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Аннотация: анализируются наиболее значимые взгляды представителей современной науки 
конституционного права на понятие и природу административно-территориального устройства 
как конституционно-правового института и реальных правоотношений. Акцентируется внима-
ние на разнообразии терминов, характеризующих территориальную организацию государства, 
и отсутствии четкого соотношения между ними, предназначении административно-территори-
ального устройства и его сущности. Предлагается подход к пониманию данного феномена с 
учетом новейших законодательных трансформаций.
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Abstract: the article analyzes the most signifi cant views of representatives of the modern science of 
constitutional law on the concept and nature of the administrative-territorial structure as a constitu-
tional legal institution and real legal relations. Attention is focused on the variety of terms character-
izing the territorial organization of the state, and the lack of a clear relationship between them, the 
purpose of the administrative-territorial structure and its essence. The author's approach to under-
standing this phenomenon is proposed, taking into account the latest legislative transformations.
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Территория является неотъемлемым призна-
ком любого государства, а также объектом пра-
воотношений, традиционно входящих в предмет 
конституционного права. В связи с этим доста-
точно сложно определить то или иное образо-
вание в качестве государства (даже непризнан-
ного), если оно не обладает территорией в фи-
зико-географическом смысле: нельзя не вспом-
нить известный казус с Княжеством Силенд, ко-
торое ни национальными юрисдикциями, ни 
международным правом не признается государ-
ством, поскольку базируется на бывшей нефтя-

ной платформе, находящейся в Северном море. 
Между тем понимание территории в юридиче-
ской науке базируется на объединении как пу-
блично-правовых, так и естественно-географи-
ческих составляющих. Так, известный дорево-
люционный государствовед А. И.  Елистратов 
определял территорию как пространство зем-
ной поверхности, которое составляет истори-
чески сложившийся предел для государствен-
ного верховенства1. Во многом такая же дефи-

1 См.: Елистратов А. И. Очерки государственного 
права (Конституционное право). 2-е изд., перераб. М., 
1915. С. 8.
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ниция актуальна и ныне как в теории государ-
ства и права, так и в конституционном праве. 
К примеру, согласно позиции Т. Н. Радько, госу-
дарство представляет собой именно суверенную 
политико-правовую организацию, разделенную 
на населенные единицы2. Указание на различ-
ные признаки территории обнаруживается и у 
А. А. Воронина, который отмечает экономико-
географический аспект – национальное достоя-
ние и среду обитания народа в рамках государ-
ства, а также как материальную базу и экологи-
ческую среду существования народа и его госу-
дарства, выделяя и юридический – часть земного 
шара, в пределах которой государство осущест-
вляет территориальное верховенство, состав-
ляющее неотъемлемую часть государственного 
суверенитета3. Такое определение полностью 
коррелируется и с практикой Конституционного 
суда РФ: в достаточно известном постановлении 
от 7 июня 2000 г. № 10-П4 орган конституцион-
ного контроля, определив суверенитет как вер-
ховенство, независимость и самостоятельность 
государственной власти внутри и на междуна-
родной арене, исключил его существование на 
уровне субъектов Федерации, а также закрепил 
его распространение на всю территорию России. 
Резюмируя отмеченные позиции, территорию 
наиболее лаконично можно определить как пре-
дел государственного суверенитета, имеющий 
границы, без наличия которых говорить о реа-
лизации принципа территориального верховен-
ства государства невозможно.

Положения ныне действующей Конституции 
России5, закрепленные в ст. 67, позволяют рас-
сматривать территорию для целей правового ре-
гулирования одновременно с географических и 

2 См.: Радько Т. Н. Проблемы теории государства и 
права : учебник. М., 2021. С. 35.

3 См.: Воронин А. А. Территориальная организация 
государства : теоретический и исторический аспекты : 
автореф. дис. … канд. юрид. наук. Казань, 2003. С. 9.

4 По делу о проверке конституционности отдельных 
положений Конституции Республики Алтай и Феде-
рального закона «Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации» : постановление Конституционного Суда РФ 
от 7 июня голосования 2000 г. № 10-П // Собр. законода-
тельства Рос. Федерации. 2000. № 25. Ст. 2728.

5 Конституция Российской Федерации : принята все-
народным голосованием12 декабря 1993 г. (с изменени-
ями, одобренными в ходе общероссийского голосования 
от 01.07.2020)  // Офиц. интернет-портал правовой ин-
формации. URL: http://www.pravo.gov.ru. 2020. 4 июля.

