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На протяжении последних двух десятилетий новая рос-
сийская власть находится в поиске оптимальноймодели
управлениянарегиональномуровне.Однакостабильнуюи

эффективнуюсхемууправлениянеудалосьсоздатьдонастоящего
времени.Междутем,вРоссиирольвластинаместахвсегдабыла
очень значительна. Региональные чиновники обладали и обла-
даютвозможностямиудушитьвбюрократическойпаутинелюбые
реформы,по-своему трактовать законы, творитьсвойсобствен-
ныйсуд.ИмпульсыреформисходилиизстолицыиприПетреI,и
приВ.Ленине,иприВ.Путине,нопрактическаяреализацияэтих
реформвзначительноймереопределяласьместнойбюрократией.
Понятьобщеесостояниеитенденцииразвитияадминистративной
системывРоссии,нанашвзгляд,можнолишьсучетомрегиональ-
нойспецифики.
ВкачествемодельногорегионаизбранаСаратовскаяобл.,кото-

раяпрактическиповсемпараметрамотноситсякчислунаиболее
типичныхроссийскихрегионов.
ВисторииразвитияоргановуправленияСаратовскойобл.четко

выделяются3этапа,соответствующиеосновнымпериодамроссий-
скойистории:имперскому, советскомуипостсоветскому.Более
ранниепериодывданнойстатьенерассматриваются,поскольку
Саратовскаяобл.сталасамостоятельнойадминистративнойедини-
цейтолькокконцуXVIIIв.,вгодыцарствованияЕкатериныII.В
1775г.начинаетсяобщероссийскаяреформарегиональногоуправ-
ления,входекоторойСаратоввпервыесталгубернскимцентром.
ПервоначальновышелуказобучрежденииСаратовскогонамест-
ничества(январь1780г.).Аужес1782г.взаконодательныхактах
вотношенииСаратовскогонаместничестваначалупотребляться
термин«губерния».Саратовскоенаместничествовмоментсозда-
ниявключало9уездов,анесколькопозднеевегосоставбылвклю-
ченещеодинуезд–Царицынский.Территориянаместничества
занимала178,6тыс.кв.верст(примерновдвоебольшенынешней
Саратовскойобл.).Наэтойтерриториинаходились1192населен-
ныхпункта,вкоторыхпроживали640тыс.чел.1
Системаадминистративногоуправлениянагубернскомуровне,

созданнаявконцеXVIIIв.,фактическипросуществоваладогибели
Российскойимпериив1917г.,хотяинесколькоразподвергалась
модернизации.Главнойособенностьюданнойсистемыбылопарал-

1См.:ОчеркиисторииСаратовскогоПоволжья.–Саратов:Заволжье,1993,
т.1,с.120.
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лельноесуществованиежесткойцентра-
лизованнойбюрократическойвертикали
исословныхвыборныхучреждений.При
этомбюрократиядоминироваланадорга-
намисамоуправления,асредипоследних,
всвоюочередь,ведущуюрольигралидво-
рянскиесословныеучреждения.
Ключевой фигурой властной верти-

калиимперскогопериодабылгубернатор,
которыйсогласноофициальнымдокумен-
там(Наказгубернаторамот03.06.1837г.)
являлся«хозяиномгубернии»1.Емупри-
надлежалавсяполнотавластивгубернии.
Он ведал и гражданскими, и военными
делами. При этом вплоть до середины
XIXв.всесаратовскиегубернаторыбыли
действующимиилибывшимивоенными.
Губернаторыназначалисьличноимперато-
ромибылипроводникамиволицентраль-
нойвластиврегионе.Центрстремился,
чтобы губернией руководили люди, не
имевшиездесьглубокихкорнейисвязей.
ВсеониприбываливСаратовизвне.Только
А.Д.Панчулидзев,преждечемвозглавить
губернию,проработалздесьнаразличных
должностяхболее10лет.Видимо,такжев
антикоррупционных целях центральная
властьследила,чтобыгубернатордолгоне
задерживалсянаодномместе.Менеечем
за150летвСаратовесменились30губер-
наторов,т.е.среднийсрокгубернаторства
недостигали5лет.АприНиколаеIгубер-
наторыуправляливсреднем3года.Такая
антикоррупционнаяпрактикаимелапод
собойоснову.
Губернаторимелвсвоемраспоряжении

