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Накануне революции 1917 г. Россия представляла собой ослаблен�
ную огромную территорию с разнообразным в национальном и конфес�
сиональном отношении населением, находившимся на разных ступенях
развития. При этом чем позднее входил в состав России тот или иной
национальный регион, тем в большей мере учитывались и сохранялись
его специфические характеристики и особенности самоуправления2. Ге�
нерал�губернаторства просуществовали до Февральской революции
1917 г., затем они все (кроме Финляндского, упраздненного в октябре
1917 г.) были ликвидированы новой властью. Вместо института генерал�
губернаторов центральная власть сразу же создала собственный орган
политического надзора в лице комиссаров Временного правительства, а
после Октябрьского переворота — большевистских комиссаров.

Осознавая тяжелые последствия радикальной смены всей структуры
управления территориями государства, но остерегаясь сохранять ее
в неизменном виде, руководство страны приняло Постановление Вре�
менного правительства от 4 марта 1917 г. «О возложении обязанностей
губернаторов и уездных исправников на председателей губернских и
уездных управ и сохранении на местах старого административного ап�
парата»3, которым временно были упразднены должности губернатора
и вице�губернатора. 

Для поддержания нормального хода жизни в стране было признано
желательным сохранение существующего административного механиз�
ма. Вопрос о публичной власти в не земских губерниях, в казачьих обла�
стях, в градоначальствах и в Сибири оставался открытым до его выясне�
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ния совместно с местными организа�
циями и должностными лицами. Упра�
вление губерниями передавалось пред�
седателям губернских земских управ,
которые объявлялись губернскими ко�
миссарами Временного правительства.
В не земские губернии комиссары по
большей части присылались из центра,
в основном ими стали депутаты Госу�
дарственной Думы4. Различные систе�
мы территориального управления нас�
лаивались, порождая хаос. Губернскому
комиссару поручалось общее руковод�
ство губернией, поскольку они не были
отменены. Основным направлением
деятельности комиссара была борьба с
анархией и контрреволюцией.

Роль комиссаров Временного прави�
тельства усилилась после июльских со�
бытий 1917 г. в Петрограде, послужив�
ших толчком к утверждению Временным
правительством 19 сентября 1917 г. По�
ложения о губернских (областных) и уез�
дных комиссарах (не распространялось
на Санкт�Петербург, Москву, Киев, Одес�
су, Ростов�на�Дону)5. Они должны были
осуществлять надзор за деятельностью
местных учреждений, законностью дей�
ствий органов местного самоуправления.
Выполняя поручения Временного прави�
тельства и постановления исполнитель�
ного комитета, комиссары руководство�
вались актами правительства. Им было
предоставлено право издавать постано�
вления, направленные на ограждение об�
щественного благополучия, порядка и
безопасности, право, привлекая подчи�
ненную милицию, применять силу при
неисполнении постановлений6. Комисса�

ры обязаны были информировать регион
о решениях правительства и о происхо�
дящих в стране событиях. От них требо�
валось быстро реагировать на изменения
в процессе управления, менять формы и
методы руководства. Новая фаза револю�
ционной активности конца октября
1917 г. вместе с Временным правительст�
вом «смела» и институт его комиссаров.

