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Органы по хозяйственному регулированию земельных отношений  
в Казахстане в 20-е годы ХХ века (на примере Актюбинской области) 

В статье описан процесс формирования советских органов по хозяйственному регулированию земель-
ных отношений. Вместе с тем, авторами впервые освещены архивные документы о деятельности ме-
стных земельных органов. Проведен исторический анализ деятельности органов по хозяйственному 
регулированию земельных отношений. Авторами впервые описаны особенности деятельности уезд-
ных, губернских и волостных земельных отделов, функционировавших на территории Актюбинской 
области в 20-е годы ХХ века. А также произведено сравнение существовавших проблем и сложностей, 
пути их решения местными органами исполнительного комитета и другими государственными учре-
ждениями. 
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В 20 и 30-е гг. ХХ века ЦИК и СНК СССР предприняли ряд правительственных мер в целях 
разрешения земельных проблем и осуществления хозяйственного регулирования земельных отноше-
ний, создав структуру соответствующих управляющих органов, главным государственным органом 
которых явился Народный комиссариат земледелия (НКЗ). Деятельность структурных подразделений 
Народного комиссариата земледелия была направлена на предоставление земельных участков граж-
данам и организациям, ведение учета земель, ее аренду, оценку и другие действия. 

Говоря о формировании советских органов по хозяйственному регулированию земельных отно-
шений, нельзя не упомянуть, что в период гражданской войны Временным правительством, оставив 
нерушимыми дореволюционные отношения в деревне, было принято два Постановления в области 
аграрных отношений: «Об охране посевов» (11 апреля 1917 г.) и «О земельных комитетах» (21 апреля 
1917 г.). Эти два документа в дальнейшем повлияли на организацию Советской властью управления 
сельским хозяйством. Временное правительство в соответствии с указанным выше вторым постанов-
лением создало губернские, уездные и волостные земельные комитеты, которые должны были вы-
полнять функции органов управления сельским хозяйством. Также было постановлено, что волост-
ные земельные комитеты, как государственный орган буржуазной власти в деревне, выполняли воз-
ложенные на него функции на основе Инструкции о земельных комитетах, подписанные министром 
земеледелия В.М.Черновым [1; 368]. Также на земельные комитеты возлагалось осуществление под-
готовительных мер (главным образом сбор соответствующих сведений) для будущей земельной ре-
формы по социализации земель. Другая задача комитетов заключалась в предупреждении аграрных 
волнений, в особенности захватов помещичьих земель. 

Уже после Октябрьской революции волостные и другие земельные комитеты согласно Положе-
нию о Волостных земельных комитетах от 3 ноября 1917 г. занимались учетом земли, ликвидацией 
пережитков крепостного права и др. Согласно Декрету ВЦИК 1918 г. («О предоставлении народному 
комиссару продовольствия чрезвычайных полномочий по борьбе с деревенской буржуазией, укры-
вающей хлебные запасы и спекулирующей ими»), Земельные комитеты заменили Комитетами бедно-
ты, которые занимались руководством распределения земли, изъятием излишков у кулаков в пользу 
бедноты и коллективным хозяйствам. Год спустя, в 1919 г., Положением о Земельных отделах испол-
кома было организовано руководство сельским хозяйством на местном уровне, полностью был реор-
ганизован Земельный комитет Временного правительства. Организованный в конце 1917 г. 
и параллельно функционировавший Народный комиссариат земледелия возглавил систему земель-
ных органов [2; 205, 206]. Им же был разработан проект Земельного кодекса РСФСР, который вклю-
чил в себя основные положения Декретов «О земле» (1917) и «О социализации земли» (1918). Приня-
тый на IV сессии ЦИК 30 октября 1922 г. Земельный кодекс, вступивший в силу Указом ВЦИК от 
1 декабря 1922 г., распространялся на всю территорию РСФСР. 
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В союзных республиках НКЗемом были образованы органы, при которых существовали земель-
ные управления и отделы в областных и районных исполнительных комитетах. При этом НКЗем ста-
рательно выполнял ряд задач по организации и руководству сельским хозяйством, среди которых бы-
ли вопросы землеустройства и землепользования, а также переселенческое дело. При НКЗем сущест-
вовали местные органы — земельные управления и отделы в областных и районных исполкомах. 
К примеру, в 1920 г. 28 мая Иргизским уездным Исполнительным комитетом Советов был организо-
ван Земельный отдел, при котором существовало два подотдела: 1) отдел управления и 
2) ветеринарный отел [3; л. 47]. С целью организации их деятельности и осуществления функцио-
нальных обязанностей 14 февраля 1919 г. было принято Положение о земельных отделах, 
в соответствии с которым районные земельные отделы занимали место районных органов управления 
сельским хозяйством. Вместе с тем на основании этого Положения НКЗемом издано Постановление 
для определения порядка производства отвода земельных участков различным субъектам земельного 
права, рассмотрения вопросов установления губернских и уездных границ, необходимых для земле-
устройства, а также обозначения порядка расселения [4; 131]. Более десяти лет было необходимо для 
улучшения организации деятельности НКЗема, с этой целью в 30-е гг. ЦИК и СНК СССР приняли 
ряд законодательных документов, которые определили конкретные функции комиссариата и его 
структурных частей. Так, 17 июля 1935 г. Постановлением ЦИК и СНК СССР в составе НКЗем СССР 
было образовано Главное управление землеустройства (ГУЗ), которое должно было усилить центра-
лизованное руководство и планирование мероприятий по межколхозному и внутриколхозному зем-
леустройству в связи с закреплением земель в бессрочное пользование колхозов [1; 368]. Таким обра-
зом, НКЗем СССР явился главным государственным органом по регулированию земельных отноше-
ний. 

