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СТАНОВЛЕНИЕ  МЕСТНОЙ  СТРУКТУРЫ  ВЛАСТИ:   

ОТ  ДОРЕВОЛЮЦИОННОГО  ВРЕМЕНИ  ДО  СОВЕТСКОЙ  ЭПОХИ 
 

Аннотация. В статье рассматриваются некоторые аспекты формирования 
местной структуры в дореволюционный период и на переходном рубеже к со-

ветской форме устройства власти. Указанному преобразованию предшествова-
ли определенные обстоятельства, поэтапно изложенные и аргументированные 

автором статьи в четком хронологическом порядке. Особое внимание уделено 
событиям, прямо или косвенно предопределившим укрепление самостоятель-

ности местных органов и их дальнейшее обособление от государственного сек-
тора, которое в апробационном контексте не оправдало ожидаемых результа-
тов. На сегодняшний день власть имеет единые очертания. В связи с этим 

представляется необходимым исследовать истоки становления местной струк-
туры и провести анализ ее правового статуса в сравнении с современным эта-

пом развития института местного самоуправления. В работе приведены раз-
личные взгляды ученых, характеризующие существенные особенности транс-

формаций. На основе их осмысления сформулировано собственное мнение о 
развитии законодательной базы, регулирующей деятельность власти на местах. 

Целью работы является изучение этапа формирования местной структуры на 
обозначенном рубеже, выявление возможного соответствия ее правового по-

ложения современному законодательству о местном самоуправлении в про-
цессе сопоставления. В результате проведенного анализа, обобщения законо-

дательства и применения сравнительно-правового метода исследования пред-
полагается обосновать схожее направление актуального вектора власти с 

предшествующим обозреваемым этапом в части единства ее составляющих 
элементов. 
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Abstract. The article examines some aspects of the local structure formation 

in the pre-revolutionary period to the Soviet form of power. This transformation was 
preceded by certain circumstances, which were outlined in stages and argued by the 
author of the article in a clear chronological order. Special attention is paid to events 
that directly or indirectly determine the strengthening of the independence of local 
authorities and their further separation from the public sector, which in the testing 
context did not meet the expected results.  Today, the government has a common 
outline. In this regard, it seems necessary to investigate the origins of the local 
structure formation and analyze its legal status in comparison with the current stage 
of the institution of local self-government’s development. The paper presents vari-
ous views of scientists characterizing the essential features of transformations, in 
the course of which their own opinion on the development of the legislative frame-
work governing the activities of local authorities is formulated. The purpose of the 
work is to study the stage of the local structure formation at the designated bound-
ary, to identify the possible correspondence of its legal status in the process of com-
parison with the current legislation on local self-government. As a result of the anal-
ysis, generalization of legislation and the application of the comparative legal re-
search method, it is assumed that the similar direction of the modern vector of 
power with the previous surveyed stage is justified in terms of the unity of its con-
stituent elements. 
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Введение. Дореволюционный период в истории России охватывает вре-

менной интервал от момента провозглашения Российской империи до рево-
люционного переворота, в результате которого была свергнута монархия и 

началась эпоха советской государственности. До второй половины ХIX в. систе-
ма управления была сосредоточена исключительно в руках императора; уезды 

и губернии управлялись назначаемыми чиновниками, подчиненными напря-
мую «центральной фигуре», и население, фактически, было отдалено от какого-

либо участия в принятии решений. В последующем произошло немало полити-
ческих преобразований, наиболее значимым для осмысления является Мани-

фест1, утверждающий обретение вольности сельских обывателей. Именно с 
указанного события предлагается обозначить отправную точку исследования 

местной структуры и рассмотреть ее дальнейшую трансформацию. 
Отмена крепостного права прежде всего затронула личную свободу кре-

стьян и, по нашему мнению, стала важнейшим трамплином для будущего до-
стижения права на самостоятельное управление. Как следствие, активизирова-

лось формирование сельских сходов, избирались старосты, вводились волост-
ные правления, которые, в свою очередь, не обрели полноценной независимо-

сти, но все же давали сельским жителям возможность «быть услышанными». 
Этапы реформ. С 1 января 1864 года вступило в силу Положение2, поста-

тейный анализ которого свидетельствует, что земская реформа имела неодно-
значный характер ввиду содержания различных формулировок, указывающих на 

ограниченность полномочий земских органов (п.п. 6, 7, 8, 9 п. 2, п. 43, п. 53 и т.д.). 
С одной стороны, создание земств, в которых были представлены все со-

словия, стало важным шагом на пути к демократии и открывало для населения 
дополнительные возможности участия в управлении на местном уровне. В то же 

время власть сохраняла доминирующее влияние привилегированных классов, 
особенно дворянства, подавляя тем самым волеизъявление крестьян [1, с. 75]. 

