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Формирование территориального про-
странства Российской империи имело про-
тяженный характер, охватывающий период 
в несколько столетий. К середине XIX века 
Российская империя представляла собой 
сложносоставное многонациональное госу-
дарство, на территории которого прожива-
ли многочисленные народы Европы и Азии. 
Этническое, культурное, конфессиональное 
многообразие населения России составляло 
пеструю картину социальных и хозяйствен-
ных укладов национальных регионов с раз-
ностью их ценностно-нормативных систем 
и особенностями моделей управления, объ-
единенных под властью императора.

Несмотря на очевидное соответствие аб-
солютизму унитарного принципа организа-
ции власти в плоскости отношений центра и 
регионов, государственно-территориальное 
устройство Российской империи имело более 
сложный и неоднозначно трактуемый харак-
тер как в отечественной, так и зарубежной 
науке, что было обусловлено нахождением 
в составе империи целого ряда территорий, 
имевших особый административно-правовой 
статус. Так, ведущие финские историки, ана-
лизируя тот период политической истории 
своей страны, когда Финляндское княжество 
находилось в составе российского государ-
ства, делают вывод о том, что, подобно им-
перии Габсбургов, Российская империя пред-
ставляла собой династическую унию многих 
государств, царств и великих княжеств [1,  
с. 30]. При этом исследователи традиционно 
оценивают имперский период в контексте 
«неравноправных и эксплуататорских отно-
шений», основанных на господстве метропо-
лии над периферией, дополняемых наличием 
этнических различий, географического раз-
деления и административной разнородности, 
определяющих восприятие периферией по-
литики и практики метрополии как “чужих”» 
[2, с. 33]. Однако обращение к администра-
тивно-правовому опыту организации столь 
сложной социально-политической системы 
в масштабах обширных географических про-
странств, коей являлась Российская империя, 
заслуживает внимательного и взвешенного 
подхода, не допускающего исключительно 

монохромных оценок данного периода исто-
рии в угоду политической конъюнктуре. 

Следует отметить, что степень интегри-
рованности различных территорий, вклю-
ченных в состав российского государства, 
была крайне неоднородна и эта разность 
определялась целым рядом факторов, пре-
жде всего временным контекстом. Так, 
завоевание Казанского и Астраханского 
ханств было осуществлено еще в XVI веке. 
При Иване Грозном состоялось и вхожде-
ние Башкирии в состав Российского госу-
дарства. И несмотря на разность условий 
вхождения данных территорий в российское 
административно-правовое пространство, 
в первом случае расширение территори-
альных границ осуществлялось военным 
путем, в другом – имел место договорной 
характер вхождения в состав государства, 
что изначально обусловило и разность де-
монстрируемой царской властью политики 
в отношении новых земель. По прошествии 
нескольких столетий их население в равной 
степени было достаточно интегрировано в 
социокультурное пространство России. Од-
нако даже в пореформенный период в ре-
гионах с преобладающим мусульманским 
населением политика отличалась от той, что 
государство реализовывало в центральных 
губерниях. Значительное влияние сохраня-
ло местное духовенство, а быт во многом 
определялся нормами шариата, что прое-
цировалось в административно-судебное и 
правовое пространство, характеризуемое 
сочетанием общегосударственных и реги-
ональных политико-правовых институтов, 
основанных на национальных традициях и 
верованиях. В частности, кроме общеим-
перской системы судебных учреждений, в 
регионах с преобладающим мусульманским 
населением сохранялось ограниченное дей-
ствие исламского права и шариатского суда. 

К концу XIX века российские мусуль-
мане, численность которых приблизилась к 
14 млн, стали второй после православных 
вероисповедной группой населения импе-
рии. Их этноконфессиональная активность 
вызывала определенную тревогу среди пра-
вительственных верхов, усматривавших в 
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том угрозу и попытку обособления от обще-
государственных задач [3, с. 132–136]. При-
нимая это во внимание, правительство про-
должало проводить сознательную политику 
русификации и христианизации населения 
национальных регионов. Увеличивалось 
количество церковных приходов. Власть 
поощряла активную миссионерскую про-
светительскую деятельность православной 
церкви. Одним из наиболее значимых обра-
зовательных и миссионерских центров Рос-
сийской империи стала Казанская духовная 
академия, где осуществлялась подготовка 
квалифицированных специалистов для про-
ведения миссионерской деятельности среди 
иноверцев Поволжья, Приуралья и Сибири. 

