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ВЗГЛЯД НА ИСТОРИЮ МЕСТНОГО УПРАВЛЕНИЯ 

А.Б. Каменский 

Сопоставляя институт генерал-губернаторства в дореволюционной России 
с реформой управления, осуществляемой в России сегодняшней, следует 
прежде всего помнить, что всякая историческая аналогия, будучи одним из 
инструментов познания, всегда относительна. Сравнивая различные истори­
ческие явления, нередко можно обнаружить их формальное сходство, подо­
бие, но в содержательном отношении они никогда не бывают тождественны, 
поскольку возникают в иных исторических условиях, в обществе с иным 
опытом. С этой точки зрения возврат к прошлому в полном смысле этого 
слова на практике невозможен. Могут быть воспроизведены формы каких-то 
институций, но их содержание, а значит, и результаты функционирования 
опять же будут различными. 

Проблема организации местного управления (иначе говоря, проблема 
управления территориями) оставалась актуальной для российских верховных 
властителей на протяжении почти всей истории России как таковой — со 
времени складывания Московского царства и до сегодняшнего дня. При 
этом в течение рассматриваемого периода непрерывно менялось и само госу­
дарство: оно постоянно росло, инкорпорируя новые территории и народы, 
эволюционируя от достаточно компактного и по преимуществу мононацио-
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нального к полиэтническому имперского типа. При изучении процессов, 
происходивших в организации местного управления, следует иметь в виду, 
что менялся менталитет самих правителей, их ценностные ориентиры, пред­
ставления об идеальной форме правления. Так, государям XV — XVI вв. был 
свойствен средневековый образ мышления, и именно поэтому вновь присое­
диняемые, завоеванные территории, как правило, еще долго рассматривались 
как чужеродные, где сохранялись традиционные особенности управления. 
Русский царь как бы принимал на себя функцию бывших правителей некогда 
самостоятельных государственных единиц (что выражалось в его титуле), 
благодетельствуя тем самым население этих земель. Признание их особости 
выражалось в создании специальных центральных ведомств для управления 
ими. Так было, в частности, с Казанским и Астраханским царствами, с 
Новгородской землей, с Сибирью, несколько позднее — со Смоленском. 
Здесь нужно подчеркнуть еще один аспект: если собственно территория Мо­
сковского княжества воспринималась как родовая вотчина великого князя, то 
статус новых территорий для власти был иным. Это, впрочем, не означает, 
что они воспринимались ею как автономии. Единственной автономией стала 
после 1654 г. Украина, условия принятия которой под скипетр Московского 
государя были закреплены Переяславской радой (в частности, было оговоре­
но и сохранение особенностей местного управления — деление на полки, вы­
борный гетман и пр.). Подобные принципы по отношению к завоеванным 
территориям сохранялись до начала XVIII в. — когда в 1710 г. дворянство за­
воеванных в ходе Северной войны прибалтийских провинций принесло 
присягу на верность Петру I, он гарантировал лифляндскому и эстляндскому 
рыцарству сохранение его привилегий, полученных от шведских королей, а 
также традиционных органов самоуправления. Впоследствии все вступавшие 
после Петра на российский престол эти гарантии подтверждали. Стоит отме­
тить, что подобный подход к статусу вновь завоеванных земель принципи­
ально отличается от наблюдаемого в более позднее время. Когда Александр I 
даровал конституции Польше и Финляндии, это был акт царской милости, 
не подтверждавший уже существующий особый статус, но создававший его 
заново в том виде, в каком это было угодно царю. 