Несмотря на это, земства де-юре являлись выборными органами, в состав 

которых избирались гласные, независимо от их социального статуса. Подобные 
проявления отражали положительное стремление государства прислушиваться 

к мнению землевладельцев, принимая во внимание общественные, порой не 
совпадающие, но чрезвычайно насущные интересы обывателей.  На наш 

взгляд, проблема заключалась в том, что компетенция преобладающей части 
крестьянского населения являлась существенно ниже необходимого порога для 

плодотворного и осознанного участия в механизмах самоуправления. В связи с 

 
1 Манифест 19 февраля 1861 года // Полное собрание законов Российской Им-

перии. Собрание 2. Т. 36. № 36657. С. 141–169. 
2 Положение о губернских и уездных земских учреждениях 1 января 1864 года // 

Полное собрание законов Российской Империи. Собрание 2. Т. 39. № 40457. С. 1–14. 
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этим инициативная роль в формировании и продвижении ключевых управлен-
ческих решений принадлежала преимущественно дворянскому сословию. 

Уместно упомянуть мнение В. И. Червонюка, который приходит к выводу 
о том, что структура земских органов в контексте организации местной власти в 

некоторой степени соответствовала принципу разделения властей. Вместе с 
тем автор указывает на недостаточность властных полномочий в пределах тер-

риторий, на которых распространялась юрисдикция земских органов [2, с. 155].   
Указанную позицию разделяет М.С. Тимофеев, отмечая, что в процессе 

реализации земской реформы верховная власть преследовала цель сохране-
ния и обеспечения управляемости процессами на местном уровне. Одновре-

менно с этим законодательство наделяло земские учреждения правом обра-
щения в Первый департамент Правительствующего Сената с целью обжалова-

ния действий властных органов [3, с. 113]. Очевидно, что в практической реали-
зации данной нормы, земские учреждения не стремились вступать в разногла-

сия и обжаловать действия вышестоящей власти в целях минимизации возник-
новения конфликтных ситуаций.  

В ходе теоретического анализа истоков организации местной власти  
Т.Н. Михеева и Д.С. Михеев акцентируют внимание на том, что земское само-

управление, рожденное реформами Александра II, прошло непростой путь и в 
конечном итоге достигло намеченной цели в виде улучшения жизни миллио-

нов недавно освобожденных крестьян [4, с. 441]. 
Данная точка зрения, несомненно, подчеркивает важность вышеназван-

ных преобразований. Потребность в распределении власти в виде передачи 

управленческих функций на местный уровень, где предполагалась электораль-
ная активность и образование финансовой казны для осуществления возло-

женных полномочий, оказалась значительным шагом к улучшению жизни об-
щества и в целом к развитию института, который в будущем был неизбежно 

обособлен от государственной власти. 
Позднее, в 1870 году, реформирование коснулось и городов3

1. По пред-

ставлению К.В. Лена, рассматривающего правовые основы муниципального за-
конодательства применительно к городской жизнедеятельности второй поло-

вины XIX в., одним из спорных аспектов выступает определение положения ор-
ганов самоуправления в системе губернской администрации. Автор обращает 

внимание на их критическую зависимость от государственной власти с приве-
дением некоторых оговорок, в числе которых упоминается вмешательство в 

профильную деятельность не с целью прямого ущемления самостоятельности 
городского представительства, а с целью осуществления патерналистской 

функции государства, призванной гарантировать эффективное исполнение 
управленческих задач на муниципальном уровне [5, с. 7].  

