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Интенсивный рост территории Российской
империи в первой половине XIX века в резуль�
тате успешных войн поставил перед правитель�
ствами Александра I и Николая I проблему
организации управления такими приобретён�
ными обширными регионами как Бессарабия,
Польша, Финляндия, Кавказ, Закавказье, Ка�
захстан, значительно отличавшимися друг от
друга в экономическом, социальном и этно�кон�
фессиональном отношении. Одновременно воз�
никла необходимость в укреплении границ рас�
ширявшегося государства не только на западе
и юге, но и на востоке, на практически не осво�
енных в экономическом отношении обширных
пространствах Сибири и Дальнего Востока.

В XIX век Россия вступала, не имея чётких
и согласованных ориентиров на высшем уров�
не управления в вопросах государственного обу�
стройства страны. Перед новым императором
Александром I вполне закономерно встал воп�
рос о повышении степени управляемости огром�
ной по территории и многонациональной по
составу населения империей. В целях укрепле�
ния исполнительной власти в центре и на мес�
тах в России началась замена петровских кол�
легий министерствами. Высочайшим манифес�
том от 8 сентября 1802 года для управления го�
сударственными делами создавались 8 мини�
стерств: военных сухопутных сил; морских сил;
иностранных дел; юстиции; внутренних дел;
финансов; коммерции; народного образования.
На смену доминировавшему коллегиальному
принципу управления страной император стал
активно вводить принцип единоначалия и пер�
сональной ответственности за порученный уча�
сток управленческой деятельности. Созданные
в 1802 году министерства в 1811 году были пре�
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образованы. Они объявлялись высшей испол�
нительной властью в стране, непосредственно
подчинённой Верховной императорской влас�
ти. Министерства имели на местах собственные
отделения, нередко обособленные от влияния на
них губернаторов. Многие дела, решавшиеся
раньше губернаторами, теперь перешли в веде�
ние разных министерств [1, с. 14–17, 24–26].

Однако трёхуровневая структура управления
(император – министры – губернаторы, военные
и гражданские), формировавшаяся в империи с
первых лет XIX века, не сумела обеспечить эф�
фективного функционирования всей властной
вертикали в условиях беспрерывных войн, в ко�
торые была вовлечена Россия в 1804–1815 годах.
Активная внешняя политика потребовала моби�
лизации всех материальных, людских и финан�
совых ресурсов страны. Выход власти нашли в
частичном восстановлении фактически упразд�
нённого Павлом I института генерал�губерна�
торов и в поэтапном переходе на завоеванных и
отдалённых от административного центра тер�
риториях к иной управленческой вертикали:
император – генерал�губернаторы – губернато�
ры, военные, а затем и гражданские. При этом
формировавшаяся вторая управленческая вер�
тикаль вовсе не отменяла первую, так же фор�
мировавшуюся, а на первых порах, подстрахо�
вывала её. В итоге, в царствование Александра I
объективно был сделан реальный шаг в направ�
лении поиска оптимального соотношения ведом�
ственного принципа управления страной с тер�
риториальным принципом.

Субъективной причиной восстановления
прежнего института генерал�губернаторской
власти были личные опасения Александра I,
взошедшего на престол в результате дворцово�
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го переворота 1801 года, стать заложником со�
здаваемой им министерской системы управле�
ния. В лице генерал�губернаторов он видел оп�
ределённый противовес неуклонно нараставше�
му всевластию министров, о чём признался од�
ному из своих ближайших сановников – быв�
шему министру полиции А. Д. Балашову гораз�
до позже, в 1819 году [2].

С первого года своего царствования Алек�
сандр I начал очередную административную
реформу в среднем звене государственного уп�
равления. Укрупнённые губернии, созданные
Павлом I, оказались трудно управляемыми по
обширности территорий и значительного чис�
ла жителей. Новый монарх встал на путь их
последовательного разукрупнения, восстанов�
ления прежде существовавших губерний и фор�
мирования, в случае необходимости, новых гу�
берний. В 1801 году была образована Олонец�
кая губерния, одновременно восстановлены Пен�
зенская и Слонимская губернии, причём после�
дняя из них переименована в Гродненскую.
В 1802 году Белорусскую губернию раздели�
ли на Витебскую и Могилёвскую, а Малорос�
сийскую губернию – на Черниговскую и
Полтавскую. В этом же году Новороссийс�
кая губерния была поделена сразу на три гу�
бернии: Екатеринославскую, Николаевскую
и Таврическую, а Астраханская губерния –
на две губернии: Астраханскую и Кавказс�
кую. В 1804 году из Тобольской губернии вы�
делилась новая Томская губерния [3, с. 44–305].

