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Народна освіта була одним 
із пріоритетних напрямків діяль-
ності органів земського самовря-
дування. Понад 50-річний досвід 
функціонування земської освіти 
може бути використано в наш 
час. Історики-земствознавці до-
сліджували заклади й систему 
земської освіти в дорадянський, 
радянський і пострадянський пе-
ріоди. Основні напрямки осві-
тянської діяльності земського са-
моврядування розкрито у 4-том-
ній монографії Б.Б. Веселовсь-
кого «Історія земства за 40 років» 
[3]. Окремих питань розвитку 
земської освіти на Полтавщині 
торкалися С.Н. Велецький [2] і 
Ф.А. Щербина [21]. За радянської 
доби земську освіту вивчали  
В.Й. Борисенко [1], Г.О. Гераси-
менко [5], Н.М. Пірумова [11]. Ос-
таннім часом дисертаційне до-
слідження земської освіти в Ук-
раїні належить Р.Л. Гавриш [4]. 
Але з історико-правової точки 
зору діяльність органів земсько-
го самоврядування в галузі осві-
ти ще не освітлювалась.

Метою статті є поглиблене 
вивчення нормативного й органі-
заційного забезпечення функціо-
нування земських освітніх за-
кладів, зокрема, аналіз земських 
локальних нормативно-право-
вих актів, організаційної структу-
ри й повноважень земських ус-
танов з питань управління закла-
дами освіти, контролю за їх 
діяльністю й кадрового впоряд-
кування на прикладі Полтавсь-
кого земства. 

Діяльність земської освіти 
регламентувалася значною кіль-
кістю нормативно-правових ак-
тів, які за юридичною силою поді-
лялися на декілька груп. Вищу 
юридичну силу мали імпера-
торські законодавчі акти, насам-
перед, Положення про губернсь-
кі і повітові земські установи 
1864 р. і 1890 р. (далі – Положен-
ня). Стаття 2 цих Положень до 
функцій органів земського само-
врядування, окрім іншого, відно-
сила й питання народної освіти 
[Див.: 13, с. 2; 14, с. 495]. Другу 
групу ск ладали загально
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імперські нормативно-правові 
акти Державної ради, Сенату, Ко-
мітету міністрів і Ради міністрів. 
До третьої групи належали цир-
куляри, положення, інструкції, 
програми та правила Міністер
ства народної освіти, які публі-
кував Журнал Міністерства на-
родної освіти. Одним з основних 
нормативних актів, що регулю-
вали діяльність земських освіт-
ніх закладів, було Положення 
про початкові народні училища 
1864 р. і 1874 р. [12, с. 223-236]. 
Локальні нормативно-правові 
акти складали четверту групу. 
Вони охоплювали циркуляри й 
розпорядження губернаторів, гу-
бернських і повітових інспекторів 
народних шкіл та училищ, пос-
танови губернських і повітових 
училищних рад. До локальних 
нормативно-правових актів слід 
віднести також постанови гу-
бернських і повітових земських 
зборів. Ці постанови передбача-
ли створення земських навчаль-
них закладів, регламентували їх 
діяльність, установлювали нор-
ми їх матеріального забезпечен-
ня й фінансування. Це Статут 
каси взаємодопомоги народних 
учителів Полтавської губернії 
(1867 р.), Положення про вчи-
тельські семінарії (1870 р.), Про-
грама обов’язкового початкового 
навчання (1894 р.), Положення 
про центральну вчительську біб-
ліотеку (1906 р.), Програма зем-
ських педагог ічних к урс ів 

(1913 р.), нормативні плани шкіль-
ного будівництва, статути зем
ських навчальних закладів та ін. 
Прогресивний характер земсь-
ких нормативно-правових актів 
у цій галузі нерідко ставав при-
чиною того, що Міністерство на-
родної освіти зволікало їх санк-
ціонуванням або відправляло на 
доопрацювання.

