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РАДА МІНІСТРІВ РОСІЇ ТА ОСОБЛИВІ НАРАДИ (1915–1917 РР.):  
ПРОБЛЕМА ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ЄДНОСТІ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ 

Забезпечення узгодженості у діяльності окремих елементів системи 
управління (перш за все їх вищого ешелону) є однією з найбільш актуаль-
них проблем, що виникають у процесі функціонування будь-якого держав-
ного механізму, а також тим істотним аспектом, що відображає найважли-
віші закономірності його розвитку. 

На відміну від довоєнного періоду, у роки Першої світової війни для 
забезпечення єдності державного управління в Російській імперії вже недо-
статньо було тільки підтримувати узгодженості у діях відомств. Війна 
спричинила створення різних надзвичайних органів, наділених достатньо ши-
рокими повноваженнями. До них належали органи військово-економічного 
регулювання, котрі повинні були займатися мобілізацією всіх господарських 
ресурсів для задоволення потреб фронту. Без забезпечення злагодженості у 
роботі цих установ, без узгодженості їх діяльності з діяльністю Ради міністрів 
єдність державного управління була недосяжною. 

Успішний наступ австро-німецьких військ на Східному фронті навесні 
та влітку 1915 р., котрий виявив кричущі недоліки у постачанні російської 
армії всім необхідним, значно актуалізував завдання мобілізації економіч-
ного потенціалу Росії. Звичайні ланки апарату влади царизму були не в 
змозі її вирішити і в результаті виникає система надзвичайних органів вій-
ськово-економічного регулювання, основу якої склали створені на підставі 
закону 17 серпня 1915 р. Особливі наради – по обороні, перевезенням, про-
довольству та паливу [1]. Їх головами стали відповідно міністри: військо-
вий, шляхів сполучення, головноуправляючий землеустроєм та землеробс-
твом (потім міністр землеробства) та міністр торгівлі та промисловості. 
Нездатність самодержавства вирішити проблеми економічного забезпе-
чення війни без підтримки буржуазії привела до того, що в роботі цих ор-
ганів, крім чиновників різних відомств, брали участь представники Думи та 
Державної ради, Земського та Міського союзів, Центрального військово-
промислового комітету. Система Особливих нарад не вносила формальних 
змін до державно-правової конструкції третєчервневої монархії. Можли-
вість створення таких органів передбачалося Установою міністерств та 
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частково реалізовувалася й раніше. Новим моментом була участь у Нара-
дах при міністрах представників законодавчих палат [2, с.557].  

Перше місце в складній системі військово-економічної мобілізації та 
державного регулювання, створеної за законом 17 серпня 1915 р., посідала 
Особлива нарада по обороні. Ця Нарада повинна була здійснювати вищий 
нагляд за діяльністю казенних та приватних заводів, що виготовляли вій-
ськові замовлення; сприяти будівництву нових, а також перебудові та роз-
ширенню існуючих підприємств, працюючих на оборону. На Нараду покла-
дався розподіл замовлень, необхідних для забезпечення армії між російсь-
кими та іноземними заводами, та нагляд за її виконанням. Таким чином, 
Нарада повинна була займатися питаннями мобілізації промисловості для 
роботи на оборону в достатньо широкому плані.  

У ст.10 Положення 17 серпня 1915 р. докладно перераховувалися усі 
права голови Особливої наради по обороні. Останній мав право: 1) вима-
гати сприяння від уряду та громадських організацій, приватних товариств 
та осіб; 2) вимагати від підприємств прийняття та виконання замовлень 
переважно перед іншими, вимагати від підприємств відомостей про їх дія-
льність; 3) накладати секвестр на підприємства; 4) усувати від служби ди-
ректорів та членів правління як казенних, так й приватних заводів та пок-
ладати їх обов’язки на інших осіб; 5) провадити загальні та часткові рекві-
зиції; 6) здійснювати за допомогою уповноважених огляд торговельних та 
промислових підприємств і вимагати від останніх надання торговельних 
книг та документів; 7) провадити заготівлю зброї, боєприпасів та іншого 
майна на будь-яких підставах, без обмеження суми, як в країні, так й за ко-
рдоном; 8) вимагати прийняття та виконання сухопутних та водних пере-
везень за вказівкою голови переважно перед іншими, а у випадку відмови 
власників – провадити секвестр підприємств; 9) змінювати характер та 
обсяг виробництва з видачею у випадку необхідності авансів та позик із 
казни; 10) тимчасово закривати підприємства, що не мали військового зна-
чення; 11) встановлювати розмір заробітної плати на підприємствах, що 
виконували військові замовлення.  

