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Губернская реформа 1775  г. стала объектом критиче-
ского рассмотрения уже в годы ее проведения в жизнь1. За более 
чем двухсотлетний срок, прошедший со дня подписания акта 7 но-
ября, реформа изучалась и историками, и юристами. Утраченный 
в начале прошлого века интерес исследователей к проблемам орга-
низации управления в России XVIII столетия2 в последнее время 
возвращается. 

Впрочем, обилие работ по проблеме не привело к выработке 
общепринятого мнения по довольно широкому кругу вопросов. 
В связи с этим перед историографом встает задача понять причины 
различий характеристик конкретного явления в научной литерату-
ре. В настоящей работе ставится задача проанализировать историо-
графию такого аспекта преобразования органов местного управле-
ния, как характеристика реформы 1775 г., с выявлением при этом 
причины разнообразия оценок.

Анализируя предлагавшееся «Учреждением» администра-
тивное устройство, исследователи обычно обращали внимание на 
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принципы его организации. Как правило, отмечалось, что реформа 
базировалась на следующих основаниях: децентрализация управ-
ления3, отделение суда от администрации4, выборность на местном 
уровне5. Правда, указывалось и на непоследовательность проведе-
ния некоторых из этих принципов в жизнь. Так, попытки разделе-
ния властей на уровне уездов и губерний историки нередко харак-
теризовали как формальные или декларативные6.

Базовым для реформы был рационально-статистический прин-
цип нового административного деления страны, также по-разному 
оценивавшийся в литературе. В XIX в. исследователи указывали 
на искусственный характер происхождения многих новых губер-
ний. «Отсутствие бытовой цельности области, – писал, например, 
А.С.  Лаппо-Данилевский,  – не вознаграждалось единством ее в 
правовом отношении»7.

В советской историографии в последовательном проведении 
данного принципа в жизнь нередко видели негативную компонен-
ту, поскольку, учреждая новое административное деление страны, 
императрица сознательно (ради упрощения фискального и поли-
цейского контроля) отказалась считаться с особенностями эконо-
мического и национального развития регионов8. Отголоски клас-
сового подхода к оценке деяний Екатерины II  в наше время еще 
можно встретить в наиболее консервативной учебной литературе. 
Например, авторы учебника по истории для 10-го класса средней 
школы дают следующую емкую характеристику целей, принципов 
и результатов реформы: «Усиление полицейского надзора за насе-
лением».

В отрицательных оценках преобразований Екатерины II нет 
недостатка и в современной литературе. Однако они не заданы по 
умолчанию. Если исследователь находит изъяны в теории, он не-
минуемо найдет те же недостатки и в ее реализации. Проиллюстри-
руем этот вывод оценкой характера губернской реформы в работах 
историков наших дней. Считая, что идеи европейских просветите-
лей, служившие основой, в частности, и изучаемого нами закона, 
«не просто игнорируют национальную специфику, но прямо ей 
враждебны», Ю.А. Сорокин увидел едва ли не национальную изме-
ну в последовательном проведении этих идей в жизнь9. Подавляю-
щее же большинство историков оценивают Просвещение как пере-
довую политико-философскую доктрину Запада. И в этом случае 
реформирование России на предложенных просветителями прин-
ципах признается прогрессивным для того времени10.

Кроме того, в анализе исторического материала современные 
исследователи не ограничены рамками оценочного подхода. Неред-



134 С.В. Юферова

ко ученые пытаются воссоздать логику мышления исторических 
лиц. Так, невнимание Екатерины II  к особенностям националь-
но‑исторического и экономического развития регионов А.Б.  Ка-
менский объясняет стремлением императрицы добиться наиболь-
шего удобства управления11.

Характеризуя губернскую реформу, Н.И.  Павленко выделя-
ет два ее аспекта: «технический» (реорганизацию уездной и гу-
бернской администрации) и социальный (меры по укреплению по-
ложения дворянства)12. Воспользуемся данным делением.

Хорошо известен факт разновременного появления новых уч-
реждений по регионам России. Медленный процесс реализации 
акта 7  ноября 1775  г. объясняется в литературе тем, что «прави-
тельство одновременно с реформой управления проводило давно 
назревшую административно-террриториальную реформу»13.

На всех этапах развития науки исследователи отмечали, что 
создававшаяся на основе принципа разделения властей админи-
страция оказалась громоздкой, а функции учреждений иногда 
дублировались14. М.К. Любавский даже охарактеризовал екатери-
нинское местное управление как «трехэтажное», а всю постановку 
дела как «бутафорскую»15. Однако вся громоздкость акта оказа-
лась призрачной. Как доказала Л.Ф. Писарькова, наместничество 
не выполняло роль надстройки над губернией, поскольку термины 
«губернатор» и «наместник» использовались законодателем как 
синонимы16.

