
68

Подписка на журнал «Проблемы права» — индекс 73848

К
о

н
с

ти
ту

ц
и

о
н

н
о

-п
р

а
в

о
в

ы
е

 
п

р
о

б
л

е
м

ы
 н

а
р

о
д

о
в

л
а

с
ти

я

Административно-территориальное 
устройство — конституционно-правовой 
институт, занимающий промежуточное 
положение между федеративным устрой-
ством Российского государства (федера-
тивное территориальное устройство, свя-
занное с делением страны на субъекты 
Федерации) и территориальной органи-
зацией, приспособленной для функцио-
нирования органов местного самоуправ-
ления (муниципальное территориальное 
устройство, касающееся разграничения 
субъектов РФ на муниципальные образо-
вания). Это обстоятельство существенно 
сказывается на фактическом состоянии 
данного института, которое де-юре су-
ществует, а де-факто «прячется» в тени 
местного самоуправления. Но обо всем 
по порядку.

Административно-территориальное 
устройство находится вне пределов ис-
ключительной компетенции Российской 

Федерации и предметов ее совместно-
го ведения с субъектами РФ (ст. 71, 72 
Конституции РФ). Значит, оно отнесено 
к компетенции российских регионов, что 
и подтверждается федеральным и ре-
гиональным законодательством. В част-
ности, в ст. 5 Федерального закона от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации»1 сказано, 
что административно-территориальное 
устройство устанавливается законом 
субъекта РФ. Вот, собственно, и вся 
регламентация. Правда, до настояще-
го времени свое действие сохраняет 
указ Президиума Верховного Совета 
РСФСР от 17 августа 1982 г. «О порядке 
решения вопросов административно-
территориального устройства РСФСР»2, 
который в отсутствие возможности при-
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нятия по данному вопросу федерального 
акта играет роль документа, содержаще-
го общие для субъектов РФ подходы при 
решении вопросов административно-
территориальной нарезки их территории. 
Возможно, по этой причине его и не отме-
няют, сохраняя в таком виде централизо-
ванное присутствие в данной сфере.

Содержательно-ключевое регулирова-
ние в этой области отношений отводится, 
во-первых, региональным конституциям и 
уставам, во-вторых, специальным законо-
дательным актам с однотипным названием 
«об административно-территориальном 
устройстве» субъектов Федерации. Все 
они определяют его понятие, классифика-
цию административно-территориальных 
единиц, организационно-процедурные 
моменты, связанные с приобретением и 
изменением их статуса. Именно эти по-
ложения составляют основу указанных 
законов, образуют их структуру.

Конституционно-уставное законода-
тельство регионов демонстрирует разные 
подходы. Образцом лаконичности в дан-
ном отношении может служить Устав Ле-
нинградской области: «Административно-
территориальное устройство определя-
ется областным законом, проект которого 
вносится Губернатором области» (и ни-
чего более по этому вопросу). Напро-
тив, развернутую регламентацию содер-
жит Устав Красноярского края, который 
устанавливает виды административно-
территориальных единиц,  попутно 
проводит целевое различие между 
административно-территориальным 
и муниципальным территориальным 
устройством. Устав Ямало-Ненецкого 
автономного округа фиксирует принци-
пы административно-территориального 
устройства: соответствие историче-
ски сложившейся системе расселения 
в округе; обеспечение эффективности 
государственного управления и местного 
самоуправления; развитие национальных 
культур, культурно-бытовых традиций, 
хозяйственной деятельности коренных 
малочисленных народов Севера.

В большинстве же своем конституции 
и уставы субъектов РФ ограничивают-
ся классификацией административно-
территориальных единиц, иногда пере-
числением их наименований (как прави-
ло, районов и городов республиканского, 
областного, краевого, окружного и район-
ного значения), обязательной ссылкой на 
собственный закон об административно-
территориальном устройстве, в том 
смысле, что он исчерпывающим образом 
регламентирует различные аспекты дан-
ной проблематики.

Именно эти законы содержат определе-
ние административно-территориального 
устройства, которое почти всегда пред-
стает как территориальная организация, 
порой как территориальное деление (Ко-
стромская область), представляющая со-
бой систему, реже совокупность (Респу-
блика Башкортостан) административно-
территориальных и территориальных 
единиц (Красноярский край), систему 
административно-территориальных 
единиц и населенных пунктов (При-
морский край),  систему объектов 
административно-территориального де-
ления (Калининградская область). Итак, 
административно-территориальное 
устройство — это территориальная 
организация субъекта Федерации, 
предусматривающая его деление на 
административно-территориальные 
единицы и населенные пункты (террито-
риальные единицы).

