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среди проблем истории бюрократии наименее 
изученными остаются вопросы ее внутренней страти-
фикации, имеющей не только вертикальную, но и го-
ризонтальную (пространственную) структуру . в этом 
отношении правомерно говорить о сельской бюро- 
кратии как особой социальной группе, становление и 
развитие которой приходится в России на XIX–XX вв . 
усложнение социальной структуры бюрократии мож-
но рассматривать как основную тенденцию развития, 
связанную с ее интеграцией во все общественные мак-
ро- и микроструктуры (община, общественные органи-
зации, предприятия, учреждения) .

Бюрократизация общества (по вертикали и гори-
зонтали), реализация бюрократией функций господ- 
ства разворачивается как исторический процесс, вклю-
чающий несколько стадий:

– XVI–XVIII вв . – бюрократизация государствен-
ного центрального аппарата управления, которая в 
России получает развитие вместе с формированием 
централизованного государства и продолжается вплоть 
до губернской реформы 1775 г .;

– конец XVIII–XIX в . – бюрократизация не только 
органов центральной власти, но и местного аппарата 
управления, в том числе в сельской местности;

– XX в . – бюрократизация социальных микро-
структур (учреждений, организаций, предприятий) . 

Этот этап связан с формированием профессиональ-
ного менеджмента, который претендует на универ-
сальность и всеобщность, доводя до логического 
завершения отчуждение системы управления от че-
ловека .

в России бюрократизация аппарата управления 
начинается достаточно рано, уже в период формирова-
ния централизованного государства . На каждом этапе 
она постепенно охватывает все новые общественные 
структуры, изменяясь количественно и качественно . 
По данным Б .Н . Миронова, в первой половине XIX в . 
количество чиновников выросло более чем в 3 раза (с 
0,6 чел . на 1 тыс . чел . населения до 2,0), затем следует 
относительное сокращение их численности (до 1,6 чел . 
на 1 тыс . чел . населения в 1913 г .), хотя в абсолютных 
показателях она увеличивалась . к 1880 г . чиновников 
было около 129 тыс ., к 1897 г . – 145 тыс ., а к 1913 г . 
их численность достигла 253 тыс . [1, с . 200–201] . Но-
вый скачок численности чиновников наблюдается в 
советский период: 1922 г . – 5,2 чел . на 1 тыс . чел . на-
селения, 1940 г . – 9,5, 1950 г . – 10,2, 1985 г . – 8,7 чел . 
[с . 204] . Постсоветская Россия дает нам пример аб-
солютного торжества бюрократии, не ограниченной 
никакими нормами, законами и механизмами контро-
ля . На сегодняшний день ее численность составляет 
около 1 млн чел . (не считая депутатов и сотрудников 
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МвД, ФсБ и т . д .)1 . По данным на 2010 г ., в среднем 
на 1 тыс . чел . населения в РФ приходилось 11,5 работ-
ников государственных органов и органов местного 
самоуправления2 .

Положительная динамика численности чиновни-
ков характерна для любой страны: в этом видится объ-
ективная закономерность, связанная с усложнением 
системы управления, ее профессионализацией . Поми-
мо общих закономерностей развития российской бю-
рократии, получивших достаточно полное освещение в 
российской историографии [1–6 и др .], следует учиты-
вать топографические/пространственные особеннос-
ти ее эволюции . в России фактор пространства всегда 
играл большую роль, он также наложил свой отпеча-
ток на процессы бюрократизации . Топографический 
подход к изучению бюрократии основан на понимании 
закономерностей реализации власти не только на раз-
ных уровнях управления, но и с учетом особенностей 
ее пространственной организации (см . таблицу) .

в рамках топографического подхода выделяют-
ся три типа бюрократии: столичная, провинциальная 
(губернская/областная), сельская . каждый из типов 
характеризуется определенным ареалом проживания; 
уровнем концентрации; для них свойственны осо-
бые механизмы рекрутирования; социально-профес-
сиональные характеристики; и, как результат, свои 

1 сколько чиновников в России? URL : http://skolko-vo .ru/art/
skolko-chinovnikov-v-rossii .html/ [Дата обращения: 15 .12 .2012] .

