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В статье рассматриваются вопросы, связанные с модернизацией государственного управления 
в имперских государствах Нового времени. В качестве примеров избраны Российская, Британская 
и Османская империи как государства, реализующие различные стратегии модернизации и совер-
шенствования государственного управления. Успешность модернизационных преобразований аппа-
рата управления выступает одним из существенных условий поддержания стабильности и развития 
имперской политической системы, оформляющей господство центра по отношению к периферии. 
Османской империи не удалось своевременно и последовательно реализовать политику модер-
низации государственного управления. Британская империя совмещала стратегии централизации 
и децентрализации государственного управления своими заморскими колониями. Российская им-
перия – особая имперская система – реализовывала, в рамках унитарного государства, принцип 
централизации системы управления, но его реализация в развитии центрального бюрократического 
аппарата империи была ограничена самодержавной монархией. При этом Российская империя про-
явила гибкость в части дифференциации управленческих подходов. В статье обосновывается вывод 
о том, что имперское управление выступало выражением автократической политической власти го-
сударства-империи, его центра по отношению к перифериям. Империи в своем центре сосредоточи-
вали институты и процессы, связанные с реализацией имперского управления, исполняющие свои 
функции помимо воли периферии. Центр империи в институциональном отношении представлен 
общеимперскими органами власти и управления. Имперская власть в функциональном отношении 
обладает исключительными административными прерогативами, которые были связаны с сосредо-
точением политических ресурсов и их распределением по имперской иерархии. В дифференциации 
управленческих подходов проявляется административно-политическая специфика империи-госу-
дарства. В целом модернизация управления империей стала существенным фактором, позволя-
ющим империям наиболее эффективно осуществлять концентрацию политических ресурсов.
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Abstract

The article deals with the issues related to the modernization of public administration in the imperial states of 
modern times. Russian, British and Ottoman empires as states implementing various strategies of modernization 
and improvement of public administration were chosen as examples. The success of modernization reforms 
of the administration is one of the essential conditions for maintaining stability and development of the imperial 
political system, formalizing the domination of the center in relation to the periphery. The Ottoman Empire 
failed to implement the policy of modernization of public administration in a timely and consistent manner. The 
British Empire was combined the strategies of centralization and decentralization of state management of its 
overseas colonies. The Russian Empire – a special imperial system –implemented, within the framework of 
the unitary state, the principle of centralization of the system of management, but its implementation in the 
development of the central bureaucratic apparatus of the empire was limited by the autocratic monarchy. At 
the same time, the Russian Empire was flexible in terms of differentiation of the management approaches. 
The article substantiates the conclusion that the imperial administration was an expression of centripetal 
political processes in the imperial system provided them and was an expression of the political power of 
the center which has an autocratic character in relation to the periphery. The processes associated with the 
administration of the Empire are concentrated in its center and implemented in addition to the will of the 
periphery. In institutional terms, the center of the empire is represented by general imperial authorities and 
management, in functional terms, the imperial power has exclusive administrative prerogatives associated with 
the concentration of resources of power and their distribution over the imperial hierarchy. The differentiation of 
administrative approaches shows the administrative and political specificity of the empire-state. In general the 
modernization of management empire became a significant factor in allowing the empire to most effectively 
carry out the concentration of political resources.
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В Новое время империи выступили в качестве 
особого типа государства, аппарат власти и управ-
ления которого обеспечивает господство имперско-
го центра, его политической элиты над разнородной 
периферией. В Новое время генезис империй по-
зволил им приобрести региональные и мировые 
масштабы. Политическое развитие государств-им-
перий было основано на стремлении к экспансии 
и организации покоренных пространств и народов 
в системе отношений «центр – периферия».

Политика получает свое целенаправленное и контр-
олируемое выражение в отношениях субъекта (влас-
ти) − объекта (подвластных) посредством механиз-
ма государственного управления, форм и способов 
его реализации [18]. На связь политики и управления 
на государственном уровне указывал еще М. Вебер, 
но в этом случае оно должно осуществляется во имя 
государственных интересов, то есть жизненных ин-
тересов господствующего порядка и быть беспри-
страстным [2]. В империи политика выступает в ка-
честве способа концентрации властных ресурсов 
и их последующего распределения между группами 
элиты центра, а также (в меньшей степени) в отно-
шении элит периферий. Управление империей обес-
печивает реализацию данного принципа через сос-
редоточение политической, военной, экономической 
и идеологической мощи. Развитие империи направ-
лено на все возрастающее сосредоточение полити-
ческой власти в руках центра. При этом необходимо 
иметь ввиду, что государственное управление свя-
зано не только с властным воздействием на обще-
ство, его группы и индивидов, но и с ресурсным 
обеспечением функционирования механизма госу-
дарства, аппарата его власти и управления.

