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Историко-теоретический анализ содержания государственно-правовой 

политики в области управления национальными территориями 
Российской империи в XIX веке позволил автору выделить различ-
ные подходы к реализации властных полномочий по урегулированию 
имперских интеграционных процессов; выявление и осмысление 
различных сочетаний властно-силовых и праворегулирующих меха-
низмов позволило оценить определяющие действие управленческих 
моделей, поддерживающих внутреннее единство страны, учиты-
вающих исторические и национальные традиции. 
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ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВАЯ ПОЛИТИКА В ОБЛАСТИ 
УПРАВЛЕНИЯ НАЦИОНАЛЬНЫМИ ТЕРРИТОРИЯМИ 

РОССИЙСКОЙ ИМПЕРИИ В XIX ВЕКЕ  
(на примере Царства Польского  

и Великого княжества Финляндского):  
К ФОРМИРОВАНИЮ ОПЫТА  

ИСТОРИКО-ТЕОРЕТИЧЕСКОГО АНАЛИЗА 
 

На протяжении всей истории России главной задачей институтов го-
сударственной власти являлось обеспечение целостности и единства оте-
чественной государственности посредством формирования эффективной 
модели организации и упорядочивания национального властно-правового 
пространства. 

В начале XIX века Российская империя, продолжая внутреннюю  
и внешнюю колонизацию, занимала огромную территорию, простирав-
шуюся на двух континентах: обширные территории Восточной Европы, 
Сибирь, Дальний Восток и Аляску. К концу XIX века территория Россий-
ской империи составляла около 23 млн кв. км с населением 160 млн чело-
век. Колонизация огромных территорий неизбежно ставила вопрос  
об обеспечении государственной интеграции присоединяемых террито-
рий. «Область колонизации в ней расширялась вместе с государственной 



ПРАВО: история и современность. 2018. № 2 8

ее территорией. То падая, то поднимаясь, это вековое движение продол-
жается до наших дней» [5, с. 50]. 

С вхождением новых территорий и их населения в состав Российской 
империи при разнообразных экономических укладах, социальной структу-
ре, политическом устройстве, культурных и религиозных отличиях при-
соединяемых регионов необходимость поддержания государственного 
единства порождает в начале XIX века многообразие идей и способов ин-
теграционных механизмов. Полиэтнический состав Российской империи 
актуализировал задачу создания такой системы национально-государст-
венного устройства, которая бы привела в соответствие социальные и по-
литические институты с национальными и культурными различиями от-
дельных частей страны [2, с. 45]. 

Требовалось проведение целенаправленной государственно-правовой 
политики как специальным образом организованной деятельности Россий-
ского государства по управлению данными территориями, подчиняющей-
ся исходной идее усиления имперских начал и ориентирующейся на при-
менение как властно-силовых ресурсов, так и особых правовых механиз-
мов, в сочетании создававших характерные модели управления нацио-
нально-территориальными единицами. 

Историко-теоретический анализ показывает, что подобные модели, 
прежде всего, могли дифференцироваться в зависимости от характера от-
ношения (степени лояльности) местного населения присоединенных тер-
риторий к имперской власти. Выделяя конституционно-демократический 
и авторитарные подходы к реализации властных полномочий и соответст-
вующие им модели управления, необходимо учитывать, что государствен-
ное управление в Российской империи было частью централизованного 
механизма власти, что формировало в конечном итоге преимущественно 
жесткую бюрократическую культуру правления как в целом, так и приме-
нительно к отдельным сферам государственно-правовой жизни (поэтому 
порой наблюдавшиеся демократические элементы в политике управления 
национальными территориями имели скорее характер исключения из об-
щего правила, и если они и практиковались, то это диктовалось политиче-
ской целесообразностью). 

