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При Александре I наблюдалось изменение статуса генерал�губерна�
торов, они стали открыто называться полномочными правителями. Ге�
нерал�губернаторы являлись главами местных администраций несколь�
ких губерний, входящих в генерал�губернаторства. Они обладали более
широкими полномочиями, чем министры, чьи предписания, равно как и
указы Сената, могли приостанавливать, являлись должностными лица�
ми, имевшими непосредственное отношение к увольнению губернато�
ров. Их связь с правительственными и сословными учреждениями вве�
ренных губерний осуществлялась через канцелярию. Надзор за деятель�
ностью самих генерал�губернаторов призван был осуществлять Сенат2.
Однако на протяжении всего XIX века правовой статус генерал�губер�
наторов оставался неопределенным, что способствовало возникновению
конфликтов внутри государственного аппарата. Центральная власть не
сразу убедилась в возможности иметь своего представителя на местах,
не парализующего работу других учреждений, и организовать местный
контроль, не переходящий в управление. 

Форсированная государственная централизация при Николае I при�
вела к сужению генерал�губернаторской модели территориального
управления. В 1837 г. было решено упразднить генерал�губернаторский
пост для областей Центральной России (кроме Москвы и Санкт�Петер�
бурга) и оставить его как орган чрезвычайной политической власти
в тех районах, интеграция которых в Империю была неполной, а также
в тех, где возникала угроза безопасности государству.

Так, военные действия на Кавказе в первой половине XIX в. явились
причиной восстановления в ноябре 1844 г. (период решающего этапа
боевых действий) наместничества в этом регионе. Первоначально на�
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местничество на Кавказе было учрежде�
но решением Екатерины II 5 мая 1785 г.
и включало две области: Кавказскую и
Астраханскую. В целях ускоренной ин�
теграции данных территорий в состав
России наместник на Кавказе обладал
чрезвычайно большими полномочиями
и самостоятельностью, был одновре�
менно наделен военной и гражданской
властью. Однако в 1796 г. в этом регио�
не наместничество было упразднено.
Вновь назначенный наместник на Кав�
казе был также наделен широкими пра�
вами. Как личный представитель мо�
нарха он имел неограниченные полити�
ческие полномочия, действовал по
собственному усмотрению, а в случае
беспорядков мог принимать решения о
применении оружия3. Наместнику бы�
ли присвоены власть и права министра
по отношению ко всем отраслям упра�
вления в регионе. Дела, превышавшие
министерскую власть, он или разрешал
сам, донося об этом государю, или же
вносил в Комитет по делам Закавказ�
ского края. Наместнику был предоста�
влен высший надзор за исполнением за�
конов местными учреждениями. Явля�
ясь главным распорядителем кредитов,
он имел в подчинении все присутствен�
ные места и лица. Наместник был впра�
ве высылать из региона любое лицо,
если его пребывание признавалось
вредным. Ему вменялся и надзор за му�
сульманским духовенством.

К концу 1846 г. при наместнике на
Кавказе оформился аппарат управления:
совет и канцелярия. Совет наместника
состоял из назначаемых императором
чиновников, губернаторов и выполнял
функции надзора над всем аппаратом
управления, разрешал все вопросы, свя�
занные с применением законодатель�
ства. В 1859 г. канцелярия наместника
была преобразована в Главное управле�
ние наместника, состоявшее из пяти де�
партаментов4. При наместнике имелась
даже особая дипломатическая канцеля�
рия. В 1883 г. наместничество на Кавказе
было упразднено, но уже в 1905 г. восста�
новлено. Централизация власти в одних
руках позволила быстро и эффективно
решать государственные вопросы. По�
дотчетность наместника лишь перед вы�
сшим лицом государства давала возмож�
ность центральной власти оперативно
принимать решения5.

