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Abstract. Introduction. The paper is aimed at studying the degree of influence of the Russian Europeanized
trend on traditional institutions of the indigenous population and at identifying the main direction of administrative
transformations. To achieve these goals, the following tasks should be solved: to clarify the ideology of administrative
transformations in Central Asia; to determine the degree of familiarity of the Russian administration with local political
tradition; to disclose basic principles that guided the power structures of the empire at the turn of a new governance
system establishment. Methods and materials. The sources of this study are represented with published legislative
acts, as well as archived projects dedicated to the formation of the Russian administration system for the newly annexed
territories of the Turkestan Province. Historical and logical methods, criticism and analysis of published and unpublished
sources, comparative legal study, institutional and comparative methods, as well as a civilizational approach are used
in the paper. The historiography of the issue is extremely limited. Analysis.The primary administration of the indigenous
population with the use of all existing draft organizations for the governance of the Turkestan Province will be considered
in this work for the first time. In the paper the organization of public administration of indigenous people of the
Turkestan province of the Russian Empire is considered from the position of acculturation. Terminology and competency
of using the methodologies of sociology for historical and politological research have been explained. Bills and the
Temporary Statute of Management of the Turkestan province show variety and dynamics of views of representatives
of the Russian administration on a problem of applying the traditional institutions of administration in a completely new
management system. Intention of the Russian government to make the primary administration the most understandable
to the local population has been proved. Results. The study of sources allows reveal the presence of four various
tendencies among the Russian boundary administration. Some officials have supported the maximum preservation of
local traditions. Others have sought to limit the local institutions by using the tools of power approved in the other
peripheries of the empire. The third have intended to accelerate expansion of all-imperial order to the Turkestan
province. But the soft combination of local customs and all-imperial elements which had to provide a peaceful and
gradual ingrowth of the region into the unified imperial space became the manifestation of wisdom of the central
government. The research of the process of construction of the regional administration system shows that representatives
of the imperial power have embodied the idea to use the traditional administration institutions. However, some mistakes
were made, which can be explained by bad knowledge of traditional administration institutions of the settled population
of the region. An active attraction of indigenous people to the public positions has been recognized as the most
important principle of the organization of primary administration. At last, all primary administration had to be based on
the election law approved in the all-Russian scale. We make general conclusion that in 1865-1866 administrative
acculturation in the sphere of primary administration of the Turkestan province was minimized.

Key words: acculturation, indigenous population, public administration, administration system, Central Asia,
Russian Empire, Turkestan province.
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Аннотация. Целями статьи являются исследование степени влияния российского европеизированного
начала на традиционные институты коренного населения и выявление главного направления административных
преобразований. Для их достижения следует решить следующие задачи: выяснить идеологию административ-
ных преобразований в Центральной Азии, определить степень знакомства российской администрации с мест-
ной политической традицией, установить основные принципы, которыми руководствовались властные структу-
ры империи, приступая к созданию новой системы управления. Источниками настоящего исследования явля-
ются опубликованные законодательные акты, а также хранящиеся в архивах проекты, посвященные формирова-
нию российской административной системы на вновь присоединенных территориях Туркестанской области.
В статье использованы исторический и логический методы, критика и анализ опубликованных и неопубликован-
ных (архивных) источников, сравнительно-правовой, институциональный и компаративный методы, а также
цивилизационный подход. Историография вопроса чрезвычайно ограничена. В настоящей работе первичное
управление коренным населением впервые будет рассмотрено с привлечением всех существовавших проектов
организации управления в Туркестанской области. В статье с позиции аккультурации рассматривается органи-
зация общественного управления коренным населением Туркестанской области Российской империи. Объяс-
няется терминология и правомочность использования методологического аппарата социологии для историко-
политологического исследования. На примере проектов и закона об управлении Туркестанской областью пока-
заны многообразие и динамика взглядов представителей российской администрации на проблему использова-
ния традиционных институтов управления в новой административной системе. Доказано намерение российско-
го правительства сделать первичную администрацию максимально близкой и понятной коренному населению
региона. Изучение источников позволяет сделать заключение о наличии среди российской пограничной адми-
нистрации четырех различных тенденций и также том, что одни чиновники выступали за максимальное сохране-
ние местных традиций, а другие стремились ограничить местные институты, распространяя на область инстру-
менты, апробированные на других окраинах империи. Третьи намеревались ускорить приобщение Туркестана
к общеимперским порядкам. Но мудрость центрального правительства проявилась в более мягком сочетании
народных обычаев и общеимперских элементов, которое должно было обеспечить мирное и постепенное вра-
стание региона в единое имперское пространство. Исследование процесса конструирования региональной ад-
министративной системы показывает, что представители имперской власти в той или иной мере последователь-
но воплощали идею использования традиционных административных институтов. Однако здесь встретились
ошибки, объяснимые слабым знакомством с традиционными институтами управления оседлого населения
края. Важнейшим принципом организации первичного управления было признано активное привлечение ко-
ренного населения на общественные должности. Наконец, вся первичная администрация должна была строить-
ся на утвержденном в общероссийском масштабе выборном начале. По итогу установлено, что в 1865–1866 гг.
административная аккультурация в сфере первичного управления Туркестанской области была минимальна.
Постановка проблемы и методологическое обоснование работы предложены С.В. Любичанковским, собствен-
но исследование на базе конкретных источников выполнено Д.В. Васильевым.
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Введение. Одной из важнейших задач
российской истории является выяснение ме-
ханизмов формирования и функционирования
имперской администрации на окраинах госу-
дарства, которые обеспечили относительно
мирное инкорпорирование нерусских регионов
в единое общеимперское пространство. Осо-
бое место в этой администрации отводилось
общественному управлению, призванному
стать своеобразным буфером между обще-
государственными институтами и коренным
населением.

