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ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ 
КАДРОВОЙ ПОЛИТИКИ В ПРОВИНЦИИ 
РОССИЙСКОЙ ИМПЕРИИ: КАНЦЕЛЯРСКИЕ 
СЛУЖАЩИЕ НА УРАЛЕ В КОНЦЕ XVIII –  
ПЕРВОЙ ПОЛОВИНЕ XIX вв.
УДК 321 (091);34(091) В.А. ВОРОПАНОВ

Изучение вопросов эволюции россий-
ской имперской бюрократии составляет 
самостоятельное направление историко-соци-
ологических исследований. Кадровая политика 
верховной власти Российского государства 
является специальным предметом исследова-
ния. В данной статье анализируются законода-
тельные усилия верховной власти Российской 
империи по  формированию и  реализации 
кадровой политики с  учётом потребностей 
государственной службы в Уральском регионе.

Итоги развития правового регулирова-
ния канцелярской службы в  XVIII  — первой 
трети XIX вв. закрепил Свод законов. Служеб-
ные функции в  аппарате государственного 
органа — канцелярии присутственного места — 
исполнялись согласно численности его сотруд-
ников. Низшие штатные делопроизводители 
занимали должности копиистов, подканцеля-
ристов и канцеляристов. В старшую группу слу-
жащих входили повытчики (столоначальники), 
регистраторы, архивариусы. К  группе высших 
в канцелярии относились должности перевод-
чика, протоколиста и  секретаря. Должность 
секретаря, руководителя канцелярии, явля-
лась классной. Непосредственное управление 
кадрами канцелярской службы осуществляли 
губернские правление и  палаты (судебные, 
казённая). Назначение, перевод, увольнение 
протоколистов и секретарей в XVIII в. санкци-
онировал Правительствующий Сенат. В 1801–
1803  гг. выбор кандидатов на  должности 
протоколистов и секретарей был предоставлен 
членам коллегий присутственных мест, наделе-
ние их полномочиями  — губернской админи-
страции [18].

От качества и  скорости производства дел 
в  канцелярии во  многом зависела успешная 
деятельность государственного органа. Госу-
дарственная гражданская служба в  России 
остро нуждалась в  грамотных, квалифициро-
ванных специалистах. Между тем сословное 
деление подданных предопределило ограни-
чение доступа в  службу для лиц, плативших 
налоги, а также детей нижних воинских чинов. 
Правительство стремилось контролировать 

приток кадров в низшее звено системы управ-
ления вопреки законодательным запретам,  
сдерживало карьерный рост лиц недворян-
ского происхождения [10]. В  то  же время 
укоренившееся предубеждение дворян-
ства против приказной работы [9] не  позво-
ляло верховной власти использовать высшее 
сословие в  качестве исключительного источ-
ника рекрутирования кадров. Прежде всего 
хроническая нехватка делопроизводителей 
обусловила наследственный характер статуса 
государственных служащих. Недворянин мог 
получить увольнение на  основании медицин-
ского освидетельствования и документального 
подтверждения его неспособности исполнять 
обязанности по  состоянию здоровья [11]. 
Потомственным канцелярским служителям 
не  возбранялся переход на  военную службу, 
«праздношатающимся» лицам Екатерина  II 
грозила взятием в воинскую службу принуди-
тельно [12].

Расширение штатов местных государствен-
ных органов сделало отступление от приорите-
тов, декларируемых законодателем, насущной 
необходимостью. В указе от 24 декабря 1778 г. 
Екатерина  II выразила пожелание, чтобы 
канцелярские должности «занимаемы были 
по  большой части таковыми людьми, которые 
упражнениями своими преуспевая в познании 
законов, и  образа судопроизводства и  тече‑
ния дел, открыли  бы путь себе к  дальнейшим 
степеням в  службе». Отбирать кадры пред-
писывалось из  числа избыточного потомства 
церковнослужителей и  учащихся семинарий 
(«ниже риторическаго класса»), а  также лиц, 
не  внесённых в  списки налогоплательщиков 
(«в  подушный оклад неположенных людей») 
[13]. Указ от 11 апреля 1784 г. не только подтвер-
дил для представителей духовного сословия, 
оказавшихся за штатами священно — и церков-
нослужителей, право поступления на государ-
ственную гражданскую службу, но  и  повелел 
выделять выпускников семинарий, проявив-
ших преимущественные «склонности к  граж‑
данской службе» [14]. Император Павел  I 
устрожил надзор за  соблюдением правовых 
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ограничений, сняв с  канцелярских работни-
ков из купцов, мещан и крестьян, пожелавших 
продолжить службу, подушные сборы. Сенат 
санкционировал зачисление в  штаты новых 
лиц, плативших прямые налоги, в виде особых 
исключений [15].