правовых позиций, как это принято в современ-
ной науке, а также дают основания для ее струк-
турирования. Схожей точки зрения придержи-
вается А. Н. Дементьев, различающий террито-
риальную единицу как географическое понятие 
и административно-территориальное образова-
ние, статус которой и границы, отделяющие ее 
от другой территориальной единицы, устанавли-
ваются органами публичной власти6. С одной 
стороны, речь идет о закреплении таких есте-
ственно-природных компонентов, как внутрен-
ние воды, территориальное море, воздушное 
пространство, а также территорий с определен-
ными суверенными правами – континенталь-
ного шельфа и исключительной экономической 
зоны, необходимых согласно ратифицированной 
Российской Федерацией Конвенции ООН 1982 г. 
по морскому праву7 прежде всего для разведки, 
разработки и сохранения природных ресурсов. 
Однако, с другой стороны, для целей осущест-
вления публичной власти, единство которой, 
как отмечено в Заключении Конституционного 
суда РФ от 16 марта 2020 г. № 1-З8, проистекает 
из суверенитета народа – единственного источ-
ника той самой власти, Конституция России 
отдельно упоминает территорию субъектов 
Федерации, а с 2020 г. – и федеральные терри-
тории. Именно с этих позиций территория яв-
ляется объектом конституционно-правовых от-
ношений. Очевидно, что это обуславливает не-
обходимость и административно-территориаль-
ного устройства, однако анализ данного поня-
тия и выявление его сущности невозможны без 
раскрытия терминологии, позволяющей с точки 

6 См.: Дементьев А. Н. Актуальные правовые аспек-
ты теории и практики использования «административ-
но-территориальных» терминов и категорий в Рос-
сийской Федерации // Градостроительное право. 2022. 
№ 4. С. 15.

7 Конвенция ООН по международному праву от 
10 декабря 1982  г. // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 1997. № 48. Ст. 5493. 

8 О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конститу-
ции Российской Федерации не вступивших в силу поло-
жений Закона Российской Федерации о поправке к 
Конституции Российской Федерации «О совершенство-
вании регулирования отдельных вопросов организации 
и функционирования публичной власти», а также о со-
ответствии Конституции Российской Федерации поряд-
ка вступления в силу статьи 1 данного Закона в связи с 
запросом Президента Российской Федерации : заклю-
чение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020  г. 
№ 1-З // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. 
№ 12. Ст. 1855.



99Proceedings of Voronezh State University. Series: Law. 2024. № 2 (57)

Государственная власть. Законодательный процесс. 
Конституционное право.  Публичное управление. Местное самоуправление

зрения структурно-системного метода взглянуть 
на территорию нашего государства.

Наиболее общими категориями, отражаю-
щими внутреннее разделение территории и ис-
пользующимися в науке, являются территори-
альное устройство и территориальная организа-
ция публичной власти, поэтому их рассмотрение 
позволит определить и место административ-
но-территориального устройства в их системе. 
Наряду с ними используют такие доктриналь-
ные термины, как «политико-территориаль-
ная организация» (практика Конституционного 
суда РФ, В. Н. Афонькин9), «территориальная ор-
ганизация государства» (Ю. В. Ермолаева10), ко-
торые в целом можно рассматривать в качестве 
синонимичных с учетом того, что и устройство, 
и организация предполагают разделение неко-
го целостного явления на отдельные взаимо-
связанные составляющие (в нашем случае – тер-
риториальные единицы). Согласно утвержде-
нию А. Н. Черткова, территориальное устрой-
ство представляет собой систему отношений в 
сфере создания, преобразования и упраздне-
ния территориальных единиц на территории 
государства, определения их статуса и соотно-
шения с государством и друг с другом11. Данная 
дефиниция отражает, как нам представляется, 
широкий подход к пониманию территориаль-
ного устройства и в полной мере соответству-
ет духу ст. 67 Конституции России, при этом в 
данном аспекте территориальная организация 
публичной власти может рассматриваться лишь 
как вид территориального устройства, а, к при-
меру, воздушное и водное пространства, недра 
вполне можно считать компонентами террито-
риального устройства, равно как и сухопутную 
территорию России.

Однако более распространенным можно счи-
тать так называемый узкий подход, при котором 
территориальное устройство и территориаль-
ная организация публичной власти выступают 
в качестве идентичных понятий. И это вполне 

9 См.: Афонькин В. Н. Административно-терри-
ториальное устройство субъектов Российской Феде-
рации : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2006. С. 7.

10 См.: Ермолаева Ю. В. Административно-терри-
ториальное устройство субъектов Российской Феде-
рации : конституционно-правовые вопросы : автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. Саратов, 2013. С. 15.

11 См.: Чертков А. Н. Конституционные основы тер-
риториального устройства России // Журнал зарубежно-
го законодательства и сравнительного правоведения. 
2013. № 1 (38). С. 24.

