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СООТНОШЕНИЕ КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОГО И  ИНОГО 
ОТРАСЛЕВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ВОПРОСОВ 
АДМИНИСТРАТИВНО- ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО УСТРОЙСТВА 
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

АННОТАЦИЯ. В статье поднимается вопрос о комплексном (межот­
раслевом) характере правового регулирования административно-терри­
ториального устройства Российской Федерации. Обосновывается необхо­
димость регулирования данного конституционно-правового института 
на федеральном уровне.

The author brings up a complex character question of a Russian Federation 
administrative-territorial system legal regulation. The author proves a necessity 
of federal legitimate regulation of a constitutional institute.

Понятие территории является одной из центральных категорий в юридичес­
кой науке. C ней неразрывно связаны практически все фундаментальные явле­
ния политико-правовой жизни современного общества и государства. Рассмат­
ривая территорию в качестве одного из основных признаков любого государства
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необходимо иметь в виду, что территория является также жизненным простран­
ством людей. Поэтому для каждого государства вопросы территориального ус­
тройства имеют первостепенное значение.

Административно-территориальное устройство государства представляет 
собой разделение территории государства на части, осуществляемое органами 
публичной власти в целях организации наиболее эффективного осуществления 
функций государственного управления и местного самоуправления.

Содержание рассматриваемого термина подразумевает одновременное со­
вместное функционирование нескольких элементов государственного устрой­
ства. Общественные отношения, складывающиеся в процессе функционирова­
ния каждого из этих элементов (государственная территория, государственный 
суверенитет, система органов публичной власти, осуществление функций госу­
дарства) способны составить самостоятельный предмет правового регулирова­
ния, а также объект научного исследования. В данной связи полезным пред­
ставляется рассмотрение соотнош ения конституционного и иного отрас­
левого регулирования вопросов адм инистративно-территориального  
устройства государства. Надлежащее применение правовой нормы напря­
мую зависит от точности определения предмета правового регулирования. Ошибки 
в определении предмета правового регулирования ведут к значительным ошиб­
кам в правоприменительной практике.

Известно, что право — это система регулирования общественных отноше­
ний. Право обеспечивает организованность, упорядоченность, стабильность и 
развитие социальных связей. Оно обладает внутренним строением (структу­
рой): делится на отрасли, подотрасли, институты, субинституты, правовые нор­
мы и другие более дробные элементы. Структура права отражает одновременно 
единство и дифференциацию юридических норм. Единство вытекает из того, 
что нормы права взаимосвязаны и согласованы, представляют из себя единую 
систему права. При этом нормы отрасли права регулируют самостоятельный 
круг однородных общественных отношений, т.е. имеют самостоятельный пред­
мет правового регулирования. В связи с этим довольно часто выделение пред­
мета той или иной отрасли права является проблематичным.

Административное право — это самостоятельная, фундаментальная, ог­
ромная по объему и сложная отрасль российского права. Круг общественных 
отношений, составляющих ее предмет, «весьма широк, труднообозрим и чрез­
вычайно подвижен» [1]. Административное право регулирует общественные от­
ношения, возникающие в регулятивной и охранительной административной де­
ятельности, как материальные, так и процессуальные. Субъектами прав и обя­
занностей, закрепляемых административным правом, и соответствующих 
общественных отношений являются и граждане, и все существующие органы 
публичной власти (например, при работе с жалобами граждан), и все организа­
ции любых форм собственности (предприятия, учреждения, строевые подразде­
ления, общественные объединения и др.).

Предмет административного права труднообозрим еще и потому, что суще­
ствует огромное множество источников административно-правовых норм. Ими 
могут быть как федеральные законы, так и законы субъектов Российской Феде­
рации, различные подзаконные акты вплоть до приказов начальника РОВ, 
решения совета вуза (например, об учебном плане по специальности, который 
регламентирует учебный процесс на пять лет).

Ученые-административисты по-разному определяют предмет данной отрас­
ли [2]. Наиболее удачный, по нашему мнению, критерий выделения предмета 
административного права предложен Б. П. Хангельдыевым и Д. Н. Бахрахом. 
По их мнению, «в определение предмета административного права необходимо
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внести такое существенное уточнение: оно регулирует все отношения, возника­
ющие в процессе функционирования государственной администрации, за ис­
ключением тех, которые закреплены другими отраслями права Российской Ф е­
дерации» [3]. Таким образом, «административное право —  это совокупность 
акцессорных правоотношений, являющихся дополнительными к главным пра­
воотношениям, то есть правоотношений дополнительных, подсобных, возможно 
даже сказать, второстепенных» [4].

