
Вестник Тюменского государственного университета. 2010. №  1 47

Владимир Евгеньевич ЗУБОВ —  
профессор кафедры гуманитарных основ 

государственной службы 
Сибирской академии государственной службы (г. Новосибирск) 

кандидат исторических наук 
zubov@sapa.nsk.su

УДК 351/354(075.8):947

ОТРАЖЕНИЕ ИНТЕРЕСОВ БЮРОКРАТИИ В ПРОЕКТАХ РЕФОРМЫ
ГРАЖДАНСКОЙ СЛУЖБЫ В РОССИИ (конец XIX -  начало X X  в&)

REFLECTION OF BUREAUCRACY INTERESTS IN PROJECTS
OF CIVIL SERVICE REFORM IN RUSSIA
(THE END OF XIX  -  THE BEGINNING OF X X  CENTURY)

⅜

АННОТАЦИЯ. В статье рассматривается один из аспектов реформы государ­
ственной службы в России конца XIX —  начала XX вв., связанный с формированием 
новой структуры гражданской службы. Поступившие предложения обеспечивали сох­
ранение позиций бюрократии, усиливали закрытость верхних эшелонов власти.

SUMMARY. The article considers one o f the aspects o f the government service 
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Необходимость совершенствования организации и повышения эффективности 
государственного механизма в современных условиях привела к развертыванию 
комплекса реформ, затрагивающих практически все звенья системы управления. 
К анализу проблем, возникающих в ходе их реализации, обращается широкий 
круг ученых: экономистов, социологов, культурологов, психологов, правоведов и 
специалистов в других отраслях науки [1]. Не стали исключением и историки, 
тем более, что опыт развития российского государства содержит большой объем 
информации, относящийся как к управленческой практике, так и к ее реформи­
рованию. Его анализ дает возможность «выделить то, что успешно прошло про­
верку исторической практикой, что содействовало более эффективному функ­
ционированию государственной управленческой вертикали, и в то же время 
увидеть институты и технологии, с которыми связаны кризисы, провалы, конф­
ликты в политической и социально-экономической жизни страны» [2; 59, 67].

Особый интерес с точки зрения изучения процессов, протекающих в сфере 
государственного управления и государственной службы, представляет собой 
вторая половина XIX в. В это время гражданская служба становится особенно 
разветвленной, появляются новые виды, связанные с проведенными в 1960-е гг. 
реформами. Начинается и процесс реформы государственной службы, имеющий 
целью приспособить ее к развивающимся буржуазным отношениям в порефор­
менной России. Изменение характера и принципов организации гражданской 
службы вызывало естественное сопротивление бюрократии, стремившейся не
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допустить существенного ослабления своего влияния и сохранить имевшиеся 
привилегии. ■

В рамках данной публикации рассматриваются особенности борьбы бюро­
кратии за сохранение своих позиций на примере решения вопроса о новой 
структуре гражданской службы, поставленного в связи с разработкой нового 
Устава о службе гражданской в конце XIX — начале XX вв.

Необходимость структурных изменений в системе гражданской службы 
была связана с противоречивыми последствиями усиления роли государства в 
жизни страны во второй половине XIX в. C одной стороны, происходило рас­
ширение сферы гражданской службы, обусловленное развитием государствен­
ного сектора экономики, что приводило к распространению преимуществ гос- 
службы на все более широкий круг лиц, что не соответствовало корпоративным 
интересам дворянской бюрократии. В то же время стремление ограничить чис­
ло работников управления, пользующихся правами государственной службы, 
находилось в известном противоречии с ведомственными интересами. Руково­
дители министерств, вводя новые должности, стремились установить для них 
более высокий класс, рассчитывая использовать связанные с ним служебные 
преимущества как средство закрепления кадров и поддержания их качествен­
ного уровня.

Неконтролируемый рост числа государственных служащих вызывал увели­
чение расходов на их содержание и заставлял искать пути решения возникших 
противоречий.