Несколько иначе складывались в XIV — XVI вв. взаимоотношения мос­
ковских государей с бывшими удельными княжествами. Когда тот или иной 
удельный князь "отъезжал" на службу к Московскому князю, он тем самым 
как бы заключал с ним договор, передавая под его верховное правление свою 
вотчину, одновременно номинально сохраняя и собственные властные пол­
номочия. Такой договор, на первый взгляд, создавал взаимоотношения, по­
добные тем, что существовали между королями и баронами в Западной Ев­
ропе, т.е. отношения вассально-сюзеренного характера. Однако особенности 
Русского государства того времени были таковы, что в реальности удельный 
князь не поступал на службу, условия которой оговаривались бы договором и 
которая (по крайней мере формально) могла быть прервана одной из сторон, 
а приносил присягу служить великому князю и его потомкам — за себя и 
своих потомков. Иначе говоря, он становился слугой, холопом великого кня­
зя; возникали отношения министериалитета, или "вручения себя". Сами же 
великие князья постоянно стремились к ликвидации уделов, что в основном 
и было завершено во второй половине XVI в. Иваном Грозным*. 

При рассмотрении истории местного управления в России нужно также 
помнить, что его создание почти никогда не было самоцелью. Проблема ме­
стного управления — это в значительной мере его соотношение с централь­
ным управлением. Местная власть учреждалась сверху и в интересах центра, 
а не территорий. Соответственно, история местного управления — это исто-
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рия поисков оптимальной, эффективной модели руководства страной, при 
которой провинция как можно лучше будет удовлетворять интересам центра. 

Экспериментируя на протяжение нескольких столетий с различными мо­
делями управления, верховная власть постоянно испытывала огромные труд­
ности, связанные, во-первых, с беспрецедентно огромной территорией стра­
ны при слабо развитых коммуникациях и, во-вторых, с постоянной нехват­
кой средств и кадров. Лишь со второй половины XVIII в. центр постепенно 
начинает понимать, что его интерес — не просто в том, чтобы сделать про­
винции максимально управляемыми и "выкачать" из них все возможное, а 
чтобы развивать эти территории экономически и социально. Однако даже 
тогда, когда эта идея становится очевидной для большинства, ее реализация 
входит в противоречие с самим характером власти, наталкивается на отсутст­
вие в стране гражданского общества и его институтов, на неразвитость пра­
вового пространства и пр. Помимо этого, в огромной стране (с разнообраз­
ными природными условиями, различными культурными, политическими и 
хозяйственными традициями) организация местного управления, удовлетво­
ряющего прежде всего потребностям самого населения, создавала бы реаль­
ную угрозу раздробления страны. Таким образом, история местного управле­
ния — это еще и история борьбы унитарного и федеративного первоначал, 
борьбы за сохранение единства страны. 

При анализе возникшей в XVIII в. губернской системы следует прежде 
всего отметить, что она складывалась уже в условиях Империи, когда выра­
батывались новые принципы управления страной (причем на выбор тех или 
иных его форм влияли как практические, подчас сиюминутные, потребности 
государства, так и знакомство с новыми политическими идеями и теориями 
западноевропейского происхождения). К тому же осуществленная Петром I 
губернская реформа 1708 — 1710 гг. была лишь этапом полномасштабной ад­
министративной реформы, необходимость которой объяснялась как нехват­
кой средств, так и тем, что старая система управления не справлялась с зада­
чами военного времени. Именно провинция была тем источником, из кото­
рого власть черпала все виды ресурсов. В историографии начало реформы 
традиционно увязывается с указом 18 декабря 1708 г., однако, по мнению 
Е.В.Анисимова, уже с 1701 началось образование особых административных 
округов, обладавших судебной и финансовой независимостью от централь­
ных приказов. А в 1707 г. появился указ, приписывавший города страны к 
шести крупнейшим ее центрам [Анисимов 1989]. С учетом этого очевидна 
несостоятельность попыток советской историографии обусловить реформу 
восстаниями 1707 — 1708 гг., расценивая ее как элемент классовой борьбы 
[Ерошкин 1983]. В центре обсуждения губернской реформы Петра — акту­
альный (видимо, и в современной ситуации) вопрос: означала ли она децен­
трализацию власти путем перераспределения полномочий между центром и 
провинцией (в т.ч. передачу на места части функций старых приказов [Ани­
симов 1997]) или, напротив, усиление центральной власти. На мой взгляд, 
губернская реформа Петра привела именно к укреплению, выражаясь совре­
менным языком, вертикали исполнительной власти: центр в результате не 
только не ослаб, но, наоборот, усилился. Будучи назначенцами государя, гу­
бернаторы стали "глазами и руками" самодержца на местах; они помогали 
преодолеть то состояние, которое Петр I незадолго до начала реформы опи­
сывал так: "Надвое разделитца невозможно одному" [Письма и бумаги 1918]. 
Усилению централизации способствовало и создание в 1711 г. Правительст­
вующего Сената вместо целого ряда территориальных приказов. Теперь мест­
ная власть оказалась замкнутой на единую инстанцию. 