очевидно, так как правовое регулирование при-
родных географических пространств осущест-
вляется гражданским, экологическим и други-
ми отраслями права и законодательства, а так-
же международным правом; конституционное 
право как право власти, безусловно, интересу-
ет территория как база для создания и эффек-
тивного функционирования органов публич-
ной власти. Поэтому и А. Н. Чертков в качестве 
подсистем территориального устройства выде-
ляет именно государственное устройство, ад-
министративно-территориальное устройство, 
территориальную организацию местного само-
управления. Схожее представление высказыва-
ет и А. А. Данько, рассматривающий территори-
альное устройство в качестве системы организа-
ции публичной власти в пространстве с такими 
уровнями, как Российское государство в целом, 
а также субъекты Федерации и муниципальные 
образования12. В этой связи нельзя не согласить-
ся с А. В. Темираевым в том, что рассмотрение 
всех территориальных аспектов в основном свя-
зывается с властью13. Отнесение территории к 
конкретной системе определяет характер каж-
дого уровня публичной власти.

Не вдаваясь в детали исторического развития 
административно-территориального устройства 
в теории и законодательстве, лишь отметим, что 
сам термин является особенностью российской 
правовой системы: в советском государствен-
ном праве именно в такой формулировке ис-
пользовался еще с 1930-1940-х гг., а на высшем 
законодательном уровне впервые был закреплен 
в Конституции СССР 1936 г. в редакции Закона 
СССР от 11 февраля 1957 г.14, которым к ведению 
союзных республик были отнесены вопросы ад-
министративно-территориального устройства 
краевого и областного уровней. Но несмотря на 
всю оригинальность указанной категории, ее 
сущность, как бы она ни обозначалась и ни на-
зывалась, составляет основу России и любого 
государства, причем как в исторической ретро-
спективе, так и на современном этапе.

12 См.: Данько А. А. Проблемы территориального 
устройства субъектов Российской Федерации : автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. М., 2015. С. 11.

13 См.: Темираев А. В. Территориальная организация 
публичной власти в Российской Федерации // Образо-
вание и право. 2017. № 2. С. 21. 

14 Об отнесении к ведению союзных республик раз-
решения вопросов областного, краевого администра-
тивно-территориального устройства : закон СССР от 
11 февраля 1957 г. // Ведомости ВС СССР. 1957. № 4. Ст. 80.
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Вместе с тем именно терминологический 
аспект нельзя оставлять без внимания, посколь-
ку до сих пор в науке отсутствует единая и четко 
сформулированная дефиниция административ-
но-территориального устройства и существуют 
его различные концепции в условиях динамично 
меняющегося позитивного права, а, как извест-
но, именно от терминологии как от первичного и 
базового средства юридической техники зависит 
ясность и недвусмысленность содержания норм 
права и их надлежащего правоприменения. В то 
же время специфика административно-террито-
риального устройства во многом зависит от го-
сударственного устройства каждой страны, по-
этому вопрос о соотношении этих понятий яв-
ляется первоочередным. В решении данной про-
блемы может помочь наука конституционного 
права зарубежных стран.

Итак, форма государственного устройства – 
унитарная или федеративная – является первич-
ным звеном территориального устройства, от-
ражая характер взаимоотношений между цен-
тральными и местными органами публичной 
власти, правовой статус территориальных еди-
ниц (прежде всего, высших). Следует констати-
ровать, что в унии государственно-территори-
альное и административно-территориальное 
устройство фактически совпадает, поскольку го-
сударство состоит из не обладающих какой-либо 
политической самостоятельностью администра-
тивно-территориальных единиц, обеспечивая 
функционирование органов местного управле-
ния и самоуправления. В этом отношении адми-
нистративно-территориальное устройство явля-
ется существенным признаком унитарного об-
разования и отражает единство правовой систе-
мы, государственной власти, законодательства, а 
термин «административный» как символ неде-
лимости власти (прежде всего, исполнительной) 
в интерпретации российских авторов противо-
стоит понятию «государственный», предполага-
ющему определенные суверенные полномочия 
высших территориальных образований. Такую 
позицию разделяют многие современные уче-
ные: Е. И. Хазов и И. Н. Зубов отмечают выделе-
ние в структуре унитарных государств именно 
административно-территориальных единиц с 
разной степенью централизации15; Ю. И. Лейбо 
дополнительно подчеркивает, что централь-

15 См.: Конституционное право зарубежных стран : 
учебник / И. Н. Зубов, Г. А. Василевич, Е. Н. Хазов [и др.] ; 
под ред. Е. Н. Хазова, И. Н. Зубова. М., 2017. С. 110.

ные органы власти наделены полномочиями 
по определению статуса, полномочий, видов 
административно-территориальных единиц16. 
Это подтверждается и правовым регулировани-
ем государственного устройства. К примеру, в 
ст. 72 Конституции Франции 1958 г.17 использует-
ся термин les collectivités territoriales (дословно – 
территориальные коллективы, территориаль-
ные сообщества), являющийся аналогом наших 
административно-территориальных единиц.

