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Начиная с XVIII века, центральной фигурой
местного управления являлся губернатор. За два
века существования данной должности у рядо�
вых обывателей выработалось стойкое убежде�
ние в практически ничем не ограниченных воз�
можностях человека на посту ближайшего им�
ператорского представителя в регионе. Эта
иллюзия массового сознания в определенной
степени поддерживалась законодателем, кото�
рый в 1837 году прямо определил губернатора
как “начальника и хозяина губернии”. Понятно,
что подобная постановка вопроса не могла уст�
роить научное сообщество, поскольку не реша�
ла проблему практических возможностей губер�
натора в реализации предоставленной ему ком�
петенции. Анализ отечественной и зарубежной
научной литературы по истории местного управ�
ления пореформенной России (С.А. Корф, В.М.
Гессен, С.К. Гогель, И.М. Страховский, Н.П.
Ерошкин, П.Н. Зырянов, П.А. Зайончковский,
М.М. Шумилов, В.С. Дякин, А.В. Ремнев, П.Н.
Матханова, Л.Е. Лаптева, Л.М. Лысенко, J.
Armstrong, S. Sternheimer, R. Robbins�jr., W.
Mosse, G. Yaney, N. Weissman и др.) позволяет
сделать вывод о том, что в ней имеют место про�
тивоположные авторские суждения и оценки,
связанные с пониманием механизмов осуществ�
ления губернатором своей власти в пореформен�
ный период, то есть способов принятия и реали�
зации его решений.

Начиная с 2001 года нами разрабатывается
и апробируется структурно�функциональный
подход к истории местного управления Россий�
ской империи1, который позволил рассматривать
губернаторскую власть как целостную систему

учреждений управления, в которой каждый эле�
мент структуры имел определенное функцио�
нальное назначение. Последующий анализ был
сосредоточен на тех механизмах власти губерна�
тора, которые реализовывались им посредством
подчиненных органов управления (на уральском
материале позднеимперского периода).

Однако наряду с указанными механизмами
власти существовали механизмы и совершенно
иного типа – те, которые реализовывались губер�
натором непосредственно, то есть не через губер�
нские органы власти, а с помощью личного сек�
ретариата – губернаторской канцелярии. Это
учреждение в исследуемый период являлось
организационным выражением функционирова�
ния личного секретариата (аппарата) “начальни�
ка губернии”. Исследовательское внимание к
канцелярии губернатора обусловлено тем, что
именно в его работе находили наиболее репре�
зентативное и открытое выражение те механиз�
мы власти, которые реализовывались губернато�
ром не через губернские коллегии, а непосред�
ственно. В этом состоит уникальность
канцелярии губернатора как феномена российс�
кой имперской государственности. Данный фе�
номен нуждается в специальном изучении.

В настоящее время специальных историчес�
ких исследований, в которых бы решалась по�
ставленная проблема, не существует. Однако
наука в своем развитии вплотную подошла к ее
разработке. Произошло это в рамках сразу не�
скольких смежных научных направлений – ис�
тории государственных учреждений, истории
чиновничества, социальной истории и т.н. “но�
вой истории Российской империи”.

В рамках истории государственных учрежде�
ний были проведены исследования высших ор�
ганов административно�территориального уп�
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равления отдельных губерний в пореформенный
период (К.Ш. Ахтямов, О.Н. Богатырева, Г.В.
Гарбуз, А.В. Голубев, А.А. Грачев, В.А. Кононов,
А.С. Минаков, А.В. Орлов, Г.В. Павлова, С.А.
Трушков, Р.И. Хафизова и др.). Во всех них без
исключения реализован подход, в соответствии
с которым деятельность канцелярии губернато�
ра, губернского правления и ряда других губер�
нских коллегий рассматриваются как совокуп�
ный механизм управления губернатором под�
контрольной ему территории. Такой подход
корректен, однако он в принципе не позволяет
провести спецификацию механизмов власти по�
реформенного губернатора в зависимости от
конкретного органа�инструмента реализации
принятых решений, а следовательно, не дает воз�
можность оценить и эффективность тех или
иных отдельных механизмов управления. Это и
является ближайшей задачей данного научного
направления. В соответствии с тем всеобщим
законом развития науки, который А.Я. Аврех
назвал переходом от исследования на макроуров�
не к изучению на микроуровне2, аппарат регио�
нального управления сегодня необходимо рас�
сматривать уже не как монолит, а как многоэле�
ментную систему со своими внутренними
противоречиями, и изучать по частям. Одним из
таких ключевых элементов губернского управ�
ления как раз и являлся личный секретариат гу�
бернатора, оформленный в исследуемый пери�
од в т.н. “канцелярию”.