Верховная власть заботилась о  повы-
шении уровня образованности и  профес-
сиональной подготовки лиц, вступавших 
в государственную службу. Екатерина II могла 
лишь пожелать, чтобы молодые дворяне 
не  гнушались приказной работой и  прила-
гали усилия к  изучению законодательства 
и  порядка судопроизводства, гарантировав 
им успешную карьеру [17]. Создание обще-
государственной системы учебных заведе-
ний началось на  основе положений Устава 
народных училищ 1786  г. Пройдя сложный 
период становления, в  царствование Алек-
сандра  I малые училища преобразовались 
в уездные, главные — в гимназии, дававшие, 
согласно Уставу 1804  г., среднее образова-
ние. В империи неуклонно расширялась сеть 
образовательных учреждений, наметилась 
тенденция специализации учебных заведе-
ний, складывалась общегосударственная 
система подготовки юристов, получили раз-
витие юридические науки, рос выпуск специ-
альной учебной и справочной литературы [2, 
с. 54–58], [3, с. 83–89], [6, с. 98–108].

С начала  XIX  в. верховная власть повы-
сила требования к подготовке кадров государ-
ственной службы. Именной указ от 24 января 
1803  г. закрыл в  перспективе доступ к  долж-
ностям, требовавшим, в  частности, юридиче-
ских знаний, лицам, не прошедшим обучение 
в «общественном или частном училище» [19]. 
Император указал путь к  карьере, социаль-
ным преимуществам и  награждениям через 
успехи в  образовании. В  указе от  6  августа 
1809  г. Александр  I выразил неудовольствие 
по  поводу пассивности дворян, полагавшихся 
в  служебных поощрениях на  сословные при-
вилегии, и  вновь публично заявил о  чрез-
вычайной заинтересованности государства 
в  образованных служащих. За  выпускниками 
университетов и  чиновниками, прошедшими 
экзаменационные испытания по  ряду универ-
ситетских курсов, указ утвердил  льготы при 
определении к штатным местам и в продвиже-
нии по карьере [20].

Получение образования освобождало лиц 
от действия сословного ценза, однако выпуск-
ники университетов исключались из  списков 
налогоплательщиков лишь после докумен-
тального подтверждения их намерения всту-
пить в  государственную гражданскую службу 

[21]. Указы Сената от 23 декабря 1813 г. и Свя-
тейшего Синода от 31 марта 1815 г. и 20 марта 
1816 г. ограничили свободный доступ в граж-
данскую службу представителей духовного 
сословия выпускниками духовных семинарий 
и училищ [22]. Указ Сената от 21 августа 1818 г. 
разрешил приём в службу лиц, не окончивших 
обучения в  духовных училищах, при усло-
вии одобрения их поведения и  способностей 
[23]. В  1821  г. исключение коснулось нижних 
воинских чинов, отслуживших 25 лет в армии 
и получивших отставку. Члены их семей оста-
вались военнообязанными [24]. Проект устава, 
разработанный к  1817  г., разрешавший наи-
более сложные вопросы организации граж-
данской службы, потенциально доступной 
выходцам из  всех слоёв населения, получив-
шим образование, остался «лишь образцовым 
произведением законодательной мысли» [8, 
с. 29–43].