Питання про характер взаємовідносин уряду з надзвичайними органа-
ми військово-економічного регулювання, про місце останніх в апараті вла-
ди царату стало предметом дискусій у бюрократичних колах ще у травні – 
червні 1915 р. під час обговорення кабінетом пропозицій Військового міні-
стерства про створення Особливої наради щодо посилення забезпечення 
діючої армії основними видами постачання – попередниці чотирьох згада-
них Нарад [3, с.55-62]. Створення Особливої наради щодо посилення забез-
печення діючої армії основними видами постачання було важливою подією 
у «критичному» 1915 р. В економічному плані це означало перехід царсько-
го уряду на шлях військово-державного регулювання, до якого він вимуше-
ний був звернутися внаслідок нових вимог, що висувала війна до тилу. Як 
політична установа, Особлива нарада стала уособленням нової форми 
співробітництва царату та буржуазії [4, с.58]. Під тиском буржуазії, котра 
залучалася до роботи цього органу та розраховувала використати його для 
посилення свого впливу, Рада міністрів зрештою надала Особливій нараді 
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статус вищої державної установи, непідконтрольній кабінету. Жодних 
форм координації роботи Ради міністрів та Особливої наради не встанов-
лювалося. У результаті в тилу встановлювалося своєрідне двовладдя. Сфе-
ра управління економікою була відокремлена від загальнополітичної, і в 
кожній з них діяли рівна один іншому та слабо пов’язані між собою – від-
повідно Особлива нарада та Рада міністрів. 

Двовладдя в тилу, природно, не могло не створювати серйозних труд-
нощів у роботі державного апарату. Однак законопроект про створення 
Особливої наради, котра вже почала працювати, влітку 1915 р. був внесе-
ний урядом на розгляд Державної думи. Враховуючи вже накопичений дос-
від діяльності Наради, законопроект доручав їй не тільки постачання армії 
зброєю та боєприпасами, але й забезпечення фронту та тилу паливом, 
продовольством, управління перевезеннями. Окрім того, передбачалася 
більш широка, ніж раніше, участь у роботі Особливої наради представників 
громадськості. Згаданий законопроект піддався в Державній думі серйоз-
ній переробці. Замість одного органу, котрий займався вирішенням усіх 
військово-економічних проблем, депутати визнали за необхідне створити 
чотири. Так, поряд з Особливою нарадою по обороні виникли Наради по 
перевезеннях, продовольству та паливу. 

Основною проблемою, яку повинен був вирішити закон 17 серпня 
1915 р., була проблема координації роботи цих нарад, оскільки питання, 
котрими вони займалися, були дуже тісно пов’язані між собою, внаслідок 
чого успішне виконання тією чи іншою Нарадою своїх обов’язків залежало 
від активної підтримки інших Нарад. Законодавство про Особливі наради 
передбачало деякі заходи щодо координації цих установ, об’єднання їх ро-
боти із загальними урядовим курсом. Голова Особливої наради по обороні 
(військовий міністр) отримав можливість у певній мірі контролювати дія-
льність інших Нарад. Голови останніх повинні були інформувати військо-
вого міністра про всі рішення, які приймалися відповідними Нарадами. 
Голова Особливої наради по обороні міг припинити дію будь-якої поста-
нови, котра здавалася йому недоцільною, з тим, щоб вона була розглянута 
на засіданні Особливої наради по обороні за участю представників зацікав-
леної Наради. Якщо не вдавалося й в такому разі дійти до єдиної думки, то 
справа передавалася до Ради міністрів. Цей порядок дозволяв, з одного 
боку, голові Особливої наради по обороні підтримувати певну ступінь уз-
годженості у роботі органів військово-економічного регулювання, а з іншо-
го боку, створювали певні умови і для об’єднання діяльності останніх з 
діяльністю кабінету. Деяке значення мала фінансова залежність всіх Особ-
ливих нарад від уряду. Саме Рада міністрів повинна була вирішувати пи-
тання, пов’язані з наданням цим установам коштів. У кабінеті розглядали-
ся також пропозиції Нарад щодо здійснення заходів, що мали законодавчий 
характер. Можливість для Ради міністрів деяким чином впливати на дія-
льність Нарад, у свою чергу, дозволяло кабінету забезпечувати у певній 
мірі і узгодженість у діяльності органів військово-економічного регулю-
вання. У цілому, однак, законодавство 17 серпня не надало достатньої ува-
ги проблемі забезпечення єдності в управлінні тилом. Голова Особливої 
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наради по обороні також не отримав прав, достатніх для того, щоб ефек-
тивно координувати діяльність всіх Нарад.  

