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Изменение политической системы в Россий-
ской Федерации, сопровождающееся коренной 
перестройкой органов государственного управ-
ления и появлением в их структуре федераль-
ных округов, возглавляемых полномочными 
представителями президента, вызвало значи-
тельный интерес у исследователей к изучению 
опыта административной политики и практики, 
накопленного в историческом прошлом стра-
ны. Среди властных институтов монархической 
России особенно пристальное внимание ученых 
привлек институт генерал-губернаторов, по-
явившийся в период правления Екатерины II, 
фактически ликвидированный Павлом I и вновь 
восстановленный его преемниками. Отече-
ственные историки и правоведы рассматривали 
его с разных позиций. В ряде коллективных тру-
дов и монографий генерал-губернаторов оце-
нивали как проводников имперской политики 
в национальных окраинах России, игравших 
объективно прогрессивную роль в их админи-
стративном обустройстве, в развитии экономи-
ки, образования и культуры1. В других исследо-
ваниях отмечались и негативные стороны их 
практической деятельности, направленной на 
сохранение абсолютной монархии2. В последние 
годы была сделана попытка изучения эволюции 
этого властного института в обширных рамках 
XVIII – начала XX века, а также в границах не-
которых генерал-губернаторств3. Появился ряд 
основательных научных биографий отдельных 
генерал-губернаторов4, некоторыми учеными 
были сделаны попытки подвергнуть анализу их 
социокультурный облик5. Этой проблематики 
не чужды и современные зарубежные исследо-
ватели. В частности, американский историк С. 
Беккер отметил значительную роль генерал-гу-
бернаторов в деле интеграции периферийных 
территорий в российское имперское простран-
ство6. Другой исследователь из США – Дж. Ле-

Донн в серии статей, опубликованных в Герма-
нии, выявил в составе генерал-губернаторского 
корпуса второй половины XVIII – первой чет-
верти XIX века наличие не только сословных, но 
и семейно-клановых связей7.

Но указанные исследования касались пре-
имущественно одной стороны деятельности 
этого властного института – гражданско-адми-
нистративной. Между тем у значительной части 
генерал-губернаторов существовала и другая 
сторона деятельности – военно-администра-
тивная, которая была изначально и многим из 
них присуща. Полномочиями военных руково-
дителей и военных администраторов они вре-
менами наделялись или их частично, а иногда и 
полностью лишались, что позволяло Верховной 
власти действовать достаточно гибко по отно-
шению к населению окраин: в одних случаях 
проводить относительно толерантную полити-
ку, а в других – прибегать к военно-силовым или 
к карательным методам управления.

Обилие разномасштабных административ-
ных единиц в системе местного управления 
Российской империей в первой половине XIX 
века (наместничества, генерал-губернаторства, 
губернии, возглавляемые военными губерна-
торами, губернии, управляемые гражданскими 
губернаторами), а также нечетко оформленный 
правовой статус их руководителей, именуемых в 
законодательных актах «наместниками», «глав-
ноуправляющими», «главнокомандующими», 
«генерал-губернаторами», «военными генерал-
губернаторами», «военными губернаторами», 
побуждали Верховную власть подводить под 
эту систему соответствующую законодательную 
основу. На первом этапе она решалась путем 
принятия императорских указов, адресованных 
конкретным региональным руководителям и, 
как правило, расширявших объем их полномо-
чий, а в ряде случаев и военно-административ-
ную составляющую. В 1808 году в целях поддер-
жания армии в боевой готовности и пресечения 
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злоупотреблений провиантских комиссий на 
генерал-губернаторов был возложен контроль 
над снабжением войск продовольствием и фу-
ражом8. В следующем году они получили право 
предавать суду проворовавшихся провиантских 
чиновников Комиссариатского департамента, а 
в 1819 году – право устанавливать цены на фу-
раж для воинских частей, не входивших в со-
став отдельных армий и корпусов9. В 1816 году 
на столичных генерал-губернаторов был воз-
ложен контроль над офицерами, служившими в 
Петербурге и Москве, а также командированны-
ми в эти города по служебным делам. Этот указ 
Александра I имел целью пресечение попыток 
офицеров уклониться под разными предлогами 
от несения воинской службы10 и т.п.