Для империи проблема ресурсного обеспечения 
деятельности аппарата имперской власти и управ-
ления имеет особое значение. Развитие государст-
ва-империи в значительной степени было связано 
с расширением периферии, что определяет необ-
ходимость совершенствования администрации на 
периферии, повышение ее эффективности в части 
регулирования и контроля. Следует также учиты-
вать проблему «имперского перенапряжения», 
связанную с исчерпанием ресурсов империи, по-
терей контроля над важнейшими экономическими, 
политическими и иными ресурсами. В качестве 
другого аспекта имперского перенапряжения сле-
дует указать недостаточную скорость внедрения 
современных институтов, механизмов и практик 
администрирования, в том числе изъятия и ис-
пользования ресурсов. Имперское перенапряжение 
вело к утрате эффективности административного 
воздействия имперского центра на периферии и, 

в конечном счете, к кризису имперской системы, 
влекущему, зачастую, ее распад.

Модернизация государственного управления 
связана с системными институциональными инно-
вациями, в процессе осуществления которых орга-
ны государственного управления приобретают адап-
тационные, мобилизационно-распределительные 
способности, что позволяет обеспечить координацию 
и институциональную автономию, эффективность 
и подотчетность деятельности государственных 
органов власти и управления, институциональное 
изменение и преемственность [10]. Реализуя меро-
приятия по модернизации административного ап-
парата, государства-империи получали дополни-
тельные возможности по установлению и обеспе-
чению своего политического господства, выража-
ющегося в концентрации и монополизации импер-
ским центром власти и управления.

В условиях модернизации основным вектором 
изменений управленческого аппарата империй 
выступали реформирование и преобразование ад-
министративных институтов. Кроме того, суще-
ственное значение приобретают «технологические» 
(рационализация внутренних процедур деятельно-
сти органов власти, набор управленческих техно-
логий) и «кадровые» (формирование бюрократии, 
ротация внутри государственного аппарата, пере-
распределение должностей и полномочий) инстру-
менты [14]. Характер отношений между субъектом 
и объектом управления неизбежно изменялись 
в процесс модернизации [22]. Модернизационные 
изменения имели в качестве общей направленности 
избавление государственного управления от патри-
мониальных практик и связей. Для различных им-
перий внедрение модернизационных институтов 
и практик происходило по-разному и привело к раз-
личным результатам. Закономерно, что модерни-
зационные преобразования в управлении империй, 
как правило, были связаны с политическими кон-
фликтами и кризисами политической власти [20]. 
Такие характерные черты имперской государствен-
ности как, пространственный масштаб, политиче-
ская и социальная разнородность и необходимость 
концентрации ресурсов в империи, вынуждали их 
искать новые, более эффективные способы управ-
ления, модернизировать свои административные 
механизмы. Тем не менее, следует отметить, что 
вызов модернизации административного аппарата 
и механизмов его деятельности в случае ряда им-
перий так и не получил адекватного ответа.

Так, в Османской империи политическое руко-
водство путем проведения ряда реформ по европей-
скому образцу пыталось обеспечить сохранение 
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имперской системы [5]. Пример Османской импе-
рии демонстрирует последствия ограниченной мо-
дернизации системы государственного управления 
сводящийся к эпизодическим реформам. Непосле-
довательные шаги по совершенствованию импер-
ского администрирования своим следствием имели 
дезинтеграцию, кризис государственности, исчер-
пание прочности и привели к распаду Османской 
имперской системы.

Имперские государства Запада выигрывали им-
перское соперничество с неевропейскими государ-
ствами во многом вследствие того, что их центр был 
политически оформлен в модернизационных инсти-
тутах нации-государства. При этом и в данных госу-
дарствах процессы формирования государства-им-
перии и государства-нации протекали параллельно.

Существенно, что центральное правительство 
Британской империи сталкивалось со всеми труд-
ностями, составляющими содержание «имперско-
го перенапряжения»: масштаб и разнородность 
периферии, соперничество с другими великими 
державами, которые усугублялись географической 
удаленностью заморских колоний. При этом Анг-
лия, как имперский центр, обладала весьма огра-
ниченными возможностями по управлению и на-
ведению порядка в колониях.