В местных органах НКЗема, сразу после их формирования, появился ряд проблем, одной из ко-
торых было недостаточное количество штатных сотрудников. Так, в Земельном отделе Иргизского 
уездного Исполкома Советов должно быть: «По штату служащие по общему отделу управления 
35 человек, отделу землеустройства 10, сельскохозяйственный 18, снабжения 74, ветеринарный 15, 
красхозу 8, охоту 20 всего 180 человек. С мая месяца 1920 г. Земотдел работает при одном заведую-
щем, 1 делопроизводителе, 4-х писаришек (сторожа и 3 малограмотных сотрудников)» [3; л. 47]. 

Нехватка сотрудников и специалистов привела к тому, что недостающие штатные единицы заме-
щались специалистами, выполнявшими их функции по совместительству. Так обстояло дело в 1925 г. 
в Актюбинском уездном земельном управлении: «Вышеперечисленный штат УЗУ слишком мал для 
аппарата последнего и в процессе работы все время перегружен таковою. Кроме упомянутого штата, 
Уземуправление имело аппарат низовой агрономической сети, представленный 6-ю учагрономами, од-
ним ветврачом, 9-тью ветфельдшерами и 4-мя учземлеустроителями. Последние четыре штатные 
должности были замещены в течение года не землеустроителями, а агрономами, причем два из них бы-
ли изпользованы в административном аппарате УЗУ: один учагроном и один эконом-статистик. Третья 
штатная единица учземлеустроителя была заполнена помощником учагронома, т.е. последнему была 
увеличена низовая агросеть, 4-я штатная единица в конце года была заполнена секретарем УЗК. Такого 
рода замещения были вызваны недостатком специалистов и технических работников в Администра-
тивном аппарате УЗУ и отсутствием лиц, желающих занять должности учземлеустроителей» [5; л. 25]. 

Судя по архивным документам, работа местных земельных органов на самом деле была слабо 
организована, кроме недостаточного количества штатных сотрудников также прослеживаются слож-
ности в обеспечении техническими средствами проведения землеустроительных и землемерных ра-
бот, отсутствие специального образования у сотрудников отдела [6; л. 25], а также «отсутствие над-
лежащего помещения, недостатки средств на необходимые нужды учреждения» [5; л. 25]. К примеру, 
к 1925 г. из запланированных на 1925–1926 гг. 29 угломерных инструментов имелось 9, планиметров 
из 99 имелось 16 и т.д., а некоторые инструменты, такие как бинокль, пантограф, эклиметр, штанген-
циркуль, вовсе отсутствовали [7; л. 178, 179]. 

В связи с этими проблемами для улучшения землеустроительных работ на заседании Актюбин-
ской губернской плановой комиссии при ГубИсполКоме был принят перспективный план работ по 
землеустройству на 1925–1935 гг., где указаны виды работ и нормы выработки для одного землеуст-
роителя. Помимо этого, в перспективном плане имеется таблица, где вместе с наличным составом 
аппарата по землеустройству указано необходимое количество инструментов. Но мы обращаем вни-
мание только на состав аппарата (см. табл.). 
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Т а б л и ц а  

Наличный состав аппарата по землеустройству, необходимого в перспективе  
на каждый год (Актюбинская губерния) [7; л. 178, 179] 
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Наличный состав к 1925 году 
- - - 20 - - 1 - - 