Возрастание национального фактора
в борьбе за политическую власть, выход
многих регионов (Польши, Финляндии,
Прибалтики и др.) из состава Российско�
го государства вынудили уже советскую
центральную власть в январе 1918 г. про�
возгласить Россию федеративным госу�
дарством. РСФСР создавалась на прин�
ципе национально�государственной ав�
тономии, ее субъектами могли быть
только национальные государственные
образования, а остальные регионы рас�
сматривались как составные части уни�
тарного государства. В тот момент феде�
рация являлась единственной формой
государственного устройства, гаранти�
ровавшей путь к восстановлению круп�
ной централизованной державы. Она
должна была послужить шагом к объе�
динению различных национальностей
России в единое демократическое цен�
трализованное Советское государство7.
Несмотря на то что основной единицей
административно�территориального де�
ления страны считалась область, губерн�
ское административно�территориальное
деление сохранялось. Отличия областей
от губерний не были определены.
Область часто была равна губернии, ре�
же объединяла две�четыре губернии8.
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Первоначально вопросы изменения
границ губерний, уездов и волостей
(в том числе их разделения на части с об�
разованием новых административных и
экономических единиц) решались всеце�
ло местными Советами рабочих, кре�
стьянских и солдатских депутатов и их
комиссиями с последующим подробным
сообщением о подобных изменениях
наркому внутренних дел9. Однако Кон�
ституция РСФСР 1918 г., подтвердив
федеративный принцип организации го�
сударственной власти и устройства стра�
ны, относила общее административное
деление территории страны уже к ис�
ключительному ведению Всероссийско�
го съезда Советов и ВЦИК. Вместе с тем
в нарушение этого из�за гражданской
войны вопросы территориальных гра�
ниц и существования административно�
территориальных единиц по�прежнему
решались местными органами власти —
Советами. Поэтому административно�
территориальное деление РСФСР было
достаточно разнообразным. Так, суще�
ствовало четыре крупных образования:
Северо�Кавказский, Сибирский и Даль�
невосточный края и Уральская область.
Все они имели районно�окружную сис�
тему без деления на губернии10. 

Наблюдались случаи образования
маложизненных территориальных еди�
ниц, что отрицательно сказывалось на
эффективности управления. Централь�
ные органы власти из�за слабости своих

позиций не могли тогда диктовать тер�
риториям свою волю. Но по мере укре�
пления центр начал доминировать в го�
сударственном территориальном строи�
тельстве, что нашло отражение в
принятых правовых актах, ограничива�
ющих права местных Советов в этой
сфере11.

Данный период можно охарактери�
зовать как стихийный процесс дробле�
ния территории страны, который уси�
ливавшаяся советская власть постепен�
но ставила под контроль центральных
органов управления. В целом образова�
ние новых губерний, а также изменение
границ существующих было вызвано
тремя основными причинами. Во�пер�
вых, пропагандируемой центральными
органами власти идеей разукрупнения
административно�территориальных
единиц с целью приближения руковод�
ства к трудящимся массам. Во�вторых,
появлением новых крупных промы�
шленных и транспортно�промышлен�
ных центров. В�третьих, сепаратизмом
местных властей. 

В ряде губерний создавались местные
правительства, стремившиеся выйти из�
под контроля центральных органов
власти. В некоторых уездах, городах и
областях образовывались даже так назы�
ваемые мини�республики (Кронштадт,
Новороссийск). Результатом такого пе�
реустройства стало увеличение числа
территориальных единиц при сокраще�
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нии их площади, населения, экономи�
ческого потенциала и провозглашение
национально�территориальных автоно�
мий12. Отметим, весьма схожие пробле�
мы возникли и при построении новой
российской государственности начала
90�х годов.

Определенный интерес представля�
ет Постановление ВЦИК ВКП(б) от
31 декабря 1918 г. «Об областных объе�
динениях». На его положениях в 1919 г.
было решено разработать новое адми�
нистративно�территориальное деление
РСФСР на основе экономического райо�
нирования и в неразрывной связи с об�
разованием национальных республик и
областей. Временно были учреждены
областные объединения или округа: на
северо�западе — состоявшие из Петро�
градской, Олонецкой, Псковской, Нов�
городской, Архангельской, Вологодской,
Северодвинской и Череповецкой губер�
ний; на западе страны — из Смоленской,
Могилевской, Витебской, Минской и
Гродненской губерний; на Урале — из
Пермской, Вятской, Уфимской и Орен�
бургской губерний. Для согласования
деятельности губернских органов по
экономическим вопросам были созданы
областные (межгубернские) экономиче�
ские совещания13. Однако в тех усло�
виях, когда центральная власть еще не�
достаточно окрепла, областные объеди�
нения в экономической форме не могли
перерасти в административную структу�
ру. Поэтому попытки создать крупные
области не увенчались успехом.

