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ABSTRACT
T h e  territoria l-political structu re  o f the R u ss ia n  Em pire  h a s  been  s tu d ie d  quite  well. Th e  c h a l
le n g e  is a d ap t in g  h istorical k n ow le d ge  to current m an a ge m e n t  practices. R u s s ia  w a s  not an 
em pire, but it w a s  a lso  not a  c la s s ic a l federation. App rox im ate ly  3 5 %  o f the co u n try  w a s  g o v 
e rned  in sp ec ia l reg im es. T h is  d e s ig n  ca n  be  criticized, but th is m a n a ge m e n t  m ode l d id  not 
ca ta lyze  the d isa s te r  o f the b e g in n in g  o f the  20th  century. T h e  c a u se s  o f the  c r is is  w ere  re 
lated to pub lic  adm in istration  is su e s .  In turn, the s tu d y  o f the territoria l-political structu re  will

*  П р ед ы д ущ и е  статьи  см. в ж урнале  «Управленческое  консультирование»  №  4, 5, 6 з а  2 0 2 2  г.
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reveal not o n ly  the  w eak, but a lso  the s tre n g th s  o f the  m an a ge m e n t  m ode l o f im perial R u ss ia .

Keywords: sta te  structu re  (unitary, federal), national-territoria l o rgan iza tion  o f the  state, a d 
m inistrative-territoria l d iv ision, territoria l-politica l o rgan iza tion  o f soc iety, em pire
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В российской социальной науке есть обыкновение начинать едва ли не каждый 
текст указанием на особую  актуальность затронутых в нем вопросов, и это стано
вится признаком дурного вкуса [12, c. 55]. Это правда. Вместе с тем автором  
этого тезиса С. Каспэ как раз и написаны многочисленные работы по проблемам 
ф едерализма и централизации.

Стартовая предпосылка нашего анализа —  признание объективно существующей 
ключевой проблемы российской цивилизации: «историческая западня вечного рус
ского транзита „Смута —  Империя —  Смута...“» [14].

Исследования территориально-политического  устройства сложно устроенны х 
государств часто сопровож даются прогнозами. Император Австро-Венгрии Ф ранц  II 
говорил: «Мои народы чужды друг другу; тем лучше. Они не заболеваю т одновре
менно теми же болезнями. Когда во Ф ранцию  является лихорадка, она охватыва
ет всех вас в тот же день. Я ставлю венгерцев в Италию, итальянцев в Венгрию. 
Каждый сторож ит своего соседа. Они не понимаю т и ненавидят друг друга. Из их 
нерасположения рождается порядок, из их вражды —  общ ий мир» [21, c. 108]. Этот 
тезис можно было бы отлить в бронзе, если бы Австро-Венгерская империя не 
распалась сразу же после его провозглашения.

Николай II был менее склонен к публицистике, но Российская империя не пере
жила этот же конфликт, однако в отличие от Австрии, Венгрии, Чехии, Словакии, 
Хорватии, Словении Российская Ф едерация и сейчас сложноустроенное нацио
нальное государство. Признаем  как очевидное, но особо значимое: включение 
в состав любой империи территорий с иноязычным (инокультурным) населением 
каждый раз ставило перед властью проблему включения его в общ ую  правовую 
и административную  систему [6, c. 131]. Именно поэтому поиск новых управлен
ческих решений в Империи никогда не заканчивался, вплоть до февраля 1917 г. [23].

В Российской империи рост национализма, в том  числе на окраинах, проходил 
одновременно и в значительной степени параллельно с интеграционными процес
сами в экономической сфере. Противоречия носили объективный характер. О т 
сюда возникшее противостояние двух тенденций: националистической потребности 
в размежевании и экономической логики интеграции. В Российской империи, как 
и затем  в СССР, дезинтеграционная тенденция победила. Однако эта победа была 
не линейной, две тенденции централизации —  децентрализации постоянно конку
рировали, имели своих влиятельнейших, хорош о известных и сегодня сторонников.