воинскую команду, составлявшую сара-
товский гарнизон, и штат чиновников.
Первоначальнововсехгубернскихучреж-
денияхихбыловсего96чел.(на640тыс.
чел. населения). Главным учреждением
в системе губернской администрации
былогубернскоеправление.Оновыпол-
няло функции исполнительной власти
и одновременно полицейскиефункции.
Экономическое управлениебыло сосре-
доточенов губернскойказеннойпалате,
ведавшей казенными сборами, подря-
дами,постройками.Палатеподчинялись
губернскоеиуездныеказначейства,вкото-
рых хранились собранные доходы. Для
управленияучебнымизаведениями,бога-
дельнями,сиротскимидомамиидругими

1 См.: Полное собрание законов Российской
империи. Собр. 2-е. В 55 т. – СПб., 1838, т. 12,
№10303.

социальнымиучреждениямисуществовал
приказобщественногопризрения.
По мере развития капиталистиче-

ских отношений число управленческих
структур, выполнявших социально-
экономическиефункции,неуклонноуве-
личивалось. Одним из показателей раз-
витияпромышленностисталоучреждение
фабричнойинспекции.Ееглавнойфунк-
циейбылнадзорзаисполнениемзаконов,
ограничивавших произвол владельцев
предприятий и заводской администра-
ции.Началидействоватьиновыефинан-
совые учреждения: губернское акцизное
управление, контрольная палата, при-
сутствияпопромысловому,подоходному,
квартирномуналогамидр.В1885 г. для
управленияналоговойсферойсоздаются
губернское и уездные податные присут-
ствия,атакжевводятсядолжностиподат-
ныхинспекторов.Наконец,интенсивное
развитие промышленности и торговли
породило потребность в создании бан-
ковскихучреждений.В1864г.открылось
СаратовскоеотделениеГосударственного
банка.Развивалисьтакжеиучреждения,
курировавшиесоциальнуюсферу.В1865г.
былупраздненприказобщественногопри-
зрения,посколькуегофункцииперешлик
целомурядуорганов.
Самой заметной тенденцией развития

губернскойсистемыуправлениябылрост
полицейских учреждений. Саратовская
городскаяполицияначалафункциониро-
ватьс1798г.Руководилеюполицмейстер.
В Саратове полиция подразделялась на
части, возглавляемые частнымиприста-
вами.Имподчинялиськвартальныенад-
зиратели.Вуездахполицейскиефункции
исполняликапитан-исправники.С1837г.
уезды делятсяна болеемелкие террито-
риальныеединицыполицейскогохарак-
тера – станы, во главе которых стояли
становые приставы. Свои обязанности
они выполняли с помощью выборной
сельскойполицииизчислакрестьян:сот-
скихидесятских,избиравшихся,соответ-
ственно,от100и10крестьянскихдворов.
Штатсаратовскойполициипостоянно

рос. Если в 1839 г. вСаратове было 183
полицейских чиновника, то к 1881 г. их
численностьвозросладо321(вт.ч.4част-
ныхпристава, 18квартальныхи30око-
лоточных надзирателей)2. Полицейские

2 См.: Саратовский сборник. –Саратов, 1981,
т.1,отд.2,с.66–67.
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управления были созданы и в каждом
уезде.Возглавлялиихисправники,назна-
чаемыегубернаторомизместныхдворян.
Крометого,встанахпоявляетсядолжность
помощникастановогопристава–поли-
цейскогоурядника.В1867г.былоучреж-
дено Саратовское губернское жандарм-
скоеуправление.Возглавлялегоначаль-
ник, имевший помощников в уездах. С
этоговременинажандармскоеуправление
ложитсяосновнаятяжестьборьбысрево-
люционнымдвижением.Дляосуществле-
нияполитического сыска в 1902 г. было
созданоСаратовскоеохранноеотделение.
Ав1906 г.Саратовсталцентромодного
изохранныхокругов,которыйохватывал
несколькогуберний.Вусловияхнараста-
ниякрестьянскихволненийукреплялась
полицияивсельскойместности.В1903г.
при становых приставах и полицейских
урядникахвместовыборныхизкрестьян
сотскихидесятскихучреждаетсяуездная
полицейскаястража.
хотяразрастаниегосударственнойбю-