Применительно к Центральной Азии во-
обще и Туркестанской области в частности,
история становления первичной российской
администрации до сих пор остается слабо
освещенной в отечественной историографии.
Целями настоящей работы являются иссле-
дование степени влияния российского европе-
изированного начала на традиционные инсти-
туты коренного населения и выявление глав-
ного направления административных преоб-
разований. Для их достижения следует решить
следующие задачи: выяснить идеологию ад-
министративных преобразований в Централь-
ной Азии, определить степень знакомства рос-
сийской администрации с местной политичес-
кой традицией, установить основные принци-
пы, которыми руководствовались властные
структуры империи, приступая к созданию
новой системы управления.

Методы и материалы. Источниками
настоящего исследования являются опубли-
кованные законодательные акты, а также хра-
нящиеся в архивах проекты, посвященные
формированию российской административной
системы на вновь присоединенных террито-
риях Туркестанской области. Выбор источни-
ковой базы определяет методы исследования.

Для описания и исследования систем
управления, устанавливавшихся Россией на
окраинах, наиболее плодотворными являют-
ся исторический и логический методы, выс-
тупающие в диалектическом единстве и про-

тивоположности. Их онтологическое различие
состоит в том, что использование логическо-
го метода дает возможность рассмотреть
внутреннее строение (суть и содержание) ад-
министративной системы, взаимосвязь и вза-
имообусловленность ее отдельных элементов,
а исторического – позволяет увидеть транс-
формацию системы (систем) управления во
времени. К другим методам настоящего ис-
следования следует отнести критику и ана-
лиз опубликованных и неопубликованных (ар-
хивных) источников.

Привлекаемые нормативно-правовые
акты диктуют необходимость применения
формально-юридического метода, позволяю-
щего осуществить соответствующий анализ
событий и фактов, имеющих правовое значе-
ние. Сравнительно-правовой метод дает воз-
можность сравнить нормативно-правовые
акты, относящиеся к одной сфере регулиро-
вания, но к разным периодам времени или
создателям. Это позволяет выявить наличие
или отсутствие общего направления государ-
ственной политики, реализовывавшейся в от-
ношении рассматриваемого региона. Невоз-
можно обойтись без институционального, бо-
лее свойственного политологии метода, при-
менение которого дает возможность изучить
как используемые империей традиционные по-
литические институты, так и конструируемые
заново. Наконец, выявление параллелей с
административной системой в другом циви-
лизационно близком регионе (Северный Кав-
каз) диктует необходимость применения ком-
паративного метода.

С учетом того, что главными действую-
щими лицами являются два взаимодейству-
ющих социально-культурных типа, можно го-
ворить о применении цивилизационного под-
хода к изучению формирования новой адми-
нистративной системы.

Анализ. Проблема формирования мес-
тного общественного управления в Русском
Туркестане практически не оказывалась в
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центре внимания историков. Единственная
специальная работа начинает описание россий-
ского законодательства о регионе с 1867 года
[16]. Одним из авторов этой публикации была
предпринята попытка описания общественно-
го управления в Туркестане в первые годы
после его завоевания [3; 4; 20]. Однако тогда
были рассмотрены лишь действовавшие за-
конодательные акты. В настоящей работе
первичное управление коренным населением
впервые будет рассмотрено с привлечением
всех существовавших проектов организации
управления в Туркестанской области.

Термин «аккультурация» был впервые
употреблен немецким этнологом В. Крикен-
бергом в 1910 г. в отношении южноамериканс-
ких племен и характеризовал выравнивание
культурных традиций. Он оказался весьма ак-
туальным для исследования и описания куль-
турных контактов, имевших место в колониях
европейских государств между коренными
жителями и представителями метрополии.
Именно в таком контексте термин был раскрыт
американскими антропологами Р. Редфилдом,
М. Херсковицем и Р. Линтоном в 1936 году.
Авторы подчеркнули, что в результате аккуль-
турации изменение изначальных культурных
черт должно произойти в одной или обеих кон-
тактирующих группах. Долгое время в социо-
логии и социальной данное явление описывало
миграционные процессы, уступив позднее адап-
тации и ассимиляции [9].

Применение трех этих терминов в кон-
тексте исторического исследования никоим
образом не создает внутреннего противоре-
чия, а напротив расширяет спектр исследова-
тельских возможностей, наполняя каждый из
них несколько отличным содержанием. Адап-
тация и ассимиляция могут характеризовать
как процесс, так и состояние. При этом пер-
вая может стать преддверием второй, осуще-
ствляться как спонтанно, так и намеренно и
означать приспособление некой этнической
группы к измененной социально-политической
и экономической реальности. Ассимиляция
представляется в разной степени насильствен-
ным (или вынужденным) процессом, искомым
итогом которого должна стать этносоциаль-
ная гомогенизация государственного (импер-
ского) пространства. Аккультурация видится
универсальным (базовым для двух предыду-

щих) понятием, характеризующим процесс
максимально широкого взаимодействия эт-
нических групп, который может протекать с
разной степенью интенсивности как есте-
ственным путем, так и под воздействием по-
литических институтов. Можно сказать, что
адаптация и ассимиляция являются разны-
ми (сравнительной и превосходной) степеня-
ми аккультурации.