В этой связи следует отметить, что кон-
фессионально-этнический аспект являлся 
одним из определяющих факторов в про-
ведении царским правительством нацио-
нальной политики. В отношении русских 
поданных неславянского происхождения, не 
исповедовавших православную христиан-
скую веру, прочно утвердилось определение 
«инородцев», что подразумевало их социо-
культурную и административно-правовую 
обособленность. В то время как на украин-
цев смотрели как на часть русского народа, 
имеющих общую историю и культуру, а с 
присоединением Восточной Украины в 1654 
году ее территории были подвержены значи-
тельно более форсированной интеграции. 

В отличие от восточных земель, запад-
ные были значительно менее интегрированы 
в административно-правовое общероссий-
ское пространство. Так, Царству Польскому 
и Великому княжеству Финляндскому была 
предоставлена весьма широкая автономия. 

Прежде всего особое и даже привилеги-
рованное положение занимала Финляндия, 
территории которой вошли в состав Россий-
ской империи по итогам русско-шведской 
войны 1808–1809 гг. на правах «Великого 
княжества». Прерогативы созданной в том 
же 1809 году для управления Великим кня-
жеством Финляндским Комиссии финлянд-
ских дел при статс-секретаре по финлянд-
ским делам, подчиненным непосредственно 
императору, минуя соответствующие обще-

российские административные учрежде-
ния, изначально обособили Финляндию от 
общей системы управления. В ведении Ко-
миссии финляндских дел находились все во-
просы внутреннего управления вплоть до ее 
упразднения в 1826 году, когда ее полномо-
чия были переданы статс-секретарю. Таким 
образом, Великое княжество фактически 
«выпадало» из юрисдикции российской ад-
министрации на территории. 

Изначально предоставление столь ши-
рокой автономии Финляндии было про-
диктовано прежде всего стремлением зару-
читься если не поддержкой, то по меньшей 
мере проявлением лояльности населения 
столь важных со стратегической точки зре-
ния завоеванных территорий и принятием 
им новой власти как легитимной. И в этом 
контексте система, действовавшая в отно-
шении Финляндии, не была совершенно 
исключительной, поскольку подобное же 
прямое подчинение императору практико-
валось и на других завоеванных территори-
ях, в частности, в Бессарабии, на Кавказе и 
в Польше, но только Финляндия и Польша 
имели статс-секретарей, наделенных пра-
вом прямого представления дел императору 
[1, с. 30].

Начатая Александром I либеральная 
политика в отношении данного региона 
российской империи была продолжена в 
правление Александра II. Несмотря на то, 
что Александр II стремился унифицировать 
систему управления западными окраинами 
империи, на практике принятые в годы его 
правления решения скорее способствовали 
усилению автономных начал Финляндии. 
Так, в 1863 году впервые после 1809 года 
был созван финский ландтаг, а в 1869 году 
утвержден Сеймовый устав, закрепивший 
возможность ландтага осуществлять зако-
нотворческую деятельность. Как заметил 
немецкий исследователь Роберт Швейцер, 
каждым законом, который император по-
зволил сейму издать, Россия по существу 
делала одностороннюю и бесповоротную 
уступку Финляндии в пользу ее особого по-
ложения [1, с. 61]. И таким правом сейм не 
преминул воспользоваться в полном объеме. 
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Был издан целый ряд правовых актов, среди 
которых новый Церковный устав, Уголовное 
уложение и др. Это при том, что подобного 
рода уступки в отношении Финляндии созда-
вали весьма проблематичный для верховной 
власти прецедент в контексте нарастающих 
в российском обществе настроений, связан-
ных с созывом представительного учрежде-
ния в самой России. Но столь либеральный 
шаг в отношении финнов был во многом 
вынужденной мерой и продиктован необхо-
димостью учитывать нарастание тревожных 
для власти настроений финской обществен-
ности на фоне январского восстания в Поль-
ше 1863–1864 гг. Оставаясь достаточно ста-
бильным и лояльным в отношении власти 
регионом, Финляндия могла рассчитывать 
и на последующие уступки.  В 1877 г. Фин-
ляндия получила собственную валюту, а в 
1878 г. – свою достаточно самостоятельную 
армию. Таким образом, к концу XIX столе-
тия Финляндия обладала почти всеми атри-
бутами собственной государственности. 

