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Аннотация: Поиск оптимального административно-территориального деления государства, выбор 
способов управления пространственным развитием страны сопровождает все этапы эволюции рос-
сийский государственности. Данную проблему на всем протяжении истории приходилось решать с 
учетом увеличивающейся территории, перманентных угроз, отсутствием постоянного населения на 
обширных территориях и трудностей коммуникаций различных русских земель друг с другом. Все 
это обуславливала необходимость построения такой системы территориального устройства, которая 
обеспечивала бы экономический и оборонительный аспект в жизнедеятельности государства, прежде 
всего сбор налогов и защиту территории. Анализу данных исторических процессов посвящена насто-
ящая статья.  
Ключевые слова: административно-территориальное деление, административно-территориальное 
устройство, территориальное устройство, территориальная организация местного самоуправления, 
территориальные единицы, муниципальные единицы, населенный пункт. 
 
Abstract: The search for the optimal administrative-territorial division of the state, the choice of methods for 
managing the spatial development of the country accompanies all stages of the evolution of Russian state-
hood. This problem had to be solved throughout history taking into account the increasing territory, perma-
nent threats, the absence of a permanent population in vast territories and the difficulties of communication 
between various Russian lands. All this necessitated the construction of a system of territorial structure that 
would ensure the economic and defensive aspects of the state's life, primarily tax collection and territorial 
protection. This article is devoted to the analysis of these historical processes. 
Keywords: administrative-territorial division, administrative-territorial structure, territorial structure, territo-
rial organization of local self-government, territorial units, municipal units, populated area. 

 
В скандинавских сагах в IX – XI ве-

ках территорию Древней Руси называли 
«Гардарика», что означает «страна горо-
дов»1. На Руси в это время активно разви-
вались «города» (Киев, Новгород, Черни-
гов, Полоцк, Смоленск, Ладога и др.), т.е. 
населенные пункты, которые впечатляли 
скандинавов своим количеством и разме-
рами. То есть уже в раннем Средневековье 
Русь имела относительно развитое терри-
ториальное устройство с городской (для тех 

времен) инфраструктурой. 
Первоначально территория Древней 

Руси была сформирована как союз племен, 
управляемый их вождями (поляне, древля-
не, кривичи, вятичи и др.), которые в даль-
нейшем в результате естественных процес-
сов были объединены вокруг Киева под 
властью киевского князя. 

Первые сведения об административ-
но-территориальном устройстве (делении) 
Древней Руси относятся к эпохе великой 
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княгини Ольги, в период правления кото-
рой формируются «волости» и «погосты».  

Погосты, как места сбора дани с 
конкретной административно-
территориальной единицы, состояли из не-
скольких поселений, которые выступали и 
как административная единица и как центр 
управления, которая определяла и взимала 
повинности, выступала местом управления 
и суда. Во главе погостов стояли старосты, 
которые назначались князем или избира-
лись на вече. Отсутствие коммуникаций и 
возможность объезда подконтрольной тер-
ритории верховным правителем в строго 
определенные периоды года – летом и зи-
мой – обуславливали необходимость разви-
тия и постоянного усиления поселений с 
целью решения оперативных вопросов, не 
дожидаясь санкции от центра (например, 
дорога из Киева в Новгород в то время за-
нимала около 30 дней). Благодаря контро-
лю за торговыми путями («путь из варяг в 
греки») и военным успехам IX – X веков 
Киев становится центром объединения рус-
ских земель. Данное обстоятельство позво-
ляет расширить не только территорию Ки-
евской Руси, но и ее влияние на близлежа-
щие земли. 

В дальнейшем основной территори-
ально единицей выступали «волости» (от 
слова «владеть, управлять»), являющиеся 
мелкими административно-
территориальными единицами в период X –
 XII веков. Волости могли управляться 
княжескими наместниками, как правило, из 
рода Рюриковичей (потомков князя Игоря и 
Ольги), или местными общинами и могли 
включать города с прилегающими сельски-
ми территориями. Основная цель такого 
деления – сбор налогов и контроль над 
населением с возможностью набора рекру-
тов для войн.  

В дальнейшем в связи с расширени-
ем территории, увеличением населения и 
усиливающейся феодальной раздробленно-
стью, более частым становится употребле-
ние термина «земли», что характерно для 
периода XII – XIV веков. Земли, по сути, 
представляли собой княжества или объеди-
нения городов с собственной политической 
элитой (например, Новгородская земля, Га-
лицко-Волынская земля) и имели большую 

автономию, а также собственное вече 
(народное собрание) или княжескую дина-
стию, и формировались вокруг крупных 
городов-центров (Киев, Новгород, Влади-
мир). 

После смерти Ярослава Мудрого 
(1054 г.) Русь постепенно распадалась на 
удельные княжества (более 250), где мест-
ные правители (князья из рода Рюрикови-
чей) обладали почти полной самостоятель-
ностью. Такое положение дел усугублялось 
нормами т.н. «Лествичного права» – систе-
мы наследования власти по принципу 
старшинства в роду, которая провоцирова-
ла конфликты между князьями2. Переход 
престола от брата к брату, а не от отца к 
сыну, вызывал борьбу за города и ресурсы 
(например, усобицы после гибели Свято-
слава Игоревича в X веке, войны между по-
томками Владимира Мономаха в XII веке). 
Такое распыленное построение политиче-
ской системы, отсутствие сильной цен-
тральной власти ослабляло государство, 
что не позволило объединить военные силы 
перед подступающей угрозой с Востока. 
Например, в битве на Калке (1223 г.) про-
тив армии монголов под предводитель-
ством Чингисхана выступили разрозненные 
дружины нескольких князей, что стало од-
ной из причин поражения. 

В монгольский период российской 
истории для целей реализации фискальных 
интересов Орды идет процесс объединения 
русских земель вокруг Владимирского 
княжества. Вплоть до 1327 года в систему 
управления русскими землями был введен 
дополнительный элемент контроля и 
надзора за подвластными территориями в 
виде ордынской администрации – «баска-
ков», которые отвечали непосредственно 
перед ханом за сбор дани и контроль за 
своей территорией. В 1327 году Орда пору-
чила Ивану Калите (сыну Даниила Алек-
сандровича, первого московского князя, 
который, в свою очередь, был младшим – 
четвертым – сыном Александра Невского), 
бывшему в то время великим князем Вла-
димирским с резиденцией в Москве, сбор 
дани с русских земель, что привело к серь-
езным изменениям во внутренней полити-
ке, в том числе в материальном укреплении 
великокняжеской власти и положило нача-
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ло формированию основ удельно-
вотчинной системы. 

Данная система основывалась на ак-
сиоме принадлежности всей русской земли 
роду Калитичей-Рюриковичей (потомкам 
Ивана Даниловича Калиты), и каждый из 
данного рода имел право на свою долю в 
ней (удел), а из уделов могли выделяться 
вотчины3. Временными управленцами та-
ких земель становятся «служилые люди». В 
дальнейшем такая система управления за-
крепилась на века. Развитие данной систе-
мы подталкивала правителей к дальнейше-
му расширению территории в силу увели-
чения как служивых людей, так и рода. 

Таким образом, если в эпоху Киев-
ской Руси (IX – XII века) основной едини-
цей были «волости», подчиненные велико-
му киевскому князю, и отражающие 
устройство государства как сугубо унитар-
ного, то в «эпоху раздробленности» (XII –
 XV века) усиливается роль «земель» как 
самостоятельных политических центров, а 
волости сохранились как низовые единицы 
внутри земель (например, в составе Мос-
ковского княжества). 

В этой связи стоит отметить основ-
ные недостатки административно-
территориального устройства Древней Ру-
си, которым способствовали удельная си-
стема и политическая раздробленность, и 
которые усилились после смерти Владими-
ра Мономаха (1125 г.) и особенно после 
смерти его сына Мстислава Владимировича 
(1132 г.). Русь постепенно распадалась на 
удельные княжества, где местные правите-
ли (князья Рюриковичи) обладали практи-
чески полной самостоятельностью.  

Из этого основной недостаток – от-
сутствие сильной центральной власти. Ве-
ликий князь Киевский в этот период фор-
мально считался «первым среди равных», 
но его власть над другими землями (Новго-
родом, Черниговом, Владимиром и др.) бы-
ла номинальной. Это мешало проведению 
единой политики, включая оборону от ко-
чевников (печенеги, половцы). 

Далее – экономическая разобщен-
ность. Каждое княжество ориентировалось 
на собственное натуральное хозяйство, что 
тормозило развитие торговли и инфра-
структуры. Отсутствие единого экономиче-

ского пространства усиливало изоляцию 
регионов. 

Данному периоду была характерна и 
слабость административного аппарата. 
Управление строилось на личной власти 
князя и его дружины, а не на системе ин-
ститутов. Местное самоуправление (вече в 
Новгороде, Пскове) существовало лишь в 
отдельных городах, но не могло компенси-
ровать отсутствие исполнительных (бюро-
кратических) структур. 

Еще один недостаток – неравномер-
ное развитие регионов. Богатые торговые 
центры (Киев, Новгород) контрастировали 
с аграрными окраинами.  
Это создавало дисбалансы: например, зави-
симость Новгорода от союзов с прибалтий-
скими государствами, тогда как южные 
княжества страдали от набегов кочевников. 

Оказывало негативное влияние и от-
сутствие единой правовой системы. Нормы 
«Русской Правды»4 действовали лишь в от-
дельных землях, а многие регионы жили по 
местным обычаям. Это усложняло разре-
шение споров между княжествами и инте-
грацию разнородных территорий. 

Таким образом, административно-
территориальное устройство Древней Руси, 
основанное на удельной системе и родовых 
принципах власти, не было оптимальным в 
политико-правовом плане и имела своим 
следствием, в том числе, и междоусобицы. 
Отсутствие централизации, единой эконо-
мики и эффективного управления, единой 
правовой системы не давало возможностей 
для устойчивого и целостного развития 
страны, предопределило неспособность 
противостоять внешним угрозам.  

В целом эволюционирование систе-
мы административно-территориального де-
ления нашей страны того периода можно 
определить следующим образом: 

- IX – X века: племенная структура – 
централизация под властью Киева; 

- XI – XII века: расцвет Киевской 
Руси с развитой системой волостей; 

- XIII – XV века: раздробленность и 
формирование региональных моделей 
управления (княжества, вечевые республи-
ки). 

Преодоление Ордынской зависимо-
сти обусловило изменения и в администра-
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тивно-территориальном делении страны, 
поскольку начался демографический подъ-
ем, а центром притяжения русских земель 
постепенно становится Москва. Усиливает-
ся тенденция по структурированию страны 
как военно-оборонительной территории, 
т.е. задачи административно-
территориального деления старых террито-
рий, а в дальнейшем и новых территорий, 
были подчинены главной задаче – обеспе-
чить экономическое развитие и сдержать 
натиск неприятеля. 

Начиная с XV века в Московском 
государстве начинают формироваться та-
кие единицы административно-
территориального деления как «уезды» 
(«объединенные волости»), что следует 
оценивать как следствие усиления цен-
тральной власти при Иване III. Начался де-
монтаж удельной системы через ослабле-
ние удельных князей и бояр, заменяя их ло-
яльными чиновниками, т.е. уезды становят-
ся инструментом контроля над регионами с 
прямым подчинением Москве. Иван III и 
Василий III присоединили Новгород (1478 
г.), Тверь (1485 г.), Псков (1510 г.), упразд-
нив их самостоятельность. Развитие уезд-
ной системы связана также и с экономиче-
скими потребностями, в частности, сбором 
налогов (податей, ямских денег), что требо-
вало четкого территориального деления. И 
именно уезды стали базой для учета насе-
ления и ресурсов. 

