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ЧЕРЕЗ ИДЕНТИЧНОСТЬ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ПРАКТИКИ

В статье рассматривается законодательная практика Российской империи в отношении юго-
восточных владений (Казахская степь, Русский Туркестан и Закаспийская область). На ос-
новании анализа действовавшего законодательства подтверждена целесообразность регио-
нального подхода при изучении истории Российской империи. Имперское законодательство 
о Казахской степи убеждает, что на протяжении XVIII в. она являлась колониальным владе-
нием, испытав на себе последовательно приемы косвенного и прямого управления. С середи-
ны XIX в., когда Россия активизировалась в направлении Афганистана и Китая, она пришла 
к пониманию необходимости интеграции не только казахских, но и вновь завоеванных зе-
мель в общее государственное пространство на правах ординарных губерний. Подходы, при-
менявшиеся в этом направлении, были едины для всех трех субрегионов Юго-Востока им-
перии, что дает основание утверждать, что российское правительство воспринимало их как 
части единого геополитического пространства. Российское законодательство XVIII–XIX вв. 
дает возможность выделить основные параметры административной унификации, которые 
позволяли империи уверенно ассимилировать иное цивилизационное пространство. Глав-
ным инструментом этого выступила система военно-народного управления, испытанная 
в другом регионе империи (на Кавказе). Она реализовывалась в рамках особых админист-
ративно-территориальных единиц (генерал-губернаторств), границы и состав которых меня-
лись в зависимости от внешнеполитических обстоятельств и решения другой их важнейшей 
задачи — адаптации населения к общероссийским порядкам.
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Огромное гетерогенное пространство Рос-
сийской империи до конца XIX столетия де-
монстрировало необычайную для своего 
времени и многонационального состава ста-
бильность, которая определялась сразу не-
сколькими факторами. Во-первых, веротер-
пимостью, которая зиждилась не только на 
просвещенченских ценностях, но и на умении 
интегрировать религиозные структуры в ад-
министративную систему империи. Во-вто-
рых, особым ощущением империи как общего 
дома для всех населяющих ее народов, каждый 
из которых по-своему жил в собственной ком-
нате, обустраивал и берег ее, а следовательно, 
и весь дом целиком. В-третьих, безусловным 
намерением верховной власти добиться со 
временем гражданской гомогенизации все-
го населения государства, ликвидации неод-

нородного сословия инородцев, к которому 
империя относилась тактично и с осторожно-
стью. А когда осторожность подводила ее, то 
власть шла на любые меры ради сохранения 
покоя в своем доме и обеспечения его автори-
тета на международной арене.

Очевидно, что прочности гетерогенному 
государству придавала его административная 
система, которая строилась, подобно пазлу, 
из отдельных мозаичных плиток — довольно 
больших. И каждая эта плитка была импер-
ским регионом со своей собственной системой 
управления, в той или иной мере интегриро-
ванной в общегосударственную. Степень этой 
интеграции со временем усиливалась. Но в 
любом случае сохранялись административно-
правовые особенности, которые позволяли 
империи сохранять существенную стабиль-
ность, не вызывая массового противодействия 
со стороны коренного населения. Одним из 
таких макрорегионов была Российская Цент-
ральная Азия, история которой началась за-
долго до появления самого термина. Более 
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того, Центрально-Азиатский регион никогда 
официально не воспринимался и не описывал-
ся империей как геополитическое единство. 
Но законодательная практика демонстрирует 
обратное.

Раз уж речь идет о региональном измере-
нии, наиболее приемлемым представляется 
региональный подход,1 который позволяет ис-
следовать государственную политику в отно-
шении крупного геополитического простран-
ства, воспринимавшегося имперским центром 
как единство.

В современной литературе2 существует пред-
ставление о юго-восточной окраине Российской 
империи (Казахская степь, Туркестан, Зака-
спийский край) как о едином территориальном 
комплексе, к которому применимы некие уни-
версальные административные подходы,3 что 
позволяет смотреть на Центральную Азию как 
на один регион,4 состоящий из субрегионов, 
имевших некоторое своеобразие в социаль-
но-экономической и административно-поли-
тической организации. При этом есть авто-
ры, считающие регион лишь воображаемым 
пространством. Одни из них ссылаются на 
неопределенность понятия, сконцентрирован-
ность внимания на определенной этнической 
группе,5 другие считают регионом не Цент-
ральную, а Среднюю Азию.6 В предлагаемой 
статье будет предпринята попытка доказать 
обратную точку зрения.

