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Главным содержанием правительственной политики по отношению к ре-
гиону в указанный период, по определению А. В. Ремнева, «продолжало ос-
таваться стремление охранять и сохранять» [1]. Наглядно данное обстоятель-
ство отразилось в структуре государственных расходов на Сибирь. В 1819 г. 
военные затраты составили 69 % расходной части сибирского бюджета, со-
держание аппарата управления и духовенства – 11,8 %, издержки кабинет-
ских заводов – 21,6 %, содержание заключенных – 2,2 %, расходы на образо-
вание – 0,8 % [2]. 

В первые месяцы правления Александра I сенатору И. О. Селифонтову 
поручается осуществление ревизии управленческой системы Азиатской Рос-
сии, а в 1803 г. его назначают генерал-губернатором единого Сибирского ге-
нерал-губернаторства с центром в Иркутске. Согласно специально разрабо-
танной инструкции высшее должностное лицо территории имело право на-
значения и увольнения всех местных чиновников, за исключением губерна-
торов, вице-губернаторов и начальников губернских палат. Особо предписы-
валось искоренять «дух ссоры и ябеды», что давало генерал-губернатору пра-
во пресекать жалобы на действия местной администрации в центральные 
управленческие структуры. Опираясь на предоставленные полномочия, 
И. О. Селифонтов в 1804 г. добился выделения из состава Тобольской Том-
ской губернии, уменьшил число уездов. В 1803 г. были образованы Камчат-
ская область и Охотское приморское управление. В 1805 г. учреждается 
Якутская область и упраздняется Нерчинское областное правление. 

Значительное воздействие на ход дальнейшего реформирования оказали 
министерская реформа 1802 г. и усиление отраслевого принципа управления. 
Для осуществления новой административной реформы в регионе учреждает-
ся 1-й Сибирский комитет (1821–1838). По предложению в очередной раз ре-
визовавшего Сибирь М. М. Сперанского, межведомственный орган обсудил и 



М. В. ШИЛОВСКИЙ  26

одобрил, а император Александр I 22 июля 1822 г. утвердил пакет из 10 зако-
нов, получивших название «Сибирское учреждение» («Учреждение для 
управления сибирских губерний», «Устав об управлении инородцами», «Ус-
тав об управлении киргиз-кайсаков», «Устав о ссыльных», «Устав об этапах», 
«Устав о сухопутных сообщениях», «Устав о городовых казаках», «Положе-
ние о земских повинностях», «Положение о хлебных запасах», «Положение о 
долговых обязательствах между крестьянами и инородцами»). О грандиозно-
сти проделанной составителями работы можно судить только по одному по-
казателю – весь комплекс состоял из 4019 параграфов [3]. 

Согласно «Сибирскому учреждению», Азиатская Россия разделялась на 
два генерал-губернаторства: Западно-Сибирское с центром в Тобольске (с 
1839 г. в Омске) и Восточно-Сибирское с центром в Иркутске. К первому от-
носилась Тобольская, Томская губернии и образованная в 1823 г. Омская об-
ласть; ко второму – Иркутская, Енисейская (образована в 1823 г.) губернии, 
Якутская область, Охотское и Камчатское приморские управления и Троиц-
косавское пограничное управление. Губернии делились на округа, организо-
ванные вместо уездов, округа включали волости и инородные управы. 

Существенной особенностью сибирского генерал-губернаторского 
управления являлось создание при генерал-губернаторах советов главных 
управлений, а также губернских и окружных. М. М. Сперанский предлагал 
организовать функционирование местной власти на принципах законности, 
разделения и единства властных полномочий, создания противовесов едино-
личной власти на всех уровнях управления. Главные управления должны бы-
ли осуществлять связь с высшими и центральными государственными учре-
ждениями и являться частью «министерского установления, действующего на 
месте». 