Уездная система позволяла распре-
делять и контролировать землевладения и 
ее раздачу новой элите – «наместникам», 
«служилым людям», которые обязаны были 
формировать ополчение, поставлять рекру-
тов, управлять уездами, вершить суд. Паде-
ние Орды усиливает и двор великого князя 
(«государев двор»), который концентриру-
ет, в том числе, и основные отрасли госу-
дарственного управления: именно он 
направляет наместников и волостителей на 
подведомственные территории. 

Положительным фактом уездной си-
стемы стала централизация страны и по-
строение вертикали власти. Уездные цен-
тры (города) становились точками эконо-
мического и культурного развития, но 
«наместники» и «волостели» получали пра-
во на «кормление» (сбор части доходов с 

уезда), что стимулировало их лояльность, 
но позже стало причиной злоупотреблений 
и формирование «кормления» как системы. 

Во времена Ивана Грозного прово-
дится всеобщая перепись населения и зе-
мель («Писцовые книги»5), что позволяет 
систематизировать налогообложение и 
укрепить административное деление. Про-
исходит дальнейшее развитие системы уез-
дов, как территории, объединявшей не-
сколько «волостей» вокруг укрепленного 
города (центра) и управляемой наместни-
ками или волостелями, назначаемыми ве-
ликим князем. Уезды стали основными 
единицами местного управления.  

При этом сохраняются «волости» 
как сельские округа внутри уездов и появ-
ляются «станы» как промежуточные еди-
ницы между уездами и волостями. Земли 
присоединенных ханств управляются через 
приказы и воеводства (Казанское, Астра-
ханское, Сибирское). Территориальные 
приказы как административные органы, 
обеспечивающие основные государствен-
ные нужды («Челобитный», «Посольский» 
«Поместный» и т.д.), вместе со всей систе-
мой административно-территориального 
деления, сохраняются вплоть до Петров-
ских реформ. Данная система сохранялась в 
том числе благодаря указу о «Заповедных 
летах», установившему временный запрет 
крестьянам уходить от помещиков в Юрьев 
день6, что позволило стабилизировать 
налогооблагаемое население в своих насе-
ленных пунктах. При этом все более обна-
жаются недостатки системы (волокита, пе-
ресечение подведомственности и т.п.) и 
становятся очевидны потребности ее ко-
ренной перестройки.  

Рубеж XVI – XVII веков, вошедший 
в историю России как «Великая Смута», 
обернулся для страны беспрецедентным 
демографическим кризисом. Статистиче-
ские данные того периода красноречиво 
свидетельствуют о масштабах постигшей 
катастрофы. Так, в пределах Новгородской 
земли к 1620 году количество жителей со-
кратилось до одной десятой от уровня се-
редины XVI столетия7. Сходная картина 
депопуляции и хозяйственного упадка фик-
сировалась в центральных районах, вклю-
чая вотчинные владения Троице-Сергиева 
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монастыря, где возделываемые площади 
уменьшились более чем десятикратно. Пе-
реписные книги Московского уезда за 
1626 – 1629 годы показывают, что в регу-
лярной обработке находилось не более 13% 
пахотных угодий прежних времен, тогда 
как основная часть земель либо зарастала 
лесом, либо эпизодически использовалась 
под переложную систему земледелия. 

Период Смуты спровоцировал мас-
штабные внутренние миграции. В поисках 
спасения от невзгод население централь-
ных областей массово перемещалось в се-
верные регионы – Поморье и Замосковье, 
причем часть жителей последнего далее 
мигрировала в районы Двины и Вятки. 
Этот отток привел к тому, что демографи-
ческий баланс отдельных северных терри-
торий не только не ухудшился, но и вре-
менно показал положительную динамику, 
превратив Север в критически важный 
оплот для ослабленной Руси. Однако обще-
национальные демографические показатели 
оставались крайне низкими: материалы пе-
реписи 1646 года учли лишь 551 тысячу 
крестьянских и 31 тысячу посадских хо-
зяйств. Сопоставление с оценками населе-
ния середины 1550-х годов (порядка 9–10 
млн человек) подтверждает факт демогра-
фической катастрофы, уменьшившей число 
жителей страны ориентировочно в 2,5–3 
раза. Столь глубокий упадок имел далеко 
идущие последствия, далеко отбросив Рос-
сию в экономическом и политическом раз-
витии назад.  Функционирование аппарата 
государственного управления было парали-
зовано, налоговая система фактически раз-
рушена, а армия лишилась источников фи-
нансирования8. 

К исходу XVII столетия эволюция 
военного дела в Европе и интенсификация 
торговых связей выявили неадекватность 
традиционной для России военной органи-
зации, ориентированной на западноевро-
пейские образцы предыдущих эпох. Ста-
новление регулярных армий как домини-
рующей модели в ведущих европейских 
державах диктовало необходимость глубо-
кой реорганизации государственных фи-
нансов для их содержания. Это, в свою 
очередь, стимулировало повышение фис-
кальной нагрузки, разрастание администра-

тивного аппарата и усиление централизо-
ванной монархической власти. Внедрение в 
России армии современного типа объек-
тивно вело к эрозии прежнего привилеги-
рованного статуса дворянства в военной 
иерархии и к существенным сдвигам в со-
циальной стратификации. Указанные обще-
европейские тенденции нашли яркое отра-
жение и в российской действительности 
того времени, породив насущную потреб-
ность в создании устойчивых механизмов 
финансирования для формирующейся при 
Петре I армии на постоянной основе. Необ-
ходимость удобного и быстрого сбора 
налогов становится вопросом выживания 
государства. 

В этой связи идет закрепощение 
крестьян к земле в конкретном населенном 
пункте. Соборное Уложение 1649 года9 от-
меняет «урочные лета»: срок давности по-
иска и возвращения беглых крепостных 
крестьян. Землевладение дворян и церкви 
стало основой для административного де-
ления и не случайно уезды часто совпадали 
с границами крупных вотчин, где помещи-
ки собирали налоги и управляли населени-
ем. То есть административное деление 
XVII века отражало движение государства 
от последствий феодальной раздробленно-
сти к централизованному управлению, где 
экономика играла роль «каркаса» для тер-
риториальной организации. 

Действующая уездная система не в 
полной мере отвечала изменяющимся исто-
рическим событиям и национальным инте-
ресам, ее границы часто не учитывали из-
менения в расселении населения, экономи-
ке. Многие уезды формировались истори-
чески, а не по логике эффективного управ-
ления. Размеры и населенность уездов 
сильно варьировали: одни были перенасе-
лены, другие – почти пустынны, что за-
трудняло налогообложение и набор войск. 
Сохранялись пережитки удельной системы, 
особенно в окраинных землях, где местные 
элиты (бояре, воеводы) часто игнорировали 
центральную власть. Однако государство 
продолжало поиск адекватного админи-
стративно-территориального деления, спо-
собов унификации управления, усиления 
контроля над ресурсами и защите границ. 
Уездная система в большей степени зало-



Местное право 2025 N3  Раздел I 

8 

жила основу для губернской реформы Пет-
ра Великого. 

Вышеуказанные исторические про-
цессы усилились и довлели над всеми госу-
дарствами Европы. К концу XVII века ад-
министративная система России оставалась 
архаичной, с сильной ролью воевод и при-
казов. Необходимость государственных 
преобразований в русле модернизации бы-
ла обусловлена перестройкой государства 
традиционного типа в современное. Все 
более очевидное технологическое отстава-
ние страны от передовых государств Евро-
пы создавало угрозу национальной без-
опасности. Как отмечают исследователи, 
административные реформы, проводимые 
при царе Алексее Михайловиче и царевне 
Софье, носили половинчатый характер и не 
смогли решить основные вопросы админи-
стративного регулирования, тесно связан-
ного с социальной структурой общества10.  

В ходе длительного противостояния 
со Швецией, известного как Северная вой-
на (1700 – 1721 гг.), выявилась недостаточ-
ная гибкость и оперативность существо-
вавшей административной модели, осно-
ванной на управлении территориями через 
связку «приказ – уезд» и, поэтому Указом 
Петра I от 18 декабря 1708 года11 террито-
рия Российской империи вместо 166 уездов 
была разделена на 8 губерний: Азовскую, 
Архангелогородскую, Ингерманландскую, 
Казанскую, Киевскую, Московскую, Си-
бирскую, Смоленскую.  

В ходе дальнейших реформ с прице-
лом на планируемую налоговую реформу, 
вводилось новое административно-
территориальное деление на так называе-
мые «доли». Руководящие функции в этих 
единицах исполняли ландраты при под-
держке специально созданных канцелярий. 
Ключевым критерием для определения 
границ «доли» служило количество налого-
облагаемых дворов: каждая должна была 
охватывать приблизительно 5,5 тысяч та-
ких хозяйств. По указу от 29 мая 1719 года 
были упразднены «доли», губернии были 
разделены на провинции, а провинции – на 
дистрикты. Была закреплена трехчленная 
система управления: губерния – провинция 
– дистрикт (с 1727 года – уезд), которая со-
хранилась до Реформ 1775 года.  

Реформы Петра I были подчинены 
модернистским и внешнеполитическим 
(военным) целям, что без хорошо структу-
рированной системы собираемости налогов 
невозможно было выполнить. Однако ре-
формы Петра Великого не в полной мере 
достигли поставленных целей. Губернии 
были настолько крупными, что эффектив-
ное управление ими из центра было прак-
тически невозможным. Данное обстоятель-
ство усугублялось и слабой связью между 
регионами в силу того, что транспортная 
инфраструктура в большей степени была 
такой же, как и в Древней Руси, что затруд-
няло контроль и сбор налогов. Письмо из 
Москвы в Иркутск могло идти более 100 
дней. Система стала слишком сложной и 
дорогой, а многочисленные чиновники на 
разных уровнях часто дублировали функ-
ции, что замедляло принятие решений. При 
Петре Великом военная логика определяла 
экономическую, и поэтому границы губер-
ний часто определялись стратегическими 
задачами (например, оборона от Швеции), а 
не хозяйственными связями. Все это меша-
ло развитию торговли и промышленности. 

Введение подушной подати (1718 –
 1724 гг.) требовало четкого учета населе-
ния, но из-за гигантских губерний и плохой 
коммуникации сбор налогов превращался в 
хаос, а многие регионы и вовсе уклонялись 
от выплат. 

Переложение военного видения на 
административно-территориальное деление 
всей страны и военный стиль управления, 
т.е. унификации вместо гибкости, привело 
к внедрению единых стандартов управле-
ния для всей империи, не учитывая особен-
ности окраин (например, Украины, Повол-
жья, Сибири), что спровоцировало восста-
ния (Башкирские восстания 1704 – 1711 гг., 
Астраханское восстание 1705 – 1706 гг.). 

Среди недостатков Петровских ре-
форм также отмечается то, что администра-
тивно-территориальное деление страны 
проводилось поспешно и многие указы бы-
ли непродуманными и противоречивыми. 
Например, губернии несколько раз пере-
краивались, что дезорганизовывало управ-
ление, игнорирование мнения местных вла-
стей и населения делало реформы «сверху» 
оторванными от реальности и нереализуе-
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мыми на практике, а недостаток квалифи-
цированных кадров, в силу отсутствия спе-
циальных учреждений, подготавливающих 
управленческую элиту, в том числе мест-
ную, делал многие начинания нереализуе-
мыми. 

Данные факторы усугублялись хро-
ническим финансовым дефицитом, кото-
рый не всегда позволял вовремя выплачи-
вать зарплаты чиновникам, еще более усу-
губляя коррупционные явления («кормле-
ния»). К концу правления Петра I вся госу-
дарственная система была весьма неэффек-
тивной. Губернии оказались перегружены 
долгами, а коррупция («кормление») стала 
нормой. 