Потребуется на 1925\1926 операционный год 
15 9 9 99 23 16 18 34 15 

Потребуется на 1926\1927 операционный год 
15 9 9 96 14 15 15 30 15 

Потребуется на 1927\1928 операционный год 
15 9 9 96 16 15 15 30 15 

Потребуется на 1928\1929 операционный год 
15 9 9 96 15 15 15 30 15 

Потребуется на 1929\1930 операционный год 
16 16 16 160 16 16 16 - 16 

Потребуется на 1930\1931 операционный год 
17 17 17 170 6 17 17 - 17 

Потребуется на 1931\1932 операционный год 
17 17 17 170 6 17 17 - 17 

Потребуется на 1932\1933 операционный год 
17 17 17 170 17 17 17 - 17 

Потребуется на 1933\1934 операционный год 
17 17 17 170 4 17 17 - 17 

Потребуется на 1934\1935 операционный год 
16 16 16 160 - 16 16 - 16 
 
Из таблицы видно, что в десятилетней перспективе состав аппарата должен увеличиться в два 

раза, так, если на 1925–1926 гг. производителей работ (землеустроителей. – Авт.) насчитывалось 
9 человек, то в 1934–1935 гг. их количество должно было увеличиться до 16 человек, то же самое 
и с землемерами соответственно 99\160, и другими специалистами. Кроме того, на 1925–1926 опера-
ционный год планируется большее количество специалистов для достижения запланированных ре-
зультатов. Интересно и то, что по таблице в 1925 г. в наличном составе, кроме землемеров и мелио-
раторов, других сотрудников-специалистов не указано. Что снова подтверждает факт, что в первой 
половине 20-х гг. остро стоял вопрос о нехватке, штатных сотрудников в земельных органах. Приме-
чателен в перспективном плане и тот факт, что, начиная со второй пятилетки, количество одних спе-
циалистов увеличивается вдвое, а некоторых практически исключается, или сокращается в три, а то и 
в четыре раза. Как указывается в документе планового отдела, «при второй стадии работ, почвовед-
ботаник исключается, остаются из подсобных специалистов лишь только агроном и мелиоратор, пер-
вый для участия при составлении проекта, выбора усадебных мест, ознакомления населения с пред-
стоящим способом ведения хозяйства, а второй — для детального обследования намеченных мест для 
гидротехнических сооружений, составлений смет, планов и пр.». Далее указано, что, «хозяйственно-
экономическое обследование пустынных районов с учетом населения, его хозяйственной мощности, 
почвенных условий, растительности, водных источников, как имеющихся, так равно и необходимых, 
вновь ведется 5 специалистами: почвоведом, ботаником, мелиоратором, агрономом и землеустроите-
лем, каждым в пределах своей специальности при помощи 5 статистиков, ведущих работу по учету и 
одного чертежника в помощь землеустроителю при составлении схематической карты обследования» 
[7; л. 174 об.]. 
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Несмотря на все те трудности, которые существовали в работе местных земельных органов, ра-
боты НКЗем по землеустройству велись всеми возможными силами и средствами. Решением 
IV Всеказахского съезда Советов в целях скорейшего осуществления мероприятий по землеустройст-
ву кочевого и полукочевого населения, НКЗем предложило, в первую очередь, обеспечить землей 
казахов, пожелавших вести оседлый образ жизни. К сожалению, по причинам отсутствия правил по 
землеустройству казахов, недостаточного количества специалистов, ссуды и другого осуществление 
данных мероприятий изначально было на низком уровне. Например, в отчетном докладе Актюбин-
ского уездного земельного отдела сообщается: «УЗО до настоящего момента не может охватить пол-
ностью работу не по зависящим от него причинам. Как-то в области мелиорации, по УЗО не имеется 
специальных единиц, что ставит затруднительное положение в правильном одновременном руково-
дстве» [8; л. 66]. 