Тесное взаимодействие России с Казахской 
степью начинается с апреля 1730 г., когда хан 

1 См.: Эмар М. Категории «Центр» и «периферия» в историо-
графии ХХ в. // Европейский опыт и преподавание истории в 
постсоветской России. М., 1999. С. 68–69; Каппелер А. «Рос-
сия — многонациональная империя»: Некоторые размышле-
ния восемь лет спустя после публикации книги // Ab Imperio. 
2000. № 1. С. 15–32; Ремнев А. В. Имперское пространство 
России в региональном измерении: дальневосточный вари-
ант // Просторанство власти: исторический опыт России и 
вызовы современности. М., 2001. С. 317–344; Мацузато К. Ге-
нерал-губернаторства в Российской империи: от этнического 
к пространственному подходу // Новая имперская история 
постсоветского пространства. Казань, 2004. С. 427–458.
2 См.: Джандосова З. А. География Центральной Азии: учеб-
ное пособие. СПб., 2005.
3 См.: Васильев Д. В. Форпост империи. Административная 
политика России в Центральной Азии. Середина XIX века. М., 
2015; Он же. Бремя империи. Административная политика 
России в Центральной Азии. Вторая половина XIX в. М., 2018.
4 См.: Сулейменов Р. Б., Моисеев В. А. Ч. Ч. Валиханов как 
исследователь Центральной Азии // Народы Азии и Африки. 
1985. № 6. С. 62–70; Почекаев Р. Ю. Нетипичные источники 
судебных решений правителей государств Центральной Азии 
XVI–XIX вв. // Письменные памятники Востока. 2021. Т. 18, 
№ 1 (44). С. 62–73.
5 См.: Миллер А. И. Империя Романовых и национализм: 
эссе по методологии исторического исследования. М., 2006. 
С. 14–33.
6 См.: Абашин С. Н. Национализмы в Средней Азии // Сво-
бодная мысль. 2007. № 7. С. 138–150.

Младшего жуза Абулхаир обратился в россий-
скую столицу с просьбой о покровительстве,7 

которая Петербургом была воспринята в по-
нятной ему стилистике как предложение о 
подданстве. С этого времени и возникло обо-
юдное непонимание, когда одни (казахи) ви-
дели в новом взаимодействии своего рода 
вассальный, а может даже и союзнический,8 

договор, дававший право на определенную ав-
тономию, во всяком случае на свободное пре-
кращение этих отношений, а другие (русские) 
вели речь о безоговорочном подданстве, пред-
полагавшем все соответствующие атрибуты. 
Первым нестыковки9 выявил побывавший в 
1731 г. в ставке Абулхаира российский дипло-
мат А. И. Тевкелев,10 хотя Коллегия иностран-
ных дел (КИД) и предполагала отсутствие сре-
ди казахов единства в вопросе о российском 
подданстве. 

Ведение всех казахских дел через КИД и 
четкое намерение минимизировать экономи-
ческие и политические затраты на управление 
новыми подданными свидетельствуют о том, 
что Петербург смотрел на Казахскую степь как 
на свою «внешнюю окраину», не нуждавшую-
ся в особой имперской администрации, то есть 
как на колонию, остававшуюся на косвенном 
управлении. А потому тот же А. Тевкелев дол-
жен был вникнуть в правила управления каза-
хами, что и было выполнено.11

Империю смутила номинальность ханской 
власти,12 зиждившаяся в основном на личном 
авторитете. А потому она не только не отказа-
ла Абулхаиру в просьбе утвердить за его родом 
главенство в Малой орде, но и стала практико-
вать высочайшее утверждение избранных ха-
нов. Таким образом, под влиянием российских 
властей произошла первая адаптация традици-
онного властного института к новым полити-
ческим условиям. Следует признать, что этим, 
наряду с военно-дипломатическим воздейст-
вием оренбургской (пограничной) админист-

7 См.: Казахско-русские отношения в XVI–XVIII веках. Алма-
Ата, 1961. С. 35.
8 См.: Матвиевский П. Е. Петр Иванович Рычков // Матви-
евская Г. П. Жизнь и деятельность П. И. Рычкова. Оренбург, 
2008. Т. 1. С. 64.
9 См.: Васильев Д. В. Аберрация взаимодействия: ложно 
понятые смыслы российско-казахских реалий XVIII в. // 
Электронный научно-образовательный журнал «Исто-
рия». 2019. T. 10, вып. 1 (75). URL: https://history.jes.su/
s207987840002320-1-1/ (дата обращения: 10.01.2022).
10 См.: История Казахстана в русских источниках XVI–XX ве-
ков. Алматы, 2005. Т. 3. С. 51, 52.
11 См.: Материалы по истории политического строя Казахста-
на. Алма-Ата, 1960. Т. 1. С. 18, 19.
12 См.: Казахско-русские отношения в XVI–XVIII веках. С. 343.
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рации, фактически и ограничивалось первое 
время влияние российской власти на внутри-
политическую ситуацию в Казахской степи. 