Совет Главного управления учреждался под председательством генерал-
губернатора в составе трех представителей от министерств (внутренних дел, 
юстиции и финансов) и трех членов в качестве производителей дел, назна-
чаемых по представлению генерал-губернатора. Члены-производители воз-
главляли три отделения канцелярии Совета. Орган имел лишь совещательные 
функции. Однако хотя его постановления не имели обязательного характера, 
но в случае наличия разногласий между членами Совета или несогласия с 
мнением генерал-губернатора возникало право особого мнения, которое фик-
сировалось в журнале заседаний и сообщалось в Петербург. «Таким обра-
зом, – резюмирует А. В. Ремнев, – закон предоставлял легальную возмож-
ность не соглашаться с мнением начальника и, кроме того, это означало по-
явление официального канала для поступления информации в центр» [4]. 

По аналогии с главными управлениями функционировало управление на 
губернском и окружном уровнях. В губерниях учреждалось общее и частное 
(отраслевое) управление. В губернский совет под председательством губер-
натора входили председатели губернских учреждений и губернский проку-
рор. Частное губернское управление состояло из губернского правления, ка-
зенной палаты, губернского суда и прокурора. В состав органа входил осо-
бый председатель и четыре советника, один из которых управлял экспедици-
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ей о ссыльных. От губернатора зависело назначение и увольнение большин-
ства чиновников в губернии и представление их к повышению в классном 
чине и наградам. Он имел право на пересмотр уголовных дел. Областное 
управление представляло сокращенный вариант губернского. 

Округа подразделялись на многолюдные, средние и малолюдные. Лишь 
в первом случае предусматривался полный набор государственных учрежде-
ний. В общее окружное управление входили окружной начальник и окруж-
ной совет из глав местного частного городового и окружного управления, 
окружного стряпчего и канцелярии. Окружному совету поручался общий 
надзор и особые меры управления (общая проверка казенных сумм и имуще-
ства, ревизия недоимок, составление списка справочных цен и т. д.). В компе-
тенцию частного окружного управления входило: полиция, хозяйство, суд и 
надзор, что осуществлялось земским судом, казенным управлением (казна-
чейство, соляное и винное управление, землемерная часть), окружным судом 
и окружным стряпчим. Земские суды курировали крестьянское самоуправле-
ние, доводили до него постановления властей, принимали экстренные меры в 
чрезвычайных обстоятельствах (стихийное бедствие, эпидемия, эпизоотия), 
контролировали состояние хлебозапасных магазинов, надзирали за ссыльны-
ми. Камчатское и Охотское приморские управления и Троицкосавское погра-
ничное управление организовывались на общих началах с окружным управ-
лением. Отличительной чертой последнего было наличие пограничного ко-
миссара в качестве руководителя и отсутствие окружного совета. 

Фактически весь XIX век и начало ХХ-го применительно к изучаемой 
территории характеризуется непрерывной экспансией Российской империи 
по всем пограничным направлениям. Уже в первом десятилетии XIX в. рус-
ское правительство принимает решение о занятии Сахалина. Специальным 
указом от 4 сентября 1821 г. провозглашаются принадлежащими России все 
владения по северо-западному берегу американского континента от Беринго-
ва пролива до 51-го градуса северной широты, по Алеутским островам, вос-
точному берегу Сибири, Курильским островам от Берингова пролива до юж-
ной оконечности острова Уруп. Но в 1824–1825 гг. под давлением США и 
Англии заключаются соответствующие конвенции, по которым разграничи-
тельная линия русских владений отодвигалась до отметки 54 градуса север-
ной широты. 

Одновременно на юге Западной Сибири начинается процесс инкорпора-
ции в российское имперское пространство формально признавших вассаль-
ную зависимость казахов Среднего жуза в территориальных рамках Омской 
области. Это территориально-административное образование состояло из 
внутренних (Омский, Петропавловский, Семипалатинский, Усть-Камено-
горский) и внешних (Кокчетавский, Каркаралинский, Акмолинский, Баяна-
ульский, Аягузский и др.) округов. Внешние округа имели только северную 
границу. Аулы объединялись в волости, а последние – в округа. Окружное 
управление (приказ или «диван») возглавлял старший султан, осуществляв-
ший управленческие функции с помощью четырех заседателей: двух – от 
русских, двух – от казахов. Казахские заседатели выбирались самим населе-
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нием, но утверждались администрацией. Делопроизводство велось на рус-
ском и татарском языках [5]. Характерно, что, образуя кочующее вслед на 
номадами управление (приказам предписывалось следовать за подведомст-
венным населением), русская администрация обещала установить порядок, 
прислать сельскохозяйственный инвентарь, семена, помочь в сооружении 
мечетей. Одновременно в степи в 1849–1850 гг. организуется шесть новых 
станиц Сибирского казачьего войска (СКВ) за счет переселенцев из Орен-
бургской и Саратовской губерний. Попытка сопротивления усилению рус-
ского влияния в степи под руководством Кенесары Касымова была пресечена 
силовыми методами. 

