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НОРМАТИВНО-ПРАВОВАЯ БАЗА 
ГУБЕРНСКОЙ СИСТЕМЫ УПРАВЛЕНИЯ
В статье рассматриваются полномочия российских губернаторов по руководству административно-территориальными еди-
ницами со времен Петра I.
Authorities of Russian governors in management of administrative and territorial subjects beginning from the Peter I ruling are con-
sidered in the article.
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Важным условием управления современным государством
являетсясовершенствованиезаконодательнойбазыорганов
государственнойвласти.Вэтомпроцессенаиболее значи-

мымистановятсявопросы,регламентирующие государственную
службу чиновников, наделение их широкими административ-
нымиполномочиямиипублично-правовымифункциями.Вэтом
планебогатыйопытимеетдореволюционнаясистемауправления.
Поэтомустановитсяактуальнымисторическоеисследованиезако-
нодательной базы Российской империи, на основании которой
действовалиорганыгосударственнойвластивгуберниях,форми-
ровалсяштатгубернскогоправления,регулировалисьвзаимоотно-
шениясподведомственнымиучреждениями.
Так, в российских структурах властирешающуюроль сыграла

губернскаясистемауправления–губернаторскаявластьигуберн-
скоеправление,–уистоковкоторойнаходилсяПетрВеликий.Его
цельзаключаласьвусовершенствованииоргановместногоуправ-
ления,которыенуждалисьвкореннойреформе.Впервуюочередь
Петр I стремился выстроить иерархию общих органов государ-I стремился выстроить иерархию общих органов государ- стремился выстроить иерархию общих органов государ-
ственногоуправления.Поэтомуонпровелреформу,покоторой
странабылаподеленанагубернии,губернии–напровинции,а
провинции–науезды.Такаяадминистративно-территориальная
реформапроводиласьвсоответствиисименнымуказомПетраIв
1708г.«ОбучрежденииГубернийиорасписаниикнимгородов».
«Длявсенароднойпользы»онповелелразделитьРоссийскуюимпе-
риюна8обширныхадминистративныхокругов,названныхгубер-
ниями:Московскую,Ингерманландскую,Киевскую,Смоленскую,
Архангелогородскую,Казанскую,АзовскуюиСибирскую.
Таквпервыепоявилосьпонятие«губерния»,означавшееоснов-

нуюадминистративно-территориальнуюединицу.Термины«губер-
ния»и «губернатор»вРоссиибылизаимствованыизшведского
языка(provinsenиguvern r).Причемпонятия«губернатор»и«пра-
витель»внемтрактуютсяодинаково(guvern r).Вроссийскойдоре-
волюционнойлитературеупотреблялосьпольскоепонятиеguberna-
tor(правитель)1.Онвозглавлялгубернию.Егопомощникомявлялся
вице-губернатор,занимающийсявопросамиобщегогубернского
управления.
В1711г.дляуправлениягосударствомвовремяотсутствияимпе-

раторабылсозданновыйоргануправления–Правительствующий
сенат.СмоментаучрежденияПравительствующегосената,имею-

1 Новый энциклопедический словарь Большой российской энциклопедии
Ф.Брокгауза,И.Ефрона.–М.:ИД«РИПОЛклассик»,2004.
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щегоправосенаторскихревизий,губерн-
скоеправлениебылопоставленоподего
верховныйнадзор.
Одновременно с административно-

территориальными преобразованиями
разрабатывались нормативно-правовые
принципы, регламентирующие статус и
деятельность губернатора и губернского
правления.
12сентября1728г.былвыпущен«Наказ

губернаторамивоеводамиихтоварищам,
по которому они должны поступать», 
согласнокоторомувполномочия губер-
наторавходилосамостоятельноерешение
судебныхирозыскныхдел, руководство
деятельностью канцелярии в части рас-
пределенияработымеждустоламиикан-
целярскимислужителями.
В правление Екатерины II вышло

«Наставлениегубернаторам»от21апреля
1764г.,согласнокоторомувобязанности
губернатороввходилконтрольнадвсеми
подведомственнымигубернскимиучреж-
дениями: таможнями, магистратами,
пограничными комиссиями, полицией,
ямскимиправлениями.Императрицаобя-
зывалагубернаторовучаствоватьвовсех
государственныхделахиособоевнимание
уделялаантикоррупционнойполитике.
Следующимважнейшимзаконодатель-

