол-
жал действовать в этих областях без изменений вплоть 
до упразднения этой должности в 1917 г.
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