Для характеристики «технической» компоненты реформы важ-
ным оказался и вопрос рекрутирования кадров для новых учрежде-
ний. По мнению В.А. Григорьева, на выборные должности на местах 
почти повсеместно, даже в столице, не хватало дворянства. Прави-
тельство просто справилось с решением этой проблемы: «Личный 
состав старых учреждений, очевидно, перешел в новые места»17. 
Это утверждение напрямую не оспаривалось. Однако данные со-
временных исследований, на наш взгляд, противоречат выводам 
дореволюционных ученых. Например, И.В. Фаизова убедительно 
доказала появление «дворянской безработицы» после Манифеста 
о вольности дворянства18. А значит, вывод о повсеместном недо-
статке дворян в количественном плане следует уточнять.

В вопросе же о качестве чиновничества в историографии ца-
рит редкостное единодушие. По общему мнению современников и 
историков, и образовательный, и нравственный уровень провинци-
ального чиновничества оставлял желать много лучшего19.

Ресурсы созданной реформой системы охарактеризовал 
О.А.  Омельченко. «Условием функционирования этой организа-
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ции…, – пишет ученый, – полагался высокий уровень администра-
тивно-правовой культуры, высочайший уровень правовой регла-
ментации… Такое стремление вступало в очевидное противоречие 
с традициями российской бюрократии, с общими возможностями 
правовой культуры российского общества»20.

Таким образом, при характеристике «технической» стороны 
реформы в историографии господствовал скептический взгляд 
на екатерининские нововведения. При этом жизнеспособность 
созданной ею системы исследователи, как правило, оценивали до-
вольно высоко. Самый короткий срок отмеряли немногочисленные 
ученые, видевшие конец екатерининской системы в новшествах 
времен Павла I. К числу последних относится, например, Ю.А. Со-
рокин, мотивирующий данную точку зрения изменением админи-
стративного деления страны21. Гораздо более широко распростра-
нено мнение, что «Учреждение» оказалось документом большой 
исторической прочности, соответствовавшим потребностям абсо-
лютистского государства в основе своей до реформ Александра II22. 
Впрочем, иногда время существования екатерининских учрежде-
ний продлевалось до 1917 г.23

Противоречие между негативной оценкой административной 
составляющей реформы и признанием факта ее долголетия объяс-
нить нетрудно. В подавляющем большинстве либералы по убежде-
ниям, ученые дореволюционной России, а тем более историки со-
ветской поры не могли считать прогрессивными меры, нацеленные 
на сохранение самодержавия. Поэтому внимание акцентировалось 
на недостатках реформы. В то же время трудно было отрицать оче-
видный факт долговременного существования екатерининских уч-
реждений в провинции. 

Впрочем, не все российские ученые были согласны с преиму-
щественно негативной оценкой преобразования. В.С. Иконников, 
например, писал: «В результате вышло, что губернские учрежде-
ния Екатерины оказались одной из наиболее удачных и наиболее 
прочных русских реформ»24. А Э.Н.  Беренц, иследовавший изме-
нение системы государственного управления в прикладных целях 
(записка была представлена министру внутренних дел В.К. Плеве), 
указывал на сохранение значимости института генерал-губернато-
ров и местного дворянского самоуправления. Причем с течением 
времени влияние дворянской корпорации «становилось все суще-
ственнее, и органам власти приходилось считаться с местными дво-
рянскими интересами»25.

Как уже указывалось, у реформы был и второй аспект. Причем 
общепринятым можно считать мнение, что социальная компонента 
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реформы была не менее важной по сравнению с административной. 
Утверждалось даже, что построение акта по сословному принци-
пу было главной идеей законодателя26. Как и следовало ожидать, 
исследователи периода становления гражданского общества, а тем 
более общества всеобщего равенства не могли не считать пороком 
сословный принцип организации местного управления (при преоб-
ладании дворянства)27. 

Пороком было не только глубоко аристократическое, по мне-
нию М.М. Ковалевского, устройство здания новой администрации, 
но и «распространение системы рабства» как гарантии экономиче-
ских интересов занятых управлением страной дворян28.

В освещении же современных историков в картине социальной 
составляющей губернской реформы стали видны иные краски. Так, 
по мнению Е.В. Анисимова, это влияние дворянской корпорации 
на коронную администрацию «было давно ожидаемое политиче-
ское решение, подготовленное всей предшествующей историей 
русского дворянства в послепетровскую эпоху». При этом решение 
было умело осуществлено «не как опасный своим резонансом по-
литический акт, а как естественный этап создания новой местной 
системы управления»29. Б.Н. Миронов выразил ту же мысль ины-
ми словами, назвав реформу компромиссом между дворянством 
и самодержавием30. В результате же «удовлетворялись интересы 
местных политических элит, которые интегрировались во власт-
ные структуры и проникались чувством сопричастности к процес-
су управления»31.