В декабре 1920 г. VIII Всероссийский
съезд Советов предложил осуществить
работу по новому административному
делению страны на основе экономиче�

ского тяготения территорий. Укрупнен�
ные административно�территориальные
единицы признавались подходящими
для формирования планово�рыночной
экономики. При этом преследовались во
многом взаимоисключающие цели: по�
вышение управляемости территорией
государства из центра, достижение еди�
нообразия структур местного управле�
ния, упрощение механизма администри�
рования на центральном и местном
уровнях, создание самодостаточных в
хозяйственном отношении регионов,
сохранение особого статуса националь�
ных автономных образований. Работу по
районированию вели специально соз�
данные органы.

Первоначально курс был взят на
включение областей и автономных об�
разований в экономически самодоста�
точные субъекты. Предлагалось перей�
ти к новой схеме административно�тер�
риториального деления по типу область
(край) — округ — район. Проектом пре�
дусматривалось разделить РСФСР на
16 экономико�административных обла�
стей. Предполагалось, что в пределах
каждой из них возможно организовать
как сильное местное хозяйство, так и
частичное управление отраслями обще�
государственного значения. Данный
проект воплотил в себе идею единства
экономического и административного
районирования14.

Новации отрабатывались на Урале
(как индустриальной области) и Север�
ном Кавказе (как сельскохозяйственном
крае). Практическое осуществление рай�
онирования было закончено к осени
1929 г. При этом в ряде случаев приш�
лось отказаться от предварительного
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проекта. В процессе его реализации
оформилось два подхода к пониманию
этапов, содержания и способов админи�
стративного регулирования райониро�
вания. Первая модель исходила из раз�
работки и внедрения реформы сверху,
путем директивных распоряжений цен�
тральной власти, а вторая — строилась
по схеме «снизу вверх», где принципи�
альные решения принимались на низо�
вом уровне. Первый вариант отстаивали
Госплан и Административная комиссия,
и он был апробирован при создании
Уральской области, за второй способ вы�
ступала Комиссия ВЦИК по райониро�
ванию, и он воплотился в Северо�Кав�
казском крае. Отступления от задуман�
ного были связаны с несоразмерностью
хозяйства одних областей с другими, с
широким учетом национальных интере�
сов (автономные республики остались за
пределами областных объединений), с
предстоящими сдвигами в размещении
производительных сил и экономических
связей в результате начавшейся инду�
стриализации страны. 

Вместе с тем идея крупного деления,
примерные масштабы экономических
районов сохранялись. Новые области и
края являлись крупными специализиро�
ванными народно�хозяйственными ком�
плексами с большими и разнообразными
ресурсами15. Но потом административ�
ная реформа пошла по пути разукрупне�
ния таких образований, и в итоге от них
отказались из�за трудности управления
многоуровневыми структурами. Возник
разрыв между крупными регионами,
входившими в края, и центром. Упорядо�
чение административно�территориаль�
ного устройства откладывалось, и наряду
с новыми единицами: Уральской облас�
тью (1923 г.), Северо�Кавказским краем
(1924 г.), Сибирским краем (1925 г.),

Дальневосточным краем (1926 г.) — со�
хранялись прежние губернии16.

В 1930 г. в составе РСФСР было
14 административно�территориальных
единиц — краев, областей и АССР (не
входящих в края), 8 военных округов.
Так, например, Северный край включал
в себя прежние Архангельскую, Воло�
годскую, Северо�Двинскую губернии, а
также Коми автономный округ и Ненец�
кий национальный округ. Средневолж�
ская область состояла из Самарской,
Ульяновской, Пензенской, Оренбург�
ской губерний и Мордовской автоном�
ной области. В состав краев, в целях
ускоренного развития хозяйства, иногда
включались не только автономные обла�
сти, но и автономные республики. Си�
бирский и Дальневосточный края по
своему составу были сходны с соответ�
ствующими нынешними федеральными
округами. 