рократиибыло главной тенденцией, все
жепостепенноразвиваласьисистемаса-
моуправления. Долгое время наиболее
влиятельными оставались дворянские
собраниявоглавеспредводителями.Что
касаетсяорганов городского самоуправ-
ления(городскойголова,городскаядума,
ратуша,магистрат,купеческиеимещан-
скиеуправы),тоонидосерединыXIXв.
неигралисамостоятельнойроли,служили
скорее придатком аппарата государст-
венной администрации и находились
под егоконтролем.Толькопосле город-
скойреформыАлександраIIзначительно
повысиласьроль городского самоуправ-
ления,получившеговластныеифинансо-
выерычаги.Городскойголова,возглавляе-
маяимгородскаяуправаигородскаядума
с этого времени оказывали все возрас-
тающеевлияниенаорганизациюжизнив
Саратове.Аналогичныепроцессыпроис-
ходилиивуездныхгородах.
В60-е гг.XIXв. в системеуправления

появился еще один общественный
институт. Первое Саратовское губерн-
ское собрание состоялось в мае 1866 г.
С этого времени губернское и уездные
земствадействовалипараллельносорга-
намигосударственнойвласти.Впервыев
России появилось понятие «обществен-
наяслужба».Согласнообщероссийскому
положениюземствазанималисьместным
хозяйством и благоустройством: строи-

тельством, транспортом, кустарными
промыслами,здравоохранением,образо-
ванием.Довольнобыстровкладземской
«общественнойслужбы»вэтисферыстал
сопоставим с деятельностью государ-
ственныхорганов.Однаконовыеучрежде-
ниянаходилисьподдостаточноплотным
контролемгосударственнойбюрократии.
В частности, губернатормог опротесто-
ватьлюбоерешениеземства.
Таким образом, во второй половине

XIXв.структурагосударственныхорганов
исполнительнойвластинарегиональном
уровне продолжала усложняться и рас-
ширяться,новэтотпериоднаблюдалась
итенденцияроставлияниясистемысамо-
управления.
Можнопо-разному оценивать эффек-

тивностьсистемыуправленияСаратовс-
кой губернией, действовавшей до рево-
люции.Однакоследуетпризнать,чтопо
сравнениюиссоветским,испостсовет-
скимпериодамибюрократическийаппа-
раттогдабылменеегромоздкимиимелись
элементыреальногосамоуправления.
Октябрьская революция, положив

началоглубочайшемупереворотувжизни
нашей страны, не могла не привести к
кореннымизменениямвисфереуправ-
лениянарегиональномуровне.Аксиомой
теориимарксизмаещесосрединыXIXв.
было признание необходимости слома
старой государственной машины, что и
былосделановнашейстране.Послеэтого
начался поиск новых форм, который в
основном завершился к концу 30-х гг.
Затем при хрущеве была предпринята
неудачнаяпопыткасоздатьновуюсистему
управления(совнархозыиделениеобко-
мовпартиинапромышленныеисельско-
хозяйственные), и, наконец, в середине
60-хгг.системауправлениярегиономпри-
обрелазаконченныйвид.
Начинаяспервыхлетсоветскойвласти,в