Загалом, всі Особливі наради отримали статус вищих державних уста-
нов, котрим ніхто, крім імператора, не міг давати будь-яких вказівок. Буду-
чи у принципі рівними між собою, рівними Раді міністрів, Наради мали 
широкі можливості для того, щоб діяти самостійно, не рахуючись ні з Ра-
дою міністрів, ні одна з іншою. Законодавство 17 серпня 1915 р. дозволяло 
усунути найбільш відкриті прояви роз’єднаності у роботі Нарад. При цьому 
доволі довга та складна процедура вирішення конфліктів між органами 
воєнно-економічного регулювання, що обумовлювалося юридичною рівні-
стю цих установ, абсолютно не відповідала тим вимогам, котрі висувала 
війна до роботи державного апарату Російської імперії. Законодавство 17 
серпня 1915 р. створило багатовладдя в тилу, що загрожувало негативними 
наслідками для мобілізації економіки та для організації управління краї-
ною в цілому. 

Половинчастість та непослідовність заходів щодо забезпечення єднос-
ті в управлінні тилом, що були прийняті у зв’язку зі створенням в імперії 
системи Особливих нарад, зумовлювалися особливостями внутрішньопо-
літичної ситуації, що склалася влітку 1915 р. Як відомо, у цей час конфлікт 
між владою та суспільством, що об’єдналося в «прогресивний блок» (лега-
льний опозиційний антиурядовий центр у Державній думі), досягнув апо-
гею. Представники ліберальної опозиції, сподіваючись у принципі на пе-
ремогу в конфлікті з владою, не виключали, очевидно, й можливості пово-
роту урядового курсу у бік реакції. У випадку поразки «прогресивного бло-
ку», провалу спроб лібералів добитися створення «міністерства довіри», 
Наради як засоби впливу на бюрократію набували особливого значення. За 
таких умов забезпечення справжньої єдності в управлінні тилом не відпо-
відало інтересам опозиції. Така єдність неминуче передбачала високу сту-
пінь залежності Особливих нарад від Ради міністрів, одна від іншої, від 
однієї із Нарад. Навпаки, в умовах відносної незалежності, відокремленості 
Особливих нарад одна від іншої та від кабінету представники опозиції мо-
гли сподіватися зберегти свій вплив на роботу хоча б деяких Нарад. Нада-
вши широку автономію окремим ланкам системи військово-економічного 
регулювання, відокремивши її від звичайного апарату управління імперією, 
діячі «прогресивного блоку» ніби застраховувалися на випадок невдалого 
результату свого конфлікту з владою. При цьому вони, очевидно, розрахо-
вували, що на практиці скоріше за все удасться уникнути негативних нас-
лідків багатовладдя в тилу [5, с.108]. 

У цілому закони 17 серпня 1915 р. остаточно розділили управління ти-
лом на дві певним чином ізольовані один від іншого сфери – загальнополі-
тичну, що складала предмет відання кабінету, та військово-економічного 
регулювання, де панували Особливі наради, причому об’єднання діяльності 
останніх також в достатній мірі не забезпечувалося. Ці особливості органі-
зації управління країною в кінцевому підсумку були обумовлені характером 
взаємовідносин між самодержавством та буржуазією, відображали співвід-
ношення сил, що склалися між ними. Намагання буржуазії змусити царату 
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поділитися владою зустрічало уперту протидію самодержавства. У такій 
ситуації суспільство було вимушено використовувати для досягнення своїх 
цілей не традиційні ланки апарату самодержавства, котрі останнє не зби-
ралося випускати з рук, а механізм військово-економічного регулювання, 
бо в саме в цій сфері залежність самодержавства від буржуазії відчувалася 
найбільш помітно. Розглядаючи Особливі наради як засіб посилення свого 
впливу на роботу державного апарату, суспільство повинно було врахову-
вати небажання царату допустити це і в даній ситуації, природно, намагалося 
поставити Наради поза сфери впливу уряду, що контролювався самодержав-
ством. Достатньо показовими у цьому відношенні були плани прогресистів, 
які висунули навесні 1915 р. пропозицію про створення Комітету державної 
оборони, який повинен був складатися з міністрів, представників суспільства 
та, зосередивши всю повноту влади в тилу, перетворитися на «другий кабі-
нет», на орган, що конкурував би з Радою міністрів [6, с.87-88]. 