На втором этапе, который пришелся на пе-
риод правления Николая I, Верховная власть 
сделала попытку подвести под генерал-губер-
наторскую должность более основательную 
правовую базу, найти оптимальное разделение 
властных полномочий между министрами и ге-
нерал-губернаторами, с одной стороны, а с дру-
гой, между генерал-губернаторами и военными 
губернаторами. В составе большинства генерал-
губернаторств оказался ряд пограничных губер-
ний, возглавляемых военными губернаторами, 
имевшими объем полномочий, совпадавший с 
полномочиями генерал-губернаторов. В целях 
разрешения возникшей правовой коллизии им-
ператор Николай I указом от 2 декабря 1849 года 
перевел военных губернаторов, оказавшихся 
в структуре наместничеств и генерал-губерна-
торств, в непосредственное и личное подчине-
ние генерал-губернаторам11. 

Результатом дальнейшей правотворче-
ской деятельности Верховной власти стало по-
явление 29 мая 1853 года «Общей инструкции 
генерал-губернаторам», которая составила 
правовую основу их деятельности и оставалась 
неизменной до ликвидации этого властного 
института в 1917 году12. Этим документом на-
местники были включены в состав генерал-гу-
бернаторов, а сам генерал-губернаторский кор-
пус был отнесен не к центральным, а к местным 
учреждениям управления, составив его высший 
уровень. «Инструкция» определила характер 
взаимоотношений генерал-губернаторов с выс-
шими и нижестоящими по отношению к ним 
властными структурами. Им было предоставле-
но право личного обращения к императору по 
делам «особенной важности и в чрезвычайных 
ситуациях», извещая об этом соответствующих 
министров и главноуправляющих, т.е. руково-
дителей ведомств, не имевших статуса мини-
стра. Без положительной санкции генерал-гу-
бернатора министры и главноуправляющие не 
могли реализовывать на подчиненной ему тер-
ритории необходимые мероприятия, ведущие к 
каким-либо изменениям, в том числе и в зако-

нодательстве. Нижестоящие губернские учреж-
дения, включая военных и гражданских губер-
наторов, были обязаны выполнять «все законные 
требования, предложения и предписания генерал-
губернатора»13. При этом вне сферы компетен-
ции генерал-губернаторов, как и прежде, оста-
вались вопросы назначения и освобождения от 
должности губернаторов и вице-губернаторов, 
что было прерогативой монарха, расходование 
по своему усмотрению выделяемых денежных 
средств, деятельность учреждений почтово-те-
леграфного ведомства на местах.

Общий и достаточно декларативный харак-
тер этого документа позволял императорам по 
своему усмотрению менять объем полномочий 
генерал-губернаторов, когда в этом возникала 
необходимость. В одних случаях они увеличи-
вали его, а в других – сокращали. Сокращение 
властных возможностей генерал-губернаторов 
происходило, как правило, во время смены лиц 
на этом посту. Тем самым монархи щадили са-
молюбие своих особо доверенных подданных.

Избрав в качестве критерия оценки в объ-
еме полномочий каждого генерал-губернатора 
соотношение гражданской и военно-админи-
стративной составляющих, а в качестве инфор-
мационной основы их служебные формуляры, 
частью опубликованные в виде биографиче-
ских справок, а большей частью отложившиеся 
в центральных архивах, законодательные акты 
Российской империи, исследовательскую и 
справочную литературу, автор попытался опре-
делить уровни генерал-губернаторской власти в 
исследуемый период. Указанный подход позво-
лил более отчетливо понять и оценить техно-
логию управления самыми крупными админи-
стративно-территориальными образованиями 
Российской империи.