C другой стороны, увеличение количества должностей, требующих специ­
альной подготовки, неизбежно заставляло привлекать к работе в государствен­
ных учреждениях лиц, не имеющих на это прав по происхождению, но обла­
дающих необходимыми знаниями и навыками. Рост числа таких работников 
требовал более четкого определения их статуса, прав, пределов ответственности 
и пр., поскольку они служили на основе вольного найма, не пользовались пра­
вами государственной службы и связанными с ними привилегиями. Начиная с 
30-х гг. XIX в., когда все более активно стало практиковаться замещение низших 
должностей на основе найма, происходит постепенная конкретизация условий 
вольнонаемной службы, которые изначально отличались большим разнообра­
зием. Во второй половине XIX столетия поступающим на служительские долж­
ности в отдельных случаях даже разрешалось присваивать классные чины за 
выслугу лет и назначать пенсии, что сближало их с классными чиновниками. 
C точки зрения служебной ответственности вольнонаемные служители также 
сближались с лицами, пользующимися правами государственной службы.

Так, статья 1085 Устава гражданского судопроизводства устанавливала, что> 4

служащие, подчиненные земским или городским управам «подлежат ответствен­
ности на одинаковых основаниях с лицами, состоящими на государственной 
службе» [3]. За оскорбление вольнонаемных служащих при исполнении слу­
жебных обязанностей виновный подвергался такой же ответственности, как и 
при оскорблении классного чиновника’.

____  _     _ _  ’ ∙ , ⅜ ⅝ . • •

’ Статья 285 Уложения о наказаниях (Свод законов, т. XV) устанавливала, что тот, «кто 
осмелится побоями или же другим каким-либо явно насильственным действием оскор­
бить чиновника, хотя не в присутственном месте, но однакож при исполнении им обя­
занностей службы, или же вследствие сего исполнения его обязанностей, тот подверга­
ется за сие заключению в тюрьме на время от восьми месяцев до двух лет, с лишением 
некоторых, на основании статьи 50 сего уложения, особенных прав и преимуществ».
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При вступлении в должность вольнонаемных приводили к присяге на вер­
ность службе. Правда, это требование нередко нарушалось, так же как и иные 
правила, касающихся этой группы работников, например, правила о периоди­
ческих прибавках к жалованью, установленных для низших служителей (на­
пример, для тюремной стражи, таможенных досмотрщиков, некоторых полицей­
ских должностей).

В связи с указанными обстоятельствами, по мнению представителей мини­
стерской бюрократии, требовалось более четкое разграничение статуса вольно­
наемных и государственных служащих, и данный вопрос рассматривался в ходе 
работы комиссии по пересмотру Устава о службе гражданской’. Отправной 
точкой для обсуждения послужило утверждение, что привилегии государствен­
ных служащих следует «строго соразмерять с трудностью и важностью испол­
няемых ими служебных обязанностей и с высотою тех требований, которые к 
ним предъявляются со стороны способностей, нравственных качеств и образо­
вательной подготовки» [3]. Однако реализация такой установки осложнялась 
отсутствием в действующем уставе точных правил, определяющих права служ­
бы на низших должностях.

Для дифференциации предоставляемых службой привилегий, в зависимости 
от характера выполняемых обязанностей, всех гражданских служащих пред­
лагалось разделить на: а) выполняющих работу, прямо связанную с целью 
учреждения; б) выполняющих работу, косвенно связанную с целью учреждения; 
в) выполняющих техническую работу, не связанную с этой целью.

Должности, входящие в последнюю группу, должны были замещаться по 
вольному найму, тогда как должности первых двух групп комиссия предложи­
ла разделить на классные и неклассные, установив тем самым в государствен­
ной службе два уровня — высший и низший. Неклассные должности, в свою 
очередь, предлагалось разделить на два разряда — старшие и младшие.