Ошибки административных реформ 
Петра I стали следствием сочетания воен-
ной необходимости, авторитарных методов 
управления и недооценки региональной 
специфики. Несмотря на эти промахи, его 
преобразования заложили основу для бу-
дущей модернизации государственного ап-
парата России, на основе которой последу-
ющие правители смогли создать более сба-
лансированную систему. 

После кончины Петра I его система 
территориального управления некоторое 
время сохранялась, однако уже в 1727 году 
была скорректирована: упразднили петров-
ские дистрикты, вернувшись к делению на 
уезды. То есть провинции были разделены 
на уезды. В этот же период были созданы 
новые административные единицы: из со-
става Киевской губернии выделили Белго-
родскую губернию, а из Петербургской – 
Новгородскую (1727 г.). Во главе губерний 
оставались губернаторы, назначаемые мо-
нархом и наделенные широким спектром 
полномочий, охватывавших судебные, фи-
нансовые и военные вопросы. 

Последствия Крестьянской войны 
1773 – 1775 годов побудили Екатерину II 
инициировать масштабную реформу адми-
нистративно-территориального устройства. 
Целями преобразований были заявлены со-
вершенствование системы сбора налогов, 
предотвращение народных волнений путем 
«заведения лучшего порядка» и укрепление 
вертикали власти на местах. Ключевым до-
кументом реформы, проводившейся с 1775 
по 1785 год, стали утвержденные осенью 

1775 года «Учреждения для управления гу-
берниями Всероссийской империи». В са-
мом тексте этого акта признавалось, что 
существовавшая система управления стра-
дала от чрезмерной обширности губерний и 
несовершенства их административных 
структур12. При этом границы новых гу-
берний во многом совпадали с границами 
прежних провинций, а создаваемые 
наместничества территориально соответ-
ствовали прежним губерниям. 

Если до начала екатерининских пре-
образований Российская империя делилась 
на 23 губернии, 66 провинций и 180 уездов, 
то реформа привела к существенному из-
менению этих показателей. Число губерний 
было увеличено вдвое, институт провинций 
ликвидирован, а основной административ-
ной единицей второго уровня после губер-
нии стал уезд. 

Согласно «Учреждениям для управ-
ления губерниями...», в основу нового ад-
министративного деления был положен де-
мографический принцип: каждая губерния 
должна была насчитывать от 300 до 400 
тысяч жителей мужского пола (душ насе-
ления). Для укрупненного управления две 
или три губернии объединялись в намест-
ничество, возглавляемое наместником или 
генерал-губернатором. Важно отметить, 
что при таком реформировании практиче-
ски не принимались во внимание нацио-
нально-исторические или экономические 
особенности отдельных территорий; прио-
ритет отдавался созданию унифицирован-
ной, количественно выверенной админи-
стративной сетки13.  

Внедрение новой системы управле-
ния растянулось на 10 лет. Ключевым эле-
ментом стало разделение губерний на уез-
ды (округа), каждый из которых должен 
был объединять от 20 до 30 тысяч душ 
населения. Стартовав с 25 губерний и 483 
уездов, реформа в итоге привела к созда-
нию более мелкой административной сет-
ки: число губерний возросло до 50. Именно 
такое количество губернских образований 
характеризовало территориальную струк-
туру России на протяжении большей части 
XIX века. 

Таким образом, территория страны 
делится на наместничества, губернии и 
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уезды, в основе которых лежит принцип 
численности податного населения. Однако 
новая система также имела ряд недостатков 
и ошибок, которые проявились в процессе 
ее реализации. Губернии создавались по 
принципу «300 – 400 тысяч душ» в каждой, 
а уезды – «20 – 30 тысяч душ», что привело 
к искусственному дроблению или объеди-
нению территорий без учета географиче-
ских, экономических и этнических особен-
ностей. Например, обширные сибирские 
регионы с малым населением делились на 
гигантские губернии, что затрудняло их 
управление. 

Екатерина II стремилась ликвидиро-
вать автономии, но в регионах с особым 
статусом (Украина, Прибалтика, казачьи 
земли) это вызвало сопротивление. Напри-
мер, упразднение Гетманщины (1764 г.) и 
Запорожской Сечи (1775 г.) спровоцирова-
ли масштабное недовольство казачества. В 
Поволжье, на Урале и в Сибири местные 
народы (татары, башкиры, коренные сиби-
ряки) оказались встроены в общеимпер-
скую систему без учета их традиций, что 
усиливало межэтнические противоречия. 
Реформа увеличила бюрократический ап-
парат в 2 – 3 раза, однако это не смогло 
компенсировать нехватку квалифициро-
ванных кадров, как и в свое время при Пет-
ре I, что затрудняло многие начинания. Де-
ление на губернии и уезды не учитывало 
экономические связи между территориями. 
Например, сельскохозяйственные и про-
мышленные районы искусственно разделя-
лись, что мешало развитию торговли.  

Завершающим элементом в построе-
нии екатерининской модели государствен-
ного управления можно считать Жалован-
ные грамоты, дарованные дворянству и го-
родам 21 апреля 1775 года (дата, ныне при-
знанная Днем местного самоуправления в 
России). Ключевая цель этих актов заклю-
чалась в стимулировании формирования 
«третьего сословия» (среднего класса), для 
чего, в частности, предусматривалось 
учреждение институтов сословного само-
управления для городского населения. 
Примером такого института служила ше-
стигласная городская дума – выборный ор-
ган, структура которого отражала деление 
горожан на избирательные курии по со-

словному признаку14. 
Вступление в силу основополагаю-

щих законодательных актов – «Учрежде-
ний для управления губерниями» (1775 г.), 
Устава благочиния (1782 г.) и Жалованных 
грамот (1785 г.) – привело к смещению фо-
куса управленческой деятельности на ло-
кальный уровень. Эта децентрализация со-
здала предпосылки для реорганизации цен-
трального аппарата власти. Следствием 
стало упразднение большинства петров-
ских коллегий; за центральными органами 
сохранились преимущественно функции 
управления государственными финансами, 
армией и внешними сношениями. Коорди-
нацию финансовой системы, включая 
надзор за губернскими казенными палата-
ми и уездными казначействами, осуществ-
ляла Экспедиция государственных доходов, 
рассматриваемая как предтеча министер-
ства финансов. 

В своей совокупности реформатор-
ская деятельность Екатерины II в сфере 
центрального и местного управления пре-
следовала две основные цели. Во-первых, 
она была направлена на перераспределение 
властных компетенций между столичными 
и региональными инстанциями. Во-вторых, 
предполагалось выведение определенных 
видов общественной деятельности и заня-
тий из-под прямого государственного 
надзора и регулирования. 

При Павле I наместничества были 
преобразованы в губернии, а мелкие уезды 
объединены. То есть Павел I упразднил 
концепцию наместничества, вернувшись к 
простой системе губерний. 

Несмотря на все это, реформы Ека-
терины II укрепили вертикаль власти и 
улучшили управляемость империи. Насле-
дие екатерининской системы, включая гу-
бернское деление, сохранялось в России 
вплоть до 1917 года. По мнению большин-
ства отечественных историков, именно со 
второй половины XVIII века центр посте-
пенно начинает понимать, что его интерес 
не просто в том, чтобы сделать провинции 
максимально управляемыми и «выкачать» 
из них все возможное, а чтобы развивать 
эти территории экономически и социально, 
благодаря чему эта система оказалась исто-
рически прочной и просуществовала с не-
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значительными изменениями вплоть до 
1917 года. 

При Александре I (1801 – 1825 гг.) 
административно-территориальное деление 
России сохраняло многие черты екатери-
нинской системы, но в условиях роста им-
перии и либеральных реформ начала XIX 
века проявились новые противоречия и 
ошибки. Александр I оставил в основе ека-
терининское деление на губернии и уезды, 
несмотря на его неэффективность в управ-
лении расширяющимися территориями. 
Например, Сибирь и Дальний Восток оста-
вались гигантскими, слабонаселенными гу-
берниями. Либеральные проекты (напри-
мер, реформы М.М. Сперанского15) пред-
полагали децентрализацию и создание ре-
гиональных административных единиц, но 
после 1812 года Александр I вернулся к 
жесткой централизации, что снизило эф-
фективность управления. Происходит по-
этапное усиление централизации и бюро-
кратизации в 1810 – 1820 годах в западных 
и окраинных губерниях (Прибалтика, Но-
вороссия), где создаются генерал-
губернаторства с чрезмерными полномочи-
ями. Это приводило к произволу местных 
властей и конфликтам с центральным пра-
вительством, усиливало негативный эффект 
низкая квалификация чиновников и кор-
рупция (особенно в судах и налоговых ор-
ганах).  

После 1815 года Польша получила 
автономию и собственную конституцию, но 
ее включение в имперскую систему создало 
дисбаланс. Польские земли управлялись 
через наместника, что вызывало недоволь-
ство как поляков, так и русских консерва-
торов. Финляндия (Великое княжество 
Финляндское, присоединено в 1809 году) 
сохранило особый статус, а остзейские гу-
бернии (Эстляндия, Лифляндия) имели 
привилегии для немецких дворян. Это тоже 
усложняло унификацию административной 
системы. 

В попытке снизить бюджетные рас-
ходы на армию, особенно усилившееся по-
сле Отечественной войны 1812 года, Алек-
сандр I по шведской модели, где солдаты 
совмещали службу с сельским хозяйством, 
что позволяло содержать армию без боль-
ших расходов, создает «военные поселе-

ния».  
Целью данного проекта было со-

здать самоокупаемую армию: солдаты и их 
семьи должны были одновременно зани-
маться земледелием и нести военную 
службу, что позволило бы сократить расхо-
ды на содержание войск, контролировать 
крестьян, дисциплинировать население че-
рез военизированный режим. Такие посе-
ления выводились из-под власти граждан-
ских губернаторов и управлялись военной 
администрацией (коменданты, штабы), а 
территории поселений делились на округа 
и роты, что противоречило традиционному 
делению на губернии и уезды. Отличался и 
статус населения, так крестьяне и солдаты в 
поселениях переводились в категорию «по-
селян-хозяев» – они были прикреплены к 
земле, как крепостные, но подчинялись во-
енным законам. При этом на одной терри-
тории могли действовать одновременно 
нормы военного права, общеимперские за-
коны и местные обычаи, что порождало пу-
таницу и приводило к ситуации утраты 
контроля гражданскими чиновниками над 
налогами, судом и рекрутскими наборами в 
зонах поселений. 

В административно-
территориальном плане военные поселения 
стали «status in statu» (своего рода «госу-
дарство в государстве»), что подрывало 
екатерининскую губернскую систему и де-
монстрировало слабость центральной вла-
сти в управлении регионами. Постепенно 
стали обнажаться и экономические недо-
статки модели «военных поселений»: посе-
ления не стали самоокупаемыми – казна 
тратила огромные средства на строитель-
ство казарм, дорог и содержание админи-
страции, а сельское хозяйство страдало из-
за того, что солдаты больше занимались 
муштрой, чем обработкой земли. В регио-
нах с военными поселениями разрушались 
общинные связи, а местные промыслы 
(например, ремесла в Новгородской губер-
нии) приходили в упадок; после ликвида-
ции поселений их территории с трудом 
встраивались обратно в губернскую струк-
туру. Многие земли оказались разорены, 
население деморализовано и в 1857 году 
данная структура была ликвидирована. 

Реформа административно-
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территориального устройства России, 
предложенная М.М. Сперанским в начале 
XIX века при Александре I, была попыткой 
модернизировать Россию по европейскому 
образцу, сочетая централизацию с элемен-
тами самоуправления, но ее реализация 
оказалась ограниченной в условиях консер-
вативной империи. Реформой предлагалось 
на всех уровнях публичной власти внед-
рить принцип «разделения властей», введе-
ние выборности части местных органов са-
моуправления (например, волостных и 
окружных дум), хотя избирательное право 
оставалось ограниченным (цензовым), за-
висящим от имущественного положения, 
ввести унификацию административной си-
стемы по всей империи, включая нацио-
нальные окраины. Это должно было уси-
лить контроль центральной власти и сни-
зить влияние местной аристократии.  