Анализу была подвергнута информация о 
203 генерал-губернаторах, получивших назна-
чение и действовавших на постоянной основе 
в 1801-1917 годах14. С учетом объема властных 
полномочий, делегированных монархами, за-
дач, направлений и способов их решения в ге-
нерал-губернаторском корпусе можно выделить 
4 управленческих уровня.

Первый и самый высший из них состави-
ли наместники. Они представляли особу им-
ператора в отдаленных от административного 
центра страны регионах, пользовались его не-
ограниченным доверием и сосредоточивали в 
своих руках абсолютную власть: законодатель-
ную, исполнительную (военную и гражданскую) 
и судебную. В отдельные периоды в структуре 
наместничеств учреждались генерал-губерна-
торства, руководители которых находились в 
прямом подчинении у наместников. Рекрутиро-
валась эта категория из членов императорской 
фамилии, личных друзей монархов, талантли-
вых администраторов и военачальников. Она 
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была немногочисленной (15 чел.), а в период 
правления Александра III была фактически 
упразднена.

Второй уровень был представлен генерал-гу-
бернаторами, командовавшими в первой поло-
вине XIX века отдельными армейскими корпу-
сами, а после военной реформы 1862-1874 годов 
– войсками военных округов. В подчинении у 
них находились губернаторы и начальники об-
ластей, как гражданские, так и военные. Они 
сосредоточили в своих руках сразу две ветви 
власти – военную и гражданскую, имели право 
приостанавливать решения судов и в большин-
стве своем были опытными военачальниками 
с боевым прошлым. В генерал-губернаторском 
корпусе это был самый многочисленный отряд 
(108 чел.), который неуклонно увеличивался.

На третьем уровне располагались военные 
генерал-губернаторы, в прямом подчинении 
у которых находились только гражданские ад-
министрации и полиция, но их распоряжения 
были обязаны выполнять все воинские началь-
ники, части которых были расквартированы на 
территории генерал-губернаторств, за исключе-
нием главнокомандующих армиями. В их число 
входили генерал-губернаторы Петербурга и Мо-
сквы в 1816-1866 годах, бывшие министры, пе-
ремещенные на генерал-губернаторскую долж-
ность, штатские чиновники, находившиеся на 
этой должности, но не имевшие генеральского 
чина. Также как и наместники, военные гене-
рал-губернаторы были относительно немного-
численной группой (23 чел.).

И, наконец, на самом нижнем уровне были 
генерал-губернаторы, осуществлявшие надзор 
и руководство гражданскими администраци-
ями и полицейскими формированиями, но не 
имевшие в прямом или косвенном подчинении 
воинские части (57 чел.). Эта группа была самой 
многочисленной при Александре I (20 чел.), за-
тем стала неуклонно сокращаться, но в царство-
вание Николая II вновь несколько выросла чис-
ленно до 11 человек.

Дополнением к этому институту управления, 
действовавшему на постоянной основе, стала 
должность временного генерал-губернатора. 
Она впервые возникла в годы правления Алек-
сандра I, а при его преемниках превратилась в 
особую категорию должностных лиц, наделен-
ных чрезвычайными полномочиями на корот-
кий срок. Весной 1813 года после освобождения 
русскими войсками от французской оккупации 
Саксонского королевства Александр I назначил 
временным генерал-губернатором Саксонии и 
командующим войсками в ней генерал-лейте-
нанта князя Н.Г. Репнина-Волконского. В тече-
ние года Н.Г. Репнин-Волконский принял меры 
к обеспечению продовольствием местного насе-
ления, разоренного войной, упорядочил систе-
му управления и финансы в королевстве и вы-

ставил в помощь союзной армии 21-тысячное 
войско, сформированное из саксонцев. После 
подписания Парижского мира в 1814 году вре-
менный генерал-губернатор передал Саксонию 
под управление Пруссии, а сам был назначен в 
состав русской делегации на Венском конгрессе 
в 1814-1815 годах15.