Тенденция разукрупнения губерний стала
ведущей, определяющей в административной
политике Александра I. Она подкреплялась со�
зданием в системе местного управления импе�
рией новых более крупных административных
образований в лице генерал�губернаторств и
наместничеств. В период его правления, кото�
рый пришёлся на первую четверть XIX века,
были учреждены 2 наместничества: в Царстве
Польском (1815) и Бессарабское (1816). В до�
полнение к уже существовавшим с 1782 года
Прибалтийскому (Лифляндскому, Эстляндско�
му и Курляндскому), а так же Литовско�Бело�
русскому (Виленскому, Ковенскому и Гроднен�
скому) (с 1794) генерал�губернаторствам были
открыты ещё 13: Новороссийское (1802), Ма�
лороссийское (1802), Пермское и Вятское
(1804), Финляндское (1808), Московское (1816),
Санкт�Петербургское (1816), Тульское, Воро�

нежское, Орловское, Рязанское и Тамбовское
(1819), Архангельское, Вологодское и Олонец�
кое (1820), Восточно�Сибирское (1822), Запад�
но�Сибирское (1822), Витебское, Могилёвское
и Смоленское (1823), Нижегородское, Казанс�
кое, Симбирское и Пензенское (1825) генерал�
губернаторства [3, с. 11–33], [4, с. 83, 296, 360].

Однако намерение императора Александра
I и ряда сановников из его ближайшего окруже�
ния распространить возрождаемый властный
институт на всю территорию империи как это
было во времена Екатерины II не нашло поддер�
жки ни у большинства российских министров,
ни у сменившего его императора Николая I. Во
второй четверти XIX века в годы его правления
определились новые тенденции в территориаль�
ной модернизации империи. Был окончательно
осуществлён выбор базовой модели управления
страной. Самодержавная монархия сделала окон�
чательный выбор в пользу централизованного
управления, опираясь главным образом на ми�
нистерства. Генерал�губернаторства и наместни�
чества при этом не были упразднены и продол�
жали существовать. Но совершенно чётко опре�
делился их новый статус, как инструмента окра�
инного и особого не типичного управления.

Секретный комитет из числа опытных са�
новников (В.П. Кочубей, И.В. Васильчиков,
А.Н. Голицын, И.И. Дибич, М.М. Сперанский,
П.А. Толстой,), созданный по распоряжению
Николая I 6 декабря 1826 года, посчитал целе�
сообразным сохранение генерал�губернаторств
лишь на окраинах империи с преобладанием
нерусского населения, а так же в столицах –
Санкт�Петербурге и Москве. 6 июня 1827 года
мнение комитета было одобрено Николаем I.
Затем последовала ликвидация генерал�губер�
наторств в центре и на севере Европейской Рос�
сии. В конце 20�х – начале 30�х годов XIX века
были упразднены Архангельское (Архангельс�
кое, Вологодское и Олонецкое), Рязанское (Ря�
занское, Тульское, Воронежское, Орловское и
Тамбовское), Нижегородское (Нижегородское,
Казанское, Симбирское и Пензенское) генерал�
губернаторства. Они объединяли губернии, с
преимущественно русскими или русскоязычны�
ми жителями, вполне лояльными правящему
режиму, как это представлялось Верховной вла�
сти. Ещё раньше в 1811 году Александром I было
упразднено Пермское и Вятское генерал�губер�
наторство [3, с. 11–33], [4, с. 83, 296, 360].
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В царствование Николая I империя про�
должала расти в территориальном отношении.
Поэтому была продолжена практика учрежде�
ния новых крупных административных обра�
зований, с одной стороны, и подведение право�
вой основы под институт генерал�губернаторов,
с другой. В 1844 году на карте страны появи�
лось ещё одно наместничество – Кавказское, в
1832 году было учреждено Киевское, По�
дольское и Волынское генерал�губернатор�
ство, в 1851 году – Оренбургское и Самарское
генерал�губернаторство. К концу царствования
Николая I в Российской империи существова�
ли 2 наместничества (Польское и Кавказское) и
13 генерал�губернаторств [3, с. 11–33].