В части административно-
территориального деления предлагалось 
создать четкую иерархию административ-
ных единиц: губернии – округа (или «обла-
сти») – волости. Это должно было заменить 
существовавшую дробную и запутанную 
систему, улучшив управляемость регионов. 
Реформа усилила централизацию управле-
ния, передав основные рычаги контроля в 
руки чиновников, назначаемых из Петер-
бурга. Однако сильное сопротивление элит 
не позволило развернуть данную реформу, 
а после опалы М.М. Сперанского она была 
окончательно свернута. 

Сохранение крепостного права и 
привязка крестьян к земле мешали рацио-
нальному территориальному делению. 
Управление огромными территориями 
(особенно за Уралом) затруднялось отсут-
ствием дорог и почтовой системы. Решения 
из центра доходили с опозданием, а мест-
ные власти часто действовали самостоя-
тельно. 

При Николае I (1825 – 1855 гг.) ос-
новной конструктив административно-
территориального деления остался нетро-
нутым и унаследовал недостатки предыду-
щих эпох. При этом создаются новые 
структуры – в его правление усиливается 
роль министерств (особенно Министерства 
внутренних дел), что порой приводило к 
дублированию функций и конфликтам 

между центральными и местными органами 
власти. 

Еще одной попыткой реформирова-
ния экономической сферы государства ста-
ли реформы министра государственных 
имуществ Российской империи 
П.Д. Киселева (1837 – 1841 гг.)16, которые 
затронули не только аграрную сферу, но и 
административную структуру империи. 
Хотя реформа напрямую не меняла губерн-
ско-уездное деление, она внесла корректи-
вы в управление сельскими территориями, 
создав новые административные единицы. 
Было создано Министерство государствен-
ных имуществ (1837 г.), которое взяло под 
контроль государственных крестьян (почти 
30% населения), что усилило централиза-
цию управления сельскими территориями, 
выделив их в отдельную административ-
ную вертикаль. Была введена многоуровне-
вая система управления: 

- округа – крупные административ-
ные единицы, объединявшие несколько 
уездов; 

- уезды, состоящие из волостей; 
- волости – более мелкие образова-

ния (включали 5 – 10 сельских обществ). 
Сельские общества (общины) – низ-

шее звено, отвечавшее за распределение 
земли и сбор податей. При этом округа и 
волости стали специфическими единицами 
для управления государственными кресть-
янами, не отменявшими губернско-уездную 
систему. 

В волостях и сельских обществах со-
здавались выборные органы (волостные 
сходы, сельские старосты), но их полномо-
чия ограничивались хозяйственными во-
просами: распределение земли, сбор нало-
гов, а контроль сохранялся за чиновниками 
Министерства государственных имуществ. 
Происходит упорядочение землепользова-
ния через межевания земель и создание 
«запасных хлебных магазинов» (резервов 
на случай неурожаев), что невозможно без 
четкого административного деления для 
учета ресурсов. 

Однако данная реформа привела к 
тому, что государственные крестьяне ока-
зались под контролем двух параллельных 
структур – традиционной губернской ад-
министрации и новой системы Министер-
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ства государственных имуществ. Это 
усложнило управление, но повысило эф-
фективность в аграрном секторе. Создание 
округов и волостей под надзором столич-
ных чиновников укрепило вертикаль вла-
сти, особенно в национальных регионах 
(Поволжье, Урал), где проживало много 
государственных крестьян. 

Реформа П.Д. Киселева стала первой 
попыткой системной модернизации сель-
ского управления в России, созданные 
структуры (волости, сельские общества) 
позже использовались в земской реформе 
1864 года. Реформы П.Д. Киселева показа-
ли, что частичные реформы без отмены 
крепостного права не могут радикально из-
менить страну, но способны заложить ос-
новы для будущих преобразований. 

Реформы П.Д. Киселева и 
М.М. Сперанского в чем-то схожи, как мо-
дернистская попытка: если 
М.М. Сперанский (начало XIX века) пы-
тался реформировать всю систему управле-
ния (включая разделение властей и выбор-
ные органы), то П.Д. Киселев (1830 – 1840 
гг.) сосредоточился на аграрном секторе и 
государственных крестьянах, усиливая ад-
министративную вертикаль в сельской 
местности. Оба проекта столкнулись с со-
противлением консерваторов и остались 
незавершенными, но их идеи повлияли на 
либеральные реформы Александра II. 

Также отметим, что после восстания 
1830 – 1831 годов Царство Польское лиши-
лось автономии, а его территория была раз-
делена на губернии, напрямую подчинен-
ные Петербургу, а также упраздняются 
финляндские привилегии: усиливается кон-
троль через генерал-губернаторов, что 
спровоцировало недовольство местных 
элит. Важно отметить, что огромные терри-
тории страны в то время управлялись через 
немногочисленные губернии, а отсутствие 
инфраструктуры и кадров делало контроль 
над такими территориями номинальным. 
Например, Якутская область (создана в 
1851 году) охватывала территории, сопо-
ставимые с Европой, но имела лишь не-
сколько чиновников. В то же время в стра-
тегических регионах (Одесса, Кронштадт, 
крепости) власть передавалась «военным 
губернаторам», что подменяло гражданское 

управление и тормозило экономическое 
развитие. Казачьи области (Дон, Кубань) 
управлялись через военно-казачью админи-
страцию, которая консервировала архаич-
ные порядки и препятствовала интеграции 
в общеимперскую систему. 

Николай I оставил наследникам им-
перию с гипертрофированной бюрократией 
и нерешенными проблемами регионального 
управления. Его попытки создать «идеаль-
ный порядок» через централизацию и кон-
троль привели к обратному эффекту – си-
стемному кризису, который проявился уже 
в правление Александра II. Важно отме-
тить, что одной из многочисленных при-
чин, приведших Россию к поражению в 
Крымской войне (1853 – 1856 гг.), были и 
неудачи в административно-
территориальном делении.  

Жесткая вертикаль управления (гу-
бернии – уезды – волости) требовала согла-
сования решений через Санкт-Петербург, в 
том числе инфраструктурных проектов, а 
местные власти (губернаторы, чиновники) 
не имели полномочий и ресурсов для ини-
циатив. Например, проект Николаевской 
железной дороги (Москва – Петербург, 
1851 г.) потребовал 14 лет согласований, 
хотя сама стройка заняла лишь 8 лет. Эко-
номические связи между губерниями были 
слабыми, поскольку центр не поощрял ин-
теграцию регионов, опасаясь роста их са-
мостоятельности. Железные дороги вос-
принимались как угроза централизованно-
му контролю, а не как инструмент разви-
тия. Административное деление не стиму-
лировало развитие железных дорог и до-
рожной сети между регионами. К 1853 году 
в России было всего 1,5 тысячи км желез-
ных дорог (в Англии – 15 тысяч км). 

Представляется, что административ-
но-территориальное устройство России, 
основанное на централизации, бюрократии 
и крепостничестве, стало одним из систем-
ных факторов поражения в Крымской 
войне. Это поражение заставило власть 
начать модернизацию, но запоздалые ре-
формы уже не смогли предотвратить кри-
зис начала XX века. Реформы 1860 – 1870 
годов (земская, городская, судебная) стали 
ответом на эти вызовы, но многие перекосы 
административного деления сохранялись 
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вплоть до 1917 года. 
При Александре II (1855 – 1881 гг.) 

земской реформой 1864 года17 созданы ор-
ганы местного самоуправления (земства) в 
34 центральных губерниях, но они не рас-
пространялись на национальные окраины 
(Польша, Кавказ, Средняя Азия), Сибирь и 
Архангельскую губернию. Это усиливало 
неравенство в развитии регионов. Земства 
действовали в рамках старых губерний и 
уездов, границы которых не учитывали 
экономические связи. Например, промыш-
ленные районы Урала оставались раздроб-
ленными между несколькими губерниями. 
Крупные промышленные центры (Нижний 
Новгород, Екатеринбург) по-прежнему 
управлялись через уездные структуры, что 
тормозило их развитие. 

Александр II сохранил екатеринин-
ское деление на губернии – уезды. Губер-
нии управлялись губернатором, назначае-
мым императором. Уезды (в среднем 10 –
 15 на губернию) – управлялись предводи-
телем дворянства и полицейскими чинов-
никами. Волости (низовая единица) – объ-
единяли несколько крестьянских общин, 
контролировались земскими начальниками 
(1889 г.). 

Все отчетливей проявлялось неадек-
ватность административно-
территориального деления страны своему 
времени: гигантские губернии в Сибири и 
на Дальнем Востоке (например, Якутская 
область) оставались практически неуправ-
ляемыми из-за расстояний и отсутствия 
инфраструктуры. При этом в центральной 
России имелись перенаселенные централь-
ные губернии (Московская, Петербургская 
и др.), которые страдали от недостатка зе-
мель и ресурсов, но административное де-
ление не адаптировалось к демографиче-
ским изменениям. Также имели место и 
бюрократическая несогласованность, и 
хронический конфликт земств и государ-
ственной администрации. Земства контро-
лировали образование, медицину и дороги, 
но зависели от губернаторов в финансиро-
вании. 

В результате реформы 1861 года 
(«отмена крепостного права»)18, крестьяне 
были объединены в сельские общества и 
волости – низовые административные еди-

ницы. Сельское общество состояло из кре-
стьян одной или нескольких деревень. 
Имелся также и сельский сход, представ-
ляющий собой собрание глав семей, ре-
шавшее вопросы землепользования, нало-
гов, распределения повинностей, а также 
сельский староста, который избирался схо-
дом для управления повседневными делами 
и контроля за исполнением решений. 

Представительный орган волости – 
сход – состоял из выборных от сельских 
обществ (квота: 1 – 2 человека от 10 дво-
ров). Сход был уполномочен утверждать 
решения сельских собраний («мирские при-
говоры»), осуществлять раскладку налогов 
и повинностей по селам волости, выбирать 
волостного старшину и судей. Избранный 
на 3 года сходом, волостной старшина ку-
рировал вопросы порядка в волости, следил 
за исполнением решений (как самого схода, 
так и вышестоящих инстанций) и взаимо-
действовал с полицией и представителями 
госаппарата. Отчетность волостные стар-
шины держали перед уездными властями, а 
губернатор мог вмешаться в их деятель-
ность, отменив решение волостного суда 
или сместив старшину. 

Вводился также волостной суд из 4 –
 12 судей, избираемых сходом, который 
разрешал споры между крестьянами (зе-
мельные конфликты, мелкие кражи), нала-
гал наказания: штрафы, общественные ра-
боты, арест до 7 дней. При этом он руко-
водствовался обычным правом, а не зако-
нодательством империи. 

Вводился также институт «мировых 
посредников» как контроль со стороны 
государства (1861 – 1874 гг.), которые 
назначались из дворян для урегулирования 
споров между крестьянами и помещиками, 
утверждения уставных грамот (документы 
о размере наделов и повинностей). Однако 
в результате «контрреформ» в 1889 году 
происходит замена: вместо мировых по-
средников был введен институт «земских 
начальников», которым дали широкие пол-
номочия: надзор за крестьянскими учре-
ждениями, право отменять решения сходов, 
налагать штрафы и аресты. Если мировые 
посредники избирались из местных дворян, 
утверждались Сенатом, то земские началь-
ники назначались Министерством внутрен-
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них дел. Были ликвидированы мировые су-
ды в сельской местности, а их функции пе-
реданы земским начальникам. 