Какие факторы влияют на адми
нистративно-территориальное устрой-
ство и каково его главное функциональ-
ное назначение? В качестве условий 
разграничения собственной территории 
субъекты Федерации, как правило, при-
знают учет исторических и культурных 
традиций, что особенно характерно для 
регионов с компактно проживающим ко-
ренным населением, наработанные за 
предшествующее время экономические 
и хозяйственные связи, сложившуюся со-
циальную инфраструктуру. Между тем, 
главная цель оптимально устроенного 
административно-территориального 
деления заключается в обеспечении эф-
фективного государственного и муници-
пального управления (Ямало-Ненецкий 
автономный округ),  формировании 
организационно-правовой основы функ-
ционирования органов государствен-
ной власти и местного самоуправления, 
участии граждан в управлении государ-
ственными и общественными делами 
(Челябинская область), создании тер-
риториальной основы функционирова-
ния органов власти (Ханты-Мансийский 
автономный округ — Югра). Подобные 
формулировки присущи всем или почти 
всем региональным законодательным ак-
там такой тематики.

Отличие состоит в том, для орга-
низации какой власти приспособлено 
административно-территориальное 
устройство. Некоторые субъекты Феде-
рации прямо признают, что только для 
осуществления функций государствен-
ного управления (например, Московская 
область, Республика Татарстан, Красно-
ярский край). Но это положение выдержи-
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вается далеко не везде. Нередко органы 
государственной власти и управления 
или их территориальные подразделе-
ния в административных единицах про-
сто отсутствуют. Их создание не всегда 
рационально, да к тому же накладно с 
точки зрения финансовых затрат, поэто-
му управленческие функции выполняют 
здесь все те же органы местного само-
управления. Это обстоятельство, пусть 
косвенно, но признается законами Мо-
сковской области и Красноярского края. 
Одним из принципов административно-
территориального устройства называ-
ется принцип его взаимосвязи с «тер-
риториальной организацией местного 
самоуправления» (Московская область), 
с «муниципальным территориальным де-
лением» (Красноярский край).

Подавляющее большинство регио-
нов полагает, что административная 
сетка служит целям устройства и госу-
дарственной власти, и местного само
управления одновременно. Как правило, 
соответствующая установка содержится 
в самом определении административно-
территориального устройства (Ко-
стромская область, Пермский край). По-
рой данный вывод следует из понятия 
административно-территориальной еди-
ницы, трактуемой как часть территории 
региона, в границах которой исполняют 
свои полномочия органы государствен-
ной власти и (или) органы местного са-
моуправления (Кировская область). Есть 
и другой вариант, прямо отождествляю-
щий муниципальные образования с адми-
нистративными единицами. Так, в законе 
от 26 мая 2010 г. «Об административно-
территориальном устройстве Ленинград-
ской области и порядке его изменения» 
к административно-территориальным 
единицам отнесены муниципальные об-
разования в статусе муниципальных 
районов, городских округов и поселений. 
Более того, границы административных 
единиц, сказано в данном законе, совпа-
дают с границами муниципальных обра-
зований. В законе от 26 октября 2006 г. 
«Об административно-территориальном 
устройстве Челябинской области» ад-
министративной единицей называется 
территория, находящаяся в юрисдикции 
органов государственной власти и мест-
ного самоуправления и являющаяся му-
ниципальным образованием.

Таким образом, напрашивается сле
дующий вывод: административно-терри
ториальные единицы и муниципальные 
образования — явления, оказавшиеся 
в современной России очень близкими. 
Они зачастую представляют собой одну 

и ту же территорию, существуют в одних 
и тех же административных и муници-
пальных границах, но только с точки зре-
ния административно-территориального 
устройства они всегда — администра-
тивные единицы, а с позиции организа-
ции местного самоуправления — исклю-
чительно муниципальные образования. 
Просто с «приходом» в Россию местного 
самоуправления произошло наложение 
его территориальной организации на 
существующую сетку административно-
территориального устройства. Местное 
самоуправление в силу своего высоко-
го конституционно-правового статуса 
(основы конституционного строя, фор-
мы народовластия) возобладало над 
административно-территориальным 
устройством, значение которого, напро-
тив, несколько померкло. Отсюда и про-
изнесенные в начале этого параграфа 
слова о двусмысленном положении дан-
ного института.

Но все же списывать со счетов адми
нистративно-территориальную конструк-
цию было бы ошибочным. Как представ-
ляется, по четырем основным причинам.

Во-первых, отдельные субъекты Фе-
дерации, как уже говорилось, резерви-
руют ее для целей осуществления госу-
дарственного управления (Московская 
область, Республика Татарстан, Крас-
ноярский край), формирования и (или) 
деятельности органов государственной 
власти (Забайкальский край). Очевидно, 
что такому развитию событий в немалой 
степени поспособствовал Конституцион-
ный Суд РФ, разъяснивший, что система 
органов государственной власти субъ-
ектов Федерации может включать в себя 
помимо высших органов также их терри-
ториальные подразделения, созданные в 
административно-территориальных еди-
ницах региона3.