Ярко выраженная социальная составляющая реформы позво-
ляла характеризовать ее как крепостническую и феодальную32. 
Впрочем, подобная оценка реформе давалась и вне всякой связи с 
поставленными ей задачами. Так, В.Я. Гросул негодует: «Никаких 
покушений на крепостничество и его институты в Учреждении не 
усматривается»33.

Разумеется, подобного рода филиппики не так уж часты в оте
чественной историографии реформ 60–90‑х  гг. XVIII  в. Вплоть 
до последнего времени господствовали два подхода к анализу де
ятельности императрицы. Пожалуй, самым ярким образцом пер-
вого были работы В.О.  Ключевского. В них екатерининские пре-
образования подавались «в ироническом противоречии: описание 
достоинств и внезапных отрицательных оценок, брошенных как бы 
мимоходом»34. Другой окончательно оформился лишь в советское 
время. Обличая антинародную сущность едва ли ни каждого из де-
яний Екатерины, советские ученые не могли в то же время (пусть 
с оговорками) не отметить и имевшихся достижений. Данное наб
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людение вполне справедливо для характеристики и губернской 
реформы в целом, и отдельных ее элементов. Например, М.Н. Гер-
нет признает, что статьи о тюрьмах, «конечно, предназначались 
не только для России, но и для заграницы»35. Учитывая, что автор 
практически во всех поступках и проектах императрицы видел 
«флирт» с европейскими мыслителями, важно его признание пред-
назначенности для России разработанного в «Учреждении» подхо-
да к реформе пенитенциарной системы.

Подводя итоги, обратим внимание на тот факт, что, как прави-
ло, оценка конкретного исторического феномена напрямую свя-
зана с отношением к нему как исследователя, так и современного 
ему общества. «Субъективный элемент, – писал В.И. Герье, – будет 
всегда играть в ней важную роль, притом не только тот, который 
вносится личностью историка, но и тот, который обусловливает-
ся уровнем образования, нравственным состоянием, складом ума 
целой эпохи»36. И вопрос характеристики губернской реформы 
1775 г. не является исключением из этого правила. Исследователи 
рубежа XIX–XX вв. сделали значительную часть работы по разве-
иванию «научной полутьмы», в том числе и вокруг административ-
ных реформ Екатерины II . Однако в истории России последняя 
треть XIX  – начало XX  в.  – время масштабного преобразования 
системы управления. Медлительность реформирования при завы-
шенных ожиданиях вела к модернизации прошлого. Так, А.Б. Ка-
менский писал об определенном влиянии политических взглядов 
А.А.  Кизеветтера на его оценку изучаемых явлений37. Убежден-
ный в необходимости либерализации социально-экономической 
и политической жизни России, ученый и в губернской реформе 
не увидел ничего, кроме «старого вина в новых мехах»38. Выводы 
специалистов находили соответствующее преломление в трудах 
популяризаторов. В редактировавшейся вел. кн. Николаем Михай-
ловичем серии исторических портретов административные рефор-
мы Екатерины охарактеризованы как «бумажные»39.

Труды российских историков и правоведов второй половины 
XIX в. повлияли на формирование представлений о прошлом Рос-
сии и у вождей российского марксизма, а, следовательно, и на при-
ложение теории истмата к истории нашей страны в советской исто-
риографии. Кроме того, проблемы организации власти оказались 
на периферии исследовательских интересов советских ученых. По 
этим причинам оценки губернской реформы в советской историо-
графии во многом оказались схожи с характеристикой преобразо-
вания российскими исследователями. Сближало оценки реформы 
и общее для историков обеих научных школ неприятие современ-
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ного для ряда из них самодержавия. Сама же Екатерина II исходи-
ла из совсем иных идеалов. Среди историков у нее «однопартий-
цев» не было. И не случайно долгое время в науке господствовало 
критическое отношение к реформе.

В наше время вопросы организации управления в дореволю-
ционной России вновь оказались актуальны. Но центр тяжести в 
изучении административных реформ перенесен с документа на его 
практическую реализацию. Формируется более взвешенный под-
ход к характеристике как отдельных реформ, так и преобразова-
тельной деятельности Екатерины II в целом. Речь не идет о замене 
отрицательных оценок положительными. И в современной лите-
ратуре достаточно скепсиса. Однако в его основе в лучших трудах 
лежит не либеральная или классовая парадигма истории, а стрем-
ление выявить достижения и просчеты законодателя, значимость 
преобразований в реалиях изучаемого времени.
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