Волости при Александре II стали пе-
реходным звеном между крепостной зави-
симостью и интеграцией крестьян в обще-
государственную систему. Несмотря на 
свою ограниченность, они заложили осно-
вы местного самоуправления. Но присущая 
всему процессу двойственность отразила 
противоречия «Великих реформ»: стремле-
ние к модернизации при сохранении тради-
ционных институтов власти. Однако впер-
вые в российской истории крестьяне полу-
чили право на самоуправление, что стало 
школой гражданской ответственности для 
сельского населения, но такая система при 
этом сохраняла сословную обособленность 
крестьян. 

Процессы урбанизации в Российской 
империи заметно интенсифицировались во 
второй половине XIX столетия. Этому спо-
собствовали два ключевых фактора: осво-
бождение крестьян в 1861 году, часто при-
водившее к их обезземеливанию и мигра-
ции в города, а также общее развитие капи-
талистических отношений. Статистика 
наглядно отражает эту тенденцию: если в 
1851 году доля горожан составляла 7,8% 
(3,4 млн человек), то к 1897 году она до-
стигла 13,0% (16,8 млн человек). В начале 
XX века урбанизация получила дополни-
тельный импульс благодаря прогрессу ин-
дустриализации, концентрации производ-
ства и административной трансформации 
сельских населенных пунктов в городские. 
Как следствие, к 1913 году в городах про-
живало уже 18% населения страны (29,1 
млн человек). 

Административно-территориальное 
устройство России в рассматриваемый пе-
риод представляло собой иерархическую 
систему. На высшем уровне находились 
губернии, генерал-губернаторства и обла-
сти. Среднее звено включало уезды, округа, 
южные отделы, два края и ряд особых по-
луавтономных образований. Низовой уро-
вень административной структуры форми-
ровали волости, станицы, гмины и улусы. 

К 1914 году земства действовали в 
43 губерниях (которые подразделялись на 
губернии первой и второй категории). К 

началу XX века территориальная организа-
ция Российской империи представляла со-
бой чрезвычайно разветвленную и много-
ступенчатую иерархическую конструкцию. 
Эта сложность была во многом обусловле-
на колоссальными размерами страны, мно-
гообразием ее природно-географических 
условий и пестрым этнокультурным соста-
вом населения, а также потребностями цен-
трализованного самодержавного управле-
ния столь обширными пространствами. В 
законодательстве и административной 
практике прослеживались попытки учесть 
эту региональную специфику, включая эт-
нографические реалии. Если при установ-
лении границ губерний – крупнейших ад-
министративных единиц – фактор этниче-
ского расселения народов зачастую отхо-
дил на второй план перед соображениями 
административного удобства или военно-
стратегическими целями, то при формиро-
вании уездов, единиц следующего уровня, 
национальный состав населения мог играть 
уже гораздо более существенную, а иногда 
и определяющую роль, особенно в регио-
нах с компактным проживанием нерусских 
народов. 

Юридическое закрепление этой гро-
моздкой системы на начало 1910-х годов 
содержалось во втором томе Свода законов 
Российской Империи, а именно в «Своде 
губернских учреждений» (в редакции, ак-
туальной на 1913 год). Этот фундаменталь-
ный кодекс формализовал разделение им-
перии на основные административно-
территориальные единицы высшего поряд-
ка: губернии (наиболее распространенный 
тип), области (часто на окраинах или в ре-
гионах с особым статусом, например, каза-
чьих) и градоначальства. Последние пред-
ставляли собой особый режим управления, 
вводимый в столицах (Санкт-Петербург, 
Москва) и некоторых стратегически важ-
ных портовых или промышленных центрах 
(Одесса, Севастополь, Керчь, Николаев, 
Ростов-на-Дону), что позволяло напрямую 
подчинять эти ключевые города централь-
ной власти, минуя губернское начальство. 
Законодательство также предусматривало, 
что управление этими единицами могло 
осуществляться либо на основании «обще-
го учреждения» (то есть по стандартным 
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правилам, применяемым к большинству 
территорий), либо по «учреждениям осо-
бым», которые учитывали специфику 
управления окраинами, казачьими областя-
ми или регионами с нерусским населением. 

Внутренняя структура стандартной 
губернии, согласно «Общему учреждению 
губернскому», предполагала деление на 
уезды и города. Уезды, в свою очередь, 
служили основной рамкой для организации 
сельского населения, которое объединялось 
в волости – низовые административно-
территориальные единицы, часто совпа-
давшие с границами церковных приходов 
или традиционных общинных земель. Го-
рода внутри губернии также имели разный 
статус: губернские (административные 
центры губерний), уездные (центры уездов) 
и безуездные (города, не являвшиеся цен-
трами уездов, но имевшие городское само-
управление). 

Система власти в губернии имела 
как функциональное, так и территориаль-
ное измерение. Функционально органы 
власти подразделялись на административ-
ные (занимавшиеся текущим управлением, 
полицией, налогами) и судебные (осу-
ществлявшие правосудие). Территориально 
же выстраивалась строгая вертикаль вла-
сти, начинавшаяся на губернском уровне и 
спускавшаяся через уездный и городской 
уровни к участковому, где ключевой фигу-
рой, связывавшей государственную адми-
нистрацию с крестьянским самоуправлени-
ем, выступал земский начальник. Заверша-
ли эту иерархию волостные и сельские ор-
ганы власти, находившиеся под надзором 
земского начальника и уездной админи-
страции. Каждому уровню этой сложной 
управленческой машины Свод законов 
предписывал общие полномочия, вклю-
чавшие: кадровую политику (право назна-
чать на определенные должности), надзор-
ные функции (контроль за нижестоящими 
органами и должностными лицами), опера-
тивное управление (разрешение текущих 
дел и принятие мер для исполнения зако-
нов) и коммуникацию с вышестоящими ин-
станциями (представление отчетов и доне-
сений)19. 

Таким образом, Свод законов стре-
мился упорядочить и детально регламенти-

ровать функционирование этой многослой-
ной административной системы, отражая 
попытку самодержавия обеспечить управ-
ляемость огромной и разнородной импери-
ей через бюрократический аппарат. Даль-
нейшая детализация полномочий конкрет-
ных должностных лиц (губернаторов, вице-
губернаторов и т.д.) и учреждений содер-
жалась в других разделах и главах Свода. 

Столыпинские реформы (1906 –
 1911 гг.)20, направленные на модерниза-
цию аграрного сектора и стабилизацию со-
циально-экономической ситуации, оказали 
косвенное, но значимое влияние на адми-
нистративно-территориальное устройство 
Российской империи. Хотя ключевые изме-
нения касались сельского хозяйства и зе-
мельных отношений, они затронули и 
управление территориями.  

Указ от 9 ноября 1906 года позволял 
крестьянам выходить из общины и закреп-
лять землю в частную собственность (хуто-
ра и отруба), что разрушало сельскую об-
щину. Выход крестьян из общины спрово-
цировал споры о земле,  
что потребовало усиления роли государ-
ственных чиновников и судов в их урегу-
лировании. Переселенцы, не сумевшие за-
крепиться на новых землях, часто оседали в 
городах, влияя на рост городского населе-
ния и административных структур. Шло 
усиление сельской администрации, укреп-
ление единоличных хозяйств – создаются 
хутора и отрубы, что приводит к появле-
нию новых форм сельского управления. 
Вместо общинных сходов усилилась роль 
землеустроительных комиссий, регулиро-
вавших земельные споры. Однако эти ре-
формы были прерваны убийством 
П.А. Столыпина (1911 г.), Первой мировой 
войной и Революцией 1917 года. К 1916 
году только около 25% крестьян вышли из 
общины, что не привело к полному разру-
шению традиционной системы. Однако зе-
мельные изменения нарушили сложивший-
ся уклад, усиливая при этом социальную 
напряженность. 

Административно-территориальная 
система, с которой Российская империя 
вступила в XX век, несла на себе отпечаток 
длительной и зачастую непоследовательной 
эволюции. В ней одновременно сосуще-
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ствовали и взаимодействовали управленче-
ские органы трех различных типов: инсти-
туты, сохранившиеся с давних времен (тра-
диционные); структуры, подвергшиеся ре-
формированию и модернизации в XVIII –
 XIX веках; и совершенно новые органы, 
учрежденные для ответа на вызовы совре-
менности. Подобная институциональная 
чересполосица, отражавшая компромисс-
ный характер многих реформ и незавер-
шенность перестройки государственного 
аппарата, являлась источником значитель-
ных трудностей: она вела к запутанности 
управленческих процедур, дублированию 
полномочий и возникновению многочис-
ленных противоречий между различными 
звеньями административной машины. 

Таким образом, в имперский период 
изменения административно-
территориального деления страны носили, 
как правило: 

1) политический характер;  
2) были направлены на укрепление 

власти центра с целью улучшения контроля 
над территориями; 

3) проводились с целью сбора нало-
гов с населения и рекрутского набора в ар-
мию. 

Административно-территориальное 
устройство Российской империи, основан-
ное на значительной централизации и уни-
фикации, стало одним из факторов ее кри-
зиса. 

Ниспровержение монархии в февра-
ле 1917 года открыло новый этап в разви-
тии местного самоуправления в России, 
связанный с попытками демократизации и 
расширения системы земств. Временное 
правительство стремилось интегрировать 
земские структуры в новую систему власти, 
назначая председателей земских управ сво-
ими полномочными представителями на 
местах, что должно было обеспечить связь 
центра с регионами. География земского 
самоуправления была существенно расши-
рена – его институты вводились еще в 19 
губерниях и областях, ранее не охваченных 
реформой. Принципиально важным шагом 
стало создание низового звена – волостных 
земств, призванных вовлечь крестьянское 
большинство в процессы самоуправления.  

Демократизация системы подкреп-

лялась проведением выборов в земские со-
брания всех уровней на основе более широ-
ких избирательных прав. Однако парал-
лельно с реформированием земств шло 
стихийное формирование Советов рабочих, 
солдатских и крестьянских депутатов, ко-
торые быстро превратились в альтернатив-
ные центры власти. Нараставшее соперни-
чество между земствами и Советами, отра-
жавшее ситуацию «двоевластия» в стране, 
завершилось после Октябрьской револю-
ции. Пришедшие к власти большевики рас-
сматривали земства как орган буржуазного 
государства, и к лету 1918 года земские 
учреждения были окончательно ликвиди-
рованы. 

Одновременно с реорганизацией 
земств, Временное правительство осозна-
вало острую необходимость коренного пе-
ресмотра всего административно-
территориального устройства страны, видя 
в этом первоочередную задачу для стаби-
лизации и легитимации нового порядка. 
Поиск оптимальной модели активно велся, 
и одно из влиятельных предложений по-
ступило от Петроградского совета, который 
выдвинул идею создания в составе России 
13 крупных областей. В основу этого про-
екта регионализации были заложены про-
грессивные для того времени принципы: 
учет экономической специализации терри-
торий, принятие во внимание этнического 
состава населения (что было особенно важ-
но в условиях роста национальных движе-
ний) и попытка согласовать новые админи-
стративные границы с разграничением 
полномочий между государственными ор-
ганами и структурами Советов, активно 
формировавшимися по всей стране. Тем не 
менее, несмотря на признание срочности 
этой задачи и начало подготовительной ра-
боты, политическая нестабильность и стре-
мительное развитие революционных собы-
тий не позволили Временному правитель-
ству довести до конца начатые преобразо-
вания административно-территориального 
деления. Эти планы так и остались нереа-
лизованными проектами21. 