нымактомреформыместногоуправления,
заложившим основы административно-
территориального управления России
на полуторавековой период имперского
развития, стал документ «Учреждения
дляуправлениягубернийВсероссийской
империи»от7ноября1775г.Цельюдан-
ногозаконаявляласьоптимизацияиуни-
фикациягуберниикакадминистративной
единицы,атакженачалоразделениявла-
стей.Губернаторувверялсятакженадзорв
областиздравоохранения.
Принципиальное изменение в поло-

женииместных властей произошло при
Александре I. Большое значение для
укреплениягубернаторскойвластиимела
министерская реформа. Так, 8 сентября
1802г.выходитманифест«ОбУчреждении
Министерств».СогласноIVстатьемани-IVстатьемани-статьемани-
фестабылообразованоМинистерствовну-
треннихдел.Теперьгубернскоеправление
в лице губернатора становилось подве-
домственнымучреждениемМинистерства
внутреннихделисамогоминистра1.

1 Егермейстер Д.С. Сипягин. Министерство
Внутренних Дел. Исторический очерк. – СПб.,
Типографияминистерствавнутреннихдел,1901.

Создание Министерства внутренних
делповлеклозасобойреформуместной
власти.Принималисьмерыдляусиления
властигубернскогоправления,штатакан-
целяриигубернатораигубернскогоправ-
ления.
Согласно законодательствупри губер-

наторесостоялаканцелярия2.Штаткан-
целярии губернатор формировал сам в
соответствиисименнымуказом«Одозво-
лении Начальникам Губерний опреде-
лятьнаположенияпринихПравителей
КанцеляриииСекретарей»3от21апреля
1803г.
Решающуюрольвсовершенствовании

законодательства о губернском прав-
лении и должности губернатора стало
издание,имеющееценнейшееисторико-
юридическоезначение,–Полноесобра-
ниезаконовиСводзаконовРоссийской
империи.Куправлениювгубернияхотно-
сится II томСвода законов Российской
империиповелениемГосударяИмператора
НиколаяПервого составленный,издан-
ный в 1876 г., под названием «Общее
губернскоеучреждение».
Закон«Оизменениинекоторыхстатей

Сводазаконовпоприкосновенностиихк
ВысочайшеутвержденномуУчреждению
Губернского Правления»4 от 2 января
1845г.подтвердилзначениегубернского
правлениякак установления, управляю-
щего губернией именем его император-
скоговеличества.
В пореформенный период правления

АлександраIIвластьгубернаторовподвер-IIвластьгубернаторовподвер-властьгубернаторовподвер-
гласькореннымизменениям.Губернатор
становился председателем присутствий
и комитетов, с помощью которых он
осуществлял контроль над губернскими
учреждениями.
В период отмены крепостного права

вышло«Общееположениеокрестьянах,
вышедшихизкрепостнойзависимости»от
19февраля1861г.,наоснованиикоторого
образовалосьгубернскоепокрестьянским
делам присутствие – подведомственное
учреждениегубернскогоправления.
Однакополнотагубернаторскойвласти

после Судебной реформы трансформи-

2 Свод Законов Российской империи пове-
лением Государя Императора Николая Перваго
составленный.СводОбщих губернскихучрежде-
ний.ТомII.ЧастьI.КнигаI.Общееобразование
управлениявгуберниях.–СПб.,1876,ст.658.

3ПСЗ-1,т.27,1803,№20719.
4ПСЗ-1,т.20,ч.1,1845г.,№18581.
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роваласьвсторонуослабления.Судебная
реформаокончательноустранилавлияние
губернаторовнаместныесуды.Этозакре-
пленовзаконе«Обучреждениисудебных
установлений и о Судебных Уставах»1,
в Учреждении судебных установлений,
Уставе уголовного судопроизводства,
Уставегражданскогосудопроизводстваот
20ноября1864г.
С выходом «Высочайше утвержден-

ных временных Правил о преобразова-
нии губернских учреждений ведомства
Министерствавнутреннихделвтридцати
семигуберниях»от8июня1865г.губерн-
скиеучреждениябылипреобразованы.
Значительно расширился круг пол-