До земських установ, які за-
безпечували функціонування 
земських освітніх закладів, на-
лежали губернські й повітові 
земські збори та губернські й 
повітові земські управи. Земські 
збори – це розпорядчий орган, 
який затверджував земські нор-
мативно-правові акти, вирішував 
питання створення земських 
шкіл та училищ, їх фінансування 
й матеріального забезпечення, 
встановлював штати викладачів 
та обслуговуючого персоналу, 
затверджував навчальні програ-
ми, формував спеціальні шкільні 
комісії, обирав представників до 
училищних і піклувальних рад 
[Див.: 15, с. 54-57; 17, с. 35-42; 20, 
с. 658-665, 728-731]. Губернські 
й повітові земські збори мали 
право розглядати урядові зако-
нопроекти і вносити до них свої 
пропозиції або звертатися до 
уряду з клопотанням про введен-
ня в дію певних нормативних ак-
тів. Вони затверджували плани 
заходів і звіти управ і комісій про 
виконану роботу в галузі освіти. 
У 90-ті роки ХІХ ст. земські збори 
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розпочали обирати уповноваже-
них з питань народної освіти, які 
працювали при управах [3, 
с. 445].

Земська управа – виконав-
чий орган земського самовряду-
вання, якому належало право 
призначати і звільняти земських 
службовців, здійснювати госпо-
дарське управління земськими 
освітніми закладами й контролю-
вати їх діяльність. Полтавська 
губернська земська управа скла-
далася з 5-ти відділів, роботу 
яких регламентували Правила 
про розподіл занять у Полтавсь-
кій губернській земській управі 
(1894 р.). Згідно з цими Правила-
ми керував земськими навчаль-
ними закладами (крім Полтавсь-
кої фельдшерської школи) касо-
вий відділ управи. Ухвалення 
ним рішень відбувалось коле-
гіально за участі не менше 3-х 
членів управи [18, с. 68]. Само-
стійні навчальні відділи й бюро 
у складі земських управ почали 
діяти з 1908 р. Так, навчальний 
відділ Кременчуцької повітової 
земської управи складався зі 
столоначальника, 4-х писарів, 
завідувача шкільного музею, ді-
ловода й касира [7, с. 339, 340]. 

Законодавство розмежову-
вало повноваження губернсько-
го й повітового земств у сфері 
освіти. Губернське завідувало 
середніми загальноосвітніми і 
професійними навчальними за-
кладами (народними училищами 

й гімназіями), а повітове – почат-
ковими загальноосвітніми й про-
фесійними закладами (народни-
ми училищами, школами і про-
гімназіями).

Безпосереднє управління 
земськими навчальними закла-
дами й контроль за їх діяльністю 
покладались на училищні та 
шкільні ради, які формувались 
на губернському й повітовому 
рівні. Училищні і шкільні ради – 
це державні установи, які част-
ково фінансувалися земствами. 
Губернські земські збори обира-
ли зі свого складу по 2 представ-
ники до губернської училищної 
та шкільної ради, а повітові – теж 
по 2 представники до повітових 
училищних і шкільних рад. Разом 
із земськими гласними до гу-
бернських училищних і шкільних 
рад входили губернські інспек-
тори народних шкіл, піклуваль-
ники, управляючі й директори 
середніх навчальних закладів 
(земських, державних і церков-
ноприходських). До повітових 
училищних і шкільних рад входи-
ли повітові інспектори народних 
шкіл, піклувальники, управляючі 
й директори початкових нав-
чальних закладів повіту. Учи-
лищні і шкільні ради здійснювали 
адміністративне управління з пи-
тань організації навчального 
процесу.

Управління окремими зем-
ськими навчальними закладами 
покладалось на піклувальників, 



ПРОБЛЕМИ ЗАКОННОСТІ

38 2009/104

управляючих і директорів, яких 
призначала земська управа, а 
також на піклувальні й педагогіч-
ні ради. До складу попечитель-
ської ради входили піклуваль-
ник, голова земської управи, ди-
ректор та один гласний, обраний 
земськими зборами. Педагогічна 
рада складалася з директора й 
учителів навчального закладу. 
Піклувальники або управляючі 
разом з піклувальними радами 
здійснювали господарсько-фі-
нансове управління, а директори 
й педагогічні ради забезпечува-
ли управління навчальним про-
цесом [20, с. 728-731]. 