Во многом с данным обстоятельством связано 
то, что в английских колониях была введена систе-
ма косвенного управления, «в основу которой была 
положена идея консервации родоплеменных ин-
ститутов и традиций для превращения традицион-
ных правителей в социальную опору колонизато-
ров» [19]. Как правило, местные правители стано-
вились частью системы колониального управления, 
обеспечивая тем самым сокращение администра-
тивных издержек. Следует отметить, что английский 
подход к управлению колониями отличался от ор-
ганизации управления во французских, немецких 
и колониях некоторых других европейских государств. 
В последнем случае доколониальные, традиционные 
органы власти и управления исключались из адми-
нистративной системы, которая формировалась 
практически заново.

Краеугольным камнем британской имперскости 
выступает «сила», понимаемая как эффективное 
управление. Великобритания, как отмечали авто-
ры теории «нового империализма» с конца XIX в., 
переходит от краткосрочных завоеваний, к раци-
ональному и комплексному использованию ресур-
сов имперского пространства и местного населе-
ния [23]. Лидерство Британии в имперском строи-
тельстве обеспечивалось эффективностью системы 
государственного управления, основанного на на-

циональном представительстве и осуществляемом 
в интересах нации.

Существует точка зрения, согласно которой от-
личительной чертой Британской империи высту-
пает «децентрализованное управление», и ей не была 
свойственна жесткая централизация [1]. Тем не 
менее, современные исследования показывают, что 
централизация власти и управления в той же сте-
пени свойственна Британской империи, как и дру-
гим государствам данного типа [8].

Особенности централизованного управления 
имперской периферией в Британии были связаны 
с колониальным и заморским ее характером, ши-
роким присутствием частного интереса и инициа-
тивы в колониальных проектах. При этом центра-
лизованное администрирование и контроль за 
образованием и развитием периферий-колоний 
Британской империи осуществлялись в необходи-
мых и значимых для имперского центра политико-
административных вопросах, высшими органами 
политической власти и управления.

Структура политического администрирования 
Британской империи по управлению колониями 
приобрела завершенный вид к середине XIX в. Так, 
было создано Министерство по делам колоний, став-
шее ключевым ведомством Соединенного королев-
ства по решению вопросов, связанных управлением 
в колониях [3]. Характерно, что Британия как наци-
ональное государство, широко использовала свой 
сформированный национальный бюрократический 
аппарат и соответствующие процедуры для импер-
ского колониального администрирования.

Централизованное управление западных империй 
(прежде всего Британской) обеспечивало, по заме-
чанию зарубежного исследователя Д. Лала, два со-
циальных блага, имевших существенное значение 
для обеспечения выживания и целостности имперских 
государств: во-первых, это эффективная система 
коммуникаций, выступающая в качестве средства 
военного и политического контроля, экономической 
связанности; во-вторых – лингва-франка, общий 
язык ведения дел как внутри имперской бюрократии, 
так и между ней и подданными. Двумя главными 
результатами создания империй было то, что они 
сохраняли мир и способствовали процветанию сво-
ей территории [12]. Отметим, что такая позиция 
необоснованно позитивно оценивает последствия 
политики колониализма западных империй. Модер-
низированная система имперского администриро-
вания обеспечивала возрастание способности «по-
литической системы к урегулированию конфликтов 
и удовлетворению потребностей различных соци-
альных групп» [9]. Дополнительно отметим, что мо-
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дернизация в сфере государственного управления 
приводила к возрастанию способности имперской 
системы по концентрации политической власти, ее 
ресурсов, включая способности к обновлению, мо-
билизации и самосохранению, причем главным об-
разом за счет периферии.

Таким образом, можно говорить о том, что в Бри-
танской империи политическая модернизация, при-
ведшая к оформлению нации и обеспечению ее 
представительства в высших органах государствен-
ной власти и администрирования, обеспечивая до-
статочно высокую эффективность последнего. Дан-
ное обстоятельство обеспечивало централизацию 
имперской власти, сосредоточение в ее руках ос-
новных ресурсов при обеспечении высокой способ-
ности к адаптации, обновлению, мобилизации и са-
мосохранению. Особенности имперского управле-
ния Британской империи сыграли свою роль в пе-
риод упразднения имперской власти и постимпер-
ской адаптации как метрополии, так и колоний. Во 
многом в следствии этого значительная часть об-
ретших независимость колоний вошла в Британской 
содружество, а часть государств до сих пор возглав-
ляются британским монархом.