В процессе подготовки крестьянской
реформы в 1858–1859 гг. Александр II
хотел ввести институт генерал�губерна�
торов на всей территории страны, предо�
ставив им широкие полномочия. Круп�
нейшие преобразования требовали не
только укрепления вертикали власти, но
и создания механизма государственного
контроля, позволяющего своевременно
решать поставленные задачи и следить
за тем, чтобы они выполнялись в стро�
гом соответствии с приоритетами цен�
тра. Реализации этих планов помешало
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сопротивление со стороны Министер�
ства внутренних дел, глава которого —
П.А. Валуев полагал, что генерал�губер�
наторы вносят только беспорядок в гу�
бернское управление и способствуют де�
централизации государства. А.Д. Градов�
ский также указывал на имманентное
противоречие целей и характера дея�
тельности генерал�губернаторов. Стре�
мясь к унификации, они в то же время
воспринимали находящуюся под своим
контролем территорию как выведенную
из единой системы управления. Обла�
дая более широкими, чем у губернато�
ров, полномочиями, генерал�губернато�
ры желали сохранить и укрепить свой
исключительный статус, поддерживая
тем самым режим чрезвычайного поло�
жения на неопределенное время. «Гене�
рал�губернатор, каков бы ни был его об�
раз мыслей, как бы он ни был свободен
от предрассудков, предан России и го�
сударю, едет во вверенный ему край с
предвзятою идеей, от которой он ни в
каком случае не может освободиться.
Эта предвзятая идея состоит в том, что
край этот есть нечто особое от остально�
го государства»6.

Вся вторая половина XIX в. прохо�
дила в контексте борьбы Министерства
внутренних дел и генерал�губернато�
ров. Министры П.А. Валуев, Д.А. Тол�
стой, Д.С. Сипягин, несмотря на рас�
хождения по многим вопросам, были
едины в одном — губернское управле�
ние должно было контролироваться гу�
бернаторами, входящими в их ведом�
ства, тогда как генерал�губернаторы
препятствовали работе гражданской
администрации. В итоге к середине
XIX в. в России насчитывалось 10 гене�

рал�губернаторств и 2 наместничества7.
Порядок назначения и полномочия гене�
рал�губернаторов нашли свое законода�
тельное закрепление в «Инструкции ге�
нерал�губернаторам» от 23 мая 1853 г.8,
действовавшей до падения царского ре�
жима. Согласно данному акту, власть на�
местников ничем не была ограничена, а
основной их задачей являлось наблюде�
ние за политической благонадежностью
на подведомственных территориях.

Постепенно количество генерал�гу�
бернаторств уменьшалось. Так, в 1856 г.
были упразднены Харьковское и Ви�
тебское, в 1866 г. — Петербургское, в
1874 г. — Новороссийское и Бессараб�
ское, в 1876 г. — Прибалтийское, в
1881 г. — Оренбургское генерал�губер�
наторства. В то же время создавались и
новые: в 1882 г. — Степное, в 1884 г. —
Приамурское. В ходе присоединения к
России Средней Азии из большей ча�
сти ее земель в 1867 г. было образовано
Туркестанское генерал�губернаторст�
во. Туркестанский генерал�губернатор
подчинялся Военному министерству,
что было связано с тревожной обста�
новкой в данном регионе. Ему было
предоставлено право принимать все
меры, какие он признавал полезными и
необходимыми.

Стратегическая задача генерал�гу�
бернаторов в новоприсоединенных тер�
риториях трактовалась следующим об�
разом: «…Генерал�губернаторство —
высший местный орган правительства,
проводящий стремление и мероприя�
тия правительства на почве постепен�
ного объединения обособленных по
управлению местностей и приобщения
их к местностям, управляемым по об�
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щему учреждению, в зависимости от
успехов развития в них гражданствен�
ности. …В зависимости от достижения
успешных результатов к подготовле�
нию населения к восприятию общих
начал управления поднимается и во�
прос о необходимости упразднения гене�
рал�губернаторского управления…»9 Не�
редко наместники наделялись полномо�
чиями по ведению дипломатических
отношений с сопредельными государ�
ствами. В этой сфере особых успехов до�
стиг генерал�губернатор Восточной Си�
бири Н.Н. Муравьев, проведший перего�
воры и заключивший в 1858 г. Айгунский
договор, согласно которому в состав Рос�
сийской империи вошли Приамурье,
Приморье и Сахалин10.