каждомрегионедействовали3параллель-
ныесистемывласти.Формальноглавной
(ведьвласть-тосоветская!)быласистема
Советов.Высшиморганомвластивобла-
стибылобластнойСовет,состоявшийиз
нескольких сотен депутатов, избирав-
шихсянабезальтернативнойоснове.Они
собиралисьнасессиивсего2разавгоди,
разумеется,толькоголосовализазаранее
подготовленныерешения.Высшиморга-
номисполнительнойвластиСаратовской
обл. считался избираемый областным
Советомоблисполком.Емуподчинялась
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вертикаль городских, районных и сель-
скихСоветов.Ну аформальным главой
регионабылпредседательоблисполкома
(губисполкома), но ни формально, ни
реальнооннеобладалобъемомполномо-
чийпрежнегогубернатора.Во-первых,он
былограниченколлегиальнымиорганами,
а во-вторых, о чемречьпойдетниже,–
партийным влиянием и общесоюзными
ведомствами. Пожалуй, только первый
председательСаратовскогогубисполкома
В.П.Антонов-Саратовский(1917–1918гг.)
былбесспорнымлидером,аСоветыуже
сначала20-х гг.играливторостепенную
рольвсистемеуправления.Саратовские
краеведы считают, что последнимпред-
седателем губисполкома, который обла-
дал относительной самостоятельно-
стью, был И.П. Ермасов, занимавший
этудолжностьв1921–1927 гг.1В30-х гг.
местныеСоветыстализаниматьсяпреи-
мущественно жилищно-коммунальной
и культурно-просветительной сферами.
Власть местныхСоветовфактически не
распространяласьнамногиепредприятия,
учрежденияиорганизациинатерритории
области,которыеподчинялисьнапрямую
московским министерствам и ведом-
ствам.Этобылавтораяпараллельвласти.
НачалоейположилиорганыВЧКещев
годыГражданскойвойны.Вдальнейшем
областноеуправлениеНКВД,азатемКГБ
никогда не подчинялось облисполкому.
Втакомжеположениинаходилисьвоин-
скиечасти,многочисленныеоборонные
предприятия, высшие учебные заведе-
ния и ряд других структур.Кроме того,
ещебольшеечислоорганизацийнаходи-
лосьвдвойномподчинении–Советови
отраслевыхведомств.Приэтомвлияние
последнихзачастуюбыловажнее(напри-
мер,длямилиции).
Самое главное, что ограничивало

властьСоветов,–этопартийноевлияние.
Параллельно с советскими структурами
ужев1918г.сложиласьвертикальпартий-
ныхорганов–отгубкомаРКП(б)допарт-
ячееквкрупныхселах.Партийныеорганы
всебольшевмешивалисьвкадровуюполи-
тику,предопределялирешениеважнейших
вопросов.Особенноэтосталоочевиднос
внедрениемноменклатурногопринципа
подбора кадров. Постановлением орг-
бюроЦК«Опорядкеподбораиназначе-

1См.:СеменовВ.Н.НачальныелюдиСаратова.
–Саратов,1998,с.246.

нияработников»от16ноября1925г.всем
губкомам и крайкомам предписывалось
приступить к выработке номенклатуры
должностейместныхорганов,назначения
накоторыедолжныпроводитьсясутверж-
дениемсоответствующимипарторганами.
С каждым годом номенклатурная сеть
всерасширялась.Такимобразом,партия
взяла под свой контроль все сколько-
нибудь значимые руководящие долж-
ности.Крометого,партийныеорганыот
общегополитическогоруководствапере-
ходили к повседневному управлению.
В результате реальный центр власти в
регионеужев20-егг.переместилсявпар-
тийныеорганы.Реальнаявластьпринад-
лежала,преждевсего,обкомуКПССиего
первомусекретарю,которыйстал таким
же«хозяином»региона,какпреждегубер-
натор.Правда, произошло это не сразу.
Первоначальнопервыесекретарибыстро
менялисьинеуспевалистатьнастоящими
хозяевами. Например, за 30 лет (1929–
1959гг.)вСаратовскойобл.сменились13
партийныхруководителей.Авотзаследу-
ющие30летихбыловсеготрое.Притакой
сменяемости первый секретарь успевал
прочновзятьвсвоирукивсенитиуправ-
ленияобластью.Партийнаявласть,каки
прежде,осуществляласьзасчетноменкла-
турногопринципаподбораирасстановки
кадров. В 1965 г. номенклатура обкома
охватывалавСаратовскойобл.1235долж-
ностей (иеще1127должностейучетно-
контрольнойноменклатуры)2.Работники
низшего звена (вплоть до сельсоветов)
состояливноменклатурегоркомовирай-
комов.АпосколькучленамиКПССбыли
практически все руководители ведом-
ственныхструктур,то,вотличиеотпред-
седателяоблисполкома,секретарьобкома
могвлиятьиначекистов,инавоенных,и
надиректоровоборонныхзаводов.Вместе
стемпартийныеорганыосуществлялии
непосредственноеруководствовсемиваж-
нейшими сферами жизни. Показателем
детальности и конкретности партий-
ногоруководстваслужиттотфакт,чтов
Саратовском обкоме функционировал,
например, специальный отдел химиче-
скойпромышленности.
Наличиебольшогочислапартийныхи