Если суть института административно-тер-
риториального устройства в классическом уни-
тарном государстве (независимо от тонкостей 
его наименования) ясна – обеспечение публич-
ного управления на местах (в форме как мест-
ного самоуправления, так и местной государ-
ственной власти), то его значение в федерации, 
в том числе и в России, так до конца в науке и 
не определено, хотя на первый взгляд кажется 
не вызывающим дискуссий. До сих пор являет-
ся актуальным вопрос о том, какие части феде-
ративного государства охватывает администра-
тивно-территориальное устройство. Правовая 
логика, законодательное регулирование и док-
трина практически однозначно относят установ-
ление данной формы территориальной органи-
зации только на уровне субъектов Федерации – 
квазигосударственных образований с опреде-
ленной степенью суверенности. Идея четкого 
разграничения административно-территори-
ального устройства и государственного (государ-
ственно-территориального устройства) находит 
свое отражение, к примеру, у С. А. Авакьяна, об-
ращающего внимание на применение термина 
«административно-территориальное устрой-
ство» только к внутренней структуре субъек-
тов Российской Федерации, находящихся с цен-
тральным управлением в отношениях государ-
ственного устройства18. И именно администра-
тивно-территориальное устройство в зарубеж-
ных федерациях рассматривается как исклю-
чительное полномочие региона (штатов в США, 

16 См.: Лейбо Ю. И., Орлов А. Г., Ракитская И. А. 
Конституционное право зарубежных стран : учебник ; 
отв. ред. Ю.  И.  Лейбо  ; МГИМО (Университет) МИД 
России. М., 2012. С. 45.

17 Конституция Франции 1958 г. URL: https://www.
conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/2021-09/
constitution.pdf (дата обращения: 27.12.2023). 

18 См.: Авакьян С. А. Конституционное право России. 
Учебный курс : учеб. пособие : в 2 т. Т. 2. 7-е изд., пере-
раб. и доп. М., 2021. Доступ из информ.-правовой систе-
мы «Гарант».
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земель в ФРГ и т. д.) при абсолютном невмеша-
тельстве центра или лишь с минимальным га-
рантированием некоторых прав, например, пра-
ва на осуществление местного самоуправления. 
Однако периодически встречается понятие «ад-
министративно-территориальное устройство 
(деление) Российской Федерации», что со стороны 
СМИ19 представляется проявлением правовой 
некомпетентности, но при этом обосновывается 
некоторыми учеными. Так, согласно весьма ори-
гинальной концепции Е. А. Гейн административ-
но-территориальное устройство отражает ор-
ганизацию власти в пределах всей территории 
государства и является частью государственно-
го устройства как системы, объединяющей по-
литическую, налоговую, организационную со-
ставляющие20. Таким образом, столь широкий 
подход и к административно-территориально-
му, и к государственному устройству позволяет 
данному автору рассматривать субъекты РФ в 
качестве как государственно-территориальных 
единиц, так и административно-территориаль-
ных. И такой подход активно критикуется в ли-
тературе, что представляется нам весьма спра-
ведливым ввиду смешения различных самосто-
ятельных форм территориального устройства и 
возможности нивелирования самостоятельно-
сти регионов, а это может привести к выстра-
иванию в федеративном государстве (включая 
Россию) такой парадигмы отношений между 
центром и субъектами, которая может значи-
тельно ограничить региональную самостоятель-
ность и обозначить фактический переход к уни-
таризму. В то же время определенную аргумен-
тацию Е. А. Гейн вполне возможно использовать 
для выстраивания современной концепции ад-
министративно-территориального устройства, 
о чем будет сказано далее.

Признавая в качестве юридической аксиомы 
функционирование института административ-
но-территориального устройства только на уров-
не субъектов РФ, а соответственно, и его воспри-
ятие как существенного конституционно-право-
вого признака регионов, проанализируем основ-

19 См., например: Административно-территори-
альное деление Российской Федерации. URL: https://ria.
ru/20200513/1571369737.html (дата  обращения: 
27.12.2023).

20 См.: Гейн Е. А. Проблемы конституционно-право-
вого регулирования административно-территориаль-
ного устройства Российской Федерации и ее субъектов : 
автореф. дис.  … канд. юрид. наук. Тюмень, 2006. С. 8.