В рамках истории чиновничества еще П.А.
Зайончковским был сформулирован социо�
культурный подход, согласно которому “наря�
ду с расстановкой общественных сил, опреде�
ленной политической системой” на внутрен�
нюю политику страны “оказывают немалое
влияние и люди, стоящие во главе администра�
ции”3. Проделана огромная работа, которая по�
зволяет оценить совокупный социокультурный
облик губернских и уездных служащих в от�
дельных губерниях (П.А. Зайончковский, П.Н.
Зырянов, Л.М. Лысенко, Н.П. Матханова, Т.В.
Козельчук, Д. Армстронг, С. Стернхеймер, Р.
Роббинс и др.). Следующим важнейшим шагом
в развитии данного научного направления за�
кономерно является дифференциация получен�
ных данных и сравнительный анализ социо�
культурного облика должностных лиц различ�
ных губернских учреждений. Таким образом, на
“повестке дня” находится анализ социокультур�
ного облика сотрудников личного секретариа�
та пореформенного губернатора.

В рамках социальной истории Б.Н. Мироно�
вым был сделан вывод о том, что в XIX – начале
XX вв. “возрастала эффективность государствен�
ного управления”4. Однако можно констатиро�

вать, что в основу своего анализа данной пробле�
мы автор положил данные о служебной годнос�
ти бюрократии, деловых взаимоотношениях в
среде высшего чиновничества и верховной вла�
сти, а также материалы официальной статисти�
ки служебных преступлений. Не останавливаясь
на анализе приведенных в работе аргументов (в
научной литературе уже сформировалось нео�
днозначное отношение ко многим из них), отме�
тим, что адекватно оценить эффективность го�
сударственного управления империи невозмож�
но без оценки динамики качества регионального
управления. Решение этой задачи, в свою оче�
редь, упирается в необходимость изучения эф�
фективности функционирования ключевых гу�
бернских учреждений. В отношении канцелярий
губернаторов такая работа не проведена: это за�
дача, требующая неотложного решения в рамках
развития направления “социальная история”.

В рамках становления и развития нового ис�
следовательского направления “имперской исто�
рии” (А.И. Миллер, А.В. Ремнев, А. Каппелер, K.
Мацузато, А. Рибер и др.) также была констати�
рована необходимость пристального внимания
к истории государственных институтов. Так,
один из лидеров данного направления профес�
сор А.В. Ремнев отмечает, что “у нас все еще нет
полной картины, как при низком уровне разви�
тия коммуникаций империя могла функциони�
ровать на столь огромном пространстве, насколь�
ко модерным и эффективным был ее бюрокра�
тический аппарат…? Как осуществлял
имперский центр свою гегемонию в условиях
хронического отсутствия “объединенного прави�
тельства” и низкой скоординированности дей�
ствий ведомств, слабой согласованности управ�
ленческих и даже политических решений цент�
ральной и региональной администрации…?”5.
Таким образом, развитие данного направления,
по свидетельству самих его “отцов�основателей”,
объективно нуждается в анализе эффективнос�
ти функционирования ключевых региональных
институтов управления. Без изучения функци�
онирования канцелярий пореформенных губер�
наторов такой анализ нельзя будет считать пол�
ным и репрезентативным.

Таким образом, уникальность современной
историографической ситуации заключается в
том, что все указанные выше научные направле�
ния сегодня объединяет общая задача – необхо�
димость изучения канцелярии пореформенного
губернатора как специфического института го�
сударственного управления. Логика развития
каждого из выделенных научных направлений
буквально требует обратить усиленное внимание
именно на этот объект.

Целью названного исследования должно
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явиться изучение механизмов власти, реализуемых
в функционировании канцелярии пореформенно�
го губернатора, и оценка их эффективности.

Достижение поставленной цели требует ре�
шения следующего комплекса задач:

1. Изучение правовой основы функциониро�
вания канцелярии губернатора в пореформен�
ный период. Решение этой задачи подразумева�
ет, во�первых, выяснение вопроса о соотношении
законодательных и подзаконных актов  в сфере
регулирования деятельности канцелярии; во�
вторых, выяснение соотношения законодатель�
но закрепленной компетенции губернаторской
канцелярии и основных губернских органов вла�
сти. В совокупности это позволит дать обосно�
ванную оценку того, насколько благоприятны�
ми были формально�юридические условия ее
функционирования в исследуемый период.