Заметим, что со временем российская по-
г ра ничная администрация стала играть на 
внутриказахских противоречиях: подрыва-
ла влияние ханов13 и поддерживала влия-
тельных старшин, намереваясь таким образом 
не только ослабить влияние слабых ханов, но и 
избежать консолидации казахов. Наряду с пе-
риодическими карательными операциями эти 
меры позволяли длительное время обходиться 
без создания особых органов для внешних тер-
риторий империи.

Провоцируя внутреннюю нестабильность в 
степи, империя лишь осложняла свое положе-
ние. Избрание на ханский престол лояльных 
России султанов положения не изменило. Ка-
захи отказывались повиноваться ханам, чья 
легитимность не была для них безусловной.

С 1760-х гг. отношение Петербурга к юго-
восточной внешней окраине начинает менять-
ся. В правительственных кругах начинают 
формулироваться принципы, позволяющие 
перейти от адаптационного периода к периоду 
выстраивания системных отношений центра 
и периферии. В этом отношении проявляются 
два уровня имперского императива. И если на 
государственном уровне императив формули-
руется как коллективное и обезличенное мне-
ние, то на региональном (пограничном) — как 
персонифицированное в лице местных погра-
ничных начальников.14

Центральная власть неоднократно подтвер-
ждала свое стремление не допустить консоли-
дации казахов как внутри Степи (объединение 
под властью главного хана), так и на уровне 
пограничной администрации, сохраняя деле-
ние на Малую, Среднюю, а позднее и Большую 
орды.15 При этом правительство Екатерины II, 
действуя в рамках общего курса на упорядоче-
ние государственного управления, предпри-
няло попытку заняться и казахской админист-
рацией, уделив особое внимание организации 
кочевого суда как сферы, наиболее чувстви-
тельной для степняков.

В 1784–1787 гг. в Малой орде была осу-
ществлена знаменитая реформа О. А. Игельс-
трома, которая стала ответом на показавшую 

13 См.: Там же. С. 348.
14 См.: Архив внешней политики Российской империи (АВПРИ). 
Ф. 122. Оп. 122/2. Д. 12. Л. 1–31об.
15 См.: Казахско-русские отношения в XVIII–XIX веках. Ал-
ма-Ата, 1964. С. 88, 89; Полное собрание законов Российской 
империи, 1-е собр. (ПСЗРИ I). СПб., 1832. Т. 22. С. 494.

свою неэффективность систему косвенного 
управления казахами. Не решившись еще на 
уничтожение ханской власти, российская ад-
министрация пошла на учреждение Погра-
ничного суда в Оренбурге с равным предста-
вительством казахов и русских чиновников 
во главе с обер-комендантом, который имел 
первичные органы — расправы внутри Степи. 
Эти расправы создавались в каждом из трех 
главных родов (частей) Малой орды из двух 
казахских заседателей, муллы и российско-
го пристава под председательством главного 
старшины (казахского родоначальника).16 Эти 
расправы были собственно российским инсти-
тутом. Екатерининское губернское учрежде-
ние вводило нижние расправы для российских 
однодворцев, казенных и дворцовых крестьян 
на правах уездных судов.

Таким образом, официальное админист-
ративно-территориальное деление Казахской 
степи, создание специфического российского 
органа (Пограничного суда) и близких к обще-
имперским расправ свидетельствуют об уходе 
от косвенного управления и начале перехода к 
прямому, которые усугубились официальным 
ограничением ханской власти — учреждени-
ем ханского совета (коллегиального органа) в 
1797 г. Созданный для замены хана, совет не 
пользовался авторитетом среди местного на-
селения (кстати, как и расправы). Однако от 
идеи ограничения ханской власти не отказа-
лись. И в 1806 г. при новом хане Малой орды 
Айшуаке верховной властью был учрежден 
Ханский совет,17 призванный если не уничто-
жить ханскую власть, то во всяком случае сде-
лать ее номинальной. Таковой (вне террито-
рии Малой орды) она не стала.18

О победе модели прямого управления в 
отношении Казахской степи можно гово-
рить начиная с 1822 г., когда был утвержден 
Устав о сибирских киргизах, действие кото-
рого распространялось на казахов Средней 
орды.19 Для них создавалось аналогичное 
внутренней империи административно-тер-
риториальное деление: область (Омская) — 
округ — волость — аул. Во главе администра-
тивно-территориальных единиц появились 
новые должностные лица — аульные старши-
ны, волостные султаны и старшие султаны в 

16 См.: ПСЗРИ I. СПб., 1832. Т. 22. С. 950, 951.
17 См.: Казахско-русские отношения в XVIII–XIX веках. 
С. 166–168.
18 См.: Российский государственный исторический архив 
(РГИА). Ф. 1291. Оп. 81. Д. 44а. Л. 102–125.
19 См.: ПСЗРИ I. СПб., 1832. Т. 38. С. 417–433.
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округах, которые возглавляли окружные при-
казы (коллегиальные органы из двух россий-
ских и двух казахских заседателей во главе 
со старшим султаном). Вводилось избрание 
должностных лиц из казахов, для которых 
устанавливалось соответствие должностным 
лицам Российской империи. И хотя новый за-
кон предусматривал сохранение родовых обы-
чаев казахов (особенно на волостном уровне), 
учреждение в Средней орде новой админист-
ративно-территориальной системы, адаптиро-
ванной к местным условиям и уничтожающей 
главные традиционные институты власти, 
свидетельствует о решении правительства пе-
рейти к прямому управлению юго-восточной 
окраиной.