Усложнение международной обста�
новки поставило перед руководством го�
сударства задачу ускоренной индустриа�
лизации страны и коллективизации
сельского хозяйства, создания в кратчай�
ший срок мощной мобилизационной
экономики. Для этого потребовалось
расширить компетенцию районного зве�
на исполнительной власти и установить
непосредственные контакты низовых ра�
йонов с областью. Промежуточное тер�
риториальное звено — округ — было
ликвидировано, что вызвало разукру�
пнение областей, поскольку руководить
из областного центра огромным количе�
ством низовых районов стало невозмож�
но. Территориальный принцип управле�
ния был вытеснен отраслевым17.

В 1934–1937 гг. в РСФСР выдели�
лось 29 новых областей. Были случаи об�
разования областей внутри краев. Хотя
административная единица сохранила
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прежнее название — «область», но это
был уже другой тип района, нежели «гос�
плановская» область. Статус краев и
областей как субъектов административ�
но�территориального деления РСФСР
укреплялся, а стремление к созданию на�
циональных единиц было ослаблено18.
Важным этапом в государственном стро�
ительстве страны стало принятие Кон�
ституции РСФСР 1937 г. Она, закрепив
в составе РСФСР 16 автономных респу�
блик и 5 автономных областей, упомяну�
ла о наличии национальных округов.
Что касается краев и областей, то они
субъектами РСФСР по�прежнему не
признавались. 

К началу 1941 г. территория страны
состояла из 57 территориальных еди�
ниц, в том числе 35 областей, 6 краев и
16 АССР. Такое административно�тер�
риториальное деление служило для
партийных органов удобным средством
руководства страной. Сказывалось и
стремление центра воспрепятствовать
усилению роли региональных партий�
ных элит.

В годы Великой Отечественной вой�
ны в важнейших отраслях народного
хозяйства, союзных и автономных обра�
зованиях действовали уполномоченные
Государственного Комитета Обороны
СССР, которые являлись одновременно
представителями ЦК ВКП (б), что обес�
печивало им неограниченные права. Ре�
форма территориального устройства
РСФСР поставила вопрос о новом ре�
гиональном разрезе народно�хозяйст�
венного плана. Возникла необходимость
в укрупненных регионах как противове�
се дробным административным образо�
ваниям. К 1942 г. территория РСФСР
была разделена на девять основных эко�
номических районов. Экономическое
районирование, сохраняя единство с со�
юзно�республиканским государствен�
ным устройством, уже не совпадало
с административно�территориальным

делением, но позволяло смягчить его не�
достатки. Оно использовалось в качестве
инструмента комплексного территори�
ального регулирования народного хо�
зяйства. Таким образом продолжился
начатый еще системой генерал�губерна�
торств курс сочетания в государствен�
ном управлении дробного и укрупненно�
го территориального деления.

В этот период времени в решении во�
просов территориального устройства
страны центральная власть проявляла
двойственность. Были образованы новые
области в тыловых и освобожденных ра�
йонах: Владимирская, Ульяновская, Кур�
ганская, Кемеровская, Брянская и др.
Одновременно были ликвидированы на�
циональные государственности некото�
рых народов, обвиненных в сотрудниче�
стве с немецко�фашистскими захватчи�
ками: Карачаевская автономная область,
Калмыцкая и Чечено�Ингушская АССР.
Однако по итогам ХХ съезда КПСС ре�
прессированные народы были восстано�
влены в правах, а их государственность
возрождена. После войны администра�
тивно�территориальные единицы обра�
зовывались на новых присоединенных
территориях. В 50�х годах в РСФСР
было проведено разукрупнение отдель�
ных областей в центральных районах,
вызванное необходимостью улучшения
управления сельским хозяйством. Так,
выделились Белгородская и Липецкая
области. Некоторые новые области ока�
зались нежизнеспособными и были вско�
ре упразднены (Арзамасская, Балашов�
ская). Не удался и опыт создания обла�
стного деления в Татарии и Башкирии.