Для всего комплекса отраслей публичного права, утверждает А. Ф. Ноздра- 
чев, административное законодательство выполняет роль опорной конструк­
ции, все остальные части которой опираются на «единый монолит» —  управ­
ленческие отношения. Поэтому обоснованно рассматривать административное 
законодательство как «единую базовую отрасль публичного права с мощным 
императивно-регулирующим потенциалом функционирования исполнительной 
власти и обеспечения публичных интересов во всех сферах государственной и 
общественной жизни» [5], базирующуюся, однако на конституционных 
основах государственного устройства, закрепленных в конституции Рос­
сийской Федерации.

Отношения в сфере организации использования земли —  природной со­
ставляющей государственной территории —  регулируются в Российской Феде­
рации нормами земельного права. Для данной отрасли специфичным являет­
ся экономический характер земельных отношений, т. е. использование земли в 
хозяйственных целях. Земельное право —  это «самостоятельная отрасль пра­
ва..., нормы которой обеспечивают рациональное использование и охрану зе­
мель, надлежащие условия равноправного развития форм хозяйствования, вос­
производства плодородия почв, сохранение и улучшение окружающей среды, а 
также охрану земельных прав граждан и других пользователей землей» [6].

В соответствии с нормами земельного права в России осуществляется тер­
риториальное зонирование. При осуществлении территориального зониро­
вания властными органами, как и при формировании административно-терри­
ториального устройства, осуществляется деление территории государства на 
определенные части, в связи с этим полезным представляется рассмотреть соот­
ношение данных видов районирования.

В основе территориального зонирования лежит разделение городской терри­
тории на определенное число зон с фиксированными границами [7]. Градостро­
ительное законодательство предусматривает территориальные зоны следующих 
видов: жилые, общественно-деловые, производственные, рекреационные, зоны ин­
женерной и транспортной инфраструктур, сельскохозяйственного использования, 
специального назначения, военных объектов, иные зоны режимных территорий.

Особенности использования территории в территориальных зонах определя­
ются градостроительным регламентом с учетом ограничений на их использова­
ние, установленных земельным, экологическим и иным законодательством Рос­
сийской Федерации. Своеобразие юридической природы градостроительных рег­
ламентов проявляется в том, что они, будучи по сути техническими нормами, 
не обладающими юридической силой, становятся юридически значимыми с 
момента утверждения их органом местного самоуправления посредством при­
нятия нормативного акта —  правил землепользования и застройки [8]. Таким 
образом, наличие градостроительных регламентов создает условия для «четкого 
правового регулирования пользования земельными участками и зданиями, стро­
ениями, сооружениями на участке как единым комплексом и определяет права 
и обязанности на земельные участки в поселениях» [9].

Из вышеизложенного следует, что при проведении территориального зо­
нирования властными органами осуществляется разделение государственной
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территории на части, исходя из природоохранных и экологических требова­
ний с целью организации наиболее рационального использования при­
родных ресурсов земной поверхности. Использование земельных участ­
ков по целевому назначению (статья 1 Земельного кодекса Российской Феде­
рации) всегда являлось и является одним из основных принципов земельного 
законодательства.

Создание административно-территориальных единиц в территориальной 
системе государства в свою очередь направлено па повышение эффективно­
сти осуществления органами государственной или муниципальной власти своих 
управленческих функций. Иными словами — на повышение эффективнос­
ти власти. Эффективная власть подразумевает осуществление единой госу­
дарственной политики на всей территории федерации, наличие у вышестоя­
щих властных органов реальной способности контролировать деятельность 
нижестоящих, при соблюдении демократических начал в управлении (служе­
ние интересам народа, самостоятельность нижестоящих органов в решении 
подведомственных им вопросов). Кроме того, эффективная власть в макси­
мальной степени приближена к населению, способствует вовлечению населе­
ния в реальное управление и самоуправление, обеспечивает защиту его инте­
ресов. Таким образом, рассматриваемые виды районирования преследуют раз­
личные цели, которые не пересекаются в правовом пространстве. В связи с 
этим А. А Высоковский в свей работе отмечает: «проведению правового зони­
рования не мешает отсутствие окончательно разграниченного права государ­
ственной и муниципальной собственности в поселениях, поскольку правовое 
зонирование регулирует вопросы использования городской земли, но не рас­
поряжения ею»[10].

Правовое регулирование вопросов организации территориальных основ ме­
стного самоуправления осуществляется самостоятельным институтом отрасли 
муниципального права Российской Федерации — территориальные осно­
вы местного самоуправления. Данный институт развивает положения Консти­
туции Российской Федерации, закрепляет и регулирует формирование и состав 
территорий муниципальных образований, границы территорий муниципальных 
образований [11].