В 1838 г. был сделан небольшой, но симпто-
матичный шаг в деле укрепления управления 
сибирскими казахами. Вместо омского област-
ного начальства было учреждено погранич-
ное с Пограничным управлением (из четырех 
российских и одного казахского депутата во 
главе с пограничным начальником с правами 
гражданского губернатора). Степное управле-
ние при этом осталось без изменений.20 Сам по 
себе этот шаг позволяет выдвинуть довольно 
основательное предположение о том, что уже 
в первой половине XIX в. Российская импе-
рия намеревалась адаптировать администра-
тивные условия в Казахской степи к общерос-
сийским, но отступила к принципам прямого 
управления ради сохранения безопасности в 
Степи и ее стабильной трансформации в инте-
ресах империи.

Эта мысль подтверждается тем, что спустя 
шесть лет казахи Средней орды были разде-
лены на Область сибирских киргизов и Се-
мипалатинскую область. Во главе каждой из 
них стали военные губернаторы с областными 
правлениями, в которых безоговорочно доми-
нировали российские чиновники (при этом 
в Семипалатинской области был учрежден 
Совет областного управления). Степное же 
(окружное, волостное и аульное) управление 
сохранилось в прежнем виде. Исключением 
стали семипалатинские окружные приказы, в 
которых число российских чиновников в два 
раза превысило число казахских депутатов, и 
во главе которых вместо старшего султана был 
поставлен окружной военный начальник из 
русских. Налицо начало распространения на 

20 См.: Полное собрание законов Российской империи, 
2-е собр. (ПСЗРИ II). СПб., 1839. Т. 13. Отд. 1. С. 272–276.

Казахскую степь апробированной на Кавка-
зе системы военно-народного управления — 
предтечи общегражданского устройства края.

Вариант мягкого внедрения новой влас-
ти можно наблюдать на примере созданной в 
1854 г. Сырдарьинской линии, на командую-
щего которой было возложено заведывание 
местными казахами без каких-либо оговорок.21 
При этом в состав линейного управления во-
шел чиновник МИДа «для занятий по управ-
лению киргизами и по части пограничной» с 
небольшим штатом чиновников.22 Высочай-
ше утвержденная через два года Инструкция 
по управлению пограничной Сырдарьинской 
линией23 несколько конкретизировала обя-
занности должностных лиц по управлению 
казахским населением и взаимодействию с 
соседними владетелями. При этом в руках ди-
пломатического чиновника фактически была 
сконцентрирована вся полнота управления ко-
ренным населением района.

Смысл инструкции убеждает: власть пред-
полагала существование нескольких уровней 
управления коренным населением (местных 
и аульных начальников, а также родовых на-
чальников). Не исключено, что местные на-
чальники должны были возглавлять объеди-
нение нескольких аулов (волости). Наличие 
волостного и аульного управлений вполне 
синхронизируется с общеимперскими воло-
стью и селом, а в сохранении родовых началь-
ников можно усмотреть сохранение элементов 
традиционной администрации.

Еще более ярким примером последователь-
ной трансформации традиционных институтов 
власти является динамика управления орен-
бургскими казахами, к существенному пре-
образованию которого обратились в 1844 г., 
когда было утверждено Положение об управ-
лении оренбургскими киргизами.24 Областное 
(общее) управление составила Оренбургская 
пограничная комиссия из шести российских 
чиновников и четырех казахских заседателей 
под контролем военного губернатора области с 
правами генерал-губернатора. Что же касается 
местного (частного) управления, то вся Малая 
орда должна была делиться на округа (султан-
правитель), дистанции (дистаночный началь-
ник из казахов) и аулы (начальник аула). Все 
должностные лица казахской администрации 

21 См.: Там же. СПб., 1855. Т. 29. Отд. 1. С. 679.
22 См.: Там же. Отд. 2. С. 104.
23 См.: АВПРИ. Ф. 161, I-1. Оп. 781. Д. 96. Л. 86–107об.
24 См.: ПСЗРИ II. СПб., 1845. Т. 19. Отд. 1. С. 392–401.
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назначались российской администрацией. Со-
блюдение интересов прилинейных казахов в 
их отношениях с русскими жителями на по-
граничной линии возлагалось на особых попе-
чителей из русских чиновников.