ные позиции российских ученых, описывающих 
его сущность и предназначение. При этом пре-
обладает подход, основанный на структурно-си-
стемном методе, позволяющем рассматривать 
административно-территориальное устройство 
как деление территории субъекта или совокуп-
ность административно-территориальных еди-
ниц: отличия проявляются в определении целей 
этой формы. По мнению С. П. Калинина, админи-
стративно-территориальное устройство обеспе-
чивает построение и функционирование орга-
нов всех уровней публичной власти – Российской 
Федерации, ее субъектов, местного самоуправ-
ления21. Многие авторы ограничивают целевую 
характеристику данной формы территориаль-
ной организации только государственной вла-
стью: так, С. В. Нарутто использует категорию 
«управление государственными делами» для 
описания функции административно-террито-
риальных единиц22; Ю. В. Ермолаева упоминает 
о том, что составные элементы административ-
но-территориального устройства предназначе-
ны для осуществления полномочий органов го-
сударственной власти Российской Федерации и 
ее субъектов23.

Такое сужение предметного поля института 
административно-территориального устройства 
нецелесообразно, поскольку в пределах админи-
стративно-территориальных единиц действу-
ют не только государственные органы (вклю-
чая суды и прокуратуру), но и органы местно-
го самоуправления, а практически повсемест-
ное совпадение их границ с границами муни-
ципальных образований не может не свиде-
тельствовать о реализации функций муници-
пальной власти, что закреплено во многих ре-
гиональных законах об административно-тер-
риториальном устройстве. Однако задача ад-
министративно-территориального устройства 
заключается не только в организации институ-
тов публичной власти разных уровней: очевид-
но, что территориальное разделение субъекта 
Федерации необходимо для социально-эконо-

21 См.: Калинин С. П. Правовое регулирование адми-
нистративно-территориального устройства субъекта 
Российской Федерации  : автореф. дис. ... канд. юрид. 
наук. Омск, 2001. С. 7.

22 См.: Нарутто С. В., Шугрина Е. С. Территориальная 
организация государственной власти и местного само-
управления  : учебник для магистратуры / Моск. гос. 
юрид. ун-т им. О. Е. Кутафина (МГЮА). СПб., 2018. С. 98.

23 Ермолаева Ю. В. Указ. соч. С. 9.
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мического развития, создания государственных 
и муниципальных учреждений и предприятий, 
коммерческих юридических лиц и т. д. Важность 
административно-территориального устройства 
для субъектов частного права прослеживается, 
к примеру, в Постановлении Пленума Высшего 
Арбитражного Суда от 30 июля 2013 г. № 6124, в 
котором отмечена значимость места нахожде-
ния и адреса как элементов правосубъектно-
сти организации, а судам предписано разре-
шать споры по поводу изменения адреса и его 
отражения в реестре юридических лиц в связи с 
трансформациями в административно-террито-
риальном делении только на основании акта го-
сударственного органа или органа местного са-
моуправления. Именно экономический принцип 
был положен в основу административно-тер-
риториальной реформы в РСФСР 1920-х гг., а в 
литературе того периода использовался термин 
«экономическое районирование», который был 
синонимом административно-территориально-
го устройства. Поэтому является справедливым 
дополнение А. В. Дирегановой о том, что дан-
ная форма территориальной организации вла-
сти необходима для обеспечения националь-
но-культурной, хозяйственно-экономической 
и общественно-политической деятельности25.
    Прежде чем говорить о современной кон-
цепции административно-территориального 
устройства, необходимо уделить внимание его 
положению в системе конституционного права 
как отрасли права и научной дискуссии по по-
воду соотношения данного понятия с админи-
стративно-территориальным делением. Многие 
авторы смешивают данные понятия, опреде-
ляя одно через другое: подобный подход отме-
чается у С. А. Авакьяна, определяющего адми-
нистративно-территориальное устройство че-
рез разделение территории субъекта на состав-
ные части, у С. П. Калинина и др. В юридической 
энциклопедии Института государства и права 
РАН и вовсе отсутствует термин «администра-
тивно-территориальное устройство», заменен-

24 О некоторых вопросах практики рассмотрения 
споров, связанных с  достоверностью адреса юриди-
ческого лица : постановление Пленума Высшего 
Арбитражного Суда РФ от 30 июля 2013 г. № 61. Досуп из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

25 См.: Диреганова А. В. Административно-терри-
ториальное устройство субъектов Российской Федерации, 
находящихся в пределах Южного федерального округа : 
автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Ставрополь, 2005. С. 13.

ный на «деление»26. Однако филологический ме-
тод познания дает основания для разграниче-
ния лексем «устройство» и «деление», последняя 
из которых означает только членение на части. 
Однако простая наличествующая совокупность 
административно-территориальных единиц 
и населенных пунктов, которую пытаются об-
основать в качестве сущности рассматриваемо-
го нами института, не отражает всего комплекса 
вопросов, решаемых законодателем в этой сфе-
ре. В связи с этим большая группа ученых соот-
носят административно-территориальное деле-
ние и устройство как часть и целое, включая в 
последнее вопросы процедурного регулирова-
ния – образования, преобразования, упраздне-
ния административно-территориальных еди-
ниц (А. Н. Чертков27); совокупность структурных 
связей между административно-территори-
альными единицами и их государственно-пра-
вовые признаки (В. Н. Афонькин28). Поскольку 
все это охватывается достаточно массивным 
объемом однородных по предмету регулиро-
вания правовых норм, существуют все теорети-
ческие основания рассматривать администра-
тивно-территориальное устройство в качестве 
конституционно-правового института. К сожа-
лению, далеко не все ученые выделяют его в си-
стеме основополагающей отрасли российско-
го права: обычно как институт или подотрасль 
описывают только федеративное (государствен-
ное) устройство.