Во-вторых, административно-терри
ториальное устройство части субъектов 
РФ сопряжено с созданием администра
тивно-территориальных единиц с особым 
статусом, границы которых не совпадают 
с границами муниципальных образова-
ний. Примером таких территорий явля-
ются административные округа в Ленин-
градской области. Они образуются для: 
контроля над осуществлением органами 
местного самоуправления отдельных го-
сударственных полномочий; соблюдения 
условий контракта с главой местной ад-
министрации в части выполнения таких 
полномочий; исполнения отдельных госу-
дарственных полномочий, осуществление 
которых затруднено органами исполни-
тельной власти Ленинградской области; 
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организации и координации работы тер-
риториальных подразделений област-
ных органов исполнительной власти. 
В конечном итоге формирование админи-
стративных округов связано, опять-таки, 
с попытками оптимизации региональ-
ного государственного управления (все 
остальные административные единицы в 
Ленинградской области отождествляются 
с муниципальными образованиями).

В-третьих, в специальные админи
стративно-территориальные единицы 
трансформировались некоторые быв-
шие национально-государственные 
автономии. Такой статус получили, на-
пример, Корякский автономный округ 
в составе Камчатского края, Агинский 
Бурятский автономный округ в Забай-
кальском крае, Таймырский Долгано-
Ненецкий и Эвенкийский автономные 
округа (функционирующие ныне в виде 
районов) в Красноярском крае. В законе 
об административно-территориальном 
устройстве Красноярского края образо-
вание существующих на особом положе-
нии территорий объясняется необходи-
мостью учета их интересов государствен-
ной властью края.

В-четвертых, сохранение системы 
административно-территориального 
устройства в качестве элемента терри-
ториальной основы Российской Федера-
ции связано также с организацией и осу-
ществлением государственной власти и 
управления. В непосредственной привяз-
ке к административно-территориальному 
делению функционирует ряд элементов 
федеральной и региональной судебной 
системы. Так, в соответствии с Федераль-
ным конституционным законом от 7 фев-
раля 2011 г. № 1-ФКЗ «О судах общей 
юрисдикции в Российской Федерации»4 
районные суды создаются в так называ-
емых судебных районах, территории ко-
торых охватывают районы, города, иные 
соответствующие им административно-
территориальные единицы. Этот же прин-
цип действует в Федеральном законе от 
17 декабря 1998 г. № 188-ФЗ «О миро-
вых судьях в Российской Федерации»5. 
В административно-территориальном 
(а не муниципальном. — И. В.) образо-
вании с численностью населения менее 
15 тыс. человек, говорится в нем, созда-
ется один судебный участок (ст. 4). При 
их формировании в расчет принимается 
также количество рассматриваемых в 
административно-территориальной еди-
нице уголовных, гражданских и админи-
стративных дел.

Другим примером практического 
использования административно-тер

риториального устройства служит Фе-
деральный закон от 18 декабря 1997 г. 
№ 152-ФЗ «О наименованиях геогра-
фических объектов»6, под которыми по-
нимаются именно административно-
территориальные единицы, а не муници-
пальные образования.

Как будто на систему администра-
тивного устройства завязано создание 
территориальных звеньев прокуратуры 
(прокуроры городов, районов)7, террито-
риальных подразделений Федеральной 
противопожарной службы, формируе-
мых в населенных пунктах8, межрайон-
ных следственных отделов, следствен-
ных отделов и отделений Следственно-
го комитета РФ по районам и городам9. 
О неопределенности в этом вопросе сви-
детельствует используемая нормативны-
ми актами терминология. Все дело в том, 
что города и районы — термины, прису-
щие одновременно законодательству 
об административно-территориальном 
устройстве и местном самоуправле-
нии. С точки зрения первого, район есть 
административно-территориальная еди-
ница, а вот с позиции второго — район — 
муниципальное образование.

В других случаях организация власти 
и управления явно сориентирована на 
муниципально-территориальное деле-
ние. Военные комиссариаты субъектов 
РФ, будучи территориальными органа-
ми Министерства обороны, имеют свои 
муниципальные отделы, создаваемые в 
городских округах и муниципальных рай-
онах (п. 9 Положения о военных комис-
сариатах)10. В соответствии с Федераль-
ным законом от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ 
«О воинской обязанности и военной служ-
бе»11 военкоматы ведут воинский учет по 
муниципальным образованиям. Таким 
же образом устроены территориальные 
органы МВД России в виде управлений, 
отделов Министерства внутренних дел по 
районам, городам и иным муниципальным 
образованиям12. Федеральный закон от 
30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-
эпидемиологическом благополучии насе-
ления»13 предусматривает, что территори-
альные органы федерального ведомства 
в сфере санитарно-эпидемиологического 
надзора функционируют в муниципальных 
образованиях.

Выходит, что существующее раздво-
ение территориальной организации по 
типу административно-территориального 
и муниципального устройства напрямую 
сказывается на отраслевом законода-
тельстве, содержащихся в нем подходах 
к организации власти и осуществлению 
государственного управления.
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В заключение немного статистики. 
По официальным данным в Российской 
Федерации образовано 1868 админи-
стративных районов, 1099 городов, 328 
внутригородских районов и 1295 по-
селков городского типа14. И хотя эти 

сведения из Общероссийского класси-
фикатора объектов административно-
территориального деления, они не со-
держат данных о количестве сельсоветов 
(сельских округов) и сельских населен-
ных пунктов.
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