Выстраивая двухуровневую систему мест�
ного управления на территориях с преоблада�
нием нерусского населения (генерал�губерна�
торы – губернаторы, военные или гражданские)
Верховная власть империи руководствовалась
не национальным (этническим) принципом, а
территориальным, т.е. обширностью про�
странств и плотностью жителей – потенциаль�
ных налогоплательщиков. В результате эстон�
цы, латыши и часть литовцев оказались в ад�
министративных границах Прибалтийского
(Лифляндского, Эстляндского и Курляндского)
генерал�губернаторства, литовцы и белорусы
– в границах Виленского (Виленского, Ковенс�
кого и Гродненского) генерал�губернаторства,
население Малороссии (Украины) было поде�
лено на три генерал�губернаторства: Киевское
(Киевское, Подольское и Волынское), Малорос�
сийское (Черниговское, Полтавское и Харьков�
ское), Новороссийское (Екатеринославское,
Таврическое и Херсонское). Коренные жители
Казахстана в административном отношении
управлялись оренбургскими и западносибирс�
кими генерал�губернаторами, а после упразд�
нения соответствующих генерал�губернаторств
в 1881–1882 годах, попали под надзор и конт�
роль степных и туркестанских генерал�губерна�
торов. Обширный конгломерат народов и народ�
ностей представляли собой Бессарабское, Кавказ�
ское и Дальневосточное наместничества, а так же
Оренбургское и Самарское (с 1865 года – Орен�
бургское), Туркестанское, Западно�Сибирское
и Восточно�Сибирское генерал�губернатор�
ства, а затем созданные на территории после�
днего из них в 1884–1887 годах Иркутское и
Приамурское генерал�губернаторства.

Относительно однородным в национальном
отношении было население наместничества в
Царстве (Королевстве) Польском (с 1874 года –
Варшавское генерал�губернаторство), Фин�
ляндское (Великое княжество Финляндия) и
Белорусское (Витебское, Могилевское и Смо�
ленское) генерал�губернаторства, а так же со�
зданные на основе великорусских губерний ге�
нерал�губернаторства Архангельское (Архан�
гельское, Вологодское и Олонецкое), Московс�
кое (Москва и Московская губерния), Нижего�
родское (Нижегородское, Казанское, Симбирс�
кое и Пензенское), Санкт�Петербургское
(Санкт�Петербург и Санкт�Петербургская гу�
берния), Рязанское (Рязанское, Тульское, Воро�
нежское, Орловское и Тамбовское).

Генерал�губернаторства и наместничества
представляли собой разнотипную совокупность
административных единиц, неравнозначных по
территории, плотности жителей, уровню соци�
ально�экономического развития, сословному и
этно�конфессиональному составу населения.
Наиболее крупными из них были Кавказское
(6 губерний, 5 областей и 2 округа) и Польское
(9 губерний) наместничества. Большинство ге�
нерал�губернаторств состояло из 2–3�х губер�
ний или областей, за исключением Финляндс�
кого (8 губерний) и Туркестанского (5 облас�
тей) генерал�губернаторств [3, с. 465–472]. Сло�
жившаяся в империи система военно�админис�
тративного управления, восходившая напря�
мую к монарху, заметно превосходила граждан�
скую управленческую систему, подчинённую
императору через министра внутренних дел.
В середине XIX века к началу царствования
Александра II на её долю приходилось 81,6%
территории страны и 72,5% общей численнос�
ти её жителей [5, с. 11–300].