Надо признать, что оренбургская система 
управления казахами демонстрирует значи-
тельное отдаление от общеимперской, что 
свидетельствует о своего рода амбивалентном 
подходе империи к управлению своими окра-
инами, а точнее, о поиске наиболее оптималь-
ного варианта, который бы с наименьшими по-
литическими и экономическими затратами, с 
минимизацией социальных потерь привел Ка-
захскую степь к интеграции с остальной Росси-
ей, что и показали рассмотренные выше адми-
нистративные преобразования в Средней орде.

В таком поливариантном состоянии ка-
захская администрация Российской империи 
подошла к середине 1850-х гг., когда активи-
зировалось продвижение России на юг, что, с 
одной стороны, лишило Казахскую степь по-
граничного статуса, а с другой — дало возмож-
ность упорядочить управление ею.

В 1864 г. управление казахами Сырдарьин-
ской линии было передано из ведения МИДа в 
ведение Военного министерства (ВМ).25 Казах-
ское управление теряло экстерриториальность 
(МИД) и ускоряло свой дрейф в направлении 
общеимперского (МВД). А сохранение военно-
го начала (ВМ) определялось приграничным 
характером того или иного района расселения 
казахов.

21 октября 1868 г. император Александр II 
подписал указ,26 вводивший в действие Вре-
менное Положение об управлении во вновь 
образованных Уральской, Тургайской, Акмо-
линской и Семипалатинской областях.27 Но-
вый закон упразднял областные правления 
оренбургских и сибирских киргизов, управ-
ления султанов-правителей, окружные при-
казы и вообще частное управление казаха-
ми как своеобразный элемент региональных 
администраций.

Теперь управление областями делилось 
на областное и уездное, что отнюдь не проти-
воречило общеимперской практике, которая 
предполагала создание областей в тех частях 
империи, которые еще не были готовы к учре-
ждению губерний. Созданное прежде (в Семи-

25 См.: Центральный государственный архив Республики Ка-
захстан. Ф. 383. Оп. 1. Д. 73а. Л. 69–71об.
26 См.: ПСЗРИ II. СПб., 1873. Т. 43. С. 364–365.
27 См.: Материалы по истории политического строя… С. 323–340.

палатинской области) военно-народное управ-
ление получило своеобразную реализацию в 
масштабе этих четырех областей. И хотя ре-
альная власть в областях замыкалась на воен-
ных губернаторах, которым подчинялись ди-
слоцированные в областях войска, сами они по 
гражданской части через соответствующих ге-
нерал-губернаторов состояли в ведении МВД, 
а не Военного министерства. Им подчинялись 
областные чиновники по врачебной, горной, 
строительной и лесной частям. Областная ад-
министрация состояла из организованных на 
общегосударственных основаниях областных 
правлений во главе с вице-губернаторами.

Достаточно разветвленной и близкой к об-
щероссийской стала новая уездная админист-
рация, административно русифицированная 
и не предполагавшая коллегиального уча-
стия представителей коренного населения на 
уездном уровне (за исключением должности 
младшего помощника уездного начальника из 
туземцев). Сам уездный начальник наделял-
ся правами уездного исправника, возглавлял 
находившиеся на территории уезда военные 
учреждения. В этом тоже проявлялся один 
из главных принципов военно-народного 
управления.

Уезды, согласно российской практике, де-
лились на волости и аулы. Местное управле-
ние составляли волостные съезды и волостные 
управители, аульные сходы и аульные старши-
ны. Все эти инстанции были выборными и фор-
мировались из коренного населения областей.

В 1881 г. было ликвидировано Оренбургское 
генерал-губернаторство,28 а главное управле-
ние Уральской и Тургайской областями пере-
шло непосредственно к МВД, а в следующем 
году высший надзор над Акмолинской, Семи-
палатинской и Семиреченской областями был 
сосредоточен в руках степного генерал-губер-
натора.29 Этот шаг свидетельствует об углубле-
нии интеграции казахских областей в общеим-
перское пространство. Уральская и Тургайская 
области давно утратили пограничное поло-
жение и не нуждались больше в ближайшем 
главном надзорном органе. Фактически они 
значительно продвинулись по пути, по кото-
рому шли другие удаленные территории Рос-
сийской империи (как, например, Тобольская 
и Томская губернии), постепенно приближав-
шиеся к общеимперскому порядку.

28 См.: Полное собрание законов Российской империи, 
3-е собр. (ПСЗРИ III). СПб., 1885. Т. 1. С. 224. 
29 См.: Там же. СПб., 1886. Т. 2. С. 211–212.
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25 марта 1891 г. верховная власть утверди-
ла Положение об управлении Акмолинской, 
Семипалатинской, Семиреченской, Уральской 
и Тургайской областями.30 Продвижение Ка-
захской степи по пути интеграции с осталь-
ной Россией проявилось в том, что управление 
местными подразделениями центральных ве-
домств в большей степени стало определяться 
общими узаконениями. Областные правления 
приобрели функции губернских правлений, 
несколько расширенные за счет прав и обязан-
ностей отсутствовавших в областях специаль-
ных органов.