Смущает лишь изначально заложенный
в понятие «аккультурация» колониальный
смысл, который априори ставит взаимодей-
ствующие этнические группы в положение
жертвы и покорителя, что далеко не всегда
соответствует реальности и требует постоян-
ных оговорок. Тем не менее аккультурация как
культурное взаимодействие этнических групп,
являющихся носителями различных цивили-
зационных кодов, может быть использована
как инструмент для описания цивилизацион-
ного освоения Россией своих новых юго-вос-
точных владений, присоединенных к империи
в XVIII–XIX веках [1; 6; 10; 11; 17; 18; 19].
И одним из важнейших направлений здесь ста-
ла административная аккультурация как про-
цесс, направленный уже не на адаптацию (она
имела место в более раннее время в отноше-
нии субрегиона Казахской степи) [2], а на ас-
симиляцию Русского Туркестана как неотъем-
лемой части Российской империи.

Речь идет о создании во вновь завоеван-
ных инокультурных районах Российской им-
перии новой системы управления, прежде все-
го, первичной администрации. Ибо именно на
этом уровне власти наглядно проявляется ци-
вилизационное влияние завоевателей на поко-
ренное население. Более того, исследование
первичной администрации позволяет ответить
и на вопрос о том, какое место центральное
правительство отводило своим новым поддан-
ным в составе государства или в зависимос-
ти от него.

Еще накануне образования Туркестанс-
кой области в самом начале 1865 г. магист-
ром Н.А. Северцовым под руководством бу-
дущего покорителя Ташкента М.Г. Черняева
был разработан проект Положения о Средне-
азиатской пограничной области [14].

В отношении местного населения обла-
стному начальнику предполагалось присвоить
права военного губернатора с правом утвер-
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ждать в должности и смещать представите-
лей коренного населения, заведовавших «зем-
ским» управлением. Предлагалось установить
и перечень должностных лиц первичной
(в проекте – «земской») администрации: ро-
доправители, бии и манапы для кочевников;
аксакалы, раисы, базар-баши и казии – для
оседлых. В распоряжении начальника облас-
ти, равно как и начальников флангов, предпо-
лагалось иметь милиционеров (джигитов) из
местных кочевников.

В имевших на момент завоевания свое
городское управление городах, где распола-
гались российские гарнизоны, полагалось вве-
сти должности городничих, подчиненных ме-
стным военным комендантам. Там, где не
было российских военных частей, предпола-
галось, что администрация будет подчинять-
ся управляющему туземным населением.
Свои административные функции городничий
должен был осуществлять через подчинен-
ных ему членов городского управления из
среды местного населения.

Проект Положения устанавливал пере-
чень выборных из коренных жителей должно-
стных лиц в городах, их примерное соответ-
ствие выборным лицам городского управления
внутренней России: старший аксакал – город-
ской голова; аксакалы – гласные городской
думы, заведующие кварталами в полицейском
отношении; раис – помощник городничего по
полицейскому управлению; базар-баши – за-
ведующий торговой полицией города, которо-
му подчинялись как городские торговцы, так
и караваны; казий – шариатский судья.

Положением о Среднеазиатской погра-
ничной области впервые в отношении Турке-
стана предлагалось создать гражданскую
администрацию, то есть особую отрасль уп-
равления, ведающую коренным населением
и имеющую собственные вертикаль и гори-
зонталь власти, соответствующие админист-
ративно-территориальному делению области.
Центральным органом, в котором следовало
сосредоточить управление местным населе-
нием, должна была стать канцелярия облас-
тного начальника, «по простоте управления
туземным населением» минимальная по сво-
ему составу.

Впервые проект также включил в адми-
нистративную систему конкретную номенк-

латуру должностей представителей коренного
населения, разделив первичную администрацию
согласно социокультурному принципу. Особые
должностные лица появились у кочевников и
оседлых. Несмотря на то, что проект не пропи-
сывал критерии и процедуру их назначения, пра-
во утверждать в должностях и смещать пред-
ставителей первичной администрации предос-
тавлялось начальнику области.

Авторы проекта обошли вниманием орга-
низацию первичного управления в сельской
местности, хотя частое обозначение «тузем-
ной» администрации как «земской» свидетель-
ствует о том, что она должна была напоми-
нать выборную общеимперскую. При этом
более подробно толковалось административ-
ное устройство в городах, имевших значитель-
ные русские колонии.

Рассмотренный проект не реализовался.
12 февраля 1895 г. был подписан императорс-
кий указ об образовании на месте Сырдарь-
инской линии и новых приобретений в Цент-
ральной Азии Туркестанской области во главе
с военным губернатором, на которого одно-
временно возлагалось и командование дисло-
цированными в области войсками. В военном
отношении он подчинялся командующему вой-
сками Оренбургского края, а в гражданском –
оренбургскому генерал-губернатору [8]. 6 ав-
густа 1865 г. было утверждено Временное
Положение об управлении Туркестанской об-
ластью [5].

Спецификой Туркестанской области ста-
ла не только тенденция к военизации управле-
ния, естественным образом сложившаяся в
период завоевания и сохранявшаяся при уч-
реждении органов новой власти (в отличие от
внутренних губерний ее глава сосредоточил в
своих руках и военное, и гражданское управ-
ление областью), но и формирование здесь
весьма специфичной системы военно-народ-
ного управления.