государственныхструктур,руководивших
экономической сферой, было важной

2 Центр документации новейшей истории
Саратовской области (ЦДНИСО), ф. 594, оп. 5,
д.36.
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особенностью советского периода. Это
было естественным в условиях полного
огосударствленияэкономики.Ещеодним
важным отличием советского времени
былофактическоеотсутствиеоргановса-
моуправления.Вкакой-томереэтуроль
игралиместныеСоветы,но,посколькуих
депутатыподбиралисьпартийнымиорга-
нами, а руководящие работники совет-
скогоаппаратабыличленамипартномен-
клатуры, самоуправлением это назвать
трудно.
Привсехотличияхсоветскойиимпер-

ской систем управления регионом они
имелипринципиальноесходство.Главное,
чтоихобъединяет,–жесткаяцентрали-
зация. Как в царские времена система
замыкаласьна губернатора, так в совет-
скийпериодключевойфигуройбылпер-
выйсекретарьобкомаКПСС.Приэтом
в советскийпериодцентрализациядаже
усилиласьзасчетуничтожениясамоуправ-
ленческихструктур,обобществленияэко-
номикиитотальногоконтролянадидео-
логическойсферой.Втораяобщаячерта
– значительная зависимость региональ-
ногоруководстваотцентральнойвласти.
Игубернатор,ипервыйсекретарьназна-
чалисьиснималисьизстолицы,поэтому
зависели не от местного населения или
региональной элиты, а от центральной
власти и проводили ее волю. Правда, в
последние десятилетия эта зависимость
немногоослабла.Однимизпоказателей
усиления самостоятельности регионов
явилосьрезкоесокращениечисленности
номенклатурыЦКпартиив50-е гг.Так,
если в Саратовской обл. в 1946 г. было
703 работника номенклатуры ЦК, то к
60-мгг.ихчислосоставляловсегооколо
1001. Это не означало, что были сокра-
щены данные руководящие должности;
онипростоперешливведениерегиональ-
ныхпартийныхкомитетов.Фактический
контроль над кадрами номенклатуры
регионов сосредоточился в руках регио-
нальнойпартийной элиты.Центрмог ее
контролироватьтолькочерезсужающийся
кругнаиболееважныхфигуробластного
руководства.Приэтомсекретариобкомов
нередко назначались из числа местных
кадров.Например,А.И.Шибаев,прежде
чемвозглавитьобластнуюпарторганиза-
цию, 9 летпроработал вСаратове, а его

1ЦДНИСО,ф.594,оп.1,д.4677,л.303.

преемникВ.К.Гусеввообщебылместным
уроженцем.
Однако в целом указанные посла-

бления не меняли сущности системы.
характерным показателем было особое
место репрессивных органов. Как было
показановыше,вимперскийпериодони
неуклонноразрастались.Новсоветские
временааппаратВЧК,ГПУ,НКВД,МВД,
КГБ значительно превзошел царскую
полициюижандармериюпочисленности.
Онисталитакжеболеенезависимымиот
местныхвластей.Авконце30-хгг.област-
ноеуправлениеНКВДфактическистояло
и над обкомом, и над облисполкомом.
Достаточно сказать, что за 1937–38 гг.
былиарестованыирасстреляны4первых
секретаряобкома.
Вцеломпредставляется,чтосоветская

системауправлениярегиономформально
былаболеедемократичной,новреально-
сти–болеежесткойицентрализованной.
Постсоветская система управления,

сформировавшаяся в основныхчертахк
концу1996г.,носитпосравнениюсосво-
имипредшественниками,можносказать,
гибридныйхарактер.Приэтомпоформе
она ближе к имперскому варианту, а по
содержанию–скореексоветскому.
Какивцарскиевремена,главойрегиона