Из закона было изъято требование о под-
чинении войск уездным начальникам, кото-
рые, исполняя обязанности уездных исправ-
ников и уездных полицейских управлений по 
общему законодательству, становились теперь 
гражданскими чиновниками. Еще одним нов-
шеством стало введение в областях земского 
управления, что само по себе является дока-
зательством углубления административной 
ассимиляции казахских территорий. О той же 
тенденции свидетельствует и включение в но-
вое Положение главы «Управление в городах».

Сельское управление делилось на кочевое 
и оседлое и состояло из волостных управите-
лей (старшин), аульных (сельских) старшин и 
сельских старост. В этой части также весьма 
явно проступает стремление распространить 
на население степных областей общие госу-
дарственные нормы, в том числе и избрание 
должностных лиц первичной администрации. 
Заметим лишь, что администрация оговарива-
ла свое право в исключительных случаях на-
значать волостных управителей без организа-
ции выборов.

Итак, законодательная практика Россий-
ской империи в отношении Казахской степи 
показывает не только длительный и незавер-
шенный путь от колонии к органичной части 
единого государства, но и применение прин-
ципов военно-народного управления, пред-
полагавшего постепенную трансформацию 
традиционных административных и судебных 
институтов и практик в общеимперском на-
правлении под контролем военных органов.31 
Ограниченный объем статьи вынуждает от-

30 См.: Там же. СПб., 1894. Т. 11. С. 135–147 (1-я паг.).
31 См.: Васильев Д. В. Российская империя в Центральной 
Азии: опыт управления окраиной // Электронный научно-
образовательный журнал «История». 2019. T. 10, вып. 8 (82). 
URL: https://history.jes.su/s207987840006019-9-1/ (дата об-
ращения: 10.01.2022).

казаться от краткого упоминания некоторых 
деталей и законодательных актов, от схемати-
ческого изложения динамики народного суда. 
Эти аспекты административной политики от-
ражены в других работах автора.32

После упразднения Сырдарьинской линии 
6 августа 1865 г. именным указом было утвер-
ждено Временное Положение об управлении 
Туркестанской областью.33 Оно на законода-
тельном уровне подтвердило свойственное 
вновь завоеванным территориям соединение 
военной и гражданской администрации. Тур-
кестанская область в большей, чем степные 
области, мере демонстрировала классический 
пример реализации принципов военно-народ-
ного управления.34 Принятый в качестве меры 
оперативного реагирования, закон фактиче-
ски не затронул традиционную администра-
цию на первичном уровне. В городах сохрани-
лись аксакалы, раисы, базар-баши, серкеры и 
зякетчи, в селениях кочевников — родоправи-
тели и манапы.

Через два года область была преобразована 
в Туркестанское генерал-губернаторство в со-
ставе двух областей (кочевой Семиреченской 
и оседлой Сырдарьинской)35 и был утвержден 
закон об организации нового края на основа-
ниях, общих для степных Уральской, Тур-
гайской, Акмолинской и Семипалатинской 
областей,36 который регламентировал военно-
народное управление Туркестаном.

Военная вертикаль власти была сокраще-
на. Туркестанский генерал-губернатор напря-
мую подчинялся военному министру. Ему, как 
командующему, подчинялись все дислоци-
рованные в крае войска. В руках генерал-гу-
бернатора концентрировалось и управление 
специальных ведомств, которые во внутрен-
ней России подчинялись непосредственно сво-
им министерствам. Вниз военную вертикаль 
продолжили военные губернаторы областей 
и уездные начальники. По аналогии со степ-
ными областями, в туркестанских создавались 
областные правления (правда, без вице-губер-
наторов, дабы не ослаблять военное начало 
передового края). Уездный начальник, испол-

32 См.: Он же. Рождение империи. Юго-восток России: 
XVIII — первая половина XIX в. СПб., 2020.
33 См.: ПСЗРИ II. СПб., 1867. Т. 40. Отд. 1. С. 876–881.
34 См.: Васильев Д. В. Туркестанская область: становление 
административного законодательства в Русском Туркеста-
не. 1854–1866 // Интеллект. Инновации. Инвестиции. 2013. 
№ 4. С. 174–180.
35 См.: ПСЗРИ II. СПб., 1871. Т. 42. Отд. 1. С. 1150, 1151.
36 См.: Материалы по истории политического строя… 
С. 282–316.
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няя функции уездного исправника, в случае 
необходимости мог распоряжаться войсками, 
находящимися на территории уезда.