В отличие от финнов, поляки неодно-
кратно открыто демонстрировали свое непо-
виновение российским властям. И во второй 
половине XIX века отношения центральной 
власти и региона оставались достаточно 
напряженными. По вступлении на престол 
Александр II предпринял целый ряд шагов, 
направленных на ослабление гнета и укре-
пление отношений сотрудничества с лояль-
ной польской элитой. В частности, были 
амнистированы участники ноябрьского 
восстания, отменено чрезвычайное положе-
ние, предоставлена возможность замещения 
должности архиепископа варшавского и пр. 
Однако должного эффекта данные меропри-
ятия не возымели. Напротив, в польском 
обществе нарастало национально-освобо-
дительное движение, что в конечном итоге 
вылилось в январское восстание 1863 года. 
Ответные репрессивные меры со стороны 
правительства последовали незамедлитель-
но. Остатки особого положения Царства 
Польского были постепенно ликвидирова-
ны, даже само наименование Польши было 
уничтожено, и регион впредь должен был на-
зываться «Привислинским краем» [4, с. 187]. 

Польская администрация была упразднена 
и заменена назначенцами из числа русских 
чиновников, соответственно и делопроиз-
водство было переведено на русский язык. 
Притеснению подверглась и католическая 
церковь, что в еще большей степени способ-
ствовало нарастанию антироссийских на-
строений в польском обществе.

Следуя консервативному политическо-
му курсу, направленному на укрепление са-
модержавия, правительство Александра III 
подавляло проявление любых оппозицион-
ных настроений, но не оставляло надежды 
наладить конструктивный диалог с нацио-
нальной элитой. Репрессивные меры чере-
довались некоторыми послаблениями по от-
дельным вопросам. 

Изменения коснулись и прибалтийских 
провинций. Уже при вступлении на престол 
в 1881 году император впервые не подтвер-
дил балтийские привилегии. В прибалтий-
ских губерниях начала активно проводиться 
политика русификации как в сфере управле-
ния, так и в сфере судопроизводства. Усили-
лось давление и на лютеранскую церковь.

Политика, направленная на унификацию 
системы управления западными территори-
ями, продолжилась и в правление последне-
го российского императора. Февральским 
манифестом 1899 года Николай II отменил 
все законы Финляндии, затрагивающие ин-
тересы России, включая компетенцию ланд-
тага, что поставило под сомнение автоно-
мию Финляндии. Армия Финляндии была 
распущена, русский язык стал обязательным 
в управлении и сенате. Значительно расши-
рились и полномочия генерал-губернатора. 
И вместе с тем особый государственно-пра-
вовой статус Финляндии сохранился вплоть 
до конца существования империи, найдя 
свое подтверждение в тексте Основных за-
конов Российской империи 1906 года: «Ве-
ликое княжество Финляндское, составляя 
нераздельную часть государства Российско-
го, во внутренних своих делах управляется 
особыми установлениями на основании осо-
бого законодательства» (ст. 2) [4, с. 187].

Таким образом, конец XIX – начало XX 
столетия демонстрирует нам   предпринятую 
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правительством попытку форсированной 
интеграции западных территорий, являвших 
собой опасный пример относительной авто-
номии в условиях подъема национальных 
настроений в различных регионах России.