На основании Земельного кодекса РСФСР, начиная с апреля 1923 г., в действие вступает Зе-
мельный кодекс КазАССР. В котором указано: «Нарезка земель при равных экономических условиях 
различным землепользователям, в первую очередь, учитываются интересы рабочих». Летом 1923 г. 
Управлением по землеустройству подготовлены Правила о землеустройстве казахского населения, 
которые дали возможность планомерно и широко провести работы по землеустройству казахов. Ко-
декс и подготовленные на его основе правила создали условия для проведения работ по землеустрой-
ству. Так, на заседании Актюбинского уездного комитета РКП (б) от 30 марта 1925 г., в докладе о 
работе Губернского земельного отдела говорится: «Сделаны все подготовительные работы к сезон-
ному землеустройству на летний период 1925 года. Для чего составлены схемы, копии, выкопировки, 
проверка инструментов и т.д. … 17 мая приступили к работе по сплошному землеустройству Партии 
землемеров в 12 человек … По обследованию землепользования и подготовке ушло 7 раб. дней, под-
готовлено 16.000 дес. … Также отделом Государственного земельного имущества при Актюбинском 
уездном земельном отделе в 1925 г. был составлен Список свободных участков ГЗИ (Гос. зем. иму-
щества) сенокосных угодий для сдачи в аренду с торгов, разосланы инструкции и циркуляры разда-
ваемых участков по искам для объяснения населению. Выработан циркуляр о сдаче свободного уча-
стка ГЗИ сенокосных угодий. Главной причиной, отрицательно влияющей на доходность ГЗИ, явля-
ется обязательность каз. населения землей, малопригодности ГЗИ для сельского х\ва, отдаленность 
их от рынков и недостаточной охраняемости последней» [8; лл. 75, 76, 82]. Кроме того, по плану ра-
бот Актюбинского Губземотдела планировалось проведение работ по устройству казахов на осед-
лость, с предусмотренными видами работ, такими как исполнение проекта в натуре, закрепление гра-
ниц знаками, пропашка межников, производство съема угодий, подготовка дел по переходу казахов 
на оседлость, составление выпланировок, обследование почвы, недр, обследование состав землеполь-
зователей кочевых и полукочевых казахов и др. [9; л. 23 об]. 

Проводимые работы по землеустройству кочевого казахского населения по указанным выше 
правилам, с целью перехода казахов на оседлость, действительно позже показали свои положитель-
ные результаты, которые предполагали НКЗем РСФСР и НКЗем КазССР. Но не все было так хорошо 
в работе земельных отделов. 

Как обозначалось ранее, 14 февраля 1919 г. было принято Положение о земельных отделах, в со-
ответствии со статьей 20 которого НКЗем РСФСР издало Постановление «Инструкция по примене-
нию положения о социалистическом землеустройстве». В статье 6 данных инструкций указано, «если 
при землеустройстве с зачетом одних угодий за угодья другого рода коренным образом нарушается 
существующая система хозяйства, то заинтересованной стороне земельные отделы оказывают всяче-
ское содействие для перехода к новой системе хозяйства» [10]. По нашему предположению, НКЗем 
установил функциональную обязанность на земельные отделы, отсутствовавшую ранее в законе, с 
неясно выраженным содействием и непонятно какой заинтересованной стороне. Такое же мнение мы 
встречаем и у исследователя С.Н Подлесного, который в одной из своих публикаций также выражает 
свое недоумение по этому поводу [4]. 

Яркий пример тому мы видим в одном из документов Актюбинского городского совета рабоче-
крестьянских, красноармейских и киргизских депутатов, на заседании членов президиума которого 
28 января 1923 г. обсуждался вопрос, связанный с указанной выше неточностью, где говорится, что 
«ГЗО произвел нарезки участков самых лучших земель зажиточному элементу города… ГЗО забыл за 
военсовхозы, военкооперативы и профорганизации и пр. государственные учреждения и предпри-
ятия, что таковым требуется, в первую очередь, земля, и поторопился выделить удобные земли зажи-
точному элементу города» [11; лл. 6, 7]. 
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В другом документе общего собрания Городского совета мы встречаем, что «согласно Земель-
ному кодексу за городом значится земля, состоящая в городской черте к августу 1922 г., несмотря на 
такое постановление, Губземотдел и комиссия по земельным спорам до настоящего времени 
не закрепили основательно эту землю за городом, мотивируя тем, что земля сельскохозяйственного 
значения должна закреплена за крестьянством в городе. На что имеется уже Постановление Земель-
ной комиссии по земельным спорам. Горсовет и комхоз в целях рассмотрения данной площади, обес-
печения землей государственных совучреждений, профессиональных и кооперативных организаций 
и отдельных хозяйств, возбуждая ходатайство перед губземотделом о закреплении за городом всей 
земли в количестве 27101 дес., земельный отдел не обратили на это внимание, горсовет и комхоз ка-
тегорически протестуют против вмешательства земельного отдела в городские земельные 
распорядки и, нарушая земельный кодекс, а также отнимая доходный источник от города, просит 
срочно рассмотреть этот дело» [12; л. 21]. 