Новый виток территориальной экспансии начался почти одновременно 
на юге Западной Сибири и Дальнем Востоке. В 1846 г. отрядами, посланными 
с Иртышской линии, было основано укрепление Копал. В 1854 г. в урочище 
Алматы закладывается русское военное укрепление Заилийское, переимено-
ванное вскоре в Верное, а в 1867 г. получившее статус города. В 1854–1855 г. 
в Семиречье началось переселение 750 семей казаков и 200 крестьянских се-
мей [6]. В бассейне Тихого океана 11 апреля 1853 г. Николай I предоставил 
Российско-Американской компании право организовать на Сахалине стацио-
нарный пост и проведение с этой целью вооруженной экспедиции (десанта), 
которая была осуществлена осенью того же года под руководством 
Г. И. Невельского. Результатом стало основание в заливе Анива Муравьев-
ского, а непосредственно на острове – Ильинского постов. 

Плацдармом для продвижения на восток со стороны Сибири стала выде-
ленная из Иркутской губернии в 1851 г. Забайкальская область. По инициа-
тиве восточно-сибирского генерал-губернатора Н. Н. Муравьева в 1854, 1855, 
1858 и 1859 гг. организуются сплавы по Амуру с целью установления воен-
ного контроля над рекой и переброски войск в устье Амура. Обычно обраща-
ется внимание на организационную и повседневную стороны этих мероприя-
тий, и как-то игнорируется сам факт проведения сплавов, по крайней мере, до 
1858 г., по территории суверенного Китая. В 1856 г. одновременно организу-
ются Приморская область и Сибирская военная флотилия. За четыре года 
объединение пополнилось 18 пароходами, в том числе закупленными в США, 
а также корветами, клиперами и фрегатами, переведенными с Балтики. В 
1871 г. главный порт флотилии переносится из Николаевска-на-Амуре во 
Владивосток. Закончилось все это подписанием Айгунского (1858) и Пекин-
ского (1860) договоров с Китаем, закрепивших за Россией левобережье Аму-
ра и Приморье. Несмотря на сопротивление Японии, не признававшей прав 
России на Южный Сахалин, с 1859 г. сюда начали отправлять морским путем 
каторжан из Европейской России, открывать каменноугольные копи и стро-
ить военные посты. Экспансия официально закрепляется Петербургским до-
говором 1875 г. с Японией об обмене Сахалина на Курильские острова. 

Пока Россия утверждалась на Амуре, существенные подвижки произош-
ли в Семиречье, где в октябре 1862 г. отряд полковника Г. А. Колпаковского 
занял кокандскую крепость Пишпек, а в 1863 г. – еще две. В конечном счете, 
в 1864 г. Россия и Китай подписали Чугучакский протокол, который, в разви-
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тие Пекинского договора, определил прохождение русско-китайской границы 
от Алтая до Тянь-Шаня. 

Непосредственным результатом очередной ревизии Западной Сибири 
генерал-адъютантом Н. Н. Анненковым стало создание 2-го Сибирского ко-
митета (1852–1864). Приступая к своей деятельности, межведомственный 
орган выяснил, что ежегодно Сибирь приносила государству доход в сумме 
19 700 тыс. руб. серебром. Из этой суммы на содержание местного управле-
ния тратилось 2340 тыс., на военные цели – около 1500 тыс. руб. Чистый до-
ход исчислялся в 15 960 тыс. руб. Из этой суммы в пользу Кабинета его им-
ператорского величества (КИВ) перечислялся доход от горнозаводского про-
изводства в горных округах КИВ и ясак в сумме 2975 тыс. руб. Остальные 
12 885 тыс. руб. составляли доход государственного казначейства [7]. 