Российская империя представляет собой особую 
имперскую систему, сочетающую евразийское ци-
вилизационное пространство и вестернизированный 
центр, выступающий инициатором модернизацион-
ных преобразований. Причем модернизация не свя-
зывалась с формированием центральной нации, а была 
направлена на повышение эффективности импер-
ского управления, выраженной в утверждении им-
перской власти, повышения ресурсной отдачи от 
периферий. При этом имперское управление при-
звано было обеспечить полную реализацию само-
державных прерогатив монархии по концентрации 
и распределению ресурсов в масштабах империи.

Российская империя обладала необходимой устой-
чивостью, во многом благодаря «политико-адми-
нистративному каркасу», обеспечившему ее устой-
чивость и значительную, в масштабах мировой 
истории, продолжительность существования. Рос-
сийская бюрократия, основы деятельности которой 
были заложены Петром I, обеспечивала более эф-
фективный механизм управления по сравнению, 
например, с Османской империей. Тем не менее, 
сложно утверждать, что в Российской империи была 
достигнута высокая степень централизации госу-
дарственного управления [4; 16].

В России, несмотря на бюрократизацию государ-
ственного управления, формирование отраслевой 
государственной администрации, а затем и мини-
стерств, сложно говорить о всецелой централизации 

имперского управления. В государственной полити-
ке прослеживается приверженность к централизации 
государственно-административного управления. 
«В то же время отмечаются достаточно четкие шаги 
по децентрализации в плане местного самоуправле-
ния» [11]. При этом самоуправление, как и автономия, 
выступали не только привилегией, но и способом 
облегчения административной нагрузки центра [17], 
его представительства на периферии.

Как отмечает исследователь В. Сандерленд, 
невозможно интерпретировать администрацию 
Российской империи XVIII в. как стремящуюся 
сконцентрировать работу по колонизации в руках 
особой централизованной бюрократии. Но и позже, 
в XIX в. не было учреждено единого централизо-
ванного государственного административного ор-
гана для управления колониальными делами. Раз-
личные народы империи управлялись в соответствии 
с их местом жительства, религией, занятиями или 
неким сочетанием этих признаков и зачастую они 
попадали в ведение нескольких ведомств однов-
ременно. При этом особенностью имперского 
управления являлось отсутствие центрального ор-
гана для управления периферийными народами [15]. 
Невыделенность центра, несформированность его 
национальной политической основы и нежелание 
официально признавать колониальный статус пе-
риферии лежат в основе неготовности российского 
государства оформить имперское управление на-
подобие западных империй.

Администрирование Российской империей мож-
но охарактеризовать как централизацию, но без цент-
рального имперского государственного органа управ-
ления периферией. Можно согласится с мнением 
о том, что сложилась «имперская модель управления 
страной, сочетающая в себе два, казалось бы, несов-
местимых элемента: федеративность, допускающую 
определенную степень автономии отдельных наци-
ональных окраин, и централизм, унитарность адми-
нистративной системы, предполагающие единообраз-
ную систему управления на общей правовой основе 
с сохранением за центром монополии на законотвор-
чество» [7]. Такая система имперской администрации, 
с одной стороны, отвечала разнородной организации 
империи, включающей народы, разные даже в циви-
лизационной идентичности. Ее сохранение, с другой 
стороны, под давлением самодержавной имперской 
патриархальности, не допускавшей полноценной 
национализации и модернизации даже в центре, ста-
новилось все более архаичным.

При этом «на протяжении развития имперских 
управленческих структур тенденции централизации 
власти и выстраивания властной исполнительной 
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вертикали взаимодействовали с тенденциями де-
централизации; происходила борьба принципов 
федерализма и территориальной автономии с прин-
ципом унитаризма» [6]. Политическим фоном фор-
мирования такой сложной системы имперского 
управления выступает стремление имперского пра-
вительства к реализации наибольшего контроля за 
региональной властью на разнородной периферии. 
Данная тенденция была вызвана опасениями за 
сохранение территориальной целостности империи.

Российская империя была унитарным государ-
ством, что способствовало тому, что принцип цент-
рализации оставался господствующим. По срав-
нению с другими империями «царская Россия была 
безоговорочно более однородной и централизо-
ванной, особенно в славянских провинциях» [13]. 
Российская империя, ее правящий слой видели 
в централизованных административных институтах 
и процедурах основной способ обеспечения ста-
бильности имперской системы, основанной на 
монополии имперского центра на политическую 
власть, ее ресурсное обеспечение.