Неопределенность признаков, по которым предполагалось разделить госу­
дарственную службу на классную и неклассную, привела к серьезным разно­
гласиям среди членов комиссии, связанным, прежде всего, со стремлением 
отразить в новой структуре интересы своего ведомства и максимально увеличить 
число классных должностей.

В наиболее обобщенной форме возражения против разделения должностей 
на классные и неклассные отразились в отзыве министерства земледелия и го­
сударственных имуществ, в котором, в частности, говорилось, что нельзя ломать 
существующий строй, «зиждущийся на прочных началах, исторически вырабо­
тавшихся столетиями ._ От чиновника требуется основанное на чувстве долга и 
чести служение государству, причем он, для укрепления в себе надлежащих 
качеств, проходит целую школу, имеющую свою дисциплину, особые приемы и 
исключительные права и гарантии, обеспечивающие его от произвола» [5].

Особенно сильные возражения чиновной бюрократии вызывали попытки 
обосновать необходимость отмены классов для низших должностей гражданской 
службы путем соотнесения государственной службы с частной, где не суще­
ствовало деления на классы. «Частные учреждения служат на пользу своего 
хозяина, правительственные же учреждения устраиваются государственной

' Создана в при Государственном совете в 1895 г. под председательством Е.А. Перетца, 
а после его смерти в 1899 г. — И.И. Шамшина (Российский государственный истори­
ческий архив (далее — РГИА) ф. 1200, on. 1 (т. XVI), д. Прил. 1, л. 34-34 об.).
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властью, как ее органы, как связь между нею и населением, для службы на его 
пользу. Отсюда вытекает значение классной службы совершенно иное, нежели 
значение частной, и требование для первой иного личного состава, нежели для 
последней. Возвышенное вознаграждение, большое число желающих получать 
такое вознаграждение за свою работу и легкая возможность заменять одно­
го работника, в случае его неудовлетворительности, другим вполне обеспечи­
вают успех частной службы.

Для государственной же службы на классных должностях нужны люди, 
привязываемые к своему труду и вверяемым им интересам не одним матери­
альным вознаграждением, но и вознаграждением высшего нравственного по­
рядка —  честью состоять в рядах лиц, призванных на службу Отечеству» [6].

Приведенная цитата важна для правильного понимания представлений о 
государственной службе, существовавших в рассматриваемый период. Она 
показывает, что государственная служба в России не воспринималась как вид 
трудовой деятельности и не соотносилась с работой приказчика в лавке, куп­
ца, служащего на частном предприятии, даже являющегося аналогом государ­
ственного.

Споры возникали и по поводу отнесения конкретных должностей к тому 
или иному виду службы. Так, например, П.Л. Лобко, А.Х. Стевен, А.С. Сти- 
шинский и некоторые другие члены комиссии считали, что при решении этого 
вопроса нужно учитывать не только род занятий, но и характер учреждения, в 
котором созданы те или иные должности. При этом управляющих крупными 
заводами и железнодорожными станциями следовало перевести в группу класс­
ных должностей, а руководителей небольших предприятий —  в группу не­
классных [7]∙

В итоге возникшие разногласия не позволили выработать единые критерии 
для структурирования должностей. Поэтому комиссия ограничилась введением 
в проект устава общей формулировки: «Должности гражданской службы раз­
деляются на классные и неклассные. Обязанности, для исполнения коих не 
учреждено должностей, исполняются по вольному найму».

Новое разделение службы предполагало и новый порядок учреждения долж­
ностей, смысл которого заключался в том, чтобы, с одной стороны, обеспечить 
единство гражданской службы, которая должна была выступать в качестве 
своего рода стержня государственного управления, подконтрольного императо­
ру. C другой —  необходимо было обеспечить адаптацию структуры должностей 
к специфическим условиям того или иного ведомства, района страны. Для это­
го руководители учреждений должны были обладать некоторой свободой при 
назначении должностей.