Комитет установил действенный контроль за деятельностью сибирской 
администрации, стимулировал переселение государственных крестьян из Ев-
ропейской России, санкционировал введение частной собственности на зем-
лю в Западной Сибири, реорганизовал управление образованием в регионе, 
существенно увеличил квоту обучающихся за государственный счет сибир-
ских студентов в вузах Европейской России. Некоторые вопросы оказались 
неразрешимыми. Утопичной для реалий середины XIX в. стала идея создания 
дворянского сословия за Уралом, не удалось организовать здесь образцовые 
крестьянские волости. И хотя межведомственный орган повысил управляе-
мость регионом, но ему не удалось выработать комплексный подход к освое-
нию Сибири. 

Фаза активной экспансии в конце 1860–1870-х гг. сменилась на попятное 
движение. В кризисной ситуации оказалось акционерное общество Россий-
ско-Американской компании (РАК). Одной из причин стала высокая затрат-
ность содержания социальной сферы колонии (снабжение населения продо-
вольствием, выплата пенсий, финансирование медицинского персонала и  
т. д.). Социальные траты, наряду с другими факторами, привели к финансо-
вому кризису объединения. В отличие от современной ситуации государство 
не разрешило хозяйствующему субъекту «сброс» социальной сферы и тем 
самым предопределило банкротство ЗАО, тесно связанного с ним. В  
1860-х гг., в связи с изменением ситуации на мировом чайном рынке, РАК в 
очередной раз оказалось в кризисной ситуации. Она могла быть преодолена, 
но из-за жесткой позиции российского правительства только усугубилась [8] 
и завершилась продажей Русской Америки США в марте 1867 г. Тем самым 
устанавливалась четкая граница колонизационных процессов в северной час-
ти Евразии.  

В 1871 г. в результате военной экспедиции генерала Г. А. Копаковского 
к России присоединяется Илийский край, включая его столицу г. Кульджу, 
который возвращается Китаю согласно условиям Петербургского мирного 
договора 1881 г. Многими тогда он оценивался как неоправданная уступка 
Пекину, но нужно иметь в виду, что эта акция существенно улучшила отно-
шения между двумя странами и заложила основу для последующих россий-
ских внешнеполитических акций в Китае в конце XIX – начале ХХ вв. 
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Прерванное в 1870-е гг. движение на восток возобновилось в 1896 г. 
подписанием между китайским правительством и правлением Русско-
Китайского банка соглашения о строительстве железной дороги в Манчжу-
рии (КВЖД) и установлением концессии на нее сроком на 80 лет. В марте 
1898 г. Китай передал России право на аренду южной части Ляодунского 
полуострова и Порт-Артура с образованием здесь Квантунской области. 
Манчжурский проект, по моему мнению, являл принципиально новый 
подход российской власти к внешнеполитической экспансии. Россия в 
очередной раз определила границы поля колонизации. Но в предшествующие 
периоды осваиваемая территория так или иначе включалась в состав государ-
ства. В данном же случае КВЖД выступала в качестве внешней (южной) гра-
ницы экспансии. 

30 июля 1903 г. образуется Дальневосточное наместничество в составе 
Приамурского генерал-губернаторства и Квантунской области во главе с ад-
миралом Е. И. Алексеевым. Центром новой территориально-администра-
тивной структуры (1903–1905) стал Порт-Артур, город, построенный на 
арендованной у соседнего государства земле. Для согласования принципов 
организации взаимодействия наместника и центральных ведомств создается 
Особый комитет по делам Дальнего Востока. Указом от 1 сентября 1903 г. 
компетенция наместника определялась как вся полнота гражданской и воен-
ной власти на Дальнем Востоке. В октябре 1904 г. Е. И. Алексеева назначили 
одновременно членом Государственного совета и Комитета министров. Сам 
же он в специальной записке «Об устройстве управления в областях Дальнего 
Востока» добивался предоставления права административной высылки, ко-
мандования местными войсками, ведения сношений с соседними странами, 
права изменения административно-территориального деления в пределах на-
местничества, утверждения смет и раскладки земских повинностей, введения 
различных сборов, отчуждения казенных земель, изменения в правилах экс-
плуатации казенных лесов, управления водными путями сообщений и права 
принимать в российское подданство. «Фактически на Дальнем Востоке соз-
давалась империя в империи» [9]. 