2 Рейтинг субъектов РФ по численности чиновников государс-
твенных органов и местного самоуправления на 10 тыс . жителей в 
2010 году . URL : http://vid1 .rian .ru/ig/ratings/r_goswork .pdf . [Дата об-
ращения : 15 .12 .2012]

модели господства . А .в . Оболонский, рассматривая 
концепцию бюрократии и ее исторические варианты, 
выделил четыре основных типа [7, гл . 1]: «веберов- 
ский» идеальный тип рациональной бюрократии; 
«марксовый» критический тип [8]; «азиатский»/им-
перский; и «западный»/реалистический тип . Первые 
два имеют ярко выраженный теоретический характер и 
рассматривают явление бюрократии с разных концеп-
туальных позиций: либо как рациональную деятель-
ность (социологический подход), либо как абсолют-
ное зло (политологический подход) . Другие два типа 
представляют собой исторические модели, связанные 
с определенной системой государственности – импер-
ской или демократической . выделенные модели пред-
ставляют методологическую ценность для понимания 
особенностей сельской бюрократии .

Топография бюрократии позволяет учесть ареа-
лы ее концентрации – прежде всего столичные города, 
где она зародилась и где сила и влияние бюрократии 
максимальны . Далее выделяются провинциальные го-
рода – административные центры, где ряды бюрокра-
тии рекрутируются за счет столичной (она занимает 
высшие посты, так центральная власть пытается кон-
тролировать местную) и местной элиты . Наименьшая 
концентрация бюрократии наблюдается в сельской 
местности . Здесь формируется специфическая про-

1 сколько чиновников в России? URL : http://skolko-vo .ru/art/skolko-chinovnikov-v-rossii .html/ [Дата обращения: 15 .12 .2012] .
2 Рейтинг субъектов РФ по численности чиновников государственных органов и местного самоуправления на 10 тыс . жителей в 2010 

году . URL : http://vid1 .rian .ru/ig/ratings/r_goswork .pdf . [дата обращения : 15 .12 .2012]

типология бюрократии с учетом топографии

критерии столичная бюрократия Провинциальная бюрократия сельская бюрократия

ареалы проживания столичные города (Москва, 
санкт-Петербург)

губернские/областные города уездные/районные города, 
сельская местность

органы управления центральный гос . аппарат Местные органы гос . управ-
ления

Органы местного самоуправ-
ления/управления

Степень концентра-
ции

высокая (предельная) плот-
ность

Очаговая концентрация в 
местных (губернских, об-
ластных) адм . центрах

Низкая плотность, дисперс-
ное расселение в сельской 
местности

механизмы рекрути-
рования

Назначение преимуществен-
но из элиты

Назначение из представите-
лей столичной и местной 
элиты, разночинцев

Назначение и частичная вы-
борность из представителей 
местного сообщества

Социально-професси-
ональные характе-
ристики

высокий уровень професси-
онализации и разделения 
труда с тенденцией к кор-
поративности, сословной 
замкнутости

Низкий уровень професси-
онализации и разделения 
труда

Отсутствие профессионали-
зации, разделения труда, 
многофункциональность

модели господства Зависимость от вышестоя-
щих, адм . механизмы конт-
роля, авторитарная система 
управления
азиатская модель гос-
подства

Зависимость от центра и от 
региональных элит, автори-
тарная система управления
традиционная азиатская 
модель господства 

Зависимость от местного (де-
ревенского) сообщества .
демократическая модель 
господства, основанная на 
признании традиционных 
ценностей и патриархаль-
ности
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слойка управленцев, очень немногочисленная, но до-
статочно влиятельная .

сельская бюрократия появляется сравнительно 
поздно, во второй половине XIX в ., вместе с формиро-
ванием системы местного самоуправления . в досовет-
ский период она включала группу должностных лиц, 
наделенных административными функциями – это 
земский начальник, волостной старшина, староста, пи-
сарь, волостной судья . Для них были характерны вы-
борность, подотчетность обществу, что отличало их от 
«городского» бюрократа . Но самое главное, в сельской 
местности не было завершено отчуждение должнос-
тных лиц от сельского сообщества, они продолжали 
оставаться членами социальных сетей, в том числе об-
щинных, семейных, соседских и проч . Таким образом, 
в отличие от городской среды, в сельской местности 
объективно получает развитие демократический вари-
ант контролируемой бюрократии, основанный на тра-
диционно-патриархальных отношениях власти .