Генеральной задачей, поставленной перед
генерал�губернаторским корпусом Николаем I,
а затем неоднократно подтверждаемой его
преемниками на престоле, стала инкорпорация
управляемых ими территорий в общеимперс�
кое государственно�административное про�
странство. 29 мая 1853 года Николай I утвер�
дил «Общую инструкцию генерал�губернато�
рам», которая составила  правовую основу их
деятельности и оставалась неизменной до лик�
видации этого властного института в 1917 году
[6, с. 260–264]. Она состояла из введения, двух
глав, разделённых на 42 параграфа. Во введе�
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нии отмечалось, что генерал�губернаторы под�
бираются и назначаются только императором
и «по особому личному к ним доверию Его Им�
ператорского Величества» [6, с. 260]. Здесь же
был определён  характер их должности, как глав�
ных блюстителей «неприкосновенности верхов�
ных прав Самодержавия, пользы Государства и
точного исполнения законов и распоряжений
высшего Правительства по всем частям управ�
ления во вверенном им крае» [6, с. 260]. Первая
глава содержала перечень основных должност�
ных обязанностей генерал�губернаторов. К ним
относились: 1) обеспечение внутренней безопас�
ности и общего благосостояния вверенной в уп�
равление территории; 2) рациональное исполь�
зование имеющихся природных ресурсов и на
этой основе развитие всех отраслей экономики,
пресечение монополизма в экономической дея�
тельности; 3) развитие здравоохранения и по�
мощь населению в случае эпидемий и стихий�
ных бедствий; 4) подбор и расстановка кадров
чиновников, контроль над их деятельностью и
представление к награждениям; 5) надзор и кон�
троль над деятельностью системы судопроиз�
водства с правом приостанавливать решения
судов; 5) постоянная ревизия деятельности всех
учреждений и подчинённых должностных лиц
[6, с. 260–263]. В итоге, региональные админис�
траторы получили значительный объём над�
зорных функций с правом вмешательства в ра�
боту подведомственных административных и
судебных учреждений на территориях, вверен�
ных им в управление.

Вторая глава «Инструкции» определяла
характер взаимоотношений генерал�губернато�
ров с высшими и нижестоящими по отношению
к ним властными структурами. Им было пре�
доставлено право личного и непосредственно�
го обращения к императору по делам «особен�
ной важности и в чрезвычайных ситуациях»,
извещая об этом соответствующих министров
и главноуправляющих, т.е. руководителей ве�
домств, не имевших статуса министра. Без по�
ложительной санкции генерал�губернатора
министры и главноуправляющие не могли ре�
ализовывать на подчинённой ему территории
необходимые мероприятия, ведущие к каким�
либо изменениям, в том числе и в законода�
тельстве. Нижестоящие губернские учрежде�
ния, включая губернаторов, были обязаны вы�
полнять «все законные требования, предло�

жения и предписания генерал�губернатора»
[6, с. 263–264]. При этом следует иметь в виду,
что вне сферы компетенции генерал�губерна�
тора, по�прежнему оставались вопросы назна�
чения и освобождения от должности губернато�
ров и вице�губернаторов, что было прерогати�
вой монарха, расходование по своему усмотре�
нию выделяемых денежных средств, деятель�
ность учреждений почтово�телеграфного ведом�
ства на местах.