Ее составляли военный губернатор, на-
чальники отделов (флангов и центра), управ-
ляющие туземным населением (непосред-
ственные начальники местной первичной ад-
министрации в отделах) и городничие. Во Вре-
менном Положении 1865 г. содержится харак-
теристика управления коренным населением
Туркестанской области, практически позаим-
ствованная из проекта Северцова – Черняе-
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ва. Как и проект, закон официально устанав-
ливал дифференцированную номенклатуру
должностей первичной администрации для ко-
чевников (казахов и киргизов) и оседлых сар-
тов. У первых это были родоправители, бии и
манапы, у вторых – аксакалы, раисы и казий.

Временное Положение 1865 г. сохрани-
ло многие недостатки проекта Северцова –
Черняева. Так, оставляя за скобками органи-
зацию сельской власти, оно сконцентрирова-
ло свое внимание исключительно на городс-
ких поселениях, первичную администрацию в
каждом из которых должны были составить
выборные из местных жителей: старший ак-
сакал, соответствующий городскому голове во
внутренней России; аксакалы, имеющие пра-
ва и обязанности гласных городской думы,
которым поручалось заведывание городски-
ми кварталами в полицейском отношении;
раис – помощник городничего из местного на-
селения по полицейскому управлению; базар-
баши – заведующий торговой полицией горо-
да; казий – исполняющий обязанности судьи.
Следует добавить, что такая городская ад-
министрация, во главе с назначавшимся из
российских чиновников городничим, вводилась
лишь в крупных городах, которые и до заня-
тия русскими имели свое управление.

К достоинствам нового закона, безуслов-
но, следует отнести не только интеграцию
традиционной администрации в систему во-
енно-народного управления, но в первую оче-
редь выделение среди местных жителей двух
значительно отличающихся друг от друга со-
циокультурных общностей – кочевников и осед-
лых. Одним же из недостатков Временного
Положения явилась относительно детализи-
рованная характеристика первичной админи-
страции для оседлого (в первую очередь го-
родского) населения и полное умолчание об
организации местного управления у кочевников.

Важное отличие нового закона от проек-
та Северцова – Черняева состоит в том, что
в нем впервые говорится о выборах, а не о
назначении лиц из местного населения на дол-
жности первичной администрации. При этом
нет намека ни на процедуру выборов, ни на
требования к кандидатам.

Весной 1866 г. М.Г. Черняева на посту
военного губернатор Туркестанской облас-
ти сменил соратник военного министра и

главный редактор газеты «Русский инвалид»
Д.И. Романовский. Одновременно оренбург-
ский генерал-губернатор Н.А. Крыжановский
сам приступил к попыткам реорганизации тур-
кестанского управления, сразу же зарекомен-
довав себя активным сторонником распрост-
ранения на область уже опробованных в дру-
гих регионах, в первую очередь в Оренбургс-
ком крае, административных практик.

Разработчики гражданской части зако-
нопроекта исходили из необходимости под-
строить традиционные институты коренного
населения под общегосударственные требо-
вания. Новое гражданское управление долж-
но было строиться на следующих принципах:
ликвидация кокандских порядков; уничтоже-
ние единоличного характера власти; строгая
и точная фиксация прав и обязанностей каж-
дого; учреждение справедливого и равного
суда. Только так «можно вызвать население
к общественной жизни и общественному раз-
витию. Необходимо само население призвать
к управлению, чтоб оно видело, что теперь
царствует порядок и справедливость, что они
имеют полное право существования и непри-
косновенности, и что против положенного лиш-
него никто ничего не может с них брать, взи-
маемые же подати поступают не в собствен-
ность какого-либо бека или русского чинов-
ника, а в казну, на счет которой содержатся и
войска, ограждающие от нападения, и управ-
ление для поддержания спокойствия и поряд-
ка в стране, и все благие учреждения прави-
тельства». Исходя из этого, следовало, по
мнению комиссии, расширить выборное нача-
ло в администрации и суде, «дать более про-
стора в управлении общественному началу и
поэтому ослабить родовое начало у киргиз и
религиозное у сартов в пользу общественно-
го». При реализации этих условий правитель-
ству оставалось бы «направлять только об-
щественную жизнь, следить за правильностью
суда и управления [7, л. 11–12].

По мнению разрабатывавшей проект
комиссии, административную реформу следо-
вало осуществить безотлагательно и реши-
тельно, демонстрируя твердость и непреклон-
ность власти империи. Одновременно члены
комиссии, во избежание неприятия изменений
со стороны коренного населения, сочли необ-
ходимым приводить эти меры в жизнь, оттал-
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киваясь «от существующего, улучшить то, что
уже жило и к чему уже привык народ. Одним
словом, дать большую определенность дей-
ствующим органам и поставить их так, что-
бы они могли вести народ к преуспеянию и
благосостоянию» [7, л. 13об.].

Переходя к практическим предложени-
ям, комиссия выдвинула идею на местном и
уездном уровнях управления осуществить
разделение власти по административной, по-
лицейской, хозяйственной, судебной и финан-
совой отраслям. Учитывая сложности (кад-
ровые и материальные) с комплектованием
штатов из числа российских чиновников, пред-
лагалось включить в них лишь самое мини-
мально необходимое число должностей, заме-
щаемых имперскими чиновниками, назначая
на прочие представителей местного населе-
ния [7, л. 16]. Привлекать последних на служ-
бу следовало придерживаясь существующих
традиций: там, где традиционно практикова-
лись выборы, следовало сохранить и поддер-
жать выборное начало; где применялось на-
значение от правительства (например, у каза-
хов) – оставить прежний порядок, постепенно
подготавливая переход к выборам. Все выбо-
ры должны были проходить под контролем за-
ведующего населением с целью обеспечить
выбор действительно достойных людей.