2. Изучение кадрового потенциала губерна�
торских канцелярий в пореформенный период.
Решение этой задачи подразумевает, во�первых,
выявление динамики численности и размера
жалованья служащих губернаторской канцеля�
рии, и на этой основе оценку того, насколько уро�
вень материальной обеспеченности соответству�
ющих чиновников способствовал тому или ино�
му варианту их служебного поведения.
Во�вторых, выяснение тех социокультурных ха�
рактеристик основных чиновничьих групп в рам�
ках губернаторской канцелярии, которые влия�
ли на качество работы учреждения (стаж, обра�
зование, возраст и др.), и на этой основе оценку
того, насколько социокультурный облик сотруд�
ников губернаторской канцелярии благоприят�
ствовал эффективному функционированию си�
стемы управления в пореформенный период.

3. Изучение качества основных компонентов
функционирования канцелярии губернатора в
пореформенный период. Решение данной зада�
чи требует рассмотрения внутренней организа�
ции (структуры, делопроизводства, штатов, бюд�
жета, финансирования), направлений деятельно�
сти (с обязательным выделением ключевых и
периферийных и анализом динамики их соотно�
шения) и места данного регионального учреж�
дения в аппарате государственного управления
России (т.е. его связей с губернатором, централь�
ным аппаратом министерств и ведомств, основ�
ными губернскими коллегиями и т.д.). Качество
функционирования всех вышеперечисленных
компонентов функционирования учреждения
позволит определить балансовый уровень его
эффективности в целом.

4. Изучение практикуемых губернаторскими
канцеляриями региона в пореформенный пери�
од механизмов управления, то есть способов при�
нятия и реализации решений. Решение этой за�

дачи подразумевает поиск ответов на вопросы:
Кто принимал ответственные управленческие
решения? На основании чего они принимались?
С кем они согласовывались на этапе формули�
рования? Кто был ответственен за их реализа�
цию? Как проходил процесс корректировки уже
принятых решений? Насколько самостоятель�
ной была роль канцелярских работников в реа�
лизации механизмов власти? Сколь определяю�
щим с точки зрения эффективности реализуе�
мых механизмов власти был т.н. “личный стиль”
управления, присущий конкретным губернато�
рам Урала? Насколько адекватно были инфор�
мированы губернаторы о деятельности собствен�
ных канцелярий? Именно эта совокупность воп�
росов является центральной при изучении
эффективности управленческой деятельности
губернаторской канцелярии. Ее решение позво�
лит систематизировать используемые в исследу�
емый период в рамках губернаторской канцеля�
рии механизмы власти; выяснить, какие из них
выходили на передний план в тот или иной пе�
риод; установить, как они соотносились с меха�
низмами власти, практикуемыми губернскими
правлениями региона; выявить реальное, а не
декларируемое в законодательстве соотношение
власти губернатора и сотрудников его личного
секретариата.

5. Изучение состояния губернаторских
канцелярий пореформенного периода по ма�
териалам контролирующих их деятельность
организаций. Решение данной задачи подра�
зумевает, во�первых, выяснение того, что
именно и в каком объеме было известно о ка�
честве деятельности канцелярий губернато�
ров руководству государства и, на этой осно�
ве, оценку качества обратной связи между
центром и регионом; во�вторых, сравнение
полученных данных о качестве функциониро�
вания уральских губернаторских канцелярий
с положением дел в других регионах империи
и, на этой основе, оценку степени специфич�
ности установленных на уральском материа�
ле процессов функционирования системы
управления. Необходимым и достаточным
условием для поиска ответа на эти вопросы
являются данные служб, которые тем или
иным образом контролировали работу госу�
дарственного аппарата на местах (Сената,
центрального аппарата МВД и др.). Особое
значение приобретает здесь выявление и ана�
лиз материалов соответствующих ревизий,
специально нацеленных на оценку качества
функционирования местных властей.

6. Изучение проектов реформирования гу�
бернаторских канцелярий в пореформенной
России. Решение этой задачи подразумевает,
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во�первых, вычленение из текстов многочис�
ленных проектов реформирования местного уп�
равления, выработанных в исследуемый пери�
од, элементов, относящихся непосредственно к
функционированию канцелярий губернаторов;
во�вторых, сравнение проектов реформ, выра�
ботанных в центре и в регионе, установление
инвариантного набора проблем функциониро�
вания губернаторских канцелярий с точки зре�
ния разработчиков реформы и, на этой основе,
оценку масштаба препятствий для повышения
качества функционирования данного сегмента
вертикали власти; в�третьих, выяснение пози�
ции властей в отношении того, в каком направ�
лении и каким способом должен развиваться
личный секретариат губернаторов для повыше�
ния эффективности системы управления и, на
этой основе и с учетом полученных ранее вы�
водов, оценку потенциальной действенности
предложенных мероприятий.