В царствование Николая I временное гене-
рал-губернаторство было учреждено во время 
русско-турецкой войны 1828-1829 годов в Се-
верной Болгарии, оккупированной русскими 
войсками. Поводом стала эпидемия чумы, рас-
пространившаяся в тылу наступавшей русской 
армии. Временному генерал-губернатору ге-
нерал-лейтенанту Е.А. Головину пришлось спа-
сать от эпидемии и русских военнослужащих, и 
местное болгарское население. За личное муже-
ство, проявленное при организации карантин-
ных мер, он был удостоен ордена святой Анны 
1-й степени с императорской короной16.

Практика учреждения временных гене-
рал-губернаторств была продолжена и замет-
но расширена правительствами Александра II 
и Николая II, но главным образом на террито-
рии России. Если на первых порах временные 
генерал-губернаторы ликвидировали в стране 
последствия стихийных бедствий (эпидемий, 
наводнений, пожаров), то в связи с кризисным 
состоянием монархической власти их деятель-
ность стала постепенно приобретать каратель-
но-репрессивный характер. В ряду указов, по 
которым в стране вводилась эта должность, 
особое место принадлежит указу Александра 
II от 5 апреля 1879 года17. По нему временным 
генерал-губернаторам подчинялись все мест-
ные гражданские учреждения управления, они 
получили право задерживать и высылать в от-
даленные губернии нежелательных лиц, за-
крывать учебные заведения, газеты и журналы, 
предавать военному суду всех лиц, обвиняемых 
в государственных и иных преступлениях, «и 
вообще принимать меры, которые они призна-
ют необходимыми для охранения спокойствия во 
вверенном им крае»18. Такой объем полномочий 
соответствовал правам главнокомандующего 
армией на вражеской территории. В результате 
временные генерал-губернаторы получили пол-
ную свободу действий по своему усмотрению 
без какого-либо намека на ответственность.

С 1813 по 1916 год российские императоры 
учредили 26 временных генерал-губернаторств, 
из которых 5 – на территориях соседних госу-
дарств, оккупированных русскими войсками, и 
21 – на территории России. Они возложили обя-
занности временных генерал-губернаторов на 
30 человек, включая 1 адмирала и 29 генералов19.

Подводя итог, необходимо отметить, что в 
течение XIX века Верховная власть Российской 
империи пыталась законодательно оформить 
правовой статус генерал-губернаторского кор-
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пуса. Результатом стало определение этой кате-
гории должностных лиц как высшего властного 
института, отнесенного к системе местного 
управления. Однако разработать единый за-
конодательный акт, в котором были бы четко 
прописаны все аспекты деятельности генерал-
губернаторов, их права и обязанности, порядок 
взаимоотношений с министерствами, губер-
наторами и судебными учреждениями, монар-
хическая власть не смогла. Прорехи в россий-
ском законодательстве латались отдельными 
указами императоров, которые в большинстве 
случаев не столько регламентировали, сколько 
усиливали полномочия генерал-губернаторов. 
В результате правительственных мер, пода-
вляющее большинство представителей этого 
управленческого института сосредоточили в 
своих руках полномочия двух ветвей местной 
власти – гражданской и военной, а также полу-
чили право вмешиваться в работу третьей (су-
дебной) власти.

Для оперативного реагирования на возни-
кавшие проблемы, требующие немедленного 
решения, как на театрах войны, так и в самой 
России, генерал-губернаторский корпус был 
дополнен и подкреплен временными генерал-
губернаторами. В их лице Верховная власть 
получила достаточно гибкий властный инстру-
мент, позволявший монархии не только под-
держивать целостность империи и закреплять 
за ней в случае необходимости завоеванные 
территории, но и быстро снимать возникав-
шие для нее болезненные проблемы в широ-
ком диапазоне: от предотвращения стихийных 
бедствий до подавления революционного дви-
жения. В качестве основного метода решения 
возникавших проблем временные генерал-гу-
бернаторы использовали административное 
давление и прямое насилие. В большинстве 
случаев они подменяли собой уже действовав-
шие органы местного государственного управ-
ления и карательные структуры в лице общей и 
политической полиции.
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