Принимая во внимание правительствен-
ную линию на распространение среди нома-
дов оседлости, а также компактное располо-
жение большей части летовок и зимовок ко-
чевников, комиссия признала необходимым
ввести для них и для оседлого населения еди-
нообразную систему управления, состоящую
из местных (первичных) и волостных управ-
лений, подчиняющихся уездным полицейским
управлениям, которые, в свою очередь, нахо-
дились под началом заведующих туземным
населением.

В городах предлагалось учредить город-
ские думы или, по аналогии с российскими го-
родовыми старостами, ввести должности ак-
сакалов для ведения хозяйственных дел.

К началу 1867 г. был подготовлен орен-
бургский проект Временного положения, ко-
торый предлагал новый вариант администра-
тивно-территориального деления Туркестан-
ской области, сочетавший общеимперскую
традицию и пограничную специфику региона.

Предполагалось, что уездное управление бу-
дет состоять из заведующего туземным насе-
лением, уездного полицейского управления, уез-
дной кассы, народных судов для кочевников и
оседлых, городовых управлений, волостных
сходов и волостных расправ (аналогов волост-
ных правлений) со старшими и младшими би-
ями и аксакалами [13, л. 11 об.].

Главой уездного управления должен был
стать заведующий туземным населением,
подчиняющийся военному губернатору, обла-
стному правлению и начальнику отдела (в тек-
сте – заведующему отделом). Кроме прочих
обязанностей на него возлагалось наблюде-
ние за правильной раскладкой и исполнением
земских повинностей. Ему предписывалось
созывать общее собрание из выборных дол-
жностных и иных лиц по собственному усмот-
рению для обсуждения земских повинностей
и иных земских вопросов. Глава уезда дол-
жен был «неуклонно следить за верным и пол-
ным» исчислением и сбором податей. В слу-
чае выявления злоупотреблений или иных пра-
вонарушений со стороны членов народного
суда, полицейского управления, а также воло-
стных биев и аксакалов он получал право от-
странять их от должностей, донося областно-
му правлению о причинах принятого решения
[13, л. 12–15].

Ему полагалось организовывать и конт-
ролировать выборы всех должностных лиц и, в
пределах компетенции, кандидатуры одних ут-
верждать лично, а других передавать на ут-
верждение областного правления. На него
предлагалось возложить защиту местных жи-
телей от возможных притеснений и злоупотреб-
лений со стороны представителей первичной
администрации, от стеснений в торговле и
предпринимательстве и оказание им содей-
ствия в развитии последних [13, л. 13–13 об.].

Предполагалось, что уездное полицейс-
кое управление будет состоять из старшего
помощника заведующего туземным населе-
нием (в качестве председателя), двух выбор-
ных заседателей от коренного населения [13,
л. 34 об. – 36 об.].

Городское управление полагалось со-
здать дифференцированно в двух формах в
каждом городе области. В всех уездных и не-
которых безуездных городах следовало учре-
дить городские думы, а в малонаселенных –
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аксакалов (городских старост) и общие собра-
ния депутатов.

Дума в крупных городах, в зависимости
от численности населения, должна была со-
стоять из 2–6 гласных под председательством
баши (городского головы). В прочих городах
во главе управления предлагалось поставить
городского аксакала с помощниками. Каждая
форма городского управления предусматри-
вала участие одного или двух выборных чле-
нов народного суда [13, л. 21 об. – 22]. В горо-
дах со значительным русским населением
(Аральске и Перовске) для управления город-
ским хозяйством предлагалось избирать го-
родских старост на общеимперском основа-
нии [13, л. 23 об. – 24]. Должности городского
головы, гласных думы и городских аксакалов
должны были стать выборными.

Один или несколько кочевых родов,
пользующихся смежными пастбищами, а так-
же расположенные поблизости населенные
пункты, жители которых возделывали сосед-
ние пашни, пользовались одними ороситель-
ными системами и имели общие хозяйствен-
ные интересы, должны были объединяться в
волости с количеством населения от одной до
пяти тысяч душ. Деление кочевых родов и
оседлых хозяйственных общностей запреща-
лось [13, л. 24–24 об.].

Управление волостями должны были
осуществлять волостной съезд у кочевников
и волостной сход у оседлых. В этих органах
должны были участвовать выборные по од-
ному от 20 кибиток или дворов. Лица, избран-
ные в органы волостного управления, не дол-
жны были в прошлом подвергаться судебным
преследованиям. Кроме съездов и сходов в
состав волостных управлений входили стар-
шие бии (не судьи, а административные дол-
жностные лица) и аксакалы на правах ауль-
ных и сельских начальников, а также волост-
ные расправы. Местные общества, с общего
ручательства выборных должностных лиц,
получали право по традиции избирать серке-
ров (сборщиков податей), диван-беги (поле-
вых аксакалов) и мирабов (арычных смотри-
телей) [13, л. 24 об. – 25].

Съезды собирались волостными биями,
а сходы – волостными аксакалами по всем
значимым для волости вопросам. В их рабо-
те в качестве непременных членов участво-

вали помощники биев и младшие аксакалы,
управляющие отделениями родов и селения-
ми, полевые аксакалы и арычные смотрите-
ли. На волостные съезды и сходы предпола-
галось возложить выборы должностных лиц
и кандидатов к ним, раскладку земских по-
винностей, определение содержания должно-
стным лицам и проверку их деятельности, а
также обсуждение всех хозяйственных и об-
щественных дел, касающихся волости. Сле-
дует заметить, что волостные начальники обя-
зывались давать съезду или сходу полный
отчет о своей деятельности [13, л. 25].