С нашей точки зрения, положение админи-
стративно-территориального устройства в си-
стеме конституционного права возможно рас-
сматривать с двух позиций: во-первых, как ин-
ститут подотрасли федерального устройства, 
поскольку оно является неотъемлемым призна-
ком субъекта Федерации и предметом его веде-
ния; во-вторых, вполне допустимо объединение 
институтов государственного и администра-
тивно-территориального устройства в подот-
расль «территориальное устройство Российской 
Федерации».  При этом законодательство о мест-
ном самоуправлении оказывает определенное 
влияние на рассматриваемый нами феномен, 
поэтому возможно говорить о комплексном ха-
рактере этого института. Исключая равнознач-
ность понятий «административно-территори-

26 См.: Юридическая энциклопедия / отв. ред. Б. Н. То-
порнин. М., 2001. С. 24.

27 См.: Чертков А. Н. Указ. соч. С. 21.
28 См.: Афонькин В. Н. Указ. соч. С. 11.
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альное устройство» и «административно-тер-
риториальное деление», предлагаем в рамках 
данного института рассматривать материальные 
нормы, устанавливающие понятие и принципы 
административно-территориального устрой-
ства, понятие и виды административно-терри-
ториальных единиц и населенных пунктов, их 
правовой статус, компетенцию органов публич-
ной власти в этой сфере, а также процедурные 
(процессуальные) нормы, посвященные вопро-
сам образования, преобразования, упразднения 
административно-территориальных единиц и 
населенных пунктов, изменению их границ.

Итак, наиболее соответствующим сути ис-
следуемого нами понятия является следующее 
определение: административно-территориаль-
ное устройство – комплексный публично-пра-
вовой институт, представляющий собой сово-
купность правовых норм, регулирующих обще-
ственные отношения, возникающие по поводу 
разделения территории унитарного государ-
ства или субъекта федеративного государства 
на определенные территориальные единицы, а 
также по поводу решения вопросов их образова-
ния, преобразования и упразднения в целях наи-
более эффективного построения и функциони-
рования органов государства и местного само-
управления на местах. Однако и предложенная 
дефиниция не позволяет в полной мере выявить 
современную специфику данного института, так 
как территориальное устройство в целом и госу-
дарственное (федеративное) устройство пресле-
дуют схожие цели. Установление Федеральным 
законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»29 импе-
ративной двухуровневой системы муниципаль-
ных образований, созданных в середине первого 
десятилетия нынешнего века именно на основе 
сложившегося еще в советский период админи-
стративно-территориального деления, и вовсе 
создает иллюзию практически полного поглоще-
ния территориальными основами муниципаль-
ной власти административно-территориального 
устройства, причем некоторые региональные за-
коны (к примеру, Воронежской области30) в целях 

29 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. 
№ 40. Ст. 3822.

30 Об административно-территориальном устрой-
стве Воронежской области и порядке его изменения : за-
кон Воронежской области от 27 октября 2006 г. № 87-ОЗ 
(в ред. от 14.04.2023) // Молодой коммунар. 2006. № 123.

удобства правоприменения практически полно-
стью унифицируют данные формы территори-
альной организации. И все-таки нивелировать 
значение административно-территориального 
устройства, признавая его всего лишь данью пра-
вовой традиции при реальной роли других форм, 
было бы ошибочным. Полагаем, что для выстра-
ивания его современной парадигмы необходимо 
исходить из понятия единой системы публичной 
власти. Данная категория в ходе реформы 2020 г. 
нашла свое отражение в Конституции РФ и по-
лучила легальное определение в Федеральном 
законе от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ31, в кото-
ром закреплен узкий подход к этому понятию: 
как совокупность  федеральных органов госу-
дарственной власти, органов государственной 
власти субъектов РФ, иных государственных ор-
ганов, органов местного самоуправления, дей-
ствующих на основе принципа взаимодействия 
в целях решения задач социально-экономиче-
ского развития. Поскольку территория призва-
на обеспечить стабильность властеотношений, 
то каждому из видов публичной власти соответ-
ствует определенный вид территории и терри-
ториального устройства (табл.).