Местное же управление демонстрирует от-
личие от степных областей, что было обуслов-
лено наличием массового оседлого населения. 
Поэтому первичное управление кочевников 
соответствовало степному (волостной управи-
тель — волостной съезд, аульный старшина — 
аульный сход), а у оседлых было одноступенча-
тым (аксакал — сход). Призванное действовать 
по народным обычаям лишь под общим на-
блюдением российской власти, местное управ-
ление основывалось на выборном начале.

Новое Положение об управлении Туркест-
анского края получило высочайшее утвержде-
ние 12 июня 1886 г.37 Вновь сокращяя военную 
вертикаль, оно превращало уездных начальни-
ков в гражданских чиновников. Значительно 
разросшаяся краевая администрация включа-
ла новый орган — Совет генерал-губернатора, 
созданный по аналогии с некоторыми страте-
гически важными регионами (например, с Кав-
казским краем) и подчеркивавший военно-на-
родный обособленный характер туркестанской 
власти. Целый ряд местных отраслевых управ-
лений получил общеимперскую организацию, 
за счет чего областные правления в большей 
степени приблизились к общим губернским.

Уездные начальники продолжили испол-
нять обязанности уездных исправников и 
уездных полицейских управлений. Закон де-
лил уезды на районы во главе с участковы-
ми приставами с правами и обязанностями 
становых приставов по Общему губернскому 
учреждению.

Местное управление получило единооб-
разное двухуровневое решение: волостной 
управитель и волостной съезд — аульный 
(сельский) старшина и сельский сход в уездах; 
старший аксакал — аксакал в городах. Управ-
ление кочевыми и оседлыми волостями стало 
идентичным. 

Хотя военно-народный характер админис-
трации сохранился, Туркестанское положение 
1886 г. демонстрирует стремление управлен-
ческих структур к общеимперскому образцу, 
а единые административные решения на всех 
уровнях управления в степных и туркестан-
ских областях свидетельствуют не только о 
наличии общих подходов к организации со-
циального пространства в Российской Цен-

37 См.: ПСЗРИ III. СПб., 1888. Т. 6. С. 320–346 (1-я паг.).

тральной Азии, но и о фактическом взгляде 
Петербурга на свои владения в Центральной 
Азии как на единый регион, имеющий свою 
стратегию врастания в империю и общие так-
тические решения этой задачи.

Иначе развивалась ситуация на восточном 
побережье Каспийского моря. Отсутствие в 
крае гражданского населения дало возмож-
ность правительству обойтись без создания 
нового административно-территориального 
образования. Объявленные приоритетом ком-
мерческие интересы продиктовали назначе-
ние агента Министерства финансов, которого 
снабдили особой инструкцией.38

Российским военным запрещалось по сво-
ей инициативе развязывать военные действия 
против соседней Хивы, а также нападать на 
местных туркмен, стремясь всеми силами реа-
лизовать главный принцип новой российской 
администрации — поддержание мирных от-
ношений и развитие торговли. Любая попыт-
ка организации туркменской администрации, 
взимания податей и сборов объявлялась вне 
закона.39 Невоенный характер местной власти 
продержался недолго. По окончании Хивин-
ского похода был учрежден Закаспийский во-
енный отдел, а права и обязанности коммерче-
ского агента переданы военному начальству.40

В марте 1874 г. закаспийская админист-
рация получила первое правовое урегули-
рование.41 Чрезвычайно краткий документ 
конспективно излагал основные права и обя-
занности подчиненного главнокомандующе-
му Кавказской армии начальника отдела и 
еще более поверхностно затрагивал вопросы 
управления коренным (туркменским населе-
нием), разделяя его на волостной (волостной 
управитель) и аульный (аульный старшина) 
уровни. Фактически закон не вмешивался 
в традиционные администрацию и суд тур-
кмен, пытаясь установить контроль над ними 
через российских должностных лиц. Это об-
стоятельство, равно как и непривычное для 
империи (и соседних российских областей) 
отсутствие уездного деления и безусловное 
доминирование военного начала свидетельст-
вуют о распространении на восточный берег 

38 См.: Российский государственный военно-исторический 
архив (РГВИА). Ф. 846. Оп. 16. Д. 6819 Л. 227–242.
39 См.: Там же. Л. 92об.–93.
40 См.: РГИА. Ф. 1268. Оп. 20. Д. 24. Л. 2–6об.; Васильев Д. В. 
Дуализм российской администрации на восточном берегу 
Каспийского моря // Вестник Санкт-Петербургского универ-
ситета. История. 2020. Т. 65, вып. 1. С. 85–107.
41 См.: Россия и Туркмения в XIX веке: к вхождению Туркме-
нии в состав России. Ашхабад, 1946. С. 91–99.
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Каспийского моря системы военно-народного 
управления в самой упрощенной его форме.

6 мая 1881 г. в связи с завоеванием новых 
туркменских земель военный отдел был пре-
образован в Закаспийскую область, подве-
домственную кавказскому начальству.42 В сле-
дующем году было высочайше утверждено 
Временное Положение об управлении Зака-
спийской областью.43 Оно предполагало уже 
более разветвленную областную администра-
цию, но, что более важно, деление области на 
уезды со штатами уездных управлений.