Начнем с интеграционной тенденции. Укажем на авторскую позицию: централи
зация и всесословная дисциплина стали единственно возможной моделью политики 
Москвы. Согласимся (в этом вопросе) с И. А. Ильиным, который писал: «Император
ская Россия не смотрела на свои племена как на дрова, подлежащие перебросу 
с места на место, она никогда не гоняла их по стране произвольно. Расселение их 
в России было делом истории и свободного оседания: это был процесс иррацио
нальный, не сводимый ни на какие географические размежевания; это был процесс 
колонизации, ухода, переселения, рассеяния, смешения, уподобления, размножения 
и вымирания» [7, c. 26]. Об этом же писал проф ессор Будилович в статье, опубли
кованной в 1907 г., за десять лет до гибели Российской империи, и переизданной
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О в 1991 г. на окраине СССР, в Эстонии, за десять месяцев до распада СССР. А. С. Бу- 

дилович писал: «Вообще следует отметить, что и федерация автономных областей, 
разграниченных по указаниям этнографии к истории, не вполне удовлетворяла еще 
наших освободителей, особенно социалистов, не признающих, как известно, ни на
родности, ни преданий. Потому и возник в конце этого оборота план превращения 
России в Соединенные Штаты Восточной Европы и т. п.» [3, c. 87]. Замечание абсо
лютно верное и подтверждающее то, что сама по себе проблема была известна.

Беспокойство власти проявилось еще в 1905 г.: «Ввиду усиливающ ихся беспо
рядков в Лифляндской и Курляндской губерниях, а также сущ ествования серьезно
го брожения в населении Эстляндской губернии, для скорейшего водворения в сих 
губерниях порядка и для успешнейшей разработки всех общ их вопросов местной 
жизни, оставление коих без удовлетворительного разрешения содействует распро
странению смуты, признали Мы за благо ввести меры к объединению деятельности 
всех сущ ествующих в означенных местностях властей и разработку законодательных 
предположений, касающихся интересов населения Прибалтийского края, сосредо
точить на месте при участии местных людей. Для сего повелеваем: учредить долж 
ность временного прибалтийского генерал-губернатора < _ > » 1. В 1906 г. это бес
покойство было кодифицировано в новых статьях «Основных законов Российской 
империи», были поставлены четкие новые правовые рамки государства:

«Статья 1. Государство Российское едино и нераздельно.
1. Российское государство едино и неделимо.
2. Великое княжество Финляндское, составляя нераздельную  часть государства 

Российского, во внутренних своих делах управляется особыми установлениями 
на основании особого законодательства.

3. Русский язык есть язык общ егосударственный и обязателен в армии, во флоте 
и во всех государственных и общ ественных установлениях. Употребление мест
ных языков и наречий в государственных установлениях определяется особыми 
законами» [9, с. 141].
В 1907 г. было создано О собое  совещ ание по делам Финляндии. Председателем 

был назначен Премьер-министр империи —  П. А. Столыпин, членами —  министры 
В. Н. Коковцев, П. А. Харитонов, И. Г. Щ егловитов и ряд других. В июне 1910 г. 
Дума приняла законопроект об общ еимперском  законодательстве. В законе были 
отмечены значимые полномочия, изымавш иеся из ведения финляндских органов 
власти и переходивш ие в ведение царского правительства.

Другой вопрос связан с тем, что до 1917 г. реально ввести в практику законо 
дательные новации не успели.

Теперь перейдем к противоположной тенденции. Револю ционные события вы
нудили императора подписать М аниф ест 22 ноября 1905 г. «О предоставлении 
Финляндии автономии». Этот документ стал весьма важным шагом на пути транс 
ф ормации России в де-ю ре ф едеративное государство. Почему д е -ю ре ? Потому 
что де-ф акто это уже состоялось. Н. Бердяев в работе «Судьба России» указывал: 
«Государственное овладение необъятными русскими пространствами сопровож да
лось страш ной централизацией» [2, с. 63]. Посмотрим  на факты и цифры. В И м 
перии ту или иную степень автономии в политической и экономической сфере 
имели земли, составляю щ ие не менее 3 0 - 3 5 %  территории империи:
1. Великое княжество Финляндское.
2. Царство Польское.
3. Так называемые «Западные губернии».

1 У к а з  и м п е р а то р а  Н иколая  II о б  учреж дении  д ол ж н ости  в р е м е н н о го  п р и б ал ти й ск о го  ге н е 
р а л -губ е р н а то р а  2 8  ноябр я  1905  г. // З ако н од ате л ьн ы е  акты  пер е ход но го  вр ем ени  1 9 0 4 -1 9 0 6  гг. 
С .-П е те р б ур г, 1906. С. 269.
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4. О стзейские (балтийские) губернии.
5. Хивинское ханство.
6. Бухарский эмират.
7. Киргизская и Калмыцкая орда.
8. Земли Всевеликого войска донского и другие казачьи земли.