Существовавшая практика предполагала различные способы формирования 
штатов государственных учреждений. Некоторые из них позволяли варьировать 
количество служащих, а иногда и должностей, в зависимости от выделенных 
средств, что затрудняло контроль численности чиновничества и расходования 
средств на содержание аппарата.

C учетом этого составители проекта нового устава предложили следующие 
решения, способные, по их мнению, решить проблему:

1) классные должности в каждом учреждении должны устанавливаться в 
законодательном порядке;

2) в необходимых случаях допускается не устанавливать в данном учреж­
дении должности VI-X классов, а предоставлять министрам право самостоя­
тельно определять их число в пределах выделенных средств.
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Поскольку прямой преемственности между классной и неклассной службой 
не предусматривалось, принятое решение сдерживало численный рост некласс­
ных служащих объемом ассигнований.

Эти предложения также вызвали сопротивление ряда членов комиссии. Так, 
П.Л. Лобко, Ю.А. Икскуль, Н.А. Зверев считали, что должны существовать 
точные штаты каждого учреждения, отступления от которых можно допускать 
только в чрезвычайных случаях. Неопределенность при определении числа 
должностей послужит источником произвола и усилит хаос в управлении. 
В связи с этим второй пункт должен быть исключен из проекта.

Такая позиция отражала позицию сторонников максимальной централизации 
управления и сосредоточения ключевых рычагов управления в руках монарха. 
Вместе с тем дальнейший ход обсуждения показал нежелание министров по­
ступаться своими полномочиями даже в пользу верховной власти.

Большая часть членов комиссии не согласилась с предложенной поправкой, 
мотивировав свою позицию тем, что государственная служба развивается бы­
стрыми темпами и часто возникает потребность в новых должностях, для 
учреждения которых нет средств. Поэтому министрам все чаще предоставля­
ются права утверждать новые должности своей властью.

Так, министр финансов имел право переводить таможенные должности из 
одного класса в другой, менять штатное число чиновников с переводом их из 
одного учреждения в другое, когда на это не требуется выделения дополнитель­
ных ассигнований из государственного казначейства [8]. В ходе преобразований 
министерства земледелия и государственных имуществ в 1894 г. примечанием 5 
к штату этого министерства было предусмотрено право министра переводить
должности столоначальников и их помощников, а также помощников делопро­
изводителей из одного отдела в другой, если это необходимо по условиям 
службы.

В итоге комиссия сохранила предложенную формулировку с некоторыми 
изменениями, подчеркивающими исключительный характер случаев, когда 
должности VI-X классов учреждаются министрами.

Определенные трудности возникли и с определением статуса неклассных 
служащих, поскольку проект нового Устава о службе гражданской предусма­
тривал отмену звания канцелярских служителей.

Первоначальный вариант нового устава предполагал получение такими 
служащими личного почетного гражданства зауряд (т. е. только во время ис­
полнения должности) и пожизненное его закрепление за лицами, занимавшими 
классные должности в течение трех лет.

Однако в ходе рассмотрения проекта комиссия признала это условие слиш­
ком льготным и предложила увеличить срок, после которого возможно утверж­

>

дение в звании личного почетного гражданина, до четырех лет.
Такое увеличение срока свидетельствовало о желании, несмотря на пред­

полагавшееся изменение характера чина [9; 83-87], сохранить элементы со­
словной организации гражданской службы и избежать их кардинального пере­
смотра в соответствии с принципами буржуазного общества.

Таким образом, предложения по изменению структуры гражданской служ­
бы отражали как реальные процессы, протекающие в сфере управления, так и 
устремления верхушки российской бюрократии.

Необходимость изменения структуры государственной службы диктовалась 
усилением ее специализации. Но сохранение прежних подходов к принципам 
служебной карьеры привело бы к распространению прав и преимуществ граж-
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данской службы на буржуазные слои общества, что не соответствовало инте­
ресам верхушки бюрократии.