Революционно�террористическое
движение конца ХIХ в. поставило перед
центральной властью новые задачи.
В 1879 г. территория России была разде�
лена на шесть генерал�губернаторств, во
главе каждого из которых был поставлен
боевой генерал. Они обладали чрезвы�
чайными полномочиями (вплоть до при�
нятия распоряжений, имевших силу за�
кона, введения чрезвычайного положе�
ния, закрытия любых общественных
учреждений), а их главной задачей было
выявление и нейтрализация неблаго�
приятных элементов. Однако генерал�
губернаторская система управления вы�
звала волну недоверия населения к вла�
сти. Поэтому в 1879–1880 гг. институт
генерал�губернаторов был значительно
ослаблен11. Вместе с тем после покуше�
ния на императора, согласно «Положе�

нию о мерах к охранению государствен�
ного порядка и общественного спокой�
ствия» от 14 августа 1881 г., в местности,
объявленной в положении усиленной
охраны, вся полнота власти опять пере�
давалась генерал�губернатору12. Так, ге�
нерал�губернатор был вправе: издавать
обязательные постановления по пред�
метам, относящимся к предупреждению
нарушения общественного порядка и
государственной безопасности; разре�
шать в административном порядке дела
о нарушениях постановлений; воспре�
щать собрания; закрывать заведения;
запрещать отдельным личностям пре�
бывать в местности, объявленной в по�
ложении усиленной охраны; утвер�
ждать приговоры военного суда, переда�
вать на его рассмотрение дела по
общеуголовным преступлениям для ос�
уждения по законам военного времени;
требовать рассмотрения дела в закры�
том заседании, если это было необходи�
мо в целях ограждения общественного
порядка и спокойствия13.

Определенной спецификой госу�
дарственного управления отличалась
Сибирь, где на протяжении XVIII в.
неоднократно менялось территориаль�
ное деление и связанная с ним система
управления. Задача реорганизации упра�
вления Сибирью была сформулирована
27 мая 1801 г. на совещании Непремен�
ного совета, где было отмечено, что Си�
бирь по географическим и хозяйствен�
ным условиям, многонациональному
составу населения требовала особого ад�
министративного устройства и управле�
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ния14. В начале XIX в. Сибирь предста�
вляла собой одно генерал�губернатор�
ство, разделенное на три губернии:
Тобольскую, Томскую и Иркутскую.
Согласно реформе М.М. Сперанского,
видевшего необходимость перестройки
управления на основах, способствующих
раскрытию возможностей Сибири и
ускоряющих ее интеграцию с европей�
ской частью России, с 1822 г. территорию
Сибири составили Западно�Сибирское
и Восточно�Сибирское генерал�губерна�
торства. Поставив под бюрократический
контроль власть местной администра�
ции, Сперанский намеревался совме�
стить централизаторские и децентрали�
заторские начала, найти сбалансиро�
ванное соединение территориального и
отраслевого, единоличного и коллеги�
ального принципов регионального
управления15.

Назначение генерал�губернаторов в
пограничные районы имело стратегиче�
ское значение, что нашло отражение в
практике замещения данных должно�
стей в Сибири. Сибирские генерал�гу�
бернаторы назначались императором из
числа военных по согласованию как с
министром внутренних дел, так и воен�
ным министром. Они имели больше
полномочий, чем их коллеги в Европей�
ской России. Это было вызвано как уда�
ленностью территорий от столицы, так
и необходимостью самостоятельно на
местах решать многие вопросы, не свой�
ственные территориям Центральной

России. К ним относились, например, пе�
реселенческие вопросы, надзор за ссыль�
ными, управление национальными мень�
шинствами, урегулирование пригранич�
ных споров. Постепенно гражданские и
военные функции сибирских генерал�гу�
бернаторов размежевывались, последние
передавались командующим воинскими
частями, а первоначально получившая
распространение практика сильного
влияния сибирских генерал�губернато�
ров на назначение губернаторов посте�
пенно стала не так заметна16.