Даже после поражения в Русско-японской войне и утраты Ляодунского 
полуострова КВЖД продолжала использоваться в качестве основного средст-
ва экономического и военного закрепления присутствия России в Манчжу-
рии. Достаточно сказать, что в 1916 г. в полосе ее отчуждения проживал каж-
дый пятый житель российского Дальнего Востока (205,9 тыс. чел.). Здесь 
дислоцировалось 8 пехотных, 3 конных полка, 4 железнодорожных батальона 
[10], сведенных в Заамурский корпус пограничной стражи, формально под-
чинявшийся правлению дороги, но в случае войны развертывающийся в пе-
редовой армейский корпус русской армии. Манчжурский опыт использовали 
для экспансии в Центральной Азии, выразившейся в установлении политиче-
ского и экономического преобладания России в северном Иране (1907), 
Синьцзяне и Монголии (1912), объявлении протектората над Урянхайским 
краем (1914). 
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В начале ХХ в. существенных изменений в административно-терри-
ториальной структуре Азиатской России не произошло. В 1897 г. округа, за 
исключением Якутской области, преобразовали в уезды. Лишь в 1916 г. Ми-
нистерство внутренних дел начало подготовку выделения из состава Томской 
Алтайской губернии в связи с существенным увеличением численности насе-
ления алтайских уездов (Барнаульского, Бийского, Змеиногорского) за счет 
переселенцев. Одновременно началась подготовка законопроекта о введении 
земских учреждений в Тобольской, Томской и Алтайской губерниях. В рам-
ках обозначенного процесса особое внимание обращается на Сургутский и 
Березовский уезды Тобольской губернии, заселенные преимущественно 
«инородцами». На этом пространстве площадью 604 442 кв. версты в 1916 г. 
проживало 27 608 чел., которые в административном отношении распределя-
лись по 3 волостям и 8 инородческим управам. 

Организация управления земско-хозяйственными вопросами должна 
была осуществляться на основе «Временных правил о земских повинностях в 
уездах Березовском, Сургутском и в тех частях Тобольского и Туринского 
уездов Тобольской губернии, на которые не распространяется Положение о 
губернских и уездных земских учреждениях, а равно в Тогурском уезде Том-
ской губернии». Основной структурой в этом деле объявлялся уездный съезд 
по земским повинностям под председательством уездного исправника и в со-
ставе: податного инспектора, представителя от местного (губернского) 
управления земледелия и государственных имуществ и доверенных (гласных) 
от населения – по одному от каждой волости и инородной управы, избирае-
мых на три года волостными сходами и собраниями членов родов. Кроме то-
го, в состав Березовского уездного съезда должны были входить делегаты (по 
одному) от Березовского городского общественного управления и Обдорско-
го сельского общества. 

Съезд созывался один раз в год с разрешения губернатора и рассматри-
вал проект сметы доходов и расходов на очередной год, определял раскладки 
натуральных повинностей по волостям и другие вопросы, «связанные с зем-
скими повинностями». Для повседневного руководства образовывался уезд-
ный комитет под председательством исправника. Созданные таким образом 
органы ведали примерно тем же кругом вопросов, что и земские учреждения 
в целом по стране (образование, здравоохранение, агрономическая помощь, 
пути сообщения и т. д.). Сверх того им предоставлялось право выделять сред-
ства на следующие цели: «1) по устройству и содержанию необходимых 
средств сообщения и пристаней по водным путям для разъездов должност-
ных лиц и земской почты; 2) по оценке недвижимых имуществ, подлежащих 
обложению земским сбором; 3) по ведению делопроизводства губернского 
управления, а равно уездных и участковых комитетов по земским повинно-
стям; 4) по участию в содержании… центральной школы фельдшеров в Ом-
ске, а равно Тобольской акушерско-фельдшерской школы и Тобольской вете-
ринарно-фельдшерской школы; 5) по общественному презрению; 6) по осу-
ществлению мер к развитию и улучшению местного сельского хозяйства, 
оленеводства, рыболовства, торговли и промышленности; 7) по принятию 
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мер к охране пушного промысла, и 8) по борьбе с причиняющими вред мест-
ному хозяйству хищными животными». 