Падение правительства Керенского 
неминуемо повлекло усиление местных ор-
ганов самоуправления как наиболее при-
ближенных к населению. Изначально 
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большевики хотели построить унитарное 
государство, но острейшая политическая 
борьба, интервенция, развал армии и гос-
аппарата вынудил их склониться к федера-
тивному устройству страны, что и нашло 
свое отражение в Конституции 1918 года22. 
Однако федеративное государственное 
устройство носило компромиссный харак-
тер и воспринималось как временная, пере-
ходная форма к унитарному государству. 
Дальнейшая работа центра в данном 
направлении была затруднена внутриполи-
тическими обстоятельствами – гражданская 
война, голод, подавление сепаратистских 
стремлений на местах, интервенция. 

В данный исторический период 
страны появляются разнообразные формы 
административно-территориального деле-
ния. Так, наряду с «автономной республи-
кой», стали появляться «трудовые комму-
ны» («Трудовая коммуна немцев Повол-
жья», «Карельская трудовая коммуна») и 
«автономные области» (Чувашская, Кал-
мыцкая, Марийская и др.). Высшей формой 
автономии считалась автономная респуб-
лика, так как имела собственный государ-
ственно-чиновничий аппарат и собствен-
ную конституцию, что, по сути, давало ос-
нование рассматривать ее как государство. 
В отличие от автономной республики, ав-
тономные трудовые коммуны и автоном-
ные области подобными признаками не об-
ладали. После вхождения РСФСР в состав 
СССР, автономные трудовые коммуны бы-
ли упразднены, а трудовые коммуны 
немцев Поволжья и Карельская были пре-
образованы в автономные республики. 

Тяжелые внешние и внутренние об-
стоятельства вынуждали большевиков в 
целях сшивания страны идти на компро-
миссы с различными представителями 
местных сообществ, предоставляя им ши-
рокий перечень правомочий и независи-
мость от центра, однако в дальнейшем, по-
сле усиления власти большевиков, местные 
инициативы сворачивались и управление 
территориями осуществлялось директивно 
из центра. К 1922 году административно-
территориальное деление преимуществен-
но было построено по модели имперского 
периода («губернская») с большим дробле-
нием территорий по национальному при-

знаку и выделением более мелких самосто-
ятельных регионов. При этом количество 
административно-территориальных единиц 
(губерний) на этот период составило 87. 

Следующим этапом была первая со-
ветская реформа (1923 – 1929 гг.)23, связан-
ная с укрупнением единиц административ-
но-территориального деления. 

На территории СССР в 1923 году 
стала реализовываться идея нового райони-
рования страны (преобразования старой 
структуры административно-
территориального деления в новую), разра-
ботанная Госпланом. Ее суть состояла в 
полной замене старых небольших губерний 
на огромные советские области, которые 
соответствовали выделенным Госпланам 
экономическим районам. При этом упразд-
нялись как губернии, так и уезды с воло-
стями, которые при этом продолжали еще 
существовать. Губернии были полностью 
упразднены только к 1929 году. 

Создаются новые области вместо 
уездов, которые разделялись на более 
крупные ячейки – округа (промежуточное 
звено, например, в Уральской области было 
15 округов), а последние делились вместо 
волостей на более крупные ячейки – райо-
ны, которые были созданы вместо волостей 
и включали в себя несколько сельсоветов и 
малые города, а управлялись такие едини-
цы районными съездами советов и райис-
полкомами. 

Низшим звеном стали сельсоветы, 
которые объединяли несколько населенных 
пунктов (иногда десятки деревень) и зани-
мались вопросами местного хозяйства, об-
разования, здравоохранения. 

Реформа административно-
территориального деления данного этапа 
была направлена на повышение эффектив-
ности управления и планирования. Круп-
ные регионы формировались с учетом хо-
зяйственных связей, ресурсов и инфра-
структуры. Причинами данных изменений 
является централизация управления в усло-
виях НЭПа и подготовки к индустриализа-
ции, стремление учесть национальные осо-
бенности народов СССР, упрощение си-
стемы для эффективного планового хозяй-
ства. 

Однако данная реформа не была 
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лишена недостатков, к которым, в частно-
сти, следует отнести необоснованность (ис-
кусственность) районирования, поскольку 
новые области и края создавались на осно-
ве теоретических моделей «экономического 
районирования», которые часто игнориро-
вали исторические, культурные и хозяй-
ственные связи между территориями.  

Трехуровневая система 
(край/область – округ – район) усложнила 
административные процессы. Промежу-
точное звено – округа – часто дублировали 
функции, что приводило к волоките и росту 
числа чиновников. Ситуацию усугубляли 
постоянные изменения границ (например, 
преобразование губерний в области, а затем 
ликвидация округов), которые дестабили-
зировали местные органы власти, создавали 
путаницу в документации и планировании. 

Серьезные социально-
экономические дисбалансы территорий, 
усугубляемые урбанизацией, наносили се-
рьезный ущерб сельским районам. Форси-
рованное развитие промышленных центров 
ожидаемо привело к оттоку ресурсов из де-
ревни, усугубив кризис сельского хозяй-
ства, а замена волостей на районы разру-
шила сложившуюся систему местного са-
моуправления, что вызвало недовольство 
крестьянства.  

Все это усугублялось отсутствием 
квалифицированных управленцев – их ка-
тастрофически не хватало. На местах часто 
работали малограмотные или политически 
лояльные, но некомпетентные кадры. 

Негативные плоды данного экспе-
римента стали видны уже практически сра-
зу и в 1929 – 1930 годах началась новая ре-
форма – ликвидация округов и переход к 
системе область/край – район – сельсо-
вет/городской совет, что усилило контроль 
партии над регионами и окончательно по-
хоронило идею «советского федерализма». 

Таким образом, к 1929 году система 
местного управления в РСФСР окончатель-
но превратилась в придаток централизо-
ванного партийного государства. Ликвида-
ция округов (1930 г.) и дальнейшие рефор-
мы 1930-х годов упростили структуру, сде-
лав ее еще более жесткой. Фактически, 
«муниципальные» функции выполняли ни-
зовые советы, но их роль сводилась  

к исполнению указаний сверху, а не к ре-
альному самоуправлению. 

Первая волна советских админи-
стративно-территориальных преобразова-
ний, осуществленная в 1920-е годы и 
направленная на создание крупных эконо-
мических районов (краев и областей), до-
вольно быстро обнаружила серьезные не-
достатки в плане практической управляе-
мости. Сформированные гигантские адми-
нистративные единицы, охватывавшие ко-
лоссальные территории с многомиллион-
ным населением и включавшие десятки 
районов, оказались слишком громоздкими 
для эффективного контроля и руководства 
из единого центра. Эта проблема была осо-
бенно острой в условиях форсированной 
индустриализации и коллективизации, тре-
бовавших жесткой централизации и опера-
тивного управления ресурсами. Как след-
ствие, практически сразу после завершения 
этапа укрупнения стала очевидной необхо-
димость в обратном процессе – дроблении 
этих неуправляемых мега-регионов. Таким 
образом, уже с 1930 года начался второй 
этап административно-территориальных 
реформ, первая фаза которого (продолжав-
шаяся до 1939 года) была целиком посвя-
щена «разукрупнению» – разделению 
наиболее крупных краев и областей на бо-
лее компактные и поддающиеся эффектив-
ному администрированию единицы. 

Одновременно было решено отка-
заться от окружного звена в администра-
тивно-территориальном делении, которое в 
основном было ликвидировано во второй 
половине 1930 года (несколько округов на 
окраинах страны просуществовали, и даже 
возникали вновь, вплоть до 1946 года). 
Разукрупнение проходило в несколько 
«волн»: 

1) размельчение Дальневосточного 
края на области в 1932 году; 

2) раздел ряда краев и больших об-
ластей на меньшие по размерам области в 
1934 – 1935 годах; 

3) полное раздробление всех боль-
ших областей и краев в 1936 – 1938 годах, 
которые были образованы в 1925 – 1929 
годах.  

Процесс размельчения (разукрупне-
ния) начался летом 1930 года, когда ЦИК и 



Местное право 2025 N3  Раздел I 

20 

СНК СССР приняли 23 июля 1930 года по-
становление о ликвидации округов с 15 ав-
густа того же года. Первой «жертвой» но-
вой, второй реформы стал Сибирский край 
– 30 июля 1930 года он был разделен на два 
края – Западно-Сибирский (центр – Ново-
сибирск) и Восточно-Сибирский (центр – 
Иркутск). В состав Западно-Сибирского 
края была включена Ойратская АО, а в со-
став Восточно-Сибирского края – части 
Дальневосточного края и Бурят-
Монгольская АССР. 

В данный период области и края 
оставались крупными административно-
хозяйственными единицами. В 1930-х го-
дах их число росло за счет дробления су-
ществующих регионов. Например, в 1934 
году из Северо-Кавказского края выдели-
лись Азово-Черноморский край и Северо-
Кавказский край (в сокращенных границах) 
и т.п. Автономные республики (АССР) и 
автономные области (АО) сохранялись, но 
их границы и статус часто менялись. 

После ликвидации округов район 
становится основной низовой единицей. 
Районы подчинялись напрямую обла-
стям/краям и к 1939 году в РСФСР было 
около 3 тысяч районов. К основным их 
функциям было отнесено: контроль за 
сельским хозяйством (колхозами), сбор 
налогов, реализация плановых заданий, 
управление промышленными предприяти-
ями (если они были в районе), надзор за 
МТС (машинно-тракторными станциями), 
школами, больницами. 

В рассматриваемый период (охваты-
вающий 1930-е годы) в СССР была форма-
лизована четкая иерархическая структура 
подчиненности городских поселений. На 
высшей ступени этой иерархии с 1931 года 
располагались две столицы – Москва и Ле-
нинград, наделенные особым статусом го-
родов республиканского подчинения. Этот 
статус подчеркивал их исключительное 
общегосударственное значение и выводил 
из системы областного или краевого управ-
ления. Основная же масса городов класси-
фицировалась по двум категориям: города, 
напрямую подчиненные областным или 
краевым властям (административные цен-
тры регионов и крупные промышленные 
узлы), и города районного подчинения. По-

следние, как правило, представляли собой 
менее значительные городские центры, ад-
министративное руководство которыми 
осуществлялось через исполнительные ко-
митеты соответствующих районов (райис-
полкомы). Одновременно с этой городской 
иерархией, в сельской местности сохранял 
свое значение сельсовет как фундаменталь-
ная, первичная ячейка административно-
территориальной системы. Каждый сельсо-
вет охватывал территорию одного или не-
скольких близлежащих сельских населен-
ных пунктов (сел, деревень, хуторов) и вы-
ступал низовым органом советской власти, 
ответственным за решение местных вопро-
сов и проведение в жизнь директив госу-
дарства на самом локальном уровне. 

В 1930-х годах их число сокраща-
лось за счет укрупнения (например, в 1939 
году в РСФСР было около 50 тысяч сельсо-
ветов против 70 тысяч в 1929 году). К 
функциям также относится: учет населения, 
сбор сельхозналога, организация колхозов, 
борьба с неграмотностью, контроль за вы-
полнением планов хлебозаготовок. 

К концу 1930-х годов администра-
тивная система окончательно оформилась 
как жестко централизованная иерархия, что 
выражалось в том, что все звенья (от сель-
советов до областей) работали на выполне-
ние планов партии, а местные органы стали 
инструментом мобилизации ресурсов для 
индустриализации, коллективизации и под-
готовки к войне. 

В целом такая система сохраняется 
до эпохи Н.С. Хрущева, с изменениями, яв-
лявшимися итогом Великой Отечественной 
войны. Так, в состав СССР вошли: Запад-
ная Украина и Западная Белоруссия, При-
балтика (Литовская, Латвийская, Эстонская 
ССР созданы в 1940 году, но включены в 
административную систему после 1945 го-
да), Курильские острова и Южный Сахалин 
(переданы Японией в 1945 году), Калинин-
градская область (образована в 1946 году 
на территории бывшей Восточной Прус-
сии). Районы и сельсоветы сохраняются как 
основа управления на местах. 