Со временем политические цели го�
сударства вступили в противоречие со
слабой экономической базой. Работа по
районированию в масштабе государства
вновь активизировалась во второй по�
ловине 50�х — начале 60�х годов.
В 1961 г. была принята разработанная
Госпланом СССР сетка из 17 экономиче�
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ских районов, в том числе в РСФСР —
10 (с 1982 г. — 11). Ряд новых экономи�
ческих районов (Уральский, Западно�
Сибирский) напоминали крупные обла�
сти и края конца 20�х — начала 30�х го�
дов. Крупные экономические районы
использовались для общегосударствен�
ного планирования народного хозяй�
ства. В этот период сложился устойчи�
вый механизм согласования интересов
центра, ведомств, территорий, замыкав�
шийся на партийных структурах. Пар�
тийные управленческие структуры были
в ряде случаев конструктивным элемен�
том общего механизма управления и по�
степенно оказались в плену либо мест�
ных, либо отраслевых интересов, превра�
тившись в чисто бюрократическую
инстанцию и подменив собой админи�
стративную власть. Различные уровни
партийно�государственного воздействия
представляли собой жестко централизо�
ванную систему управления. Оправдав�
шая себя в периоды «военного комму�
низма» и войны, она уже в последние го�
ды правления И.В. Сталина показывала
свою неэффективность.

Отрицательные процессы в экономи�
ческой жизни общества побудили ЦК
КПСС на февральском Пленуме 1957 г.
обсудить вопрос о дальнейшем совер�
шенствовании организации управления.
По инициативе Н.С. Хрущева было
предложено изменить формы управле�
ния промышленностью и строитель�
ством, организовать управление по ос�
новным экономическим административ�
ным районам, создав в них Советы
народного хозяйства (далее — совнархо�
зы). В итоге принятым Верховным Сове�
том СССР Законом от 10 мая 1957 г.
«О дальнейшем совершенствовании ор�
ганизации управления промышленно�
стью и строительством»19 на местах бы�

ли учреждены совнархозы, которым
предписывалось ведать экономикой в
своих регионах. Компетенцию совнархо�
зов определяло Постановление Совета
Министров СССР от 26 сентября 1957 г.
«О Совете народного хозяйства эконо�
мического административного района»20,
где перечислялись основные задачи и
функции совнархозов, а также их права
по руководству подчиненными пред�
приятиями в области организации, пла�
нирования, финансирования, мате�
риально�технического снабжения, тру�
да, заработной платы и капитального
строительства. Всего в стране было со�
здано 105 совнархозов, из них 70 —
в РСФСР21. В 1962 г. было решено
укрупнить совнархозы таким образом,
чтобы их границы совпали с границами
экономических районов. Но на это цен�
тральная власть не отважилась, оставив
число укрупненных совнархозов на
уровне двадцати четырех.

Совнархозы, в отличие от мини�
стерств, были коллегиальными органами
(в них входили даже руководители кру�
пнейших предприятий), осуществляв�
шими руководство многими отраслями
народного хозяйства на определенной
территории. Основными задачами преоб�
разования являлись: уменьшение влия�
ния министерств, уравновешение доми�
нирующего до этого времени отраслевого
принципа управления народным хозяй�
ством территориальным, предоставление
большей экономической самостоятель�
ности республикам, краям и областям,
изыскание внутренних резервов для
улучшения работы промышленности.
Чтобы ослабить влияние центральной
и местной бюрократии, совнархозы соз�
давались не по административно�терри�
ториальному принципу, а в основном
по укрупненным экономическим регио�
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