Наполнение региональной политики, вариативность протекания им-
перских процессов в сложно организованном государственном простран-
стве Российской империи определялись необходимостью учета специфики 
входивших в нее национальных регионов: условий и времени вхождения  
в состав империи, уровня социально-экономического и культурного раз-
вития, национальных особенностей, конфессионального состава населе-
ния, сословного характера этнических групп. 

В частности, остро стояла проблема интеграции в Российскую импе-
рию Герцогства Варшавского. По Генеральному акту Венского конгресса 
1815 г. (ст. 1), закреплявшему результаты передела Европы и колоний ме-
жду победителями Наполеона, к Российской империи навсегда присоеди-
нялась большая часть Герцогства Варшавского. Согласно польской Кон-
ституции, российский император оставлял за собой право даровать внут-
реннее устройство, границы и сохранять особое административное уст-
ройство герцогства. Александр I присоединил к своему титулу титул царя 
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(короля) польского. Декларировалось право поляков как российских под-
данных иметь народных представителей и национальные государственные 
учреждения. Россия также сохраняла за собой ранее присоединенные 
Финляндию (завоевана в 1809 г.) и Бессарабию (отошла от Турции  
в 1812 г.). 

Очевидно, что статус Герцогства Варшавского определялся политиче-
скими условиями Венского трактата, в силу чего в нем прослеживаются 
европейские политико-юридические традиции того времени. «Герцогство 
Варшавское, − справедливо писал А. С. Алексеев, − было присоединено  
к России не в силу договора между Россией и Польшей, а в силу договора 
между государствами, заключившими Венский трактат» [1, с. 173].  
Это обстоятельство давало основание полагать, что конституционное уст-
ройство Польши могло стать прообразом будущего конституционного 
устройства России. 

В современной политико-правовой мысли развивается мнение, что 
император Александр I проводил в жизнь идею конфессионального един-
ства, замыслом которого было создание после Венского конгресса у наро-
дов Европы единой христианской нации, а результатом – успокоение 
«свободолюбивого духа» времени в рамках Священного союза 1815 г., что 
во внутренних делах способствовало осознанию властью и населением 
наличия внешнего союзника в виде других, цивилизованных, стран Евро-
пы [7, с. 108]. 

Однако эта идея была нереалистичной, поскольку модель территори-
ального устройства Европы, принятая Венским конгрессом, оказалась не-
жизнеспособной, она привела к множеству конфликтов на национальной 
почве. Борьба за самостоятельность в Австрии, Германии, Италии, Гол-
ландии, Османской империи в начале XIX века приводила российскую 
имперскую власть к мысли о внедрении разработки унифицированного 
административно-территориального устройства России. 

Сложившаяся ситуация требовала выработки эффективной модели го-
сударственного управления, а вместе с ней и системы управления присое-
диненных областей. Что касается проектов реформирования государст-
венно-правовой системы России, предлагаемых государственными деяте-
лями из ближайшего окружения императора Александра I (М. М. Сперан-
ского, А. Чарторыйского, Н. Н. Новосильцева), то они были сомнительны 
в плане их реализации, поскольку противоречили основам российского 
имперского государственного устройства, что подтвердилось в период 
правления Николая I [9, с. 82]. 

Специфику взаимоотношений государственной власти и националь-
ных регионов Российской империи обусловливали исторические тенден-
ции формирования и становления отечественной государственности, эво-
люционирование институционально-властной и правовой системы. Вооб-
ще вся история развития государственно-территориального, институцио-
нального и правового развития российской государственности, по мнению 
М. Ф. Владимирского-Буданова, есть единое движение по созданию цело-
стного государства на евразийском континенте, это развитие идет  
от меньших единиц к более крупным. Другого политико-правового разви-
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тия у России, по мнению ученого, существовать не может, любое деление 
территорий на малые единицы с их политической и юридической авто-
номностью неизбежным образом ведет к краху, распаду отечественной 
государственности [11, с. 95]. 