К середине 50-х годов XX столетия 
кризис управления становится очевидным 
для высшего руководства страны и все ча-
ще стали рассматриваться варианты децен-
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трализованного управления страной. В 
1957 году советская власть пытается прове-
сти ускорение экономического развития 
страны через «совнархозы». Данной ре-
формой предлагалось заменить отраслевые 
министерства на советы народного хозяй-
ства (совнархозы) – территориальные орга-
ны управления промышленностью, что 
нарушило целостность промышленной си-
стемы. Основная цель данного преобразо-
вания заключалась в переходе от отрасле-
вого (вертикального) к территориальному 
(горизонтальному) принципу управления, 
разрушению ведомственной монополии, 
приближению органов управления к местам 
управления. Необходимо было сба-
лансировать экономическое развитие реги-
онов, укрепить в них хозяйственные связи 
и этим ускорить их экономическое разви-
тие, подтянув советскую промышленность 
до уровня ведущих западных стран.  

Однако совнархозы (всего 105) со-
здали «региональные монополии», что при-
вело к разрыву общесоюзных производ-
ственных цепочек. Например, заводы Урала 
и Сибири перестали координироваться с 
предприятиями Европейской части СССР. 
Возник бюрократический хаос, поскольку 
совнархозы дублировали функции местных 
советов и партийных органов, усиливая во-
локиту. Регионы стали конкурировать за 
ресурсы, что вело к распылению средств 
(например, строительство нерентабельных 
заводов в каждом совнархозе). 

В послевоенный период, и особенно 
интенсивно в 1950-е годы, советская адми-
нистративно-территориальная система под-
верглась значительным трансформациям, 
хотя базовые муниципальные единицы, та-
кие как города и сельсоветы, формально 
сохраняли свое место в иерархии. Ключе-
вой тенденцией этого десятилетия стало 
беспрецедентное по масштабам укрупнение 
административных районов – их общее ко-
личество по стране сократилось более чем 
вдвое, с примерно 4,5 тысяч до 1,8 тысяч. 
Такое радикальное сокращение числа низо-
вых административных центров, продикто-
ванное, вероятно, соображениями эконо-
мии ресурсов и стремлением к усилению 
партийного контроля над более крупными 
единицами, имело и негативные послед-

ствия. Оно неизбежно привело к увеличе-
нию дистанции между органами власти и 
населением, физически затрудняя для 
граждан доступ к административным услу-
гам, ослабляя местные связи и потенциаль-
но усиливая чувство отчужденности от вла-
сти. 

Новый, еще более радикальный этап 
реорганизации начался в 1962 году и был 
напрямую связан с инициативами 
Н.С. Хрущева, направленными на форсиро-
ванное улучшение управления советской 
экономикой, особенно в сельском хозяй-
стве (в контексте таких кампаний, как осво-
ение целины и «кукурузная лихорадка»). 
Суть реформы 1962 года состояла в отказе 
от традиционного территориального прин-
ципа построения власти и внедрении «про-
изводственного принципа»: единые адми-
нистративные районы были разделены на 
промышленные и сельскохозяйственные. 
Одновременно по тому же принципу были 
разделены и партийные комитеты на всех 
уровнях, что создавало параллельные 
иерархии партийного и советского управ-
ления. В сельскохозяйственных районах 
были созданы новые громоздкие структуры 
– территориальные производственные кол-
хозно-совхозные управления (ТПУ) и дру-
гие подобные объединения. Они создава-
лись по образцу совнархозов (упразднен-
ных к тому времени), но были призваны 
напрямую управлять первичными сельско-
хозяйственными производителями – колхо-
зами и совхозами, возможно, в попытке 
преодолеть неэффективность районного 
звена. Эти ТПУ отличались огромными 
размерами, объединяя до 60 хозяйств и 
охватывая территорию нескольких преж-
них административных районов. Вскоре, 
однако, обнаружилась сложность функцио-
нирования этой системы, и наметилась тен-
денция к их фактическому слиянию с ад-
министративными районами (которые так-
же продолжали укрупняться), чтобы хоть 
как-то упорядочить управление. Тем не ме-
нее, процесс интеграции шел медленно, и 
значительная часть (около 40%) производ-
ственных управлений продолжала функци-
онировать как межрайонные структуры, 
еще больше запутывая административную 
картину. 
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В результате этих разнонаправлен-
ных, а порой и противоречивых преобразо-
ваний к началу 1960-х годов в СССР сло-
жилась чрезвычайно сложная система тер-
риториальной организации. Ее главная 
проблема заключалась в одновременном 
существовании и наложении друг на друга 
пяти различных «сеток» районирования, 
разработанных для разных целей и не ско-
ординированных между собой ни функцио-
нально, ни территориально. Две сетки со-
храняли традиционную административно-
политическую направленность (низовое 
деление и деление областного уровня); две 
другие были созданы для отраслевого 
управления экономикой (ТПУ в сельском 
хозяйстве и промышленные зоны, связан-
ные с реформированными совнархозами); 
пятая же сетка, разработанная Госпланом, 
служила исключительно целям долгосроч-
ного экономического планирования и не 
имела директивных полномочий. Это 
нагромождение параллельных, пересекаю-
щихся и конкурирующих юрисдикций по-
рождало настоящий административный ла-
биринт, приводя к путанице, конфликтам 
компетенций, дублированию функций и, в 
конечном счете, к параличу эффективного 
управления на местах. 

На фоне этих структурных реформ 
проводились и социально-экономические 
эксперименты, напрямую затрагивавшие 
местное управление и жизнь населения. 
Одним из наиболее резонансных стала кам-
пания 1956 года по фактической ликвида-
ции личных подсобных хозяйств (ЛПХ) 
колхозников, что отражало идеологические 
установки на построение полностью обоб-
ществленного сельского хозяйства. Кон-
троль за соблюдением запрета на ЛПХ был 
возложен на низовой орган – сельсоветы, 
что ставило их в крайне сложное положе-
ние по отношению к населению. Эта мера 
не только вызвала массовое недовольство 
крестьян, лишавшихся важнейшего источ-
ника продовольствия и доходов в условиях 
низкой эффективности колхозов, но и 
нанесла удар по общему уровню сельскохо-
зяйственного производства в стране. 

Неудивительно, что многие из хру-
щевских административных новаций были 
отменены практически сразу после его 

смещения с поста первого секретаря ЦК 
КПСС. Уже в ноябре 1964 года Пленум ЦК 
КПСС, созванный новым руководством 
партии и страны во главе с Л.И. Брежневым 
и А.Н. Косыгиным, признал ошибочным и 
постановил отменить разделение партий-
ных и советских органов по производ-
ственному принципу. Было принято реше-
ние восстановить единые партийные и со-
ветские органы власти, построенные на ос-
нове традиционного территориального 
принципа. Этот шаг символизировал отказ 
от хрущевских «волюнтаристских» экспе-
риментов и стремление нового руководства 
к стабилизации, предсказуемости и восста-
новлению более привычных, иерархичных 
бюрократических структур управления. 

Принятие новой Конституции СССР 
7 октября 1977 года24, часто именуемой 
«брежневской», стало важной вехой в раз-
витии советской государственности. В про-
цессе ее подготовки развернулись дискус-
сии по ключевым вопросам государствен-
ного устройства. 

Одним из важных направлений со-
вершенствования советской государствен-
ной системы в этот период считалось упо-
рядочение правового регулирования адми-
нистративно-территориального устройства. 
Необходимость этого была косвенно при-
знана и в самой Конституции 1977 года. В 
отличие от предыдущих советских консти-
туций, где вопросам административно-
территориального устройства уделялось 
сравнительно мало внимания, в новом Ос-
новном законе этой проблематике был по-
священ целый самостоятельный раздел, со-
стоявший из четырех глав и девятнадцати 
статей. Такое значительное расширение 
конституционного регулирования свиде-
тельствовало о возросшем внимании союз-
ного центра к вопросам территориальной 
организации государства, вероятно, в связи 
с накопившимися сложностями в управле-
нии, потребностями экономического пла-
нирования и необходимостью более четкой 
регламентации статуса различных террито-
риальных единиц в условиях многонацио-
нальной федерации. 

На повестку дня была вынесена дис-
куссия о рациональности принятия на 
уровне Союза ССР рамочного правового 
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акта, посвященного базовым аспектам ад-
министративно-территориальной структу-
ры. Ожидалось, что на основе этого доку-
мента союзные и автономные республики 
разработают и примут собственное законо-
дательство. Усиление роли централизован-
ного (союзно-республиканского) регулиро-
вания в данной сфере рассматривалось как 
механизм, способный привести к единооб-
разию нормативной базы субъектов СССР 
и внести ясность в решение территориаль-
ных проблем25. Первым (и единственным) 
таким актом в РСФСР стал Указ Президиу-
ма Верховного Совета РСФСР от 17 августа 
1982 года «О порядке решения вопросов 
административно-территориального 
устройства РСФСР»26 (далее – Указ Прези-
диума Верховного Совета РСФСР от 17 ав-
густа 1982 года). 

Территориальное устройство Совет-
ского Союза в 1980-х годах характеризова-
лось как уникальное для федерации и 
включало, по существующей классифика-
ции, пять иерархических уровней админи-
стративного деления. Вершину иерархии 
занимал Союз ССР. Ему подчинялись со-
юзные республики. Следующий эшелон 
власти формировался из различных по ста-
тусу единиц: автономных республик, краев, 
областей, автономных областей и автоном-
ных округов. Уровень ниже занимали горо-
да и районы. Самыми малыми администра-
тивно-территориальными единицами явля-
лись районы внутри городов, города, нахо-
дившиеся в районном подчинении, и сель-
ские советы. 

С прекращением существования Со-
ветского Союза территориальное устрой-
ство Российской Федерации было основано 
на административном делении РСФСР. В 
начальный период своего суверенного су-
ществования Россия включала 89 субъектов 
федерации, унаследованных от советского 
периода. Эта совокупность субъектов со-
стояла из: двадцати одной республики, ше-
сти краев, сорока девяти областей, двух го-
родов, имеющих статус федерального зна-
чения (столица Москва и Санкт-
Петербург), одной автономной области 
(Еврейской) и десяти автономных округов. 
Практически сразу же встала проблема т.н. 
асимметрии субъектов: республики 

(например, Татарстан, Башкортостан) име-
ли более высокий статус, чем края и обла-
сти, включая собственные конституции и 
языки, и именовались не иначе, как «госу-
дарства». Другие субъекты, которые имели 
сильную промышленность, потребовали 
усиления своего статуса и даже самостоя-
тельно пытались изменить его (например, 
Уральская республика).  

Центр, как и в свое время «на заре 
советской власти», в целях недопущения 
утраты контроля над регионами, выбирает 
модель «договорной федерации». Так, в 
1994 – 1998 годах федеральный центр под-
писал 42 договора о разграничении полно-
мочий с регионами: Башкортостан, Татар-
стан и др. (1994 г.) получили право само-
стоятельно собирать налоги и вести между-
народные переговоры. В данный период 
Чечня де-факто вышла из правового поля 
России после Первой чеченской войны 
(1996 г.), а ряд регионов начинают прово-
дить, по сути, политику экономического и 
правового сепаратизма: вводятся собствен-
ные таможенные барьеры (Краснодарский 
край), в Приморье местные власти печатали 
«суррогатные деньги». 

Статья 12 Конституции РФ, приня-
той в 1993 году, провозгласила автономию 
местного самоуправления, действующего в 
рамках установленной для него компетен-
ции. Несмотря на то, что органы местного 
самоуправления были организационно 
обособлены от структур государственной 
власти, сложная экономическая обстановка 
в стране обуславливала их значительную 
финансовую зависимость от средств, по-
ступающих из региональных бюджетов. 
Непосредственно после прекращения суще-
ствования СССР развернулся активный 
процесс поиска оптимальных подходов к 
реформированию административно-
территориального устройства России и 
формированию эффективной модели мест-
ного самоуправления27. 