 
3 Городовое положение 16 июня 1870 года // Полное собрание законов Рос-

сийской Империи. Собрание 2. Т. 45. № 48498. С. 821–839. 
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Представляется достоверным, что патернализм в данном случае выступал 
инструментом поддержания определенного баланса, где государство выступа-

ло попечителем, направляющим деятельность местных органов в рамки общих 
интересов. В целом, указанное обстоятельство отражает благоприятный харак-

тер взаимодействия, но можно предположить, что подобные проявления мог-
ли исходить исключительно из цели постановки местных органов в положение 

преднамеренного подчинения и дальнейшего навязывания модели необходи-
мого поведения, в том числе при принятии компетенционных решений.  

По убеждению Б.Б. Веселовского, в ходе проведения реформы прави-
тельство испытывало недоверие к новым учреждениям, старалось их изолиро-

вать от единой администрации различными способами, в том числе в форме 
запрета бесплатной пересылки корреспонденции, аргументируя обременение 

тем, что земские учреждения по своей сути не являются правительственными 
органами и, следовательно, не должны иметь подобные привилегии, чтобы не 

отличаться от общества [6, с. 34]. Подобное давление на уровень местной вла-
сти в современных реалиях представляется абсолютно недопустимым и, в ка-

кой-то мере, асоциальным. К счастью, подобная тенденция не носила затяжной 
характер, но тем не менее на определенном историческом этапе оставила свой 

негативный след.  
Из положительных аспектов следует выделить предусмотренную воз-

можность участия населения в развитии жизнеобеспечивающей инфраструкту-
ры. Несмотря на провозглашенную независимость, деятельность городских дум 

и управ оставалась под контролем центральной власти в связи с тем, что губер-
натор и министр внутренних дел имели право отменять любые решения мест-

ных органов, фактически лишая их возможности действовать на свое усмотре-
ние. На наш взгляд, реформа создавала лишь видимость самоуправления, а 

настоящие рычаги влияния на принятие первостепенных решений по-
прежнему находились не на «земле». 

В рамках дальнейшего законодательного переустройства было принято 

не менее значимое Положение4
1, которое оставалось приоритетным вплоть до 

1917 года. По представлению И.А. Алексеева, оно кардинально отличалось от 

своего предшественника и стало отражением курса на прекращение ранее 
провозглашенных либеральных реформ. Положение было выстроено в русле 

политики укрепления государственного контроля и ограничения самостоятель-
ности на местном уровне [7, с. 34]. Стоит отметить, что особое внимание уделя-

лось подчинению земских органов государственной администрации, в резуль-
тате чего их деятельность еще больше подверглась регламентации, а право ве-

то и надзор со стороны губернатора и министра внутренних дел стали систем-
ной практикой.  

 
4 Положение о губернских и уездных земских учреждениях 12 июня 1890 года // 

Полное собрание законов Российской империи. Собрание 3. Т. 10. № 6927. С. 495–511. 
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Согласно утверждению И.А. Хвостовой, напротив, нововведения проде-
монстрировали позитивную динамику, одним из положительных проявлений 

которых является избрание иных субъектов в состав земской управы. Если в 
предшествующий период таковыми могли быть исключительно земские глас-

ные, то с 1890 года возможность баллотироваться в управы получили все лица, 
обладающие избирательным правом на соответствующих собраниях. Кроме то-

го, законодатель внес уточнения в регламентацию полномочий земств, обеспе-
чив более четкое определение их компетенции. В перечень функций были 

включены направления, имеющие общегосударственное значение. Наряду с 
этим на земства был возложен ряд обязанностей, связанных с обеспечением 

военной и гражданской инфраструктуры. При этом сфера ведения земств оста-
валась строго ограниченной вопросами хозяйственного и социаль-

но‐экономического характера, что подчеркивало их специализированную 
функциональную направленность [8, с. 73]. 

В 1892 году было введено новое Городовое Положение5
1, которое, по 

мнению Т.М. Головиной, существенно ограничило потенциал развития город-

ских дум и управ в развитии их автономии. Фактически, была определена тра-
ектория эволюции на период конца XIX – начала XX века. В хронологических 

границах обозначенного времени (до 1917 года) структурные и функциональ-
ные характеристики органов самоуправления оставались неизменными. Они не 

осуществили перехода к статусу полноценных властных институтов, сохранив 
подчиненное положение в системе государственного регулирования [9, с. 156]. 