Одним из первых ведущих представителей государственной школы 
Б. Н. Чичериным были сформулированы исторические основы принципов 
и подходов при решении вопросов, связанных с национально-государст-
венным строительством в огромном полиэтничеcком Российском государ-
стве. В частности, обращая внимание на складывание отношений само-
державной российской власти с народностью Царства Польского,  
Б. Н. Чичерин приходит к выводу, что «в наше время, в особенности на-
родности возрождаются из самого глубокого унижения, а польская народ-
ность так живуча, она имеет за себя такое блестящее прошлое, что погло-
щение ее русской народностью есть не более чем мечта». «Истинное ре-
шение польского вопроса», – считает Б. Н. Чичерин, – «возвратить поля-
кам отечество» [14, с. 21, 38]. 

Разрешение проблем организации управления и взаимодействия вер-
ховной власти (институт генерал-губернаторства, наместник императора) 
и региональных властных структур, возникших при интеграции в состав 
Российской империи западных территорий: центральной части Польши, 
Финляндии, находит отражение в проводимой административной полити-
ке империостроительства. Выполняя условия международных договоров, 
предоставляя местной администрации значительную самостоятельность, 
поощряя деятельность ее элиты перспективами автономного национально-
территориального статуса с конституционными основами управления, до-
веряя законодательные (но ограниченные) функции сеймам, предоставляя 
возможность использования национальных языков в правительственных 
учреждениях, верховная власть Российской империи поощряла нацио-
нальные интересы присоединенных территорий, но реальными полномо-
чиями органы народного представительства (сеймы) не наделяла, админи-
стративные учреждения контролировались управленческим аппаратом на-
местника императора. 

Таким образом, сохранялся дуалистический подход к проводимым 
реформаторским проектам государственного объединения, включавшего 
различные социальные группы, разделенные неразрешимыми и противо-
речивыми интересами, что порождало недоверие и неприятие населением 
властных решений. По мнению А. М. Дроздовой, «легитимация власти 
всегда связана с интересами народа, различных социальных слоев населе-
ния, а поскольку интересы и потребности различных групп населения  
в силу ограниченности ресурсов и других обстоятельств могут быть часто 
удовлетворены только частично или удовлетворены полностью лишь за-
просы некоторых групп, легитимация государственной власти в обществе, 
за редчайшим исключением, не может иметь всеобъемлющего, универ-
сального характера, то, что является легитимным для одних, предстает как 
не легитимное для других» [3, с. 22]. Одержать победу с центростреми-
тельными силами национального и религиозного объединительного дви-
жения без законодательного совершенствования политической системы 
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России было, скорее всего, невозможно, но эти вопросы остаются дискус-
сионными, требующими дальнейшего углубленного рассмотрения. 

Конфессиональный аспект государственной политики империи в от-
ношении национальных окраин играл огромную роль. К примеру, позиции 
православия на территории Царства Польского исторически были не силь-
ны (около 500 тысяч человек), основное православное население и униаты 
проживали в восточных (Седлецкой, Сувалкской и Люблинской губерни-
ях) регионах. Как отмечает Е. Б. Лопатина, «концепция административной 
политики в отношении католической церкви исходила из идеи традицион-
но враждебного отношения католических кругов к российским властям. 
Считалось, что ксендзы помогают создавать идеологическую основу анти-
правительственных выступлений» [8, с. 53]. Административный ресурс 
использовал всевозможные запретительные меры для укрепления право-
славия − запрет деятельности католических обществ и братств, закрытие 
семинарий, костелов, часовен, отстранение ксендзов от преподавания За-
кона Божьего в школах в связи с отказом от преподавания на русском язы-
ке, с подозрением в антирусской и антиправительственной пропаганде, 
увеличение часов преподавания русского и церковнославянского языков, 
увеличение финансирования начальных школ для детей униатов, строи-
тельство православных храмов, миссионерство в среде униатов. Но, как 
справедливо замечает Н. В. Фадеев, «местная элита, эксплуатируя свойст-
венное любому народу стремление к самобытности и национальной неза-
висимости, приоритету на своей территории традиционной религиозной 
конфессии, − видит в этом залог прочности своих режимов» [12, с. 39]. 
Самоидентификация, смена ценностных ориентиров в среде шляхты, ис-
поведующих ранее православную веру, приводила их в католичество, 
сельское же население сливалось с католичеством посредством унии. По-
пытки присоединения польских земель в состав России посредством про-
ведения конфессиональной политики по усилению влияния православия 
эффективности не имели, можно с уверенностью говорить о провале рели-
гиозной политики российских властей в Царстве Польском. 