Возникает вопрос, как земельный отдел может нарушить Земельный кодекс, если статье 2 ранее 
указанных инструкций сказано, что «земельные отделы приступают к землеустроительным действи-
ям, в частности, к отводу земель, либо самостоятельно по особым постановлениям, либо по ходатай-
ствам о том заинтересованных учреждений, организаций и предприятий, а также обществ, товари-
ществ и прочих объединений» [10]. 

Выходит, что Земельный кодекс РСФСР и принятый на его основе Земельный кодекс КазССР не 
установили конкретных обязанностей для земельного отдела, который, по мнению членов Горсовета, 
действует в нарушение кодекса. Тем более, что инструкция, разграничив компетенции земельных от-
делов всех уровней, больше уделила внимание уездным земельным отделам (УЗО), чем губернским и 
волостным, представив компетенции УЗО в развернутом виде. Возможно, отсюда возникли указан-
ные выше претензии Горсовета к Губземотделу. 

Мы предполагаем, что в целях конкретизации компетенций земельных отделов, в частности, для 
усовершенствования землеустроительных работ и обеспечения помощи населению по землеустрой-
ству на местах, заведующим Актюбинским губернским отделом землеустройства в рамках формиро-
вания землеустроительных участков в Актюбинском и Темирском уездах, было разработано Положе-
ние об участковых землемерах-землеустроителях. По положению, будучи ответственными лицами, 
они руководили земельными делами на своих участках. В их основные функциональные обязанности 
входило: 

 подробное изучение экономических, сельскохозяйственных и бытовых условий участка в це-
лях инструктирования населения в отношении выбора последним наилучших, соответствующих ука-
занным условиям форм землепользования; 

 разъяснение населению участка смысла действующих постановлений по земельным делам и 
оказание ему юридической и технической помощи по делам землепользования и землеустройства; 

 руководство всеми землеустроительными работами на участке …; 
 тщательный контроль и участие в разрешении всех земельных дел и вопросов на участке; 
 координация и руководство работой землеустроительным персоналом и ВолЗемКомиссий 

и др. [7; лл. 194–199 об.] 
Таким образом, в первой половине 20-х гг. ХХ века мы видим, что в регулировании земельных 

отношений существовал ряд проблем, связанных со слабостью нормативно-правовой базы. Решение 
которых позволило в дальнейшем улучшить землеустроительные работы и, главным образом, урегу-
лировать земельные отношения. 
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Н.Е. Есетов, А. Ташагыл 

ХХ ғ. 20-шы жылдарындағы Қазақстандағы жер қатынастарын  
шаруашылық реттеу органдары (Ақтөбе облысы мысалында) 

Мақалада жер қатынастарын шаруашылық реттеу бойынша кеңес органдарын құру үдерісі 
сипатталған. Сонымен қатар, авторлар жергілікті жер органдарының қызметі туралы мұрағат 
құжаттарын алғаш рет жариялап отыр. Жер қатынастарын шаруашылық реттеу жөніндегі 
органдардың қызметіне тарихи талдау берілген. Авторлар ХХ ғасырдың 20-шы жылдары Ақтөбе 
облысының аумағында жұмыс істеген уездік, губерниялық жəне болыстық жер бөлімдері қызметінің 
ерекшеліктерін сипаттайды. Сондай-ақ, орын алған мəселелер мен қиындықтарды, оларды Атқарушы 
комитеттің жергілікті органдары мен басқа да мемлекеттік мекемелердің шешу жолдарына 
салыстырмалы талдау жасайды. 

Кілт сөздер: ауыл шаруашылығы, халық комиссариаты, атқару комитеті, жер бөлімі, жерге 
орналастыру, жер басқару, губерния, уез. 

 

N.E. Yessetov, A. Tashagyl 

Bodies of economic regulation of land relations in Kazakhstan  
20-years of XX century (on the example of Aktobe region) 

This article describes the process of formation of the Soviet bodies for economic regulation of land relations. 
At the same time, the authors for the first time cover archival documents on the activities of local land author-
ities. The historical analysis of activity of bodies on economic regulation of the land relations is given. The 
authors for the first time describe in the article the features of the County, provincial and volost land depart-
ments that functioned in the territory of Aktobe region in the 20s of the twentieth century. And also, give a 
comparative analysis of the existing problems and difficulties, ways to solve them by local bodies of the Ex-
ecutive Committee and other government agencies. 

Keywords: People's Commissariat of Agriculture, executive committee, land department, land management, 
land management, governor, county. 
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