Ко второй четверти  XIX  в. регулирова-
ние социального состава бюрократии стало 
реально возможным. В  правление Нико-
лая  I вертикальная мобильность подданных 
последовательно сдерживалась в  интересах 
устойчивости сформированной обществен-
ной структуры. Выслуга лет, получение чинов 
и  орденов влекли приобретение служащими 
прав личного и  потомственного дворянства. 
Широкое распространение привилегий оце-
нивалось верховной властью устойчиво отри-
цательно. В  отборе кадров правительство 
придавало главное значение социальному 
происхождению и  образованию претенден-
тов, создавая профессионально-эффективный 
аппарат чиновников и  препятствуя интенсив-
ному пополнению высшего сословия людьми, 
не  обладавшими консервативно-корпора-
тивным мировоззрением. От  сословного про-
исхождения и  уровня образования зависели 
сроки выслуги отличий в службе [4, с. 24–46, 
248–256], [34].

Для территорий с  объективными про-
блемами рекрутирования кадров издава-
лись специальные указы. Особое внимание 
в конце XVIII — начале XIX вв. уделялось про-
блеме нехватки канцелярских кадров в Север-
ном Приуралье. Так, указ от 18 января 1801 г. 
позволил заполнить 27  штатных вакансий 
в  Вятской губернии учащимися семинарий 
и грамотными детьми священно и церковнос-
лужителей [16]. Положение от 9 июня 1842 г. 
«в  виде особаго изъятия» наделило правом 
поступления на службу в Вятской и Оренбург-
ской губерниях выходцев из городских сосло-
вий и  семей церковнослужителей, имевших 
свидетельства о среднем образовании [29].
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Во второй четверти  XIX  в. правительство 
разработало комплекс специальных норм, регу-
лировавших поощрения за службу в отдельных 
периферийных областях, где, в частности, пред-
лагались повышенные денежные компенсации 
и земельные пожалования, действовали льготы 
в чинопроизводстве и при замещении классных 
должностей. В  1835  г. оренбургский военный 
губернатор исходатайствовал  льготы чинов-
никам, намеренным служить в  крае [26]. Указ 
от  29  апреля 1839  г. обязал лиц, получивших 
«не  в  зачет годовое жалованье», отработать 
в  Вятской и  Оренбургской губерниях не  менее 
трёх лет [27]. Положение от 9 июня 1842 г. под-
твердило право на получение служащими, пере-
ехавшими в Вятскую и Оренбургскую губернии, 
особых материальных вознаграждений, сокра-
тив выплату жалованья вятским чиновникам 
наполовину [30].

Развитие сети школ в  России не  удовлет-
воряло кадровых потребностей гражданской 
службы. Благотворительные взносы позво-
лили губернской администрации открыть 
на  Урале в  июне 1808  г. Пермскую, в  ноябре 
1811 г. Вятскую и в ноябре 1828 г. Уфимскую 
гимназии. К 1829 г. на Урале также числились 
19  уездных и  10  приходских училищ. Состав 
их учащихся оставался стабильно всесослов-
ным. Наряду с учебными заведениями Мини-
стерства народного просвещения на  Урале 
в первой половине XIX в. открывались школы, 
организованные иными министерствами 
и ведомствами, а  также с санкции Министер-
ства народного просвещения частные школы 
[1, с. 106–124], [5, с. 462–465].

В целях подготовки служащих и  оказа-
ния помощи семьям малоимущих чиновни-
ков в обучении детей правительство Николая I 
выделило в 1828 г. 180 тыс. руб. на создание 
9 специальных училищ. Два учебных заведения 
открылись на  Урале. Вятскому специальному 
заведению выделили средств на  бесплатное 
обучение 30 воспитанников, Пермскому, объ-
единившему учащихся из  Пермской и  Орен-
бургской губерний, — 45. Закон установил 
строгие правила приёма кандидатов от  каж-
дого уезда. Преимуществами при поступлении 
пользовались сироты, выходцы из  многодет-
ных семей, дети чиновников, отмеченных отли-
чиями, а  также проходившие начальное 
обучение и  проявившие особые способно-
сти к  образованию. Отличники, выявленные 
аттестационными комиссиями, переводились 
в  гимназию, особо одарённые ученики  — 
в  город с  университетом, где в  завершающие 
годы обучения посещали «лекции российскаго 
правоведения». Выпускники вступали в службу 

канцеляристами низшего или высшего раз-
ряда или закреплялись сверх штата вплоть 
до  открытия вакансий, обязуясь отработать 
в губернии от 6 до 8 лет, по истечении которых 
были вправе просить отставки [25].