Особливе становище Нарад в державному механізмі Російської імперії 
почасти було обумовлено надзвичайним характером тих завдань, вирішен-
ня яких їм доручалося. Недостатня увага законодавства 17 серпня 1915 р. 
до питань забезпечення узгодженості у діях Нарад в деякій мірі пояснюва-
лося відсутністю достатнього досвіду регулювання господарського життя 
країни в значному масштабі. Необхідно зазначити, що відсутність єдності у 
роботі окремих ланок військово-господарського механізму була характерна 
не тільки для Росії. Створити раціонально організовану систему управління 
військовою економікою вдалося не зразу й у деяких інших воюючих держа-
вах. У Німеччині необхідну єдність в управлінні економікою країни в умовах 
воєнного часу було забезпечено лише восени 1916 р., коли виникло Вище 
військове спеціальне відомство, до завдань якого ввійшло «керівництво всім, 
що було пов’язане з військовими діями, господарством» [7, с.140]. 

Після створення Особливих нарад правлячими колами неодноразово 
здійснювалися спроби виправити недоліки системи управління тилом. Ці 
спроби були безпосередньо пов’язані з зіткненнями між урядовими та лі-
беральними таборами, з конфліктами між різними угрупованнями усере-
дині урядового табору. Будь-які заходи, котрі так чи інакше змінювали ста-
тус Особливих нарад, безпосередньо торкалися інтересів буржуазії і визна-
чалися характером взаємовідносин між владою та суспільством.  

Проте, з самого початку функціонування Особливих нарад накресли-
лися й об’єднавчі тенденції. Вони, виявилися, зокрема, у посиленні впливу 
Ради міністрів на роботу Нарад. Це пояснювалося низкою факторів. Перш 
за все, у цьому відбився загальний поворот внутрішньополітичного курсу 
самодержавства восени 1915 р. на бік відкритої реакції. Особливі наради як 
установи, у роботі яких активно брали участь представники суспільства, 
природно, не викликали симпатій у найбільш консервативних колах, чиї 
позиції в уряді у цей час посилилися. 

З іншого боку, потреба в узгодженому функціонуванню органів, що здій-
снювали управління тилом, все більше зростала у міру ускладнення завдань, 
що постали перед державним апаратом у зв’язку з тривалою війною. Еконо-
мічне становище погіршувалося, що погрожувало серйозними внутрішньо-
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політичними потрясіннями. Втручаючись у діяльність Нарад, Рада міністрів 
таким чином забезпечувала більшу узгодженість у функціонуванні перших, 
об’єднання роботи Особливих нарад з роботою уряду. При цьому тісний 
зв’язок військово-економічних проблем із загальнополітичними вимушувала 
голів Особливих нарад звертатися у необхідних випадках за допомогою до 
кабінету, що сприяло посиленню впливу останнього на роботу Нарад.  

Тенденція до об’єднання управління тилом виявилася також у появі не 
передбачених законами 17 серпня 1915 р. форм координації діяльності 
останніх поза рамками кабінету. Так, порівняно рано виникла практика 
проведення сумісних засідань усіх чотирьох Нарад для обговорення питань, 
що мали загальне значення. Разом з тим, такі спільні засідання були занад-
то багатолюдними та громіздкими для того, щоб ефективно та системно 
координувати діяльність окремих ланок військово-господарського механі-
зму. У зв’язку з цим восени 1915 р. зароджується ще одна форма об’єднання 
їх роботи – зібрання міністрів – голів Нарад. Таке зібрання відбулося, зок-
рема, вже 5 жовтня 1915 р. [8, с.331-332]. Необхідно зазначити, що опозиція 
досить підозріло ставилася до будь-яких пропозицій, що мали за мету 
встановити ті чи інші форми координації діяльності Особливих нарад, не 
передбачених законами, побоюючись обмеження прав Особливих нарад та 
зменшення свого впливу на діяльність державного апарату. 

Різноманітні форми координації діяльності Нарад, об’єднання їх робо-
ти з роботою уряду у кінцевому підсумку не усунули багатовладдя в тилу. 
Створивши систему органів військово-економічного регулювання, царизм 
так й не зумів забезпечити узгодженість у роботі окремих ланок цієї систе-
ми, об’єднати їх діяльність з діяльністю кабінету. Так, за весь час існування 
Особлива нарада по паливу не змогла досягнути ділового співробітництва 
з апаратом Міністерства шляхів сполучення, що фактично виключало мо-
жливість ефективно функціонувати усій системі регулювання нафтопоста-
чання країни [9, с.69]. Ці проблеми виявилися для самодержавства такими 
ж невирішуваними, як і проблема об’єднання діяльності відомств.  
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