С  нашей точки зрения, на «страшную централизацию» это не похоже. Историче
ский опыт, рассмотренный, к примеру, в этих фундаментальных работах [4; 20], 
подтверждает это. Об этом  же убедительно свидетельствуют табл. 1, 2, приведен
ные ниже.

Таблица 1

Характеристика административно-территориального устройства  
Российской империи (на начало 1917 г.)

T a b le  1. C h a ra c te r is t ic s  o f the  adm in istrative -te rritoria l stru ctu re  
o f the  R u s s ia n  Em p ire  (at the  b e g in n in g  o f 1917)

А д м и н и с т р а т и в н о -т е р р и т о р и а л ь н ы е  ед и н и ц ы К о л и ч е с т в о

П ер в ы й  ур ов ен ь :

Г е н е р а л - г у б е р н а т о р с т в а 7

К а в к а з с к о е  н а м е с т н и ч е с т в о 1

В е л и к о е  к н я ж е с т в о  Ф и н л я н д с к о е 1

В с е г о 9

В тор ой  ур ов ен ь :

Г у б е р н и и 7 8

О б л а с т и 2 1

о к р у г а  ( с а м о с т о я т е л ь н ы е ) 2

Г р а д о н а ч а л ь с т в а 9

п р о ч и е  ( х а н с т в о ,  э м и р а т ,  к р а й ) 3

В с е г о 1 1 3

Т р е т и й  ур овен ь :

У е з д ы 8 1 2

О к р у г а 3 5

О т д е л ы 11

Р а й о н ы  г о р о д с к и е 2 7

П р о ч и е  ( п р и с т а в с т в а ,  у ч а с т к и ) 4

В с е г о 8 8 9

Ч е т в е р т ы й  ур ов ен ь :

В о л о с т и 1 6  7 6 0

Таблица 2

Удельный вес основных национальных районов в населении России
T a b le  2. Th e  sh a re  o f the  m ain  national re g io n s  in the  pop u lation  o f  R u s s ia

Р а й о н ы 1795 г. 1897 г.

В с е г о  п о  Р о с с и и  ( т ы с .  ч е л .  о б о и х  п о л о в )  

В  т о м  ч и с л е ,  % :

3 6  1 5 5 , 2 1 1 6  2 3 5 , 1

П р и б а л т и к а 3 , 3 2 ,1

Л и т в а 4 , 5 4 ,1

Б е л о р у с с и я 6 , 6 4 , 6
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Р а й о н ы 1795  г. 1897  г.

У к р а и н а 2 1 , 9 2 1 , 6

М о л д а в и я - 1 , 7

З а к а в к а з ь е - 4 , 7

С р е д н я я  А з и я - 4 , 6

К а з а х с т а н - 2 , 0

И т о г о 3 6 , 3 4 5 , 4

И с т о ч н и к :  [5, с. 200].

Серьезным  специалистам  эти обстоятельства были известны. Советолог и исто
рик Доминик Ливен так оценивал вопрос о централизации в С СС Р : «При советском 
режиме централизация и однородность были значительно сильнее, чем при Р ом а
новых, не говоря уже о большинстве других имперских держав» [24, p. 609]. П ро 
читаем эту формулу в обратном  порядке. По сути, это признание того, что реаль
но централизация в Российской империи не была абсолютно доминирующ ей тен 
денцией. Причины этого многообразны. Одна из них —  понимание того, что любая 
попытка уменьшить степень автономии национальных образований чревата серьез
ными потрясениями, что и показал 1917 год.

И. А. Ильин указывал: «Замечательно, что все расчленители России, чем бы они 
ни руководствовались, произносят одно и то же слово, одну и ту же директиву: 
„Россия должна быть федеральным государством"» [8, c. 55]. Некоторое преуве
личение, вероятно, есть. Однако во взгляде с «Запада» и у его российских сторон
ников такой подход преобладает [10; 15; 17; 19; 22; 24; 25]. Более того, даже 
лучшие из лучших историков-советологов живут в этой парадигме [11].