К концу XIX в. процесс хозяйствен�
ного освоения Сибири заметно ускорил�
ся, что породило в отношениях центра и
региона целый ряд проблем. 1 июля
1895 г. были учреждены губернские
управления в Тобольской, Томской, Ени�
сейской и Иркутской губерниях. Но в
1897 г. степной генерал�губернатор
М.А. Таубе предложил образовать гене�
рал�губернаторство из Акмолинской,
Семипалатинской областей и Тоболь�
ской, Омской губерний с центром в го�
роде Омске. С 1901 г. при поддержке ми�
нистра внутренних дел В.К. Плеве
М.А. Таубе стал настаивать на создании
единого Сибирского генерал�губерна�
торства. Крайнюю позицию занял Ир�
кутский генерал�губернатор П.П. Кутай�
сов. Он предлагал включить в состав
Сибирского генерал�губернаторства не
только сибирские и степные губернии и
области, но и Екатеринбургскую губер�
нию17. Вся Азиатская Россия была бы
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14 См.: Хоч А.А. Административная политика М.М. Сперанского в Сибири и «Устав об управле�
нии инородцев» 1822 г. // Вестник МГУ. 1990. № 5. С. 42.

15 См.: Авдеева О.А. Административно�территориальные преобразования в Сибири. Вторая поло�
вина XVI — начало XX в. // Закон и право. 2007. № 11. С. 102; Красняков Н.И. «Сибирский формат».
Сибирь в региональной политике Российского государства XVII–XVIII вв. // Чиновник. 2006. № 6.
С. 71; Ремнев А.В. Сибирский вариант управленческой организации XIX — начала XX века // Вест�
ник Российского гуманитарного научного фонда. 2001. № 3. С. 42.

16 См.: Авдеева О.А. Сибирь в государственно�правовой системе России (вторая половина XVI —
начало XX в.): Автореф. дисс. … д.ю.н. Екатеринбург, 2008. С. 16–18, 25–35; Минаков А.С. Формиро�
ванием губернаторского корпуса в пореформенной России // Вопросы истории. 2007. № 12. С. 3–4;
Суходолов А.П. Административно�территориальное деление в дореволюционной Сибири // Эконо�
мика и организация. 2000. № 11. С. 102.

17 См.: Ремнев А.В. Самодержавие и Сибирь в конце XIX — начале XX в.: проблемы регионально�
го управления // Отечественная история. 1994. № 2. С. 70–71.



разделена на три крупные военно�адми�
нистративные единицы: Сибирское и
Туркестанское генерал�губернаторства
и наместничество на Дальнем Востоке
(последнее было учреждено в 1903 г.).

Создание в Сибири больших терри�
ториальных образований в виде гене�
рал�губернаторств при отсутствии на�
дежных коммуникаций с центром было
оправданно, но в определенной мере
противоречило принципу вертикальной
иерархии ведомственных учреждений.
Однако генерал�губернаторства отвеча�
ли важной потребности формирования
экономических районов, для которых гу�
бернские рамки были слишком узки. На�
ряду с Сибирью поиск оптимального ва�
рианта территориального устройства и
преобразований территориального упра�
вления непосредственно затронул и
Дальний Восток страны, что диктова�
лось необходимостью «усиления» рус�
ского присутствия на берегах Тихого
океана и ключевым геополитическим по�
ложением данного края в Азиатско�Ти�
хоокеанском регионе. Огромная и мало�
заселенная территория с богатыми при�
родными ресурсами требовала усилений
по ее колонизации. Нестабильность тер�
риториального управления на Дальнем
Востоке в то время объясняется отсут�
ствием у верховной власти ясных пред�
ставлений о перспективах развития это�
го региона, что не могло не отразиться и
на деятельности местного управленче�
ского аппарата18. Примечательно, что с
подобными проблемами столкнулся се�
годня и федеральный центр. Оконча�
тельному решению вопроса администра�
тивно�территориального устройства и
организации управления как Сибирью,
так и Дальним Востоком помешала Рус�
ско�японская война 1904–1905 гг., а за�
тем и революционные движения.