Закономерное соединение публичной вла-
сти, территории, населения и компетенции за-
ключено в используемом в науке понятии «пу-
блично-правовое образование» или разработан-
ной В. Е. Чиркиным категории «публичный тер-
риториальный коллектив», которые выступают 
в качестве самостоятельных субъектов право-
отношений, однако практически не использу-
ются в законодательстве (за исключением ст. 6 
Бюджетного кодекса РФ32 и ст. 66 Гражданского 
кодекса РФ33). К сожалению, в конституционном 
и муниципальном праве эти категории еще не 
исследованы полностью, но их существование на 
практике свидетельствует о реализации принци-
па децентрализации публичного управления – 
распределении единой власти по горизонтали, 

31 О Государственном Совете Российской Федерации : 
федер. закон от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ // Собр. за-
конодательства Рос. Федерации. 2020. № 50 (ч.  III). 
Ст. 8039.

32 Бюджетный кодекс Российской Федерации : фе-
дер. закон от 31 июля 1998  г. №  145-ФЗ (в ред. от 
25.12.2023) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
1998. № 31. Ст. 3823.

33 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть 
первая) : федер. закон от 30 ноября 1994  г. № 51-ФЗ 
(в ред. от 24.07.2023) // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 1994. № 32. Ст. 3301.
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передаче определенных предметов ведения и 
полномочий на места, формировании собствен-
ных и самостоятельных органов публичной вла-
сти общей компетенции, вовлечения населения 
в процесс решения государственных и муници-
пальных дел при помощи различных форм не-
посредственной демократии. Наличие в унитар-
ном государстве территориальных автономий, 
переход к федерализму, существование разви-
того и организационно-компетенционно са-
мостоятельного местного самоуправления сви-
детельствуют о децентрализованном характере 
государства.

В то же время административно-территори-
альное устройство не вписывается в отмечен-
ную выше систему публично-правовых образо-
ваний, поскольку сами по себе административ-
но-территориальные единицы в настоящее вре-
мя в большинстве своем не являются публич-
но-правовыми образованиями – в них не фор-
мируются собственные органы публичной вла-
сти общей компетенции. Таковыми они были 
в России в 1990-е гг., когда не было концепции 
муниципальных образований, а в районах, го-
родах, сельсоветах создавались органы местно-
го самоуправления. Действующие в пределах ад-
министративно-территориальных единиц (если 
рассматривать дореволюционный и советский 
опыт, практики унитарных государств) местные 
органы государственной власти, как правило, не 
обладают собственной компетенцией, формиру-
ются и управляются вышестоящими должност-
ными лицами. С такой позицией солидарен и 
В. Е. Чиркин, выделяющий в качестве публичных 
территориальных коллективов международное 
сообщество, государственно организованное об-
щество, субъект Федерации, политическую авто-
номию, муниципальное образование, исключая 
из этого перечня административно-территори-
альные единицы, не образующие обособленный 

уровень публичной власти34.
Следует ли из этого, что административ-

но-территориальное устройство – государствен-
но-правовой анахронизм? Разумеется, нет, так 
как помимо децентрализации не менее важное 
значение имеет принцип деконцентрации пу-
бличного управления, о котором не так часто 
упоминают в источниках правовой науки, хотя 
его истоки вполне закономерны: больший пу-
бличный территориальный коллектив в рамках 
своих полномочий всегда действует в пределах 
меньшего, его юрисдикция (подведомствен-
ность) охватывает и меньшие публично-право-
вые образования. Иными словами, единая власть 
в целях эффективности и удобства для граждан 
организационно разделяется по административ-
но-территориальных единицам, сохраняя при 
этом четкую иерархию. Одно из юридических 
свойств Конституции – верховенство – заклады-
вает непосредственные основы деконцентрации 
публичной власти как определенного противо-
веса децентрализации, обеспечивая примене-
ние Основного закона в каждом территориаль-
ном образовании. Исходя из этого, можно ска-
зать, что административно-территориальное 
устройство выполняет служебную функцию по 
отношению ко всем публичным территориаль-
ным коллективам, реализуя полномочия каждо-
го органа власти на местах. Наглядным приме-
ром является институт префектов и супрефек-
тов во Франции, которые функционируют на од-
них и тех же территориях совместно с выборны-
ми органами самоуправления, но представляют 
интересы центрального правительства.

В Российской Федерации административ-
но-территориальное устройство необходи-
мо, во-первых, для создания территориаль-
ных подразделений органов исполнительной 

34 См.: Чиркин В. Е. Публичная власть. М., 2005. С. 29.