Разруш ение Российской империи стало результатом роста национальной о гра
ниченности, сумевшей победить объективную логику экономики. Очевидно и то, 
что это было связано с падением эффективности управленческих методов, которые 
применялись в империи.

С  одной стороны, постоянно возрастал экономический потенциал как собствен
но «русских» губерний и областей, так и национальных окраин, но одновременно 
более четко обозначилась тенденция к их политической и организационной сам о 
организации [16]. Развиваю щ ееся местное самоуправление также способствовало 
сепаратизации экономического и политического пространства страны. Более того, 
национальные движения, оф орм ивш иеся на думских трибунах, катализировали 
развитие процессов федерализации, за которыми последовал распад [18]. О см ы с
ливая итоги революции, видный российский промыш ленник П. П. Рябушинский 
писал уже в эмиграции в 1921 г.: «Основная сила России была во владении необъ
ятными пространствами земли, этим неразруш имым капиталом, и численности 
населения. Последние годы до войны показали, что продуктивные силы русского 
народа стали явно расти. В достаточной мере неиспользованный земельный капи
тал, с его надземными и подземными богатствами, и не прекращ авш ийся рост 
населения, способного к просвещению, явно предвещали те необъятные возмож 
ности, которые стояли перед Россией»1.

1 « О б щ е ств е н н а я  м ы сл ь  з а  рубеж ом »  я н в а р ь -ф е в р а л ь  1992. Еж е м е сячн ы й  к р и ти к о -б и б л и о 
гр аф и ч е ск и й  б ю л л е те н ь. Т р уд ы  о б щ е го  с ъ е з д а  п р е д с та в и те л е й  Р ус ск о й  п р о м ы ш л е н н о с ти  
и то р го в л и  в Париж е. 1 7 - 2 3  м ая  1921 г. П ариж , 1921. С. 58.
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Удивительно, к насколько правильным выводам приходили лучшие умы России... 
уже находясь в эмиграции. Обратимся к уникальному документу: «Основы Консти
туции Российского государства», написанному в Праге в 1920 г. доктором  К. П. Кра- 
маржем —  политическим деятелем и ученым Чехословацкой Республики. Проект 
обсуждали П. Б. Струве, В. А. Маклаков, Б. В. Савинков, М. М. Винавер, кн. Г. Е. Львов, 
М. А. Стахович, П. Долгоруков и другие видные деятели русской эмиграции. В про
екте конституции отмечено: «Мне кажется, что для будущего развития России было 
бы большой опасностью, если бы внутреннему ее устройству предназначено было 
выполнять лишь одну задачу: обеспечить свободное развитие разных националь
ностей и таким способом  уничтожить их сепаратизм. Из такой тенденции вышло бы 
недопустимое, для будущности особенно опасное устройство государства. Все не 
русское в России было бы, как бы нарочно, подчеркнуто. При беглом взгляде на 
карту России становилась бы ясной вся опасность, угрожающая ей от окраин» [1, 
с. 352].

Подведем краткие итоги. Ключевой вопрос —  организация эффективной власти 
в стране. Какая власть эф ф ективная? Та, которая обеспечивает стабильный тыл 
для решения любых, в том  числе военно-политических задач. Территориально-по
литическое устройство для России важный, но далеко не единственный фактор 
самосохранения и развития. « .В л астн о -пр авово й  контекст, в который вписан д ан 
ный регион, настолько важен, что может перевешивать даже материальные д етер 
минанты» [13, с. 42]. Благосостояние —  важный критерий общ ественного развития, 
но его значение становится определяющ им при решении всех внутренних и внеш 
них угроз.

И звестнейш ий историк-советолог Д. Ливен прав дважды. Во-первых, когда 
указы вает на то, что империя означает авторитарное  государство. Во-вторых, 
когда отмечает, что оно может приносить пользу своим  подданны м  и быть у ва 
жаемым больш инством  из них. Россия  —  не империя, Россия  —  федерация, 
которая должна приносить пользу своим  гражданам. Подчеркнем. Ф орм а  госу
дарственного  устройства  —  это не более чем условие  эф ф ективности страны  
во внешней и внутренней сфере. Эф ф ективность первична, нюансы формы су 
губо вторичны. Им плем ентация исторического опы та и его привязка к новым 
внеш неполитическим  реалиям  важна для стратегии  страны  на долгосрочную  
перспективу.
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