Практически все генерал�губернаторы
имели чины I–III классов по «Табели о рангах»
(генерал�фельдмаршалы, полные генералы, ге�
нерал�лейтенанты, генерал�адмиралы, адмира�
лы, вице�адмиралы, действительные тайные
советники, тайные советники, обер�камергеры,
шталмейстеры), что ставило их в чиновничьей
иерархии в один ряд с высшими сановниками
империи. Однако генерал�губернаторский кор�
пус не был однородным. С учетом объёма пол�
номочий, делегированных монархами, задач,
направлений и способов их решения в нём вы�
делились 4 управленческих уровня. Первый и
самый высший из них составили наместники.
Они представляли особу императора в отда�
лённых от столицы регионах, пользовались его
особым доверием, имели в своих руках неогра�
ниченную власть: законодательную, исполни�
тельную (военную и гражданскую) и судебную.
В отдельные периоды в структуре наместни�
честв учреждались генерал�губернаторства,
руководители которых находились в прямом
подчинении у наместников. Рекрутировалась
эта группа из членов императорской фамилии,
личных друзей монархов, опытных админист�
раторов и талантливых военачальников, была
немногочисленной (15 чел.), а в период правле�
ния Александра III фактически прекратила су�
ществование. Второй уровень был представлен
генерал�губернаторами, командовавшими в
первой половине XIX века отдельными корпу�
сами, а после военной реформы 1862–1874 го�
дов – войсками военных округов. В подчинении
у них находились губернаторы и начальники
областей, как гражданские, так и военные
(108 чел.). Они представляли сразу две ветви
власти – военную и гражданскую и в большин�
стве своем были опытными военачальниками.
Это был самый многочисленный отряд, кото�
рый неуклонно увеличивался. На третьем уров�
не находились военные генерал�губернаторы,
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в подчинении у которых находились гражданс�
кие администрации и полиция, но их распоря�
жения были обязаны выполнять все воинские
начальники за исключением главнокомандую�
щих. В их число входили генерал�губернаторы
столиц, бывшие министры, перемещённые на эту
должность, штатские чиновники, не имевшие
генеральского чина. Так же, как и наместники,
военные генерал�губернаторы были относи�
тельно немногочисленной группой (23 чел.).
И, наконец, на самом нижнем уровне были гене�
рал�губернаторы, осуществлявшие руководство
гражданскими администрациями и полицейски�
ми формированиями, но не имевшие в подчине�
нии войска (57 чел.). Эта группа в сравнении с
другими была самой многочисленной при Алек�
сандре I (23 чел.), затем стала неуклонно сокра�
щаться, но в царствование Николая II вновь не�
сколько выросла численно (20 чел.) [7].

Процесс инкорпорации территорий, при�
обретённых империей в разные временные пе�
риоды, осуществляемый генерал�губернаторс�
ким корпусом, проходил с обязательным учё�
том особенностей каждой из них и был расчле�
нён на ряд последовательных этапов: 1) право�
вое и административное закрепление за импе�
рией (формирование новых границ и обеспече�
ние их защиты, оформление системы управле�
ния, учёт новых подданных и распространение
на них налогового бремени, пресечение прояв�
лений сепаратизма); 2) освоение нового про�
странства (управленческое, правовое, экономи�
ческое, языковое, конфессионально�культур�
ное); 3) собственно встраивание этих террито�
рий на основе сложившихся многосторонних
связей с соседними регионами страны и обще�
имперскими государственно�административ�
ными центрами, представленными Москвой и
Санкт�Петербургом. На начальном этапе ин�
корпорации пространственная организация
населения была предметом первостепенной за�
боты генерал�губернаторов. Не случайно в бе�
седе с маркизом Астольфом де Кюстином в 1839
году император Николай I предупреждал фран�
цузского путешественника и одновременно се�
товал: «… Вам предстоит проехать огромные
пространства. Расстояния являются несчасть�
ем России» [8, с. 197]. Поэтому практически все
генерал�губернаторы занимались созданием
разветвлённой сети коммуникаций (сухопут�
ных, речных, морских), рассматривая её как

эффективное средство контроля над террито�
рией. Одновременно формировалась админис�
тративно�территориальная структура местно�
го управления, носившая отчётливо выражен�
ный иерархический характер. Важную роль при
этом играл выбор постоянного места пребыва�
ния генерал�губернатора или наместника. Ре�
зиденциями для них служили наиболее круп�
ные по числу жителей города, бывшие админи�
стративными центрами ещё до включения в со�
став России (Варшава, Вильно, Киев, Кишинёв,
Рига, Гельсингфорс, Ташкент), либо основан�
ные русскими и являвшиеся опорными пункта�
ми имперского влияния на инонациональную
территорию (Одесса, Оренбург, Тобольск,
Омск, Иркутск, Хабаровск, Владивосток). Выс�
шие местные администраторы занимали в них
лучшие здания из числа имевшихся (дворцы,
замки), а в случае их отсутствия для них выст�
раивались роскошно отделанные дома. Совер�
шая в 1890 году поездку по России вместе с ми�
нистром финансов И.А. Вышнеградским, его
заместитель С.Ю. Витте отметил великолепие
дворцов, занимаемых генерал�губернаторами в
Киеве и Тифлисе. Подытоживая свои впечатле�
ния, он записал: «Всюду мы останавливались в
генерал�губернаторских домах или там, где есть
дворцы, – во дворцах» [9, с. 206, 285–286].