созданная в советской России система управле-
ния в целом сохранила черты имперской модели, в 
том числе фактическое отсутствие демократических 
институтов, подмену их централизованными форма-
ми управления . Несмотря на официальное осуждение 
и борьбу с бюрократией, на практике была создана ее 
советская разновидность – номенклатура . Она рекру-
тировалась преимущественно из социальных низов, 
обладающих низким уровнем образования, особыми 
ментальными характеристиками (преобладание тра-
диционалистского и революционного типов сознания 
[9]), что способствовало усилению азиатских черт бю-
рократической модели господства .

в советский период бюрократизация охватила 
российскую деревню с новой силой . Правда, ее вли-
яние почувствовалось не сразу, только в 1930-е гг . – в 
условиях коллективизации и массового строитель- 
ства совхозов . Первоначально (в 1920-е гг .) сельскую 
бюрократию составлял административный аппарат 
сельсоветов, малочисленный и слабо бюрократизиро-
ванный, воспроизводивший типичные черты земской 
системы самоуправления [10] .

Новая система сельского управления получила 
отражение в конституции РсФсР 1918 г . и в ряде за-
конодательных актов3 . Она включала местные сове-
ты двух уровней – районные и поселковые/сельские . 
Численность депутатов райсовета колебалась от 200 
до 300 чел . совет собирался периодически на сессии 
(4 раза в год) для утверждения различных решений, 
подготавливаемых исполнительным комитетом . выс- 
шим должностным лицом на уровне района выступал 
председатель совета . в его подчинении находились за-
местители и аппарат райисполкома, включающий не-
сколько отделов, в том числе организационно-распоря-
дительный, информационно-статистический, агитации 

3 Положение вцик «О сельских советах» от 15 .02 .1920 (опуб-
ликовано в «известиях» вцик № 34); «Положение о сельских со-
ветах», утвержденное вцик 26 .01 .1922; «Положение о сельских 
советах» от 16 .10 .1924 . URL: http://base .consultant .ru/cons/cgi/online .
cgi?req=doc;base=ESU;n=16870 (дата обращения: 10 .12 .2012) .

и пропаганды, земельный и проч . каждый отдел отве-
чал за определенное направление работы, в его соста-
ве работали специалисты и уполномоченные, главной 
функцией которых являлся контроль выполнения рас-
поряжений райсовета .

институт уполномоченных был основным связу-
ющим звеном с низовыми организационными струк-
турами и своеобразным символом бюрократической 
власти . сотрудники отделов, в отличие от председате-
ля исполкома, не избирались, а принимались на рабо-
ту в соответствии с трудовым законодательством, т . е . 
по административному принципу . исполкому совета 
подчинялись местные районные отделы внутренних 
дел, здравоохранения, соцобеспечения, народного об-
разования, финансов, комитет народного контроля  
и т . д . в подчинении советов фактически находились 
также народные суды .

в условиях советского режима власть в районе 
была сосредоточена в руках не советских, а партий-
ных органов . главное слово было за первым секрета-
рем райкома, который являлся фактическим хозяином 
района . в каждом районе на партийной конференции 
выбирался районный партийный комитет . Райком из-
бирал бюро, состоящее из секретарей и членов бюро . 
в структуре райкома создавался аппарат, включающий 
отраслевые отделы, в их задачи входила работа с пар-
тийными организациями предприятий и учреждений 
района и фактически контроль над руководителями 
этих предприятий . в составе отделов райкома самой 
массовой должностью (невыборной) были инструкто-
ры, они осуществляли непосредственные контакты с 
первичными организациями .

в социальном отношении эти две категории со-
ветских чиновников (в терминологии того времени 
«ответственных лиц») – инструкторы райкома и упол-
номоченные райисполкома – составляли низовой бю-
рократический аппарат новой системы управления . в 
отличие от имперской модели, они, как правило, не 
были связаны с сельским сообществом, это были пре-
имущественно городские жители, ничего не понимав-
шие в сельскохозяйственном производстве . Но они 
фактически диктовали, как работать, как жить совет- 
скому крестьянству .