Т а б л и ц а
Территориальная организация публичной власти в России

Вид территории Вид органов публичной власти Форма территориальной организации

Общефедеральная Федеральные органы 
государственной власти Территориальное устройство (в целом)

Федеральная 
территория

Органы публичной власти 
федеральной территории

Особый вид 
территориальной организации 

Территория субъекта 
Федерации

Органы государственной власти 
субъектов Федерации

Государственное (федеративное) 
устройство

Территория 
муниципального образования Органы местного самоуправления Территориальная организация 

местного самоуправления



105Proceedings of Voronezh State University. Series: Law. 2024. № 2 (57)

Государственная власть. Законодательный процесс. 
Конституционное право.  Публичное управление. Местное самоуправление

власти Российской Федерации и ее субъек-
тов: сам термин «административный» обыч-
но связывают с деятельностью исполнитель-
ной власти, с государственным управлением в 
узком смысле. Конституционной основой та-
кой деконцентрации является норма ч. 1 ст. 78 
Основного закона, уполномочивающая феде-
ральные органы исполнительной власти об-
разовывать территориальные органы и назна-
чать должностных лиц. К числу создаваемых 
по территориальному принципу (на уровне 
административно-территориальных единиц) 
можно отнести Министерство внутренних дел, 
Роспотребнадзор, Федеральную службу судеб-
ных приставов и другие, а практически все феде-
ральные органы исполнительной власти имеют 
управления по субъектам Федерации. И имен-
но это обстоятельство позволяет Е. А.  Гейн в 
определенной степени обосновывать свою по-
зицию, рассматривая субъект Федерации в ка-
честве вида административно-территориаль-
ной единицы ввиду его вхождения в состав тер-
ритории федерации и управления посредством 
единой системы исполнительной власти. Но 
действительно ли можно считать, например, 
Воронежскую область одновременно и субъек-
том Федерации, и административно-территори-
альной единицей, поскольку в ее пределах ор-
ганизованы десятки территориальных управле-
ний федеральных органов исполнительной вла-
сти? Представляется, что ни теоретических, ни 
нормативных предпосылок для этого нет в силу 
отмеченных выше причин. Но это не исключа-
ет субъекты РФ из механизма деконцентрации 
федеральной власти.

Помимо территориальных подразделений 
федеральных органов исполнительных власти 
в пределах административно-территориаль-
ных единиц могут быть созданы аналогичные 
структуры исполнительных органов субъектов 
Федерации (например, территориальные отделы 
ЗАГС управления ЗАГС Воронежской области в 
соответствии с Постановлением Правительства 
Воронежской области от 4 мая 2019 г. № 31935). 
Административно-территориальное устрой-
ство, безусловно, призвано создать надлежа-
щие территориальные основы для органов вла-

35 Об утверждении Положения об управлении запи-
си актов гражданского состояния Воронежской области : 
постановление Правительства Воронежской области от 
4 мая 2009 г. № 319 (в ред. от 25.04.2023) // Молодой ком-
мунар. 2009. № 48.

сти, формально самостоятельных, но входящих 
в единую систему. Речь идет о судебной системе 
и, в большей степени, о федеральных судах об-
щей юрисдикции: согласно ст. 32 Федерального 
конституционного закона от 7 февраля 2011 г. 
№ 1-ФКЗ36 районный суд – низовое звено феде-
ральных общих судов – формируется в судебном 
районе, совпадающем с границами одной или 
нескольких смежных административно-терри-
ториальных единиц (прежде всего, сложивших-
ся еще в советский период районов и крупных 
городов). Нельзя обойти стороной и городские 
и районные прокуратуры, следственные отде-
лы Следственного комитета и другие структу-
ры. После муниципальной реформы 2019 г. мож-
но утверждать, что административно-террито-
риальное устройство стало правовой формой 
обеспечения деконцентрации муниципального 
управления (речь идет о территориальных ор-
ганах местных администраций муниципальных 
округов), поэтому многие субъекты Федерации 
сохраняют за бывшими сельскими и городски-
ми поселениями статус административно-тер-
риториальных единиц, чтобы обозначить чет-
кую подведомственность территориальных под-
разделений  исполнительно-распорядительных 
органов местного самоуправления и сохранить 
их связь с населением упраздненных муници-
палитетов, хотя это и не является повсемест-
ной практикой.

Таким образом, вектор современного раз-
вития административно-территориального 
устройства в научных исследованиях и правовом 
регулировании должен быть основан на призна-
нии необходимости совершенствования функ-
ционирования органов публичной власти, име-
ющих общефедеральное или общерегиональное 
значение, на местах с целью их максимального 
приближения к населению и эффективной ре-
ализации своих полномочий. Это позволит от-
граничить административно-территориальное 
устройство от смежных форм и в то же время 
утвердить его значимость для сохранения це-
лостности и обеспечения деконцентрации пол-
номочий каждого из видов публично-правовых 
образований.

36 О  судах  общей  юрисдикции  в  Российской 
Федерации : федер. конституционный закон от 7 февр-
раля 2011 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 31.07.2023) // Собр. зако-
нодательства Рос. Федерации. 2011. № 7. Ст. 898.
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