Особые положения, утверждённые 
19 января 1844 г. и 14 апреля 1848 г., предус-
матривали обучение в  Оренбургской и  Перм-
ской гимназиях за  счёт средств государства 
по 20 воспитанников, являвшихся потомствен-
ными служащими. По одному из выпускников 
гимназий, «отличившихся способностями, 
успехами и поведением», следовало ежегодно 
направлять для получения высшего образова-
ния по выбранной ими специальности в Казан-
ский университет. Выпускники, прошедшие 
обучение бесплатно, обязались отслужить 
в  губерниях от  6  до  8  лет [31]. В  гимназиях 
было введено преподавание юридических дис-
циплин, позволявшее поощрять выпускников, 
приобретших «особенныя и отличныя познания 
в  русском законоведении», при определении 
в службу чином XIV класса [32]. Преимущества 
и  обязательства имели выпускники Оренбург-
ского Неплюевского военного училища, всту-
павшие в  гражданскую службу. Учащиеся его 
«Европейского отделения» изучали в  старшем 
классе правила военного судопроизводства 
и деловой переписки [28].

В 1860  г. только в  Южном Приуралье 
действовало 240  государственных школ всех 
типов, включая 5  средних учебных заведе-
ний, а также 17 частных и общественное учи-
лище с числом воспитанников до 9 тыс. чел. [7, 
с. 63–66]

Законодательство поддерживало специ-
ализацию государственных служащих. Выс-
шее управление государственной гражданской 
службой сосредоточилось в Первом отделении 
Собственной Е.И.В. канцелярии (с  1846  г. — 
Инспекторском департаменте гражданского 
ведомства, преемственном Герольдии [33]). 
Министерство юстиции контролировало при-
нятие на  службу, переводы и  увольнения 
чиновников, однако общие правила не  рас-
пространялись на  губернии Урала, не обеспе-
ченные кадрами [35].

Итак, несмотря на  то, что увеличение 
в конце XVIII в. числа местных государствен-
ных органов вызвало приток в канцелярские 
штаты лиц непривилегированных сосло-
вий, верховная власть стремилась блю-
сти сословные принципы, объективно 
снижавшие эффективность отбора кадров 
на  государственную гражданскую службу. 
Хроническая нехватка канцелярских работ-
ников, их общий низкий профессиональный 
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уровень вынудили законодателя разрешить 
в 1813–1816 гг. принимать в службу выпуск-
ников средних и  начальных духовных школ, 
в  1818  г. — лиц, не  окончивших обучения 
в  духовных училищах, в  1821  г. — нижних 
воинских чинов, уволенных из  армии после 
25  лет службы. Естественный прирост госу-
дарственных служащих как обособленной 
социальной группы позволил верховной вла-
сти закрепить в начале второй четверти XIX в. 
сословное право поступления на службу. Тре-
бование сословной принадлежности суще-
ственно ослабляло получение образования. 
Периферийные провинции империи пользо-
вались объективно повышенным вниманием 
правительства. Специальные указы изда-
вались для уральских губерний  — Вятской, 
населённой крестьянами, и  Оренбургской, 
где сосредоточивались служилые сословия. 
Правительство решало проблему нехватки 
кадров на  Урале путём предоставления 

государственным служащим материальных 
и нематериальных льгот.

Развитие системы общего образования 
в  России не  удовлетворяло потребностей госу-
дарственной службы. В  целях совершенство-
вания системы подготовки кадров в  восточных 
областях в  1828  г. монарх санкционировал 
открытие в Вятке и Перми училищ для детей кан-
целярских служителей, в 1844–1848 гг. ввёл бес-
платное обучение в  Оренбургской и  Пермской 
гимназиях. Преподавание в  образовательных 
учреждениях юридических дисциплин позво-
ляло успешным выпускникам вступать в  службу 
с  чином  XIV класса. Лица, получившие образо-
вание за  государственный счёт, обязались отра-
ботать в  губернии, испытывавшей кадровые 
трудности, от 6 до 8 лет. На области Урала, не обе-
спеченные кадрами, в  первой половине  XIX  в. 
не распространялось действие нормативно-пра-
вовых актов, поддерживавших строгую специ-
ализацию государственных служащих.
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