Другим важнейшим направлением вну-
тренней политики Российской империи в 
XIX веке было укрепление политического 
и административного контроля над новы-
ми территориями Средней Азии. От реше-
ния задач по присоединению территорий 
казахских жузов к Российскому государ-
ству и удержанию их в лояльности власть 
постепенно переходила в русло государ-
ственно-правовых взаимоотношений и рас-
пространения институтов государственной 
власти в казахском обществе, что должно 
было ускорить интеграцию Казахстана в ад-
министративно-территориальную структуру 
Российской империи. Можно отметить, что 
XIX век характеризуется непрерывными по-
пытками оптимизации модели управления 
казахскими жузами. 

В силу вполне объективных причин, свя-
занных как с внутриполитическими процес-
сами, имевшими место в казахских жузах, 
так и с растянутостью во времени их вклю-
чения в состав российского государства (ра-
нее других подданство Российской империи 
принял Младший жуз в 1731 году, затем 
в 1732 году – хан Среднего жуза и в 1740 
году присягнул на верность Старший жуз),  
процесс установления фактической власти 
на территории казахских земель растянулся 
почти на столетие. В 1822–1824 гг. вся тер-
ритория Казахстана была поделена на четы-
ре части: западную, среднюю, восточную и 
внутреннюю во главе с султанами, что под-
разумевало сохранение за данными террито-
риями некоторой административно-судеб-
ной и правовой автономии. 

В начале 1864 года российское прави-
тельство приступило к разработке проектов 
административных преобразований в казах-
ских землях.  В 1865 году была создана «Кир-
гизская степная комиссия» по инициативе 
Военного министра и Министра внутренних 
дел. В результате более чем двухлетней дея-
тельности «Степной комиссии» в конце 1867 

года был завершен проект «Положения об 
управлении в Семиреченской и Сырдарьин-
ской областях Туркестанского генерал-гу-
бернаторства», утвержденного указом им-
ператора 11 июля 1867 г. Весной 1868 г. был 
завершен проект положения об управлении 
в Приуральской, Тургайской, Акмолинской, 
Семипалатинской областях, утвержденный 
21 октября 1868 г. «Положение» вводилось 
сроком на два года. Сроки, определенные в 
этих документах, указывали на то, что рос-
сийское правительство было не уверено в по-
ложительном эффекте новой системы управ-
ления в Степных областях. В связи с этим 
положения назывались «временными» [6,  
с. 27]. Как показала дальнейшая практика, 
данные опасения не были необоснованны-
ми, и вскоре нормативная правовая основа 
управления казахскими землями была обнов-
лена. Но при этом государство вновь пошло 
по пути сохранения различий в правовой ре-
гламентации данного вопроса, и к концу XIX 
столетия на территории Туркестанского края 
действовало сразу три нормативно-правовых 
акта. Сырдарьинская, Ферганская, Самар-
кандская области управлялись «Положением 
об управлении Туркестанского края 1886 г.», 
Семиреченская область – на основе «Поло-
жения об управлении Акмолинской, Семи-
палатинской, Семиреченской, Уральской 
и Тургайской областей» 1891 г., Закаспий-
ская область – «Временным Положением об 
управлении Закаспийской областью» 1890 г. 

«Положение об управлении Туркестан-
ским краем» от 2 июня 1886 г. и до февра-
ля 1917 года являлось основным правовым 
актом для подданных империи, населявших 
регион.  Генерал-губернатор в силу особого 
положения Туркестанского края был одно-
временно как военным руководителем, так 
и высшим гражданским чиновником. Гене-
рал-губернатор имел право передавать осо-
бо важные уголовные дела военным судам, 
ссылать политически неблагонадежных на 
срок более пяти лет. При генерал-губернато-
ре действовал совет из военных и статских 
(гражданских) чиновников.

К началу ХХ века социальные, экономи-
ческие и политические изменения, произо-
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шедшие в Российской империи, требовали 
большей социально-экономической и адми-
нистративно-правовой интеграции данного 
региона в общероссийское пространство, 
что повлекло за собой проработку новой си-
стемы управления Туркестанским краем.