На протяжении всего периода формирования Российской империи 
верховной государственной власти предстояло решать вопросы адаптации 
местных систем управления к общеимперским административным уста-
новлениям, а также вопросы правового регулирования присоединяемых 
территорий и населения этих национальных окраин. Убедительно звучит 
мнение В. В. Трофимова о том, что правовое регулирование, стремящиеся 
к повышению своей социальной эффективности, должно базироваться  
на знании не только макросоциальных, но и конкретных отношений, про-
исходящих в обществе, при формировании права необходимо учитывать 
разнообразные факторы [10, с. 14]. 

Передел центральных польских земель в 1815 г. в составе Российской 
империи вывел их из-под власти наиболее ярых врагов национальной не-
зависимости Польши – прусских юнкеров. Несмотря на ограничения, от 
присоединения к огромной Российской империи Польша получила префе-
ренции в привилегиях польским аристократам, автоматически получавших 
высшие чины, налоговые льготы в крупнейших промышленных центрах – 
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Варшаве и Лодзи; польскую промышленность оградили от иностранной 
конкуренции высокими пошлинами, что способствовало притоку ино-
странных инвестиций из Германии; присутствие войск поддерживало 
спрос на продукты высокой ценовой категории, что обеспечивало рост 
экономики края, а российские губернии предоставляли польской промыш-
ленности рынки сбыта. Выравнивание экономической ситуации и упразд-
нение должности наместника в 1874 г. привело к некоторой стабилизации 
в обществе. 

Во второй половине XIX века во внутренней политике Российской 
империи наблюдается стремление центра распространить на всю террито-
рию империи министерскую и губернскую системы. Унификации, упразд-
нению административно-правовых различий между центром и западными 
«окраинами» подверглись районы, охваченные национально-освободи-
тельным движением (Польское восстание, 1830–1831 гг.). В отношении 
Царства Польского в 1832 г. вводился Органический статут: упразднялся 
польский сейм; Государственный совет, возглавлявший администрацию 
Царства Польского, заменил совет под председательством наместника им-
ператора; в качестве дополнительного звена центрального государствен-
ного аппарата создавались Комитет по делам Царства Польского (1831 –
1841 гг., 1864 – 1881 гг.), Комитет по делам Финляндским (1811 – 1826 гг.) – 
органы высшего управления и надзора за местной администрацией.  
Необходимо учитывать, указывает Н. М. Коркунов, что при предоставле-
нии даже самой широкой автономии национальным регионам «русский 
монарх… как неограниченный монарх России является… таким же огра-
ниченным властителем и в каждой области. Как бы ни была широка авто-
номия какой-либо подчиненной области, законодательная власть русского 
монарха стоит выше этой автономии, и в этом заключается достаточное 
обеспечение преобладания общерусских интересов над какими бы то ни 
было местными партикулярными стремлениями» [6, с. 231]. 

Основные государственные законы Российской империи 1832 г., от-
крывающие Свод законов Российской империи, указывали на императора 
как единого носителя верховной власти, исходили из положения о единст-
ве российского правового пространства (ст. 47), фиксировали наличие ме-
стных правовых систем (ст. 48), и, таким образом, закрепляли два уровня 
системы права − общегосударственное право и местное право. Пределы 
действия местных узаконений, определенные Основными государствен-
ными законами, были детализированы в т. 10 Свода законов Российской 
империи – сводом законов гражданских – «в тяжебных делах принимают-
ся в основание законы края; а в тех случаях, где оные окажутся недоста-
точными, принимаются и законы русские» (ч. 2 ст. 1606). 