В августе 1995 года был принят но-
вый федеральный закон, регламентирую-
щий сферу местного самоуправления – Фе-
деральный закон от 28 августа 1995 г. № 
154-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации»28 (далее также – Федеральный 
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закон № 154-ФЗ). По оценкам экспертов 
того времени, этот нормативный акт являл-
ся прогрессивным достижением, поскольку 
утверждал современную модель организа-
ции местного самоуправления. Данная мо-
дель учитывала демократические принципы 
строительства правовой государственности 
и соответствовала общепризнанным меж-
дународным нормам, включая положения 
Европейской хартии местного самоуправ-
ления. Считается, что именно введение в 
действие данного закона положило начало 
созданию комплексной системы правового 
регулирования муниципальной сферы в 
Российской Федерации. 

Федеральный закон № 154-ФЗ ини-
циировал следующий этап создания норма-
тивно-правовой основы для функциониро-
вания местного самоуправления в условиях 
современной российской государственно-
сти. Принятие данного закона, в совокуп-
ности с ранее утвержденной Конституцией 
РФ, позволило фактически определить 
ключевые параметры муниципальной си-
стемы. Именно Конституция и развиваю-
щий ее положения Федеральный закон № 
154-ФЗ сформулировали базовые принци-
пы организации и деятельности местного 
самоуправления в России. Следует отме-
тить, что становление этих фундаменталь-
ных принципов пришлось на период значи-
тельных политико-правовых и экономиче-
ских трудностей, а также незавершенности 
процесса формирования обновленных ин-
ститутов государственной власти. Указан-
ные факторы во многом обусловили спе-
цифику выбранной в России модели мест-
ного самоуправления и компромиссный, а 
также рамочный характер Федерального 
закона № 154-ФЗ.  

Данный законодательный акт дета-
лизировал конституционные положения, 
касающиеся роли местного самоуправления 
в реализации принципа народовластия, его 
взаимодействия со структурами государ-
ственной власти, прав граждан на участие в 
местном самоуправлении, его территори-
альной организации, функций и компетен-
ции, а также государственных гарантий де-
ятельности и ответственности муниципаль-
ных органов. Соответствие Федерального 
закона № 154-ФЗ нормам Конституции 

косвенно подтверждается судебной практи-
кой: Конституционный Суд РФ неодно-
кратно рассматривал обращения о призна-
нии неконституционными тех или иных 
положений этого закона, однако ни одно из 
таких обращений не было удовлетворено.  

Ключевой особенностью Федераль-
ного закона № 154-ФЗ являлось установле-
ние им гибких территориальных основ для 
организации местного самоуправления. За-
кон разрешал создание муниципалитетов на 
уровне районов и предусматривал возмож-
ность, но не обязательность, формирования 
двухуровневой муниципальной системы. В 
качестве первичного территориального 
звена местного самоуправления этим зако-
ном определялись город и район. Наряду с 
ними, статус муниципальных образований 
могли получать и иные территориальные 
единицы: поселки, станицы, сельские окру-
га (заменившие прежние сельсоветы), 
внутригородские районы и другие подоб-
ные структуры. Важным нововведением 
стало положение о возможности организа-
ции местного самоуправления в пределах 
так называемых «иных территорий». Это 
указывало на то, что законодательное поня-
тие «территория» (муниципального образо-
вания) трактовалось шире, чем просто 
«населенный пункт». Вследствие этого, в 
юридической науке и практике под «иными 
территориями» стали понимать как различ-
ные виды поселений, так и их составные 
части (например, отдельно взятый сельский 
населенный пункт, территорию сельского 
района и т.д.). 

Закон также предусматривал воз-
можность создания муниципальных обра-
зований на базе территорий, которые вклю-
чали в себя несколько населенных пунктов. 
Такой подход позволял формировать новые 
муниципальные единицы, чьи границы 
могли не совпадать с границами ранее су-
ществовавших административно-
территориальных единиц (например, сель-
советов или районов). В подобных ситуа-
циях применялся комбинированный прин-
цип формирования муниципалитета, при 
котором поселенческая основа (привязка к 
населенным пунктам) дополнялась терри-
ториальным подходом (охват более обшир-
ных или межселенных пространств).  
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Применительно к организации мест-
ного самоуправления в сельских районах и 
установлению их территориальных преде-
лов важным фактором являлась фактиче-
ская концентрация ключевой социальной и 
бытовой инфраструктуры. Объекты, об-
служивающие все население района (такие 
как транспортные узлы, коммунальные 
службы, узлы связи, энергетические объек-
ты, центральные учреждения здравоохра-
нения и культуры), преимущественно рас-
полагались в одном населенном пункте – 
административном центре. Исторически и 
организационно эти системы создавались и 
управлялись именно на районном уровне, а 
не на уровне отдельных сельсоветов. Фак-
тически, на районном уровне была сосре-
доточена основная материально-ресурсная 
база для осуществления властных полно-
мочий на местах. Исходя из этого, Феде-
ральный закон № 154-ФЗ допускал сосуще-
ствование в границах одного сельского 
района различных видов муниципальных 
образований: отдельных поселений (сел, 
деревень, городов, поселков), их объедине-
ний (сельских округов, волостей, бывших 
сельсоветов), а также муниципального об-
разования на уровне всего района. По мне-
нию И.В. Бабичева и Б.В. Смирнова, такая 
вариативность расширяла возможности 
граждан как для прямого участия в управ-
лении локальными территориями, так и для 
формирования соответствующих органов 
местного самоуправления29. 

Резюмируя, можно отметить, что 
Федеральный закон № 154-ФЗ закладывал 
основу для потенциальной двухуровневой 
организации муниципальных образований в 
стране, разграничивая их следующим обра-
зом: 

1. Первый (нижний или поселенче-
ский) уровень: включал муниципальные 
образования, чья территория, как правило, 
соответствовала границам отдельных насе-
ленных пунктов. К данной категории отно-
сились: 

- города, находившиеся в областном 
или краевом подчинении (в качестве иллю-
страции – Новосибирск, Екатеринбург); 

- города районного подчинения; 
- поселки городского типа (ПГТ); 
- сельские поселения (как самостоя-

тельные единицы); 
- объединения сел, деревень, станиц 

в рамках сельских администраций или 
сельсоветов. 

2. Второй (верхний или районный) 
уровень – муниципальные районы: эти об-
разования выполняли следующие функции 
и имели такие характеристики: 

- территориально объединяли не-
сколько населенных пунктов (городского 
и/или сельского типа); 

- могли инкорпорировать в свой со-
став муниципальные образования первого 
уровня (городские и сельские поселения), 
расположенные на их территории; 

-  имели в ведении и управлении ин-
фраструктурные объекты общего пользова-
ния для нескольких поселений (межпосе-
ленческой инфраструктурой), такие как ос-
новные дороги, районные школы, больни-
цы и т.п. 

К основным функциям муниципали-
тетов отводилось: ЖКХ (управление жи-
лым фондом, водоснабжением, вывозом 
мусора); образование и здравоохранение 
(содержание школ, детских садов, поли-
клиник); благоустройство (строительство 
дорог, парков, освещение). При этом мест-
ный бюджет формировался за счет налогов 
(налог на имущество, земельный налог) и 
дотаций из региональных бюджетов. 

В данный период сохраняется ос-
новная проблема муниципалитетов – силь-
ная их зависимость от своего региона: ос-
новную долю дотаций муниципалитеты по-
лучали из региональных бюджетов, что 
ограничивало их самостоятельность. В 
1998 году принят Бюджетный кодекс Рос-
сийской Федерации30, закрепивший прин-
ципы финансирования муниципалитетов, 
однако принципиального улучшения это не 
принесло. 

Хотя реализация Федерального за-
кона № 154-ФЗ сопровождалась опреде-
ленными трудностями и выявила его несо-
вершенства, данный нормативный акт вы-
полнил свою историческую задачу, зало-
жив базовые правовые рамки для становле-
ния местного самоуправления в Российской 
Федерации. За время его применения был 
накоплен ценный опыт функционирования 
различных организационных моделей 
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местного самоуправления и формирования 
его органов. Закон стал фундаментом для 
дальнейшего развития законодательства о 
местном самоуправлении на федеральном и 
региональном уровнях, а также для станов-
ления системы нормативных правовых ак-
тов самих муниципалитетов.  

Таким образом, институт местного 
самоуправления в России фактически 
утвердился, но его практическая реализа-
ция была далека от идеала, что вызывало 
обоснованные критические замечания как 
со стороны общественности, так и в экс-
пертной юридической среде. В ходе прак-
тического формирования системы местного 
самоуправления достаточно быстро про-
явился целый спектр проблем как норма-
тивного, так и организационно-правового 
свойства. Однако наиболее острой и фун-
даментальной среди них стала проблема 
финансовой состоятельности муниципали-
тетов. Она выражалась в отсутствии 
надежных и достаточных доходных источ-
ников, которые позволили бы местным вла-
стям эффективно исполнять возложенные 
на них расходные обязательства и форми-
ровать бюджеты, необходимые для страте-
гического развития муниципальных терри-
торий. 

Постепенно назрела и стала очевид-
ной потребность в глубокой и системной 
ревизии положений Федерального закона 
№ 154-ФЗ. Требовалось найти решения для 
таких актуальных проблем, как четкое раз-
граничение уровней собственности (вклю-
чая муниципальную), устранение неоправ-
данного превалирования исполнительных 
органов в системе местного самоуправле-
ния, а также концептуальное уточнение са-
мого понятия местного самоуправления с 
учетом его двойственной природы – как 
института публичной власти и формы об-
щественной самоорганизации. Легальное 
определение местного самоуправления, за-
крепленное в Федеральном законе № 154-
ФЗ, не акцентировало внимание на его 
властно-публичных функциях. Это приво-
дило к разнородному толкованию сущно-
сти и роли местного самоуправления на 
федеральном, региональном и муниципаль-

ном уровнях, что, в свою очередь, затруд-
няло его последовательное и унифициро-
ванное развитие на практике. 

Таким образом, в 1992 – 2002 годах 
и местное самоуправление, и муниципаль-
ные единицы России переживали этап ста-
новления, балансируя между советским 
наследием и новыми демократическими 
принципами. Несмотря на закрепление са-
мостоятельности в Конституции, реальная 
власть муниципалитетов оставалась огра-
ниченной. Этот период заложил основы для 
последующих реформ, направленных на 
унификацию и централизацию системы 
местного самоуправления. Назрело пони-
мание и необходимость очередного этапа 
муниципального строительства, наступле-
ние которого и было ознаменовано приня-
тием Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» от 6 
октября 2003 года №131-ФЗ.  

Исторические коллизии администра-
тивно-территориального устройства, анализ 
которых был представлен выше, неизбежно 
детерминировали и специфику становления 
института местного самоуправления в Рос-
сии. Сама концепция локальной демокра-
тии в городах и других населенных пунктах 
принадлежит к базовым основам, задаю-
щим вектор современного государственно-
общественного развития по пути демокра-
тизации. Глубокое понимание критической 
роли низового общинного, поселенческого 
уровня для укоренения свободы было свой-
ственно Алексису де Токвилю. В его клас-
сической метафоре значение самоуправля-
ющейся общины для политической свобо-
ды соотносится со значением элементарно-
го образования для научного познания. То-
квиль постулировал, что именно в виталь-
ности локальных сообществ кристаллизу-
ется подлинная мощь свободных наций: 
«Без общинных институтов нация может 
сформировать свободное правительство, 
однако истинного духа свобод она так и не 
приобретет... деспотизм, загнанный внутрь 
общественного организма, вновь появится 
на поверхности»31. 
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