Затем следовала правовая и администра�
тивная унификация, выражавшаяся в приведе�
нии местных законов в соответствие с российс�
ким законодательством, во введении однотип�
ной с империей системы местного управления,
правосудия и образования. Следующим этапом
инкорпорации было освоение природных ресур�
сов региона и его экономическая интеграция в
единый общероссийский рынок, позволявшая
избавиться от финансовых дотаций из центра.
Своей практической деятельностью генерал�
губернаторы способствовали консолидации гу�
берний и областей в единый хозяйственно�эко�
номический организм. Завершала этот длитель�
ный процесс культурная русификация местно�
го населения, выражавшаяся в распростране�
нии русской культуры, языка и православной
веры среди других народов и народностей им�
перии.

Интеграция административно�территори�
альных образований, находившихся под надзо�
ром и контролем генерал�губернаторов, прохо�
дила разными темпами и находилась в прямой
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зависимости не только от социально�экономи�
ческого и культурного уровня населения, но и
от финансовых возможностей империи. По этой
причине каждый новый император, начиная с
Николая I, проводил ревизию генерал�губер�
наторств и наместничеств, в результате кото�
рой часть из них упразднялись, а губернаторы
и губернские правления подчинялись министру
внутренних дел.

Александр II своими указами ликвидиро�
вал Белорусское и Харьковское (бывшее Ма�
лороссийское) генерал�губернаторства (1856).
После восстания 1863–1864 годов в Польше су�
ществовавшее наместничество он реорганизо�
вал в Варшавское генерал�губернаторство, уч�
редил Туркестанское генерал�губернаторство
(1867), упростил структуру Кавказского наме�
стничества, упразднив Кутаисское и Тифлис�
ское генерал�губернаторства (1866–1867). Од�
новременно и несколько позднее были упразд�
нены Санкт�Петербургское (1866), Новороссий�
ское (1874) и Прибалтийское (1876) генерал�
губернаторства. Этот император объявил о лик�
видации власти генерал�губернатора в Москве
и Московской губернии (1866), которая, тем не
менее, была сохранена [3, с. 11–33].

Следующий император Александр III уп�
разднил Оренбургское (1881) и Западно�Си�
бирское (1882) генерал�губернаторства, реор�
ганизовал Кавказское наместничество, наделив
главноуправляющего на Кавказе и в Закавка�
зье правами генерал�губернатора (1883). Од�
новременно учредил Степное генерал�губерна�

торство в Казахстане (1882), разделил Восточ�
но�Сибирское генерал�губернаторство на два
генерал�губернаторства – Приамурское (1884)
и Иркутское (1887). Николай II учредил намес�
тничество на Дальнем Востоке (1903), возро�
дил Кавказское наместничество (1905), упразд�
нил Виленское генерал�губернаторство (1912)
[3, с. 11–33, 366, 465].

В результате активной деятельности гене�
рал�губернаторского корпуса в имперское го�
сударственно�правовое, экономическое и куль�
турное пространство вошли Прибалтика, Бе�
лоруссия, Восточная и Южная Украина, Сред�
нее Поволжье и Южный Урал, Западная Си�
бирь. Под гражданским управлением к 1914 году
находились 49 губерний и 3 области, или 52 ад�
министративные единицы. Система военного
управления, уступив лидирующие позиции, тем
не менее, объединяла 29 губерний и 18 областей,
или 47 административных единиц [3, с. 401–472].
Под управлением генерал�губернаторов и на�
местников оставались Финляндия, Польша,
Правобережная Украина, Кавказ и Закавказье,
Казахстан и Средняя Азия, Восточная Сибирь
и Дальний Восток.

Вступив в Первую мировую войну в усло�
виях незавершённого процесса инкорпорации
обширных национальных окраин, Верховная
власть допустила стратегическую ошибку, ко�
торая в перспективе привела к крушению ди�
настии Романовых и распаду многонациональ�
ной Российской империи.
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