. Разделение гражданской службы на классную и неклассную и запрещение 
перехода из одной в другую в порядке простой выслуги, позволяло, с одной 
стороны заполнить места на государственной службе, требующие специальной 
подготовки, и в то же время сохранить привилегированный характер граждан­
ской службы. Одновременно сокращались расходы на выплату содержания, 
пенсий и других видов вознаграждения за службу.

Введение неклассной службы, наряду с решением некоторых технических 
проблем, расширяло полномочия руководителей учреждений, делало их еще 
более независимыми от верховной власти в вопросах кадровой политики.

В рамках предложенного деления службы на классную и неклассную появля­
лась возможность расширить контингент лиц, имеющих возможность поступать на 
государственную службу. Однако осуществить такое деление не представлялось 
возможным в силу ведомственной разобщенности управления и невозможности 
установления четких критериев отнесения конкретных должностей к классным или 
неклассным в зависимости от характера выполняемых обязанностей.

Отсутствие четких компетентностных различий между группами чиновников 
свидетельствует о том, что даже во второй половине XIX и начале XX в. рос­
сийская бюрократия во многом сохраняла черты, сближавшие ее с так назы­
ваемой патримониальной бюрократией. По словам М.В. Масловского, при па­
тримониальной системе «границы между сферами полномочий патримониальных 
чиновников неизбежно оказываются размытыми. В конечном счете, эти грани­
цы, коль скоро они не установлены традицией, определяются в ходе соперни­
чества между самими чиновниками» [10; 7].

Введение неклассной службы можно рассматривать как своего рода пал­
лиатив, компромиссное решение, принятое с целью сохранить историческую 
традицию и избежать последствий резкого перехода для значительной части 
служащих в число вольнонаемных. Наиболее логичным шагом могло бы стать 
введение только классной и вольнонаемной службы (присвоив последней на­
звание неклассной), тем более что последняя уже нашла отражение в дей­
ствующем законодательстве.

Самым серьезным шагом в попятном направлении, свидетельствующим о 
нежелании бюрократии осуществлять действенную реформу гражданской служ­
бы, стало предложение об ограничении возможности перехода с классной 
службы на неклассную. Реализация такого предложения не только не прибли­
жала российскую бюрократию к ее европейской модели, но отбрасывала назад, 
сближая с бюрократией Древнего Китая, где жесткое разделение чиновников 
на ранги выступало способом их разобщения и препятствовало объединению 
против верховной власти [11; 6].
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GOVERNORS OF TOBOLSK IN STRATEGY OF THE REGIONAL 
JUSTICE DEVELOPMENT (THE END OF 19,h CENTURY — 
THE BEGINNING OF 20th)

АННОТАЦИЯ. 300-летний юбилей губернаторской власти в России вызвал 
оживление интереса к изучению исторического опыта института губернаторов. 
Статья посвящена их участию в организации системы правосудия сибирского 
края в эпоху осуществления судебной реформы 1864 г.

SUMMARY. A three-hundred-year anniversary of governor's power in Russia has 
caused great interest in studying the historical experience of governor’s institute. The 
following article is dedicated to the governors participation in organizing the legal 
system of Siberian region during the judicial reform implementation period o f 1864.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА. Тобольские губернаторы, судебные реформы в Сибири.
KEY WORDS. Governors of Tobolsk, judicial reforms in Siberia.

К середине 1890-x rr. архаичная судебная система Сибири исчерпала свои 
ресурсы. В то время, когда в большинстве губерний России действовали учреж­
дения, основанные на передовых началах Судебных уставов 20 ноября 1864 г., 
сибиряки довольствовались судом, бывшим, по оценке современников, «странной 
аномалией» [1], «истинным бичом и наказанием египетским для населения» [2]. 
Немалый вклад в упорядочение судебной организации и в исправление ее де­
фектов внесли начальники Тобольской губернии.