в сталинский период, когда система контроля 
приобрела тотальный характер, в колхозах практи-
чески постоянно находилось 3–5 уполномоченных 
от различных управленческих структур (исполкома, 
райкома, ревизионной комиссии, заготовительных, 
судебных органов и т . д .) . их содержание ложилось 
на плечи колхозников, причем оно включало не толь-
ко ночлег и питание, но и подарки, ставшие традици-
онным элементом взаимоотношений крестьянства и 
власти . Неоднократно предпринимались попытки из-
жить эти недостатки (в частности, кампания борьбы с 
нарушениями устава 1946 г . [11]), но они оказывались 
малоэффективными .

структура сельского управления в советский пе-
риод, помимо районного звена, включала еще сельсо-
веты, которые представляли собой выборный орган  
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(1 депутат на 100 чел . населения, позднее – на 200 
чел .), избираемый сроком на два года . сессии сельско-
го совета проходили не реже одного раза в месяц . Для 
выполнения текущей работы формировался исполни-
тельный комитет из председателя, его заместителя и 
секретаря и членов . в небольших поселениях испол-
нительный комитет мог отсутствовать, и тогда все не-
обходимые функции выполнял только председатель, 
его заместитель и секретарь4 .

Задачи сельсоветов и их председателей были об-
ширными . Они выполняли административные, фис-
кальные функции, вели статистический и военный 
учет, обеспечивали руководство местным хозяйствен-
ным и культурным строительством, формировали мест- 
ный бюджет . Роль местных органов во многом опреде-
лялась их финансовыми возможностями: бюджет фор-
мировался частично из местных источников (примерно 
на 50 %), частично – из районного бюджета5, что ста-
вило сельсовет в зависимое положение и от районных 
органов власти, и от местных сельскохозяйственных 
организаций (колхозов и совхозов) .

Особое место в системе сельской власти зани-
мала управленческая верхушка колхозов, совхозов, 
МТс, прежде всего председатели колхозов . М .А . Без-
нин и Т .М . Димони отнесли их к «протобуржуазии», 
подчеркивая их особую власть и положение в сель-
ском сообществе, а также важность делегируемых им 
организационно-управленческих функций [12] . Здесь 
возникает вопрос, насколько возможно руководите-
лей сельскохозяйственных предприятий относить к 
категории бюрократии? Без сомнения, можно, пос-
кольку, во-первых, они входили в состав номенкла-
туры; во-вторых, вся аграрная сфера находилась под 
жестким контролем государства . Несмотря на сущес-
твование в советский период кооперативной (колхоз-
ной) формы собственности, она мало чем отличалась 
от государственной; в-третьих, колхозы и совхозы пе-
реживали в 1930–1950-е гг . этап механизации и интен-
сификации сельскохозяйственного производства, что 
способствовало профессионализации административ-
но-управленческого аппарата . Председателей колхо-
зов в РсФсР в 1932 г . насчитывалось более 150 тыс ., в  
1987 г . – 12 тыс . Численность директоров совхозов 
в начале колхозно-совхозного периода отставала от 
численности председателей колхозов, но догнала ее в 
конце 1980-х гг .: в 1930 г . директоров российских сов-
хозов насчитывалось около 3 тыс ., в 1987 г . – почти  
13 тыс . [13, с . 268] .

Председатель колхоза был одной из централь-
ных фигур в российской деревне 1930–1980-х гг . По 
уставу высшим органом управления в колхозе явля-

4 конституция сссР (утверждена Постановлением VIII Чрез-
вычайного съезда советов сссР от 05 .12 .1936) . гл . VIII // известия 
цик сссР и вцик . 1936 . 6 дек . № 283 . URL: http://constitution .
garant .ru/history/ussr-rsfsr/1936/ (дата обращения: 07 .01 .2013) .

5 анимица е.г., тертышный а.т. Основы местного самоуправ-
ления . М ., 2000 . URL: http://gendocs .ru/v37142/анимица_е .г .,_тер-
тышный_а .т ._основы_местного_самоуправления?page=5 (дата об-
ращения: 15 .12 .2012) .