Адміністративний контроль 
за діяльністю земських навчаль-
них закладів покладався на гу-
бернських і повітових інспекторів 
училищ і народних шкіл та на 
піклувальників навчальних ок-
ругів. Земства намагались обме-
жити контроль місцевої адміні
страції. Із цією метою Кременчу-
цьке й Полтавське повітові зем
ства в 1908 р. пропонували за-
провадити другу посаду повіто-
вого інспектора народних учи-
лищ, який утримувався б за ра-
хунок земства і був йому підкон-
трольний [16, с. 98, 101]. Гадяць-
ке повітове земство пропонува-
ло контролювати діяльність нав-
чальних закладів за допомогою 
спеціальних комісій із числа чи-
новників місцевої адміністрації й 
земських службовців [16, с. 93].

Таким чином, земські нав-

чальні заклади перебували в 
подвійному підпорядкуванні – 
земств та органів, створених 
спільно земствами й місцевою 
адміністрацією, що, на думку 
земств, знижувало ефективність 
управління. Тому останні дома-
галися від уряду розширення 
своїх повноважень. Так, у 1894 р. 
Полтавська губернська земська 
управа заявила про необхідність 
розширення повноважень пові-
тових управ. Їм мало належати 
право самостійно вирішувати пи-
тання призначення і звільнення 
учителів, установлювати їм за-
робітну плату, надавати відпуст
ки, скликання засідання училищ-
ної ради покласти на повітову 
управу. Засідання мають прохо-
дити в її приміщенні за участі 
членів управи [20, с. 636, 637].

Губернські й повітові земсь-
кі збори формували при управах 
постійні й тимчасові комісії по на-
родній освіті – училищні, шкільні 
або спеціальні комісії. До складу 
комісії обирали декількох глас-
них, залучали земських служ-
бовців, при необхідності запро-
шували директорів і управляю-
чих навчальних закладів. З ме-
тою вирішення найважливіших 
справ у галузі освіти губернські 
збори могли формувати тимча-
сові комісії з числа голів повіто-
вих управ [17, с. 27]. Комісії готу-
вали проекти постанов земських 
зборів, розглядали питання фі-
нансування й матеріального за-
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безпечення навчальних за-
кладів, доцільності відкриття но-
вих шкіл, створення шкільних 
бібліотек, заснування учитель
ських курсів та ін.

Земства здійснювали сані-
тарний нагляд за навчальними 
закладами й організовували про-
ведення лікувально-профілак-
тичних заходів, залучаючи до 
цієї справи земських лікарів. На-
приклад, у 1895 р. учням зем
ських шкіл Полтавського повіту 
було проведено щеплення проти 
віспи. Школи були закріплені за 
лікарняними дільницями й на ви-
могу земств лікарі мали періо-
дично перевіряти стан здоров’я 
учнів [16, с. 96]. 

Важливим напрямком діяль-
ності земств було забезпечення 
освітніх закладів учительськими 
кадрами. Під час перших сесій 
Полтавські губернські й повітові 
земські збори порушували перед 
Міністерством народної освіти 
питання про необхідність від-
криття спеціальних навчальних 
закладів по підготовці вчителів. 
Але, не чекаючи рішення Міні
стерства, повітові збори розгля-
нули питання про заснування в 
Полтаві спеціальної земської 
школи з підготовки народних 
учителів і педагогічного училища 
в Констянтинограді. У 1866 р. гу-
бернські земські збори обгово-
рили проект постанови про від-
криття вчительської семінарії, 
який підготували члени вчитель-

ської ради М.О. Долгоруков і  
О.І. Заборинський [18, с. 1058]. У 
кінцевому результаті вчительсь-
кі кадри стали готувати вчитель-
ські семінарії, педагогічні класи 
училищ і гімназій, учительські 
курси й учительські з’їзди.

Учительські семінарії – ос-
новний навчальний заклад, який 
займався підготовкою земських 
учителів. Вони діяли на підставі 
Положення про вчительські семі-
нарії (1870 р.) й Інструкції Міні
стерства народної освіти (1875 р.) 
[6, с. 82-103]. Керівництво семі-
нарією здійснювали директор і 
педагогічна рада. Директора 
семінарії призначав піклуваль-
ник шкільної округи й затверджу-
вав міністр освіти, а педагогічну 
раду формував директор. У 70-ті 
роки ХІХ ст. Полтавське земство 
розробило проекти організації 
вчительських семінарій у Пол-
таві, Лубнах і Ромнах. Але Мініс-
терство народної освіти їх відхи-
лило [18, с. 1062]. Згодом, у пе-
ріод з 1908 по 1917 р., на тери-
торії Полтавської губернії було 
відкрито 5 державних учитель-
ських семінарій: Велико-Соро-
чинську, Решетилівську, Лу-
бенську, Прилуцьку й Полтавсь-
ку. Земства фінансували підго-
товку власних учительських кад-
рів у державних семінаріях. Так, 
на утримання Велико-Соро-
чинської семінарії земство асиг-
нувало щорічно 5 тис. руб. і 
виплачувало стипендії семіна-
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ристам у розмірі 120 руб. на рік 
[4, с. 34, 35]. Після завершення 
4-річного курсу навчання випус-
кники семінарій повинні були від-
працювати в земських школах  
4 роки.