В свою очередь, А.А. Сорокин в процессе исследования законодательных 

преобразований 1892 года, обращает внимание на существенные изменения в из-
бирательной системе городов, трансформацию порядка выборов и круга лиц, об-

ладающих избирательным правом. Были четко определены категории го-
рожан, допущенных к участию в голосовании, а также тех, кто был из него 

исключен. Вместе с тем на практике возникали значительные сложности . 
При установлении права голоса за конкретным лицом возникали ситуации с  

неоднозначной трактовкой критериев: имущественных, сословн ых, реги-
страционных. Это свидетельствовало о разрыве между формальной регламентаци-

ей и реальной действительностью, подчеркивая ограниченность законодательных 
рамок в условиях сложной социальной структуры городского населения. Следует 

подчеркнуть, что отдельные пункты положения допускали появление правовых 
пробелов, ввиду отсутствия точных формулировок, законодательного несоответ-

ствия и определенного пересечения норм [10, с. 20, 24]. 
С нынешней точки зрения, очевидной существенной недоработкой вышена-

званного Положения в части избирательного процесса является отсутствие закреп-
ленных принципов всеобщности и равенства волеизъявления. Принимая во вни-

 
5 Городовое положение 11 июня 1892 года // Полное собрание законов Рос-

сийской империи. Собрание 3. T. 12. № 8708. С. 430–456. 
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мание временные рамки и изложенные недочеты, которые проявились в непо-
средственной законодательной реализации, утвержденный порядок избрания яв-

лялся устойчивой основой для всецелого развития системы избирательного права. 
Существует и противоположное мнение о том, что Городовое положение 

1892 года не внесло кардинальных изменений в городскую жизнедеятель-
ность. Так, Н.С. Бойко констатирует, что в результате реформы произошло из-

менение характера взаимоотношений между администрацией и городскими 
думами, при этом функциональная деятельность органов самоуправления су-

щественно не осложнилась. В качестве концептуальной основы упомянутое по-
ложение опиралось на «государственную» теорию самоуправления. Данная 

теория исходила из того, что не существует обособленных местных дел и во-
просы местного значения по своей сути являются государственными, а их пере-

дача органам местного самоуправления представляет собой акт волеизъявле-
ния государства. Органам местного самоуправления делегируется лишь пол-

номочие по ведению определенной части государственных дел в рамках за-
крепленной за ними территории [11]. 

Осмысляя вышеуказанную теорию и сопоставляя ее с нынешней системой 
власти выстраиваются некоторые параллели, которые требуют детального рас-

смотрения, принимая во внимание поправки к Конституции РФ от 2020 года6
1 и ин-

новационного Федерального закона от 20.03.2025 № 33-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в единой системе публичной власти»7
2.  

Во-первых, формируется четкое понимание того, что на современном 

этапе законодатель обоснованно пришел к выводу о необходимости преобра-
зования власти в единый вектор. Предшествующие исторические события поз-

воляют подчеркнуть как преимущества нововведений, так и обратить внимание 
на возможные риски, которые в будущем необходимо грамотно нивелировать.  

Во-вторых, мы поддерживаем позицию совместного улучшения уровня и 
качества жизни населения муниципальных образований. Местное самоуправ-
ление не должно отдаляться от содействия государственных органов при ре-

шении общих вопросов, уповая на свою независимость и самостоятельность, не 
имея при этом необходимых ресурсов для реализации потребностей населе-

ния. 
В-третьих, дореволюционный опыт (после второй половины ХIХ века) яв-

ляется бесценным в том проявлении, что так или иначе власть представляла 

 
6 О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации и 

функционирования публичной власти : Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 
14.03.2020 г. №1-ФКЗ // Собрание законодательства Российской Федерации. 2020.  
№ 11. ст. 1416. 

7 Об общих принципах организации местного самоуправления в единой систе-
ме публичной власти : Федеральный закон от 20.03.2025 г. № 33-ФЗ // Собрание за-
конодательства Российской Федерации. 2025. № 12. ст.1200. 
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собой сплоченный механизм, который формировался и совершенствовался 
пропорционально изменениям жизнедеятельности местного населения. 

Таким образом, вышеназванные утверждения подчеркивают фундамен-
тальное положение местных органов в нынешней системе власти.  