лось собрание колхозников, которое избирало пред-
седателя и правление . На практике демократические 
процедуры существенно деформировались: канди-
датура председателя колхоза вначале подбиралась и 
утверждалась на уровне райисполкома и райкома, а 
затем уже проводились выборы на общем собрании 
колхозников, т . е . фактически председатель – это го-
сударственный чиновник, на которого возлагалась 
персональная ответственность за выполнение кол-
хозом производственных планов, сдачу сельхозпро-
дуктов, выплату налогов и т . п . Довольно часто руко-
водители колхозов демонстрировали авторитарный 
стиль руководства, принимали решения по важней-
шим производственным вопросам единолично, что 
противоречило уставным нормам сельхозартели, но 
было явлением повсеместным [14, с . 111] . Директора 
МТс и совхозов, в отличие от председателей колхо-
зов, не выбирались, а назначались . Они были менее 
свободны в принятии управленческих решений, хотя 
формально выше по статусу .

следует отметить такую особенность сельской 
бюрократии советского периода, как специфический 
источник рекрутирования – это преимущественно го-
родские жители: представители рабочего класса, слу-
жащих и только частично сельское население . в конце 
1920-х гг . были апробированы механизмы массового 
привлечения коммунистов (рабочего класса) на руко-
водящие должности в сельское хозяйство . Большую 
известность в годы коллективизации приобрело дви-
жение 25-тысячников, в результате которого в колхозы 
страны на работу в качестве председателей и секретарей 
парткома были присланы 27 519 чел . [15] . в 1950-е гг .  
проводилась кампания 30-тысячников, целью которой 
было «укрепление» руководящего звена колхозов пе-
редовыми представителями рабочего класса, а также 
специалистами с высшим образованием . На протяже-
нии 1950–1980-х гг . пополнение руководящего звена 
колхозов и совхозов, а также советского и партийного 
аппарата районного уровня происходило в основном за 
счет выпускников высших учебных заведений . сель-
ские административные структуры нередко служили 
начальной ступенькой для административной карьеры . 
Так начиналось восхождение многих видных деятелей 
советской эпохи, в том числе л .и . Брежнева, М .с . гор-
бачева, М .А . суслова и др .

Таким образом, за годы советской власти сложил-
ся достаточно мощный, отличный от имперской моде-
ли, слой сельской бюрократии, обладавшей следую-
щими чертами:

– она лишь частично опиралась на номенклатур-
ный принцип (номенклатуру составляли только ру-
ководящие работники – председатели райисполкома, 
секретари райкома, директора совхозов и председатели 
колхозов, секретари парторганизаций);

– имела сложную социальную структуру, вклю-
чающую административную, партийную, колхозную, 
производственную бюрократию;

– отличалась низким уровнем профессионализа-
ции и специализации;
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– работала в условиях двойной системы админис-
тративного контроля (советской и партийной), что за-
трудняло формирование местных элит;

– реализация принципа выборности при форми-
ровании советских и колхозных органов управления 
способствовала поддержанию определенного уровня 
ответственности выборных лиц перед своими выбор-
щиками;

– сохранялось влияние социальных сетей на ни-
зовой уровень управления;

– наблюдалось разнообразие моделей господства 
в зависимости от местных условий (восточная; патри-
архальная; демократическая) .

Таким образом, предложенный топографичес-
кий подход к изучению структуры бюрократии поз-
воляет исследовать механизмы господства с учетом 
пространственных факторов ее функционирования . 
сельская бюрократия появляется в середине XIX в . и 
проходит значительный путь развития, оформившись 
в специфическую категорию с особым социальным 
статусом, механизмами рекрутинга и моделями гос-
подства, отличными от провинциальной и столичной 
разновидности . Благодаря сложившейся в сельской 
местности системе контроля, основанной на совокуп-
ном влиянии административной, патриархальной и 
демократической традиций, в сельской местности ре-
ализуется более разнообразный спектр моделей гос-
подства, среди которых наиболее распространенными 
были патриархально-демократическая и азиатская . На 
протяжении всего изучаемого периода (XIX–XX вв .) 
сохраняются тесные контакты и включенность сель-
ских чиновников и управленцев в крестьянское об-
щество, что ограничивало уровень бюрократизации 
сельской власти и влияло на незавершенность отчуж-
дения населения от власти . Такая ситуация сохраняет-
ся вплоть до 2000-х гг . – времени реализации муници-
пальной реформы, существенно ускорившей процессы 
бюрократизации сельской власти .
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