За рішенням Міністерства 
народної освіти підготовку вчи-
телів для початкових народних 
училищ здійснювали педагогічні 
класи училищ і гімназій. Такі кла-
си створювалися при земських і 
державних училищах, гімназіях 
і прогімназіях. 

У 1872 р. Полтавські гу-
бернські земські збори прийняли 
постанову про скликання гу-
бернських учительських з’їздів. 
Учительські з’їзди – це коротко-
термінові навчальні заклади ме-
тодичного характеру, які склика-
лися під час літніх канікул для 
підвищення педагогічної май
стерності вчителів. Час-від-часу 
проходили загальноземські вчи-
тельські з’їзди, як правило, у 
Москві й Харкові. На початку 
ХХ ст. окремі повітові земства 
практикували скликання вчи-
тельських з’їздів, які користува-
лись авторитетом і підтримкою 
земських учителів. Так, 1905 р. 
вони поставили перед Полтав
ським губернським земством ви-
могу про систематичне скликан-
ня губернських учительських 
з’їздів двічі на рік [15, с. 83]. 

Полтавське земство актив-
но працювало над програмою 
впровадження вчительських 

курсів – педагогічних, загально-
освітніх і спеціальних. У 1894 р. 
Полтавська губернська земська 
управа зробила спробу заснува-
ти спеціальний навчальний за-
клад для підвищення кваліфіка-
ції молодих учителів. Спеціальна 
комісія розробила програму річ-
них земських педагогічних курсів 
для 80 слухачів [9, с. 21]. Але 
Міністерство народної освіти від-
хилило пропозицію земства. 
Лише в 1909 р. Констянтиноград-
ське повітове земство відкрило 
3-річні педагогічні курси. Пол-
тавське губернське земство от-
римало дозвіл на проведення 
загальногубернських педагогіч-
них курсів у 1910 р. Протягом 
1910-1914 рр. на курсах навчали-
ся близько 1500 земських учи-
телів [10, с. 6]. У 1913 р. надзви-
чайні губернські земські збори 
схвалили програму вчитель
ських курсів, яка передбачала 
відвідування лекцій, практичних 
занять із психології, експеримен-
тальної педагогіки, методики 
викладання російської мови, 
проведення бесід, екскурсій та 
інших навчально-методичних за-
ходів [10, с. 6]. 

Положення 1864 р. і 1890 р. 
не надавали земським учителям 
статусу державних службовців. 
Земське законодавство в 1890 р. 
поширило статус державних 
службовців на голів і членів зем-
ських управ. З метою упорядку-
вання посад земських службов-



412009/104

Проблеми теорії й історії держави і права

ців і наближення їх до посад дер
жавних чиновників Полтавські 
губернські земські збори в 1893 р. 
прийняли Табель посад з поді-
лом їх на класи, який містив пе-
релік 90 земських посад, які роз-
поділялися на ХІ класів. До 1-го 
класу належали голова і члени 
губернської земської управи, до 
2-го класу разом з головами пові-
тових управ Табель відносив ди-
ректора Дігтярівського училища, 
до 3-го управляючого Лубенської 
сільськогосподарської школи, до 
4-го – викладачів Дігтярівського 
училища, до 7-го й 8-го – вчи-
телів початкових земських шкіл 
і викладачів училищ [19, с. 133-
135]. 