К сожалению, в дореволюционный период данное направление не получило 
должного развития в силу определенных обстоятельств, хотя фактически власть 

являлась единым целым. Восполняет упущенную недоработку современное 
законодательство, которое находит отражение в настоящей концепции.  

Возвращаясь к историческому аспекту исследования, необходимо отме-
тить, что с наступлением ХХ столетия последовало обновление «Свода законов 

Российской империи»8
1, которое представляется целесообразным рассматри-

вать как полноценный этап зарождения фундаментального высшего закона 

государства (Конституции). По утверждению И.В. Упорова, в вышеуказанном 
своде законов местная власть осталась за рамками внимания ввиду отсутствия 

сведений о ее статусе и роли в государственной системе. Размещение норм, 
касающихся местного самоуправления, во втором томе, в то время как осново-

полагающие положения – в первом, символично подчеркивало второстепенное 
положение института [12, с. 148]. 

Данное мнение видится достаточно объективным. Действительно, поло-
жения вышеназванного свода не позволяют в полной мере определить право-

вое положение местного самоуправления как самостоятельного института в 
устройстве власти. Несмотря на то, что сводом определялись лишь общие 
принципы, на основании которых принимались профильные регламенты, за-

крепление указанных норм было чрезвычайно необходимо для плодотворного 
функционирования всей системы власти. Стоит отметить, что подобная ситуа-

ция складывается и в нынешнем законодательстве. Правовой статус института 
местного самоуправления в единой системе публичной власти представляется 

понятием дискуссионного характера, которое на сегодняшний день должным 
образом не урегулировано. 

Далее, в 1917 году последовал этап революций (Февральская, а затем Ок-
тябрьская), в результате которых, как подмечает О.А. Кудинов, произошла ра-

дикальная ликвидация действующей власти. Были отстранены от должностей 
ключевые представители имперской административной вертикали и чиновни-

ки местного уровня с соответствующими аппаратами управления. Одновре-
менно с этим были упразднены важнейшие институты политического контроля, 

обеспечивающие надзор за обществом и поддержание порядка в интересах 
действующего режима [13, с. 65]. 

 
8 Свод Законов Российской Империи [Электронный ресурс] // Официальный 

интернет-портал правовой информации. URL: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?empire 
(дата обращения: 10.09.2025). 
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Заключительной стадией являлся повсеместный процесс устранения 
земств, который к лету 1918 года был практически завершен. Данный шаг стал 

следствием новой политической парадигмы: местная структура основывалась 
на принципах самостоятельности, что противоречило основам строя, провоз-

глашенного большевиками. На пике переломного законодательного пере-
устройства, поистине, начиналась эпоха власти советов. 

Советская власть, в свою очередь, закладывала принципиально новую 
модель, значительно расходящуюся с дореволюционными традициями, кото-

рая особенно ярко проявилась в первой Конституции РСФСР 1918 года9
1. По сво-

ей сути, она предрекла окончание многолетней империи и, в сравнении с 

предыдущими законами, удостоила территориальные образования заслужен-
ным вниманием, законодательно закрепив их статус как ключевой элемент гос-

ударственного устройства. Это свидетельствовало о намерении построить госу-
дарство на основе новых, советских форм самоорганизации граждан. 

Заключение. В результате проведенного исследования была достигнута 
намеченная цель, которая заключалась в выявлении и обосновании опреде-

ленного сходства исторической модели организации местной власти в сравне-
нии с нынешним этапом законодательных преобразований. Углубленное изу-

чение становления местной структуры позволило учесть обстоятельства, кото-
рые послужили фундаментальным представлением для характеристики и 

обоснования понимания принципа единства системы публичной власти. 
Указанный принцип, по нашему мнению, не получил плодотворного раз-

вития в дореволюционный и тем более советский период, так как местное са-
моуправление стремилось все больше отдалиться от государства, подчеркивая 

свою независимость и самодостаточность. В настоящий момент мы видим об-
ратное. Власть возвращается к целостности, истоки единства которой просле-

живались еще в дореволюционное время, но ввиду определенных историче-
ских обстоятельств координация ее компонентов была направлена в иное рус-
ло взаимодействия. Считаем, что на сегодняшний день законодательный про-

бел в этом плане практически восполнен, но для достижения сплоченности 
элементов публичной власти потребуется еще некоторое время. 
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