Еще одно обстоятельство, на которое нужно обратить внимание: губернская 
реформа была важной частью политики унификации, т.е. установления едино­
образия в управлении страной. Это стало первым этапом превращения России 
в унитарное государство, где отсутствуют даже элементы автономии отдельных 
территорий. По сути, именно в петровское время была выбрана форма правле-



ния в Российской империи, определившая траекторию, по которой и в даль­
нейшем развивались отношения между местной и центральной властями, тем 
самым была решена важнейшая для всякой, и прежде всего континентальной 
империи, проблема (в частности для Оттоманской* и Австрийской). Наконец, 
губернская система, просуществовав более двух столетий, доказала и собствен­
ную жизнеспособность, и способность обеспечить определенную устойчивость 
и прочность всей системы власти в Российском государстве. 

К тому же губернская реформа Петра как часть административной рефор­
мы (включавшей изменение центрального и местного управления, податной 
структуры) обеспечила переход к реализуемому через коллежскую систему 
отраслевому принципу организации центрального управления. Губернатор 
являлся высшим должностным лицом в иерархии местной власти, которая 
включала множество учреждений на уровне провинций, уездов и отдельных 
городов. При этом реформа городского управления, начатая Петром еще в 
1699 г. и проводимая весьма непоследовательно, сочетала в себе принципы 
как выборного самоуправления, так и полицейские меры. Гораздо более рас­
планированной и продуманной была коллежская реформа 1718 г. За ней 
должно было последовать и упорядочение системы местных учреждений, од­
нако довести дело до конца Петр не успел. 

После смерти царя-преобразователя его преемники столкнулись с острей­
шим финансовым кризисом, вызванным несоответствием нового статуса ве­
ликой державы, требующего непомерных затрат на военные нужды, ресурсам 
страны. В этих условиях было принято решение о сокращении расходов на 
содержание государственного аппарата, следствием чего явилось упрощение 
всей системы местного управления, ее унификация и ликвидация ряда учре­
ждений, дублировавших друг друга. Однако одновременно были восстановле­
ны должности городовых воевод, которым вменялись сперва судебные, а за­
тем и иные функции. Это означало укрепление властной вертикали, по­
скольку воеводы подчинялись непосредственно губернаторам, тогда как не­
которые из петровских учреждений — тем или иным ведомствам. 

Новый период в истории местного управления начался с приходом к вла­
сти в 1762 г. Екатерины II. В отличие от своих предшественников, она имела 
вполне определенные представления о принципах управления и конкретную 
политическую программу, которую последовательно осуществляла на протя­
жение всего своего царствования. Во-первых, Екатерина была убеждена, что 
"великая империя, подобная России, разрушится, если будет учреждено 
иное, кроме самодержавного, правление, ибо оно единственно может слу­
жить потребной быстроте для нужд отдаленных областей; а всякая другая 
форма — гибельна по медлительности сих действий" [цит. по: Омельченко 
1993, также см. Каменский 1999]. Во-вторых, она не сомневалась: необходи­
мо ввести унитарную систему управления на всей территории Империи, что 
подтверждает ее секретная инструкция от 1764 г. вновь назначенному гене­
рал-прокурору Сената князю А.А.Вяземскому: "Малая Россия, Лифляндия и 
Финляндия — суть провинции, которые правятся конфирмованными им 
привилегиями; нарушить оные все вдруг весьма непристойно б было, одна-
кож и называть их чужестранными и обходиться с ними на таком же основа­
нии есть больше, нежели ошибка, а можно назвать с достоверностию глупо-
стию. Сии провинции, также и Смоленскую надлежит легчайшими способа­
ми привести к тому, чтоб они обрусели и перестали бы глядеть, как волки к 
лесу... Когда же в Малороссии гетмана не будет, то должно стараться, чтоб 
навек и имя гетманов исчезло" [Сборник 1871]. При Екатерине была посте­
пенно сведена на нет автономия Украины, а вновь включаемые в состав Им­
перии земли (в результате разделов Польши, аннексии Крыма и т.д.), в отли-