Разработка «Общего положения об 
управлении объединенными областями Тур-
кестанского генерал-губернаторства» была 
поручена непосредственно местной адми-
нистрации в лице генерал-губернатора. В 
1900 году на должность генерал-губерна-
тора Туркестанского края назначается гене-
рал-лейтенант Н. А. Иванов, за подписью 
которого в Ташкенте была создана Особая 
комиссия под руководством К. А. Несторов-
ского для выработки «Общего положения». 
Однако ситуация усугублялась и тем, что в 
начале ХХ века генерал-губернаторы Турке-
станского края часто сменяли друг друга и 
работа по выработке нового положения по-
стоянно затягивалась. 

Уже на этапе подготовки проекта стало 
очевидно, что полная унификация право-
вых основ управления столь обширными 
и самобытными территориями крайне за-
труднительна в виду культурно-историче-
ских особенностей и даже недостаточной 
освоенности отдельных областей. Прежде 
всего речь шла о территории Закаспийской 
области. В 1901 году военный министр ге-
нерал-адъютант А. Н. Куропаткин обратил-
ся к императору за разрешением оставить 
без изменений «Временное положение об 
управлении Закаспийской областью» на 
пять лет, сохраняя ее особый статус. Пред-
полагалось, что ко времени истечения это-
го срока Ташкентская комиссия представит 
дополнительные материалы, касающиеся 
распространения на Закаспийскую область 
проектируемого «Положения об управлении 
Туркестанским краем». Но проект об управ-
лении краем не дошел до одобрения Совета 
при генерал-губернаторе.

Свои коррективы в разработку проекта 
внесла и первая русская революция. В 1905 
году Совет министров Российской империи 
озаботился вопросом о ведомственной при-
надлежности Туркестанского края. Пред-

полагалось передать управление края из 
Военного ведомства в Министерство вну-
тренних дел. В 1906 году Николаем II была 
утверждена мемория Совета Министров, в 
которой поручалось Министру внутренних 
дел и военному министру передать Турке-
станский край из Военного министерства 
в Министерство внутренних дел, причем 
устройство и управление Туркестанским 
краем согласовать «с общим основанием», 
то есть по образцу управления на остальной 
территории России. 

Более интегрированными в администра-
тивно-правовом аспекте в начале ХХ веке 
были северные территории современного 
Казахстана, которые входили в состав Степ-
ного генерал-губернаторства (Степной край) 
с центром в городе Омске. Степной край 
состоял из двух областей: Акмолинской и 
Семипалатинской. Так, центральная власть 
отмечала, что ситуация в крае стабильная. 
Области, в частности, Акмолинская и даже 
вошедшая в конце XIX века в состав Тур-
кестанского генерал-губернаторства Семи-
реченская практически были идентичны 
внутренним областям Российской империи. 
Это дало основание министру внутренних 
дел Д. С. Сипягину в 1901 году обратить-
ся с предложением в Комитет министров с 
циркуляром об отмене Особого положения и 
упразднении Степного генерал-губернатор-
ства. Однако в Комитете министров упразд-
нение поддержано не было. Вновь данный 
вопрос будет уже инициирован депутатами 
III Государственной Думы, но тоже безре-
зультатно.  Дискуссии и попытки упразд-
нения особого управления продолжались 
вплоть до 1917 года.

Поводя итоги, отметим, что, несмотря 
на стремление российской власти к уси-
лению интеграционных начал в контек-
сте буржуазных реформ второй половины 
XIX века, внутренняя политика в отноше-
нии регионов, проводимая царским пра-
вительством, как и ранее, отличалась от 
общероссийской, не была достаточно по-
следовательной и решительной, что не спо-
собствовало преодолению неоднородности 
в развитии различных регионов. Реформы 
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1860-70-x годов задали импульс модер-
низации России в самых различных обла-
стях социально-экономической жизни. Но 
вместе с тем характерными чертами стра-

ны по-прежнему оставались консерватив-
ность, многоукладность, сочетавшаяся с 
диспропорциями в развитии центральных 
районов и окраин Российской империи.  
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