Волостное правление (расправа) долж-
но было состоять из старших и младших ак-
сакалов и биев, а также писаря. В его состав
можно было включать и простых казахов.
К компетенции волостного правления полага-
лось отнести: выделение сумм из волостных
средств по решению схода или требованию
начальства; сбор сведений об объеме и ха-
рактере посевов, количестве скота, подготов-
ку ведомостей для сбора податей; письмен-
ное оформление приговоров волостного схо-
да, выдачу увольнительных билетов на вре-
менный отъезд кочевников из волости; сви-
детельствование разного рода сделок на сум-
му не более 50 рублей. Предполагалось, что
волостное правление будет заседать в основ-
ном в базарные и праздничные дни, а все воп-
росы будут решаться единогласно или боль-
шинством голосов [13, л. 27–28].

Выборы должностных лиц из коренного
населения полагалось проводить на волостных
съездах у кочевников и на сходах оседлых.
На должности с содержанием местные жи-
тели избирались сроком на три года, а без
содержания – на год, за исключением служа-
щих по городскому управлению.

Представителям коренного населения
следовало предоставить право избираться на
следующие должности волостного и местно-
го управления: членов и кандидатов в члены
народного суда, членов и кандидатов в чле-
ны уездного полицейского управления, город-
ских голов, городских гласных, торговых за-
седателей народного суда, городских акса-
калов и их помощников, старших и младших
биев и аксакалов с кандидатами на эти дол-
жности, членов волостного суда. Кроме того,
в городах и волостях могли избираться сбор-
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щики податей (серкеры), арычные старосты
(мирабы) и полевые смотрители (диван-беги)
[13, л. 29].

Законопроект предполагал передать про-
цедуру выборов под контроль самих местных
обществ (старших биев и аксакалов), прове-
дя лишь первые выборы под контролем рос-
сийской администрации. Не явившиеся на
выборы без уважительных причин и уклонив-
шиеся от вступления в должность местные
жители должны были подвергаться соответ-
ствующим взысканиям, утвержденные в дол-
жностях избранные лица – принести присягу
на Коране [13, л. 30 об. – 31], виновные в зло-
употреблении по службе – подвергаться суду
по российским законам.

Применительно к кочевому населению
законопроект разрешал избрание должност-
ных лиц из простых казахов, но оговаривал,
что там, «где родовые понятия еще преобла-
дают, в должность старшего бия избираются
родовые бии» [13, л. 31 об. – 32].

Проект Временного Положения устанав-
ливал, что члены судов, уездного полицейско-
го управления, городской думы, старшие бии
и аксакалы должны были утверждаться в дол-
жностях областным правлением, прочие – за-
ведующим туземным населением. Последне-
му следовало получить право отстранения от
должностей членов судов, полицейского уп-
равления, старших биев и аксакалов, поручая
исполнение этих должностей избранным дол-
жностным лицам из других волостей или кан-
дидатам. На место младших биев и аксака-
лов заведующий был обязан назначать дру-
гих лиц до новых выборов. Всем должност-
ным лицам полагалось придать права лично-
го дворянства на время исполнения ими сво-
их обязанностей [13, л. 32–32 об.].

Итак, проект Временного Положения об
управлении Туркестанской областью следует
рассматривать как попытку внедрения в ре-
гионе элементов некоторых имперских адми-
нистративных установлений в части создания
системы административно-территориального
управления. К мысли о стремлении состави-
телей притянуть регион к общеимперскому
административному уровню подталкивает и
декларирование чрезвычайно широкого (для
едва завоеванного края) участия коренного
населения в волостном, уездном и даже об-

ластном управлении. Законопроект предлагал
ввести членов от коренного населения в об-
ластное правление, заседателей – в уездное
полицейское управление, а также передавал
городское, волостное и аульное управление в
руки местных жителей. Явное доверие корен-
ному населению прослеживается и в проце-
дуре выборов должностных лиц от местных
жителей, которые должны были проходить без
влияния, во всяком случае официального, пред-
ставителей имперской администрации.

Проект Временного Положения предла-
гал новую, более широкую, номенклатуру дол-
жностных лиц из коренного населения, факти-
чески провозглашал самоуправление на пер-
вичном (аульном) и волостном уровнях, не
проводил различий между административны-
ми органами кочевых и оседлых жителей края
и усиливал степень представительности мес-
тного населения в волостном управлении.
Этот документ четко продемонстрировал тен-
денцию учета трех законодательных практик
при формировании административной систе-
мы в Русском Туркестане: 1) частичного со-
хранения местной традиции (большей частью
на первичном уровне); 2) учета администра-
тивного опыта других окраин империи (мех-
кеме); 3) постепенного внедрения ординарных
российских институтов.

6 декабря 1866 г. Д.И. Романовский
представил оренбургскому генерал-губерна-
тору подготовленные под его началом новые
проекты временных положений по военному
и гражданскому управлению Туркестанской
областью.

Причины, побудившие областное началь-
ство разработать новый законопроект, изло-
жены в Объяснительной записке к временно-
му Положению о военно-народном управле-
нии в Туркестанской области. В документе
отмечалось, что действовавшее Временное
Положение 1865 г. составлялось в то время,
когда российская администрация была фак-
тически незнакома с местными условиями и
не могла «себе составить ясного понятия о
наилучшем способе управления». Поэтому
лейтмотивом этого документа было мини-
мальное вмешательство в традиционный ук-
лад коренного населения и введение таких
административных органов, которые, «не ло-
мая его старинных учреждений, имели бы
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однако возможность приводить в исполнение
распоряжения правительства, и в то же время
сами давали правительству средства более и
более ознакомиться с бытом и условиями жизни
населения, область составляющего». В каче-
стве обоснования тезиса о необходимости «не
ломать сразу народных учреждений» приводил-
ся успех введения военно-народного управле-
ния на Кавказе и просчеты при строительстве
имперской административной системы в степ-
ных областях [12, л. 1–1 об.].