Земства приділяли значну 
увагу матеріальному забезпе-
ченню вчителів. У 1867 р. Пол-
тавське земство запровадило 
касу взаємодопомоги, яка пере-
дбачала надання матеріальної 
допомоги вчителям і членам їх 
родин [17, с. 35, 36]. На кінець 
ХІХ ст. заробітна плата вчителів 
початкових земських шкіл скла-
дала 240 руб. на рік [4, с. 12], а 
вчителів і майстрів виробничого 
навчання середніх професійних 
училищ і гімназій – 480 – 600 руб. 
на рік [20, с. 731], що на той час 
відповідало середній заробітній 
платі державних чиновників. 
Полтавське губернське і повітові 
земства забезпечували вчителів 
квартирами, земельними ділян-
ками, надавали одноразову ма-

теріальну допомогу, можливість 
отримувати безкоштовну медич-
ну допомогу, піднімали розмір 
заробітної плати, видавали пре-
мії за тривалий час роботи на 
посаді земського вчителя [17, 
с. 105-131]. Навчання у вчитель-
ських семінаріях для платників 
земських податків було безкош-
товним. Діти земських учителів 
теж мали можливість безкоштов-
но отримати освіту в земських 
навчальних закладах або отри-
мати від земства субсидію для 
навчання. Для студентів учи-
тельських семінарій, які потре-
бували матеріальної допомоги, 
передбачалися стипендії, які 
встановлювала комісія, що фор-
мувалася земськими зборами. 

До земських навчальних за-
кладів належали початкові на-
родні школи, професійні учили-
ща й середні навчальні заклади. 
Особливим чином Полтавське 
губернське земство дбало про 
розвиток початкової освіти. Воно 
розробило програму обов’яз
кового початкового навчання ді-
тей 8-11 років і в 1894 р. розпо-
чало її фінансування [20, с. 646]. 
У 1908 р. набули чинності Пра-
вила про державне фінансуван-
ня програми загальної початко-
вої освіти [4, с. 16], спираючись 
на які Полтавське губернське 
земство розробило нормативні 
плани початкового шкільного 
навчання. В основу цього плану-
вання було покладено наступні 
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принципи: частка учнів від за-
гальної чисельності населення 
має становити 9%; радіус обслу-
говування однієї школи – не біль-
ше 3-х км; школа повинна бути 
укомплектована на 50 учнів. 
Повітові земства визначали 
строк втілення в життя плану 
шкільного будівництва початко-
вої освіти. Так, Роменське зем
ство розраховувало запровади-
ти цей план за 10 років, Переяс-
лавське – за 15 [4, с. 16]. На по-
чатку ХХ ст. майже 90% витрат 
на народну освіту Полтавське 
земство спрямовувало на фі-
нансування початкової освіти.

За даними земської статис-
тики станом на 1 січня 1913 р. у 
Полтавській губернії діяло 2304 
початкові училища, з них – 1286 
земських шкіл, де навчалося 
майже 160 тис. учнів. Початко-
вою школою було охоплено 59% 
дітей віком 8-11 років. Згідно з 
матеріалами земського перепи-
су 1910 р. писемність населення 
губернії становила 25,8% [4, 
с. 17]. За 50 років витрати Пол-
тавського губернського земства 
на одну особу зросли в 70 разів. 
У 1865 р. губернське земство 
витратило на освіту 5 тис. руб., 
а в 1914 р. – понад 390 тис. руб. 

[8, с. 13]. На початку ХХ ст. Пол-
тавське земство займало ІІ-ге 
місце серед 34 земств Росії за 
обсягом фінансування навчаль-
них закладів.

Таким чином, Полтавське 
земство розробило досить про-
гресивну соціально спрямовану 
нормативну базу розвитку зем-
ської освіти. Проте Міністерство 
народної освіти Російської імпе-
рії гальмувало процес її реаліза-
ції. Земські органи управління 
закладами освіти будувались на 
демократичних принципах, вони 
були виборними, колегіальними, 
підконтрольними й підзвітними. 
Поряд із земськими установами 
керування земськими навчаль-
ними закладами здійснювали 
органи державної адміністрації, 
що свідчить про його подвійний 
характер. Це знижувало ефек-
тивність управління, і тому зем
ства намагалися ліквідувати сис-
тему державного адмініструван-
ня земських закладів освіти. 
Полтавське земство забезпечи-
ло розвиток широкої мережі за-
гальноосвітніх і професійних 
навчальних закладів. Особливу 
увагу земства приділяли розвит-
ку початкової освіти для нижчих 
верств населення. 
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