В 1890 г. было опубликовано новое Времен-
ное Положение об управлении Закаспийской 
области,44 которое ликвидировало ее зависи-
мость от Кавказа и передавало напрямую в веде-
ние Военного министерства. Теперь начальник 
области получал Военно-областной совет и фак-
тическое руководство всеми отраслями государ-
ственной администрации на областном уровне. 
Уездная администрация сохранялась, при этом 
глава «Местное управление туземным населе-
нием» почти дословно повторяла соответствую-
щий раздел Временного Положения 1874 г.

Рассмотренные законодательные акты 
вполне однозначно убеждают, что российское 
правительство смотрело на центральноазиат-
ские владения империи как на администра-
тивно-территориальное единство: учитыва-
лось, что население исповедует одну религию 
и подданные  и подданные близки по своей ци-

42 См.: РГИА. Ф. 1284. Оп. 45. Д. 89.
43 См.: Систематический сборник приказов по военному ве-
домству и циркуляров Главного штаба за время с 1 января 
1869 года по 1 октября 1882 года. СПб., 1883. С. 212–216.
44 См.: ПСЗРИ III. СПб., 1893. Т. 10. Отд. 1. С. 71–75.

вилизационной идентификации; территория 
играла перманентную роль в геополитических 
планах империи; природно-климатические ус-
ловия позволяли создать здесь относительно 
единый экономический кластер.45

В любом случае, несмотря на все фабульные 
различия, в отношении любого из централь-
ноазиатских субрегионов Петербург проводил 
одну и ту же политику, направленную на по-
следовательную их интеграцию в общеимпер-
ское пространство с возможной минимизацией 
социальной напряженности, что достигалось 
за счет временной реализации принципов во-
енно-народного управления. И те части Цент-
рально-Азиатского региона, которые историче-
ски продвинулись дальше в этом направлении, 
в начале ХХ в. уже находились на грани прев-
ращения в ординарные губернии, в то время 
как другие (Закаспийская область) все еще на-
ходились в начале этого пути.

Наличие здесь административных квазиав-
тономий (Оренбургского, Западно-Сибирско-
го, Туркестанского, Степного генерал-губерна-
торств и Закаспийской области) определялось 
не только особенностями геополитического 
положения той или иной части региона, но и 
не менее важной задачей распространения на 
соответствующих территориях принципов и 
норм общероссийских администрации, суда, 
социальной, финансовой, экономической и 
образовательной систем.

45 См.: Васильев Д. В. Реорганизация казахского общественно-
го управления в контексте столыпинской аграрной реформы // 
Вестник Оренбургского государственного педагогического уни-
верситета. Электронный научный журнал. 2019. № 4 (32). С. 80–
89. URL: http://vestospu.ru/archive/2019/articles/6_32_2019.pdf 
(дата обращения: 10.01.2022); Он же. Проект преобразования 
управления туркестанским краем 1913 г. // Вестник Томского 
государственного университета. 2021. № 467. С. 193–199.
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CENTRAL ASIAN REGION OF THE RUSSIAN EMPIRE: 
HARMONY OF DOMESTIC POLICY AND IDENTITY OF LEGISLATIVE PRACTICE

The article examines the legislative practice of the Russian Empire in relation to the southeastern 
possessions (Kazakh Steppe, Russian Turkestan and the Transсaspian region). Based on the 
analysis of the current legislation, the validity of the use of the regional approach to the study of the 
history of the Russian Empire is confi rmed. The imperial legislation on the Kazakh steppe convinces 
that during the 18th century it was a colonial possession and consistently experienced methods of 
indirect and direct rule. From the middle of the 19th century, when Russia became more active in 
the direction of Afghanistan and China, it came to an understanding of the need to integrate not 
only Kazakh, but also newly conquered lands into a common state space as ordinary provinces. The 
approaches used in this direction were the same for all three sub-regions of the Empire’s Southeast. 
This gives grounds to assert that the Russian leadership perceived them as part of a single 
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geopolitical space. The 18th and 19th centuries Russian legislation makes it possible to highlight the 
main parameters of administration unifi cation. They allowed the Empire to assimilate a different 
civilization space confi dently. The main instrument was the system of military-and-people’s 
administration, tested in another region of the Empire (in the Caucasus). It was implemented in 
special administrative-territorial units (Governorates-General). Their boundaries and composition 
changed depending on foreign policy circumstances and the solution of another important task — 
the adaptation of the population to the All-Russian order.

Keywords: Central Asia, Russian Empire, Kazakh Steppe, Russian Turkestan, Transcaspian Re-
gion, Governorate-General, Kazakhs, Turkmens, legislation, administration policy, colony, 
colonialism
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