Отчасти продолжая эту «мягкую» ли-
нию, руководивший разработкой нового зако-
нопроекта туркестанский военный губернатор
Д.И. Романовский оставался противником
ломки устоявшихся обычаев коренного насе-
ления и «их исторически развившихся форм
общественного управления». Он был уверен,
что «туземцы – народ, с одной стороны, по-
лудикий, с другой – народ иноверческий, иноп-
леменный», а поэтому в отношении к нему
следует быть «чрезвычайно осторожным и
осмотрительным, чтобы не подорвать, не по-
колебать того доверия», которым стала
пользоваться российская администрация. Бе-
зусловно, первые руководители царской адми-
нистрации, чувствуя себя трансляторами ци-
вилизационных достижений среди «отсталых»
народов, пребывали в иллюзии в отношении
желанности новой власти и абсолютного до-
верия к ней со стороны коренного населения.
Поэтому Д.И. Романовский полагал возмож-
ным все, что не представляется явным злом
для новой власти, оставить нетронутым, вклю-
чив в общую систему управления областью.
При этом все негативное должно было ослаб-
нуть, а то и вовсе «само собою <…> уничто-
житься» [12, л. 3–4].

Составители проекта Положения проком-
ментировали изменения в первичном управ-
лении коренного населения. Введение выбор-
ного начала и расширение прерогатив аксака-
лов и биев было объявлено благом, не проти-
воречившим религиозным убеждениям и ос-
новным обычаям местных жителей. Следует
отметить, что выборность лиц первичной ад-
министрации составители законопроекта свя-
зали даже не с российскими земствами, а
вывели из местной традиции. В качестве ар-
гументов они использовали, с одной стороны,
элемент выборности казахских ханов, а с дру-

гой – неоднократные просьбы местных жи-
телей о замене их несостоятельных биев. При
этом отмечалось, что с введением выборно-
сти должна исчезнуть возможная оппозици-
онность первичной местной администрации
[12, л. 4–5].

Проект Положения о Туркестанской об-
ласти по военно-народному управлению под-
черкивал, что все города и селения должны
управляться «согласно установившимися у
туземцев обычаям (по адату)». Первичную
администрацию у кочевников обязаны были
составлять бии (административная, не судеб-
ная должность) или манапы. Денежное содер-
жание они должны были получать из земских
сборов. Свои полицейские обязанности биям
и аксакалам (у оседлых) полагалось отправ-
лять «согласно их установившимся обычаям».
При этом они были обязаны беспрекословно
исполнять все требования и предписания на-
чальника отдела [15, л. 13 об. – 14].

Проект Положения о военно-народном
управлении отдельно рассматривал вопрос
организации выборов должностных лиц пер-
вичной (туземной) администрации. Эта про-
цедура должна была отличаться для оседлых
и кочевников. Среди общих принципов были
ежегодное проведение выборов в сентябре,
присутствие и невмешательство в выборы
представителей имперской администрации,
20-летний возрастной ценз избирателей и при-
знание избранным лица, за которого было по-
дано 2/3 голосов [15, л. 12–12 об.].

В среде кочевого населения выборы
предлагалось проводить на съезде в каждом
большом роде. (Малочисленным родам сле-
довало объединяться для достижения числа
1 000 кибиток.) В съезде должны были при-
нимать участие по одному представителю от
каждого аула. На этих съездах выборщиков
полагалось избирать старшего бия в роде, бия
отделения, бия подотделения (или аульного
старшину) и кандидатов к этим должностным
лицам. Здесь же надо было избирать арыч-
ного старшину и добросовестных для учас-
тия в съездах отдела из расчета один добро-
совестный на 100 кибиток. И уже эти добро-
совестные, собравшись на свой съезд, долж-
ны были избрать в хозяйственное отделение
тюремного попечителя, смотрителя хлебного
магазина и казначея [15, л. 12 об. – 13].
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Что касается оседлых жителей Туркес-
тана, то по соглашению с начальником отде-
ла в каждом селении, в зависимости от коли-
чества жителей, они могли выбирать одного
или нескольких аксакалов (при этом кто-то из
них должен был стать базарным аксакалом)
и арычного старшину. Выборы должностных
лиц оседлого населения отдела проходили в
месте пребывания его начальника. Для учас-
тия в общем сходе каждое селение должно
было выдвигать по одному представителю от
пяти дворов. На этом сходе полагалось изби-
рать советников мехкеме (от 2 до 4 в зависи-
мости от численности населения), смотрите-
ля хлебного магазина, тюремного попечите-
ля, казначея хозяйственного отделения и доб-
росовестных (для участия в специальных
съездах) – по одному от ста дворов. По со-
гласованию с начальником отдела сход изби-
рал казия в мехкеме [15, л. 13–13 об.].

Сравнение избирательных процедур у
кочевых и оседлых обращает внимание на то
обстоятельство, что представительство ко-
чевников при выборах членов хозяйственного
отделения было меньшим, чем у оседлых.
И если аульные старшины у кочевников изби-
рались съездом выборщиков, то сельские ак-
сакалы – напрямую жителями всего селения.
Наконец, заметим, что законопроект факти-
чески сохранял родовое административное
деление у кочевого населения.