Протяженность и разнородность империи со-
ставляли объективные препятствия к полномас-
штабной и завершенной реализации принципа 
административной централизации в условиях им-
перского строя, при котором конечной админис-
тративной инстанцией выступал самодержавный 
монарх, исполняющий патримониальные функции 
по сосредоточению политических и иных ресурсов 
и их распределению.

Российская империя, как и другие имперские 
государства при осуществлении имперского адми-
нистрирования сталкивалась с проблемами, обуслов-
ленными территориальной протяженностью и раз-
нородностью входящих в нее стран и народов. Цен-
трализация имперского управления виделась выходом 
из данных проблем. При этом отличительной осо-
бенностью Российской империи, ее администриро-
вания в отношении имперской периферии, было то, 
что управление концентрировалось в руках самодер-
жавного монарха. Данным обстоятельством Россий-
ская империя отличалась от западных империй, 
централизация которых имела институциональную 
основу в национальном государстве. Следует отме-
тить, что Российская империя, с одной стороны, 
модернизировала административный аппарат, вводя 
бюрократические принципы его деятельности, с дру-
гой стороны, не допускала такого управления, кото-
рое свидетельствовало бы о политическом и адми-
нистративном разделении центра и периферии в уни-
тарном имперском государстве. Политическое един-
ство гарантировалось самодержавным правлением, 

которое в то же время выступало основой имперской 
системы, ее стабильности и целостности.

В обеспечении полноты выражения власти центра 
государства-империи виделось полное выражение 
государственного суверенитета по отношению к раз-
нородной периферии, что определяло необходимость 
формирования механизма управления, учитываю-
щего ее гетерогенность.

Дифференциация имперского пространства в по-
литическом, экономическом, культурном отноше-
ниях обусловила различия в механизме имперской 
администрации и, тем самым, невозможность ог-
раничиваться лишь центральными общеимперски-
ми институтами управления. Сложность админи-
стративных процессов усугублялась тем, что ряд 
периферий, представлял собой «ранее независимые 
или потенциально независимые историко-полити-
ческие образования» [24]. Центр Империи был вы-
нужден постоянно поддерживать и наращивать свое 
политико-административное влияние на периферию, 
что обеспечивало включенность последней в обще-
имперские политические процессы, и их центро-
стремительную направленность.

В целом следует заключить, что центростреми-
тельность развития имперской политической системы 
обеспечивается за счет дифференциации в механиз-
ме имперского управления, важнейшей составляющей 
которой является политический контроль и эффек-
тивное имперское управление.

По своему значению для целостности импер-
ской системы политический контроль, как неотъ-
емлемая часть административных процедур, име-
ет более определяющее значение, даже по срав-
нению с экономической зависимостью [21]. По-
литический контроль, в условиях гетерогенности 
периферии, становился наиболее существенным 
элементом имперского государственного управ-
ления. При этом административные и контроли-
рующие функции механизма имперского управ-
ления дополняли друг друга.

Механизм имперского управления был пред-
ставлен в сложном сочетании институтов цент-
ральной администрации, отношений, правил и ор-
ганов управления периферий, выражающих ее 
иерархичность по отношению к центру и внутрен-
нюю дифференцированность.

Выражение имперского суверенитета в полити-
ческих процессах и механизме имперского управ-
ления связано с изъятием ресурсов периферии, ее 
подавлением, использованием и распределением, 
что выражается в конструировании территориаль-
ного имперского управления. Государственное 
управление реализует данный принцип через цен-
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трализацию и дифференциацию административных 
институтов и процессов на перифериях.

Таким образом, имперское управление выступа-
ло выражением центростремительных политических 
процессов в имперской системе, обеспечивало их 
и являлось выражением автократической полити-
ческой власти государства-империи, его центра по 
отношению к перифериям. Империи в своем центре 
империи сосредотачивали институты и процессы, 
связанные с реализацией имперского управления 
реализующие свои функции помимо воли перифе-
рии. Центр империи, в институциональном отно-
шении представлен общеимперскими органами 
власти и управления. Имперская власть в функци-
ональном отношении обладает исключительными 

административными прерогативами, которые были 
связанны с сосредоточением политических ресурсов 
и их распределением по имперской иерархии. В диф-
ференциации управленческих подходов проявляет-
ся административно-политическая специфика им-
перии-государства. Дифференциация, обусловлен-
ная разнородностью имперского пространства, 
представляется важнейшей характеристикой меха-
низма имперского управления, что позволяло им-
периям эпохи модерна наиболее эффективно и по-
следовательно осуществлять администрирование 
имперским пространством, допуская различные 
формы автономии периферий в унитарном импер-
ском пространстве.
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