номочий губернатора и губернского
правления в области здравоохранения.
1марта1866г.вышелименнойуказ«Устав
о карантинах»2, согласно которому на
губернаторавозлагалсяполныйнадзорза
управлениемкарантиннымиучреждени-
ямииихдеятельностью.
Властьгубернатораполучилазначитель-

ноерасширениеблагодарязаконоположе-
ниям1866и1876гг.СогласноПоложению
Комитетаминистров «Опространствеи
пределахвластигубернатора»от22июля
1866 г. губернатор наделялся правом
«внезапной ревизии всех учреждений
губернии»3,нереже,чемразв2года.
24 мая 1870 г. императором Алек-

сандром II было подписано положение
«О женских гимназиях и прогимнази-
ях»4, согласнокоторому губернатор ста-
новитсяпочетнымпопечителемвсехжен-
скихгимназийипрогимназийвгубернии,
призваноказыватьподдержкувфинанси-
рованииучебныхзаведенийзасчетособых
комитетовдобровольцев.
В 1870 г. изданоположение «О город-

скомобщественномустройствеихозяй-
стве», согласно которому попечение о
городском хозяйстве и благоустройстве
предоставлялось городскомуобществен-
ному управлению, а главный надзор за
точным исполнением основных правил
возлагалсянагубернатора.
Наряду с возлагаемыми на должность

губернатора полномочиями правитель-
ствоусиливалоиконтрользадеятельно-
стью губернаторов, создав для них спе-

1 ПСЗ-2, т. 39, ч. II, 1864 г., № 41473, 41475,
41476,41477.

2ПСЗ-2,т.40,ч.I,1865г.,№42180.
3ПСЗ-2,т.41,ч.I,1864г.,№43501.
4ПСЗ-2,т.45,ч.I,1870г.,№48406.

циальныеежегодныеформыотчета.Так,
Комитетомминистровбылиразработаны
специальные«формыилипрограммыдля
составлениягубернаторскихотчетов»от19
июля1870г.ДанныеформывошливСвод
законов 1876 г. под названием «Годовые
отчеты;представлениясрочныхсведений;
ответственность»5.Согласно утвержден-
нымформам,губернаторыпредоставляли
Комитету министров в определенные
сроки краткие и подробные отчеты о
состояниигубернии.
Очередноеусилениевластигубернатора

было связано снеобходимостьюборьбы
сантиправительственнымдвижением.14
августа1881г.былопринято«Положение
о мерах к охранению государственного
порядкаиобщественногоспокойствия»6,
согласнокоторомуКомитетомминистров
наместахмоглавводитьсяусиленнаяили
чрезвычайная охрана на срок до 3 лет.
Губернатор по своему усмотрению мог
закрывать собрания, различные заведе-
ния,подвергатьихштрафам.
Революционный кризис в России

вынуждалправительство ещеболее уси-
ливатьвластьвгуберниях.Всвязисэтим
вышел закон «Об учреждении в 46-ти
губернияхЕвропейскойРоссииполицей-
скойстражи»7от3мая1903г.,наоснова-
ниикотороговысшеезаведываниеполи-
цейскойстражейв губернияхпринадле-
жалогубернатору.
Итак, в условиях реформцентральная

власть Российской империи постоянно
совершенствовалазаконодательнуюбазу
государственногоуправления.Расширяя
политические и экономические полно-
мочия губернаторов, российское прави-
тельствостремилосьмаксимальноэффек-
тивноиоперативнопротиводействовать
дестабилизирующей деятельности рево-
люционныхэлементовнаместах.Вместес
темгубернаторы,наделенныевластными
полномочиями,находясьвоглавецелого
региона,усиленнозанималисьразвитием
экономикикраяи улучшениемблагосо-
стояниянаселения.Опыт законодатель-
ной разработки губернаторского прав-
ления имеет практическое значение и в
современныхусловиях.

5 Свод Законов Российской империи. Свод
общих губернских учреждений, т. II, ч. I, кн. I.
Общее образование управления в губерниях. –
СПб.,изд.1876г.,ст.629–634.

6ПСЗ-3,т.I,1881г.,№350.
7ПСЗ-3,т.23,ч.I,1903г.,№22906.