Проект Положения о Туркестанской об-
ласти по военно-народному управлению сохра-
няет все недостатки раннего туркестанского
законодательства. Оно плохо систематизиро-
вано, недостаточно логически связано и обо-
сновано. В тексте проекта не прописана про-
цедура выборов или назначения советников
мехкеме от кочевого населения, а также про-
цедура назначения депутатов областного
суда. Составители законопроекта забыли рас-
шифровать термин «манап» и процедуру его
избрания. Не прописан порядок отстранения
от должности председателя мехкеме.

При этом следует обратить внимание на
то, что этот документ весьма четко устано-
вил связь с имперским законодательством по
Кавказу (Северному Кавказу), а также ввел
заметные различия в системе управления и
суда кочевого и оседлого населения, что обо-
сновывалось, во-первых, определенными ци-

вилизационными различиями, во-вторых,
стремлением в максимально допустимой сте-
пени сохранить традиционную систему уп-
равления, в-третьих, намерением дать при-
оритет обычному праву кочевников (адату)
перед шариатом.

Наконец, законопроект предполагал ус-
тановление в области совершенно новых для
региона политических институтов. И дело тут
не только в учреждении имперских органов
управления, но, в первую очередь, во введе-
нии выборного начала в отношении местной
первичной администрации и народного суда
(мехкеме), в пропаганде российского суда,
который должен был превратиться в альтер-
нативу традиционному суду по шариату и ада-
ту. Эти разделы законопроекта весьма напо-
минают соответствующие положения Великих
реформ, во всю разворачивавшихся в то вре-
мя в России.

Сопоставление всех рассмотренных
выше законов и законопроектов об организа-
ции управления Туркестанской областью де-
монстрирует формирование в среде их соста-
вителей четырех различных тенденций.
М.Г. Черняев с соратниками выступал за со-
хранение местных традиций, которые долж-
ны были стать основой утверждения в регио-
не сильной самостоятельной власти. Д.И. Ро-
мановский стремился ограничить местные ин-
ституты, распространяя на область инстру-
менты, апробированные на других окраинах
империи. Н.А. Крыжановский намеревался ус-
корить приобщение Туркестана к общеимпер-
ским порядкам. Но мудрость центрального
правительства проявилась в более мягком
сочетании народных обычаев и общеимперс-
ких элементов, которое должно было обеспе-
чить мирное и постепенное врастание регио-
на в единое имперское пространство.

Результаты. Обзор российского законо-
творчества и законодательства о Туркестан-
ской области в части организации первичной
администрации коренного населения застав-
ляет обратить внимание на следующие его
специфические черты.

Во-первых, представители имперской
власти, во избежание неприятия изменений и
подъема антироссийских настроений, выража-
ли и в той или иной мере, последовательно воп-
лощали идею использования традиционных
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административных институтов. Этому также
должны были способствовать привычные
принципы формирования волостей, принесения
присяги и допущение к власти представите-
лей местной родовой знати.

Во-вторых, первичная администрация
создавалась в условиях слабого знакомства
с традиционными институтами управления
оседлого населения края, что создавало пред-
посылки не только для ложного понимания
административной традиции, но и для фикси-
рования новой властью тех институтов, кото-
рые либо не были прочно укоренены в обще-
стве, либо вовсе не существовали.

В-третьих, важнейшим принципом орга-
низации первичного управления было признано
активное привлечение коренного населения на
общественные должности, а также исследова-
ние возможности внедрения местных предста-
вителей в административные учреждения бо-
лее высокого уровня. Именно эти лица должны
были сформировать новую местную элиту, по-
лучившую легитимацию и особые привилегии
со стороны имперской власти.

В-четвертых, всю первичную админис-
трацию полагалось строить на утвержденном
в общероссийском масштабе выборном на-
чале. И именно это должно было стать базой
сближения туркестанского первичного и сель-
ского внутрироссийского управления.

Надо заметить, что даже на протяже-
нии рассмотренных двух лет в отношении пер-
вичной администрации Русского Туркестана
стала заметна тенденция к постепенному ее
приближению к общеимперским институтам.

Несмотря на отмеченную выше общ-
ность, в российских властных кругах не было
единства по весьма важному вопросу, имею-
щему непосредственное отношение к цивили-
зационному восприятию региона и, соответ-
ственно, к влиянию на менталитет его жите-
лей. Речь идет о вопросе учреждения единой
или различных административных структур
для кочевого и оседлого населения Туркестан-
ской области.

Касательно культурного в широком
смысле влияния Российской империи на на-
селение региона в части первичной админис-
трации можно вполне однозначно констатиро-
вать, что в рассматриваемый период оно но-
сило весьма ограниченный характер, что было

обусловлено поставленной задачей макси-
мально безболезненного внедрения в устояв-
шиеся властные отношения на низовом уров-
не. Это вмешательство состояло во внедре-
нии выборного начала, а также в отдельных
попытках навязывания местному населению
чуждых для него «туземных» (северокавказ-
ских) институтов и некоторых несвоевремен-
ных имперских учреждений. Но, надо признать,
эти институты и учреждения официального зак-
репления в законах не получили.

Все это дает нам основания утверждать,
что в 1865–1866 гг. административная аккуль-
турация в отношении весьма чувствительной
для коренного населения сферы первичного
управления была минимальна, что проявилось
в сохранении привычных для местных жите-
лей должностей и даже персоналий, постав-
ленных под контроль минимального аппарата
имперских чиновников.
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