* Опыт Оттоманской империи, переживавшей в XVIII в. острый системный кризис, выражав­
шийся , в частности, в автономизации восставших против центра провинций, н е с о м н е н н о , учи­
тывался правителями России того времени. 
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чие от предшествующего времени, сразу же получали тот же статус, что и 
общероссийские территории. 

Важнейшим этапом осуществления Екатериной ее политики стала губерн­
ская реформа 1775 г. (оговорюсь: речь идет лишь об одной стороне этой мно­
гоаспектной реформы, имевшей в целом самые разнообразные последствия). 
Знакомство с Учреждениями о губерниях Всероссийской империи 1775 г., со­
ставленными самой императрицей, убеждает, что этот обширный, тщательно 
проработанный документ готовился с первых лет правления Екатерины и, 
следовательно, не мог быть, как считалось в советской историографии, реак­
цией на восстание Пугачева. Еще в 1763 г. были утверждены новые штаты 
местных учреждений, однако их практическая реализация натолкнулась на 
отсутствие как финансового обеспечения, так и квалифицированных чинов­
ников. Новое административно-территориальное деление страны было осно­
вано на чисто формальном признаке — численности населения отдельных 
единиц. Никакие исторические, национальные или хозяйственные факторы 
во внимание не принимались, что еще раз свидетельствует о стремлении 
прежде всего к единообразию, к унификации системы управления. Однако 
границы новых губерний в значительной мере совпали с границами бывших 
провинций, а границы наместничеств — с прежними губерниями. Можно го­
ворить о том, что в 1775 г. процесс создания генерал-губернаторств был 
только начат. Как и другие екатерининские реформы, эти преобразования 
осуществлялись поэтапно и постепенно. 13 июня 1781 г. был издан именной 
указ "О новом расписании губерний с означением генерал-губернаторов", по 
которому было образовано 19 наместничеств. Большинство из них состояло 
из двух губерний. Естественно, что на посты генерал-губернаторов назнача­
лись лица, пользовавшиеся особым доверием императрицы. Прекрасно раз­
биравшаяся в людях, она всегда умела находить талантливых администрато­
ров, способных беспрекословно исполнять ее волю. Однако вряд ли был прав 
Н.М.Карамзин, полагавший, что Екатерина искала опору не в учреждениях и 
абстрактных правилах, а в преданных ей людях. Напротив, будучи верной 
ученицей французских просветителей, Екатерина первостепенное значение 
придавала именно разработке "фундаментальных" законов и верила в дейст­
венность созданных на их основе институтов, где конкретные люди выступа­
ли лишь в роли исполнителей*. Другое дело, что угроза превращения гене­
рал-губернаторств, по словам А.Д.Градовского, в "разрозненные сатрапии" 
при преемниках Екатерины, не обладавших ее талантами и не умевших ни 
доверять своим подчиненным, ни находить верных помощников, была доста­
точно реальной, что почувствовал уже Павел I. Однако то обстоятельство, что 
в X I X - начале XX вв. и в особенности в наиболее сложные для страны пе­
риоды (1860 — 1870-е годы, период революции 1905 г.), генерал-губерна­
торства возникали вновь, на мой взгляд, свидетельствует о том, что эта фор­
ма местного управления не отмерла окончательно, а напротив, признавалась 
достаточно эффективной и в экстремальных условиях. 
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