Поставленные задачи охватывают все этапы
выстроенного со структурно�функциональных
позиций комплексного исследования механиз�
мов власти, реализуемых губернаторскими кан�
целяриями пореформенной России, и их эф�
фективности.

Сформулированные задачи сознательно вы�
строены таким образом, что позволяют помес�
тить региональный материал в общероссийский
контекст и создают возможность выйти через
региональный материал на общероссийские вы�
воды и обобщения в области установления ин�
тегральных характеристик функционирования
системы местного управления пореформенной
России и реального места в ней региональных
руководителей.

Реализация описанного исследования явля�
ется необходимым элементом в создании интег�
ральной картины развития местного управления
пореформенной России. Можно констатировать,
что на сегодняшний день интегральной, обобща�
ющей картины развития местного управления в
пореформенной России не создано. Вместо нее
есть группа тематически, хронологически и ме�
тодологически разобщенных исследований, ко�
торые, как бы ни хотелось, автоматически не
складываются и не могут сложиться в единую
мозаику. Эта проблема не имеет отношения к
профессиональному уровню соответствующих
работ, который является высоким. Дело в дру�
гом. Во�первых, для многих авторов история ме�
стного управления является важным, но все же
вспомогательным сюжетом при решении других
исследовательских задач – реконструкции про�
цесса модернизации, социальной истории, эко�
номической политики и т.д. Во�вторых, чрезвы�
чайно разнятся целевые установки и работ тех

авторов, которые специализируются на истории
местного управления. В результате во главу угла
ставятся самые разные вопросы: численность и
состав служащих, структура и бюджет учрежде�
ний, социокультурный облик должностных лиц,
отдельные направления деятельности вертика�
ли власти, взаимоотношения местных и цент�
ральных органов управления, правительствен�
ных и общественных структур и т.д. и т.п. Все это,
бесспорно, весьма важные проблемы, но их ре�
шение не позволяет дать цельную картину раз�
вития системы во времени и пространстве, не
дает возможности описать данную систему в еди�
ной системе координат. Создать интегральную
картину развития местного управления поре�
форменной России возможно только путем со�
знательной постановки и последовательной раз�
работки базовой, основополагающей, интеграль�
ной задачи, по отношению к которой все другие,
перечисленные выше, являлись бы частными
моментами. Теоретическое осмысление этого
вопроса приводит нас к выводу о том, что таким
центральным объектом исследования может
быть только один – эффективность функциони�
рования системы. Именно поэтому центральной
проблемой предлагаемого исследования являет�
ся определение эффективности механизмов вла�
сти, реализуемых пореформенными губернатор�
скими канцеляриями.

Исходим из того, что сущностью управле�
ния является целерациональное регулирование,
а целью – достижение и поддержание управля�
емости. Объект управляем, если в смысле не�
которого критерия качества, являющегося мо�
делью целей, достигает заданных значений фик�
сированных параметров. В качестве такого
критерия и выступает эффективность. Это по�
нятие возникло достаточно давно, причем пер�
воначально – в экономической теории, а уже
потом – в менеджменте. Оно эволюционирова�
ло: использовалось в значении результативно�
сти, затратности, целесообразности и др. Совре�
менные американские специалисты в области
государственного управления (в частности, Д.
О’Нил) определяют эффективность как “оцен�
ку достигнутых результатов политики или про�
граммы по отношению к поставленным целям
или задачам”, уточняя далее, что “это, по суще�
ству, качественный параметр, в то время как
продуктивность и экономичность определяют�
ся количественно”6.

Как уже было сказано выше, необходимость
исследования функционирования канцелярий
губернаторов диктуется объективными услови�
ями развития исторической науки, в том числе
накопленными знаниями о работе государствен�
ного аппарата имперской России в контексте
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развития целого ряда научных направлений, а
также тем процессом развития науки, который
обозначается как закон перехода от исследова�
ний на макроуровне к изучению на микроуров�
не. Важно и то, что такое исследование обеспе�
чено наличием не только необходимого, но и до�
статочного для решения поставленных задач
комплекса исторических источников. Он сосре�
доточен главным образом в региональных архи�
вах7. Применяя к анализу данных источников
уже апробированный нами на уральском мате�
риале позднеимперского периода структурно�
функциональный подход, на наш взгляд, можно
добиться освоения значимого опыта развития
государства в эпоху активной модернизации, а
также существенного приращения нового знания
по истории российской власти, механизмам уп�
равления империей на региональном уровне.
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