Правовое положение генерал�губер�
натора в конце XIX — начале ХХ в. ха�
рактеризовалось следующими момента�
ми. Генерал�губернаторы назначались не�
посредственно императором. В случае
болезни или на время иного отсутствия
без согласия императора он не мог пере�
поручать свои должностные обязанности
другому лицу. Если такого согласия не
следовало, то подведомственные намест�
нику губернаторы действовали по общим
правилам, применяемым к тем местно�
стям, где не было генерал�губернаторско�
го управления. Генерал�губернатор по
общему правилу не имел собственных
исполнительных органов, но при нем со�
стояли канцелярия и чиновники по осо�
бым поручениям. Наместники, исполняя
распоряжения центрального правитель�
ства и свои собственные, действовали че�
рез губернские учреждения. Генерал�гу�
бернатору был вверен высший надзор
за действиями всех учреждений и лиц
в регионе. При этом деятельность его как
контролирующего органа основывалась
не только на общих указаниях закона,
но и на политических взглядах верховно�
го правительства. На наместника возла�
галось особое попечение об общем бла�
госостоянии и внутренней безопасности,
народное здравие и продовольствие, об�
щественное хозяйство, личный состав ор�
ганов местного управления на вверенной
территории. Особой заботой генерал�гу�
бернаторов в отношении городского хо�
зяйства являлось строгое наблюдение за
целевым расходованием городских дохо�
дов и открытие новых их источников.
Они были обязаны надзирать за соблю�
дением служащими надлежащей дисци�
плины и за исполнением ими своих слу�
жебных обязанностей.

По делам особой важности и в чрез�
вычайных случаях генерал�губернатор
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имел право вносить непосредственно
императору предложения по совершен�
ствованию системы управления в под�
ведомственном ему регионе, а относя�
щиеся к наместничеству указания и
распоряжения императора генерал�гу�
бернатор был обязан довести до сведе�
ния министров. Представления в цен�
тральные органы власти о благоустрой�
стве вверенной наместнику территории
должны были сопровождаться его за�
ключением. Распоряжения министров
губернаторам доводились к исполнению
через наместника. Генерал�губернаторы
могли заседать в Сенате как на общих со�
браниях, так и в департаментах, которым
были подведомственны вверенные ре�
гионы. При представлении чиновников
к правительственным наградам учиты�
валось мнение наместника.

Губернаторы обязаны были испол�
нять все законные требования, исходя�
щие от наместников. Используя право
издавать обязательные для исполнения
постановления, генерал�губернаторы
могли дополнять, изменять или отме�
нять правовые акты подчиненных им
губернаторов, доводя это до сведения
министра внутренних дел. В важных и
чрезвычайных случаях или при получе�
нии нового закона наместник имел пра�
во созывать Общее собрание губерн�
ских учреждений, а также направлять
от его имени Сенату представление об
обнаруженных в законе нарушениях.
Генерал�губернатор имел право предсе�
дательствовать в Губернском правлении
той губернии, где он находился, а оно
представляло на его утверждение свои
постановления о предании суду долж�
ностных лиц. В случае несогласия на�
местник мог приостанавливать испол�

нение решения Губернского правления,
не отменяя его, и информировать об
этом Сенат. Губернаторам воспреща�
лось, минуя наместников, делать какие�
нибудь представления центральной
власти (за исключением донесений о
необыкновенных происшествиях, а так�
же донесений, в которых предписания
наместников считали незаконными).

К началу ХХ в. в составе России бы�
ло 8 генерал�губернаторств, 78 губерний,
18 областей, 4 градоначальства, 2 воен�
ных губернаторства19. В этот период бы�
ли расширены права генерал�губернато�
ров в управлении территориями страны,
объявленными на военном положении.
Генерал�губернаторы получили чрезвы�
чайно широкие административные пра�
ва, права в судебной и полицейской сфе�
рах. Им непосредственно были подчине�
ны как гражданские, так и военные
губернаторы20. В генерал�губернатор�
ствах не вводились земские учреждения,
не действовали судебные уставы, а с
1906 г. генерал�губернаторы получили
право учреждать военные полевые суды.
По состоянию на 1914 г. в границах со�
временной России было 3 генерал�губер�
наторства с 3 губерниями и 6 областями,
1 генерал�губернаторство с 1 областью,
1 наместничество (с 1 губернией и 3 об�
ластями)21. Имелись временные воен�
ные генерал�губернаторства областей
Австро�Венгрии — Западная Галиция и
Восточная Галиция, турецкой Армении
и даже «ярмарочный» генерал�губерна�
тор в Нижнем Новгороде. Деятельность
генерал�губернаторов сводилась к под�
держанию целостности государства.
Многие из них обладали диктаторскими
полномочиями, действовали по своему
усмотрению. Они являлись особо дове�
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