являетсягубернатор,назначаемыйизсто-
лицы.Структурами,спомощьюкоторых
оносуществляетсвоювласть,выступают
правительство области и аппарат губер-
натора(дореволюции–губернскоеправ-
лениеиканцеляриягубернатора).Вновь
появилисьструктурыместногосамоуправ-
ления. Формально именно им принад-
лежитвластьвовсехнаселенныхпунктах
области, но в реальности относительно
независимымявляетсятолькомуниципа-
литетобластногоцентра.Из17летсвоего
существования он примерно половину
этого сроканаходится в состояниимяг-
койконфронтациисобластнойвластью.
Другиемуниципалитетынаходятсявпол-
нойфинансовойзависимостиотобласт-
нойвласти,иихсамостоятельностьфик-
тивна.Степеньвлияниясиловыхструктур
такжеближескореекдосоветскомупери-
оду.Сократилисьпосравнениюссовет-
скимвременемэкономическиефункции
государственныхорганов.
Ссоветскимпериодомсближаетнали-

чие нескольких относительно само-
стоятельных центров власти в регионе:
губернатор, областная дума, муниципа-
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литетобластногоцентра.Такжесоветский
периоднапоминаетособаярольпартии.
«Единой России» по степени властного
влияниядалекодоКПСС,новпоследние
годы именно через партию осуществля-
етсякоординациявсехцентроввластив
регионеиподдерживаетсямирное сосу-
ществование группировок региональ-
ной элиты. Правда, заслуга в этом не
столько областной организации «ЕР»,
сколькофедерального руководства пар-
тии.Ещеодинобщийссоветскимвреме-
неммомент–этоналичиенатерритории
области довольно значительного числа
предприятийиучрежденийвнеюрисдик-
цииобластнойвласти.Это,впервуюоче-
редь,силовыеструктуры,атакжефилиалы
крупныхкомпаний(Газпрома,РЖДидр.),
высшиеучебныезаведения.
Появились в постсоветский период и

принципиально новые элементы регио-
нальной системы управления. В част-
ности, это представительная (законода-
тельная)ветвьрегиональнойвластивлице
областнойдумы.Саратовскаяобластная
думанескольколетбылаподконтролем
губернатора, сейчас в ней доминирует
«ЕдинаяРоссия»,новсежеэтореальный
органпредставительнойвласти,которого
небыловпредшествующиепериоды.Еще
один новый элемент – представитель
президента,затемглавныйфедеральный
инспекторсосвоимаппаратом.Впериод
обострениямежэлитнойборьбыониграл
определеннуюсамостоятельнуюроль,но
сейчас эта роль достаточно символиче-
ская.Важной особенностьюнынешнего
периодаявляетсято,что3из4главреги-

онаявлялисьместнымиуроженцами,всю
жизньпроведшимивСаратовскойобл.,а
ещеодин–П.Л.Ипатов–доназначения
саратовским губернаторомпроработал в
области20лет.
Чтокасаетсявзаимоотношенийрегио-

нальнойицентральнойвласти,топостсо-
ветскийпериодчеткоделитсянадваприн-
ципиальноразличныхэтапа.Правомерно
утверждать, что 1990-е гг., особенно их
втораяполовина,–этопериоднаиболь-
шейзавсюисторию(досоветскую,совет-
скую и постсоветскую) независимости
отцентрарегиональныхуправленческих
структуримаксимальнойреальнойвла-
стиглавырегиональнойисполнительной
власти.Дореволюциигубернаторобладал
большимобъемомполномочий,нонахо-
дилсявжесткомподчиненииимператору.
Всоветскоевремя,крометого,прибави-
ласьзависимостьотпартийныхорганов.
Что касается саратовского губернатора
Д.Ф. Аяцкова, то, опираясь на статус
«всенародно избранного», установив
контрольнадобластнойдумойимуници-
палитетами,атакжепользуясьслабостью
федеральногоцентра,онна5–6летстал
полновластнымхозяиномвобласти.
Завершаяанализтрансформацииреги-

ональной системы управления, следует
констатировать, что при внешнем раз-
личии 3моделей сущностныеих черты
напротяжениипочтидвухсполовиной
веков сохранялись. Это очень значи-
тельнаязависимостьотцентра,жесткая
централизация и очень малая зависи-
мостьрегиональнойвластиотнаселения
региона.