Источниками земских доходов в пределах уезда объявлялись сборы с 
рыболовных участков, состоящих во владении казны, частных лиц, крестьян 
и аборигенов в размере не свыше 15 % от извлекаемого дохода; сборы с оле-
ней. Поголовье их исчислялось раз в три года в присутствии станового при-
става и членов инородной управы. К источникам относился сбор с земель и 
лесов, отведенных крестьянам и оседлым аборигенам. В качестве пособия для 
пополнения доходной части сметы земских сборов предусматривалось отчис-
ление из бюджета губернского земства и пособие от казны в размере 30 тыс. 
руб. для всех северных территорий Тобольской губернии. 

Закон предполагалось ввести в действие с 1 января 1919 г. При его оцен-
ке следует иметь в виду, что уездные съезды осуществляли лишь предвари-
тельное обсуждение смет, которые потом могли существенно корректиро-
ваться губернатором и министром внутренних дел. Лишь по вопросу о нату-
ральных повинностях им предоставлялось право принимать окончательные 
решения. Передача руководства комитетами исправникам объяснялась тем, 
что они уже к тому времени отвечали за снабжение коренных жителей мукой, 
солью и охотничьими припасами [11].  

В целом, к 1917 г. внутренняя политика самодержавия в отношении Си-
бири исходила прежде всего из признания специфического статуса региона и 
создания особого порядка управления. В регионе не было введено земство, с 
большим опозданием проведена в урезанном виде судебная реформа. Отли-
чалась спецификой территориально-административная организация, которая, 
по мнению А. В. Ремнева, сводилась к следующему: 

«1) значительно большая, чем в европейской части России, территория 
аналогичных административных единиц – губерний, округов (уездов) и во-
лостей; 

2) административные границы не столько обозначали уже сложившиеся 
экономические районы, сколько активно формировали их; 

3) сибирские города располагались на большом расстоянии друг от друга, 
и их роль, как центров, стягивающих административную территорию, была 
существенно слабее, чем в Европейской России. Это порождало известную ав-
тономность сельской местности, дисперсность административных функций; 

4) неразвитость коммуникаций, слабая интенсивность торговых отноше-
ний порождали и большую автономность в действиях местных органов 
управления и самоуправления, плохо обеспеченных соответствующей право-
вой базой; 

5) значительная удаленность региона от центра страны, где были сосре-
доточены высшие и центральные органы власти, приводила фактически к ад-
министративной деконцентрации (лишь отчасти зафиксированной в законе), 
что снижало степень централизованной управляемости региона; 

6) приниженная роль губернских ведомственных учреждений и губерна-
тора по сравнению с генерал-губернатором при явном стремлении первых 
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добиться большей самостоятельности, опираясь на поддержку министерств и 
главных управлений в столице; 

7) более высокая степень милитаризации управления, значительная за-
висимость административно-территориального управления от военно-
политических задач, когда на первый план выходят интересы комплектова-
ния и содержания вооруженных сил, охраны государственных границ, а так-
же планы имперской экспансии» [12]. 

Можно согласиться с выводом С. Беккера о том, что «натиск имперской 
политики России в XIX в. продолжался в давно уже выбранном направле-
нии – административной интеграции периферии с центром. Однако государ-
ственное строительство в России столкнулось с помехами, препятствовавши-
ми ее продвижению к данной цели по пути, проторенном западными государ-
ствами за столетие до этого. Российская династическая империя не смогла 
развиться в государство-нацию» [13]. 
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