Управление Великим княжеством Финляндским, присоединенным  
к Российской империи в 1809 г., можно отнести к «этнополитическим экс-
периментам», на которое пошло правительство империи во главе с Алек-
сандром I. Необходимость создания стабильных пограничных территорий, 
расположенных в непосредственной близости от российской столицы, 
требовала новых стратегических подходов в формировании государствен-
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ной политики. Финляндии была предоставлена автономия, в марте 1809 г. 
обнародована Конституция Великого княжества Финляндского, подтвер-
ждалось действие местных законов, религии, употребления местного язы-
ка (государственным языком оставался шведский). Поддержка финской 
самобытной культуры, проведение реформ в области образования способ-
ствовало расширению применения финского языка, включения его препо-
давания в школьную программу с 1841 г.  

За российским императором утверждался титул великого князя фин-
ляндского, с ограниченными законодательными правами. Из представите-
лей коренной национальности избирался Правительственный (Государст-
венный) совет (с 1816 г. − Императорский Финляндский Сенат). Верхов-
ную власть в Финляндии представлял по назначению императора генерал-
губернатор, управляющий губернаторами восьми губерний княжества.  
На примере Финляндии, делает выводы исследователь С. М. Сердонин, 
была предпринята попытка уравновешивания представительных полномо-
чий между генерал-губернатором (верховной надзирающей власти) и об-
ластным (губернского) Советом («avis»): при возникновении разногласий 
решение вопроса предоставлялось верховной власти. Финская экономика 
получила дополнительные стимулы развития с утверждением льготных 
торговых пошлин и промышленных привилегий. 

Историческим обоснованием различий между положением дел в Цар-
стве Польском и Финляндии Б. Н. Чичерин считает в том, что в Финлян-
дии никогда «не было независимого государства», что, при отсутствии 
притязаний на создание самостоятельного национального государства, 
позволяет ей процветать «под скипетром русских монархов» [13]. 

В целом для государственной политики управления национальными 
территориями России в XIX веке характерными чертами были: разнообра-
зие правовых, государственных управленческих форм (особый статус Ве-
ликого княжества Финляндского, Царства Польского, наместничество, ге-
нерал-губернаторство, губернии), что позволяло поддерживать стабиль-
ность в течение продолжительного времени; оптимизация управления ни-
велированием сословных и этнокультурных прав населения; русификация 
национальных окраин с различной степенью успеха; поддержание адми-
нистративными методами миссионерских усилий православной церкви по 
идейной консолидации национальных меньшинств России; постепенное 
включение национальных окраин в экономическое пространство империи; 
различия в правовом статусе «русских» и «нерусских» народов; характер 
автономии присоединенных территорий в зависимости от лояльности 
(нейтрального отношения) местного населения к имперской власти; по-
всеместное использование армии и методов военного управления для 
обеспечения имперской безопасности; применение прямых и косвенных 
методов обеспечения экономической, финансовой, политической зависимо-
сти от имперского центра; создание комитетов по управлению отдельными 
национальными окраинами для надзора над местной администрацией. 

Государственно-правовая политика России, направленная на урегули-
рование интеграционных процессов колонизируемых территорий, ориен-
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тируясь на исходные цели и задачи по сохранению единства страны про-
тив стремления регионов к автономизации и сепаратизму [4, с. 26], приме-
няла, вместе с тем, различные сочетания властно-силовых и праворегули-
рующих (правообеспечительных) механизмов, учитывающих историче-
ские и национальные традиции, определяющие действие тех или иных 
преимущественных управленческих моделей, поддерживающих внутрен-
нее единство страны при всем ее территориальном масштабе и социокуль-
турном многообразии. 
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