В России установление границ муниципальных образований осуществляет­
ся на основе базовых административно-территориальных единиц — географи­
ческих объектов. Муниципальные образования создаются на территориях посе­
лений - населенных объектов (городов, поселков, сел, деревень и т. д.) в зависи­
мости от численности проживающего в них населения с учетом сложившихся 
исторических, географических местных особенностей и традиций. Территории 
географического объекта и муниципального образования в некоторых случаях 
совпадают, иногда в состав одного муниципального образования может входить 
несколько географических объектов.

Отдельные аспекты правового статуса государственной территории наряду 
с Конституцией Российской Федерации регулируются нормами международ­
ного права. Международное право рассматривает вопросы государственной 
территории как одного из главных признаков государства, определяет ее и как 
часть земного пространства (планеты Земля) и как государственный суверени­
тет (пространство, в пределах которого государство осуществляет свою власть), 
а также регулирует вопросы государственной границы.

В соответствии с нормами международного права государство своим зако­
нодательством устанавливает правовой режим территории в целом и ее частей. 
Правовой режим государственной территории включает также правила, пре­
дусмотренные международными договорами данного государства (об исполь-
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зовании воздушного пространства, внутренних вод и портов, территориального 
моря, определенных участков сухопутного пространства) [12].

В качестве обобщающих выводов отметим следующее. В исследовании тер­
риториальных проблем государства важнейшее методологическое значение имеет 
понимание государства как сложной территориальной системы, характеризую­
щейся, с одной стороны, многообразием, с другой — единством и взаимосвязью 
составляющих ее элементов [13].

Строение данной системы обеспечивает реализацию государственной вла­
сти на всей территории страны, служит пространственной основой построения 
системы органов публичной власти в государстве, определения и реализации их 
компетенции, действия правовых актов, обеспечения реализации гражданами 
принадлежащих им прав и обязанностей. Безусловно, значение территориаль­
ной организации как таковой не исчерпывается исключительно государствен­
но-правовым аспектом [14], но именно в данном аспекте, во взаимосвязи 
территории и публичной власти выражается сущность государственной 
формы организации общества.

Вопросы организации публичной власти в пределах государственной терри­
тории регулируются, как известно, исходя из принципов и правил публичного 
(конституционного) права, а не по правилам частного (гражданского) права. 
В государственно-организованном обществе общесоциальные интересы выра­
жает в первую очередь государство, осуществляющее централизованное управ­
ление социальными процессами, наделенное властными, общезначимыми пол­
номочиями. В свою очередь нормы конституционного права в форме Конститу­
ции и законов Российской Федерации, конституций (уставов) и законов субъектов 
Российской Федерации осуществляют в ряду других функцию учреждения го­
сударства в целом, его природы и символов, системы органов государственной 
власти, местного самоуправления, федеративного и административно-террито­
риального устройства.

Действующее законодательство России закрепляет административно-терри­
ториальное устройство субъекта Российской Федерации в качестве самостоя­
тельного правового института, особого предмета ведения, входящего в компе­
тенцию органов государственной власти субъектов Российской Федерации 
(п.п. «л» п. 2 ст. 5 Федерального закона «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов государствен­
ной власти субъектов Российской Федерации» [15]), однако не содержит опре­
деления данного понятия, равно как и понятия административно-территориаль­
ного устройства государства.

Вместе с тем территориальное устройство государства как способ организа­
ции публичной власти, основа построения и функционирования системы орга­
нов государственной власти имеет существенное значение для характеристики 
конституционно-правового статуса субъекта Российской Федерации, организа­
ции его территориального устройства.

Учреждающий характер Конституции и федеральных законов, обусловлен­
ный публичным характером государства, действующим властно-обязывающим 
способом по отношению к гражданам и другим субъектам права, ограничивает 
права субъектов Российской Федерации по учреждению и реорганизации орга­
нов государственной власти, местного самоуправления, включая их территори­
альную организацию, так как данные права проистекают не из частного права, 
основанного на договоре, формальном равенстве сторон, а из публичного права, 
основанного на власти и подчинении.
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Полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправле­
ния в рамках административно-территориальных единиц и муниципальных обра­
зований возникают не от воли населения указанных территориальных образова­
ний, а от воли народа, выраженной и закрепленной в Конституции и законе.

Следовательно, территориальное устройство субъектов Российской Федера­
ции является составной частью (подсистемой) территориальной организации 
Российской Федерации и должно строиться на основе единых общегосудар­
ственных принципов в соответствии с едиными правилами. Это означает, что 
государству, в целях повышения эффективности его деятельности, необходимо 
учредить единые для всех субъектов критерии образования административно- 
территориальных единиц, законодательно закрепить категориальный аппарат в 
данной сфере, четко разграничить полномочия между властными органами всех 
уровней, задействованных в административно-территориальном процессе.

Административно-территориальное устройство является одним из важней­
ших аспектов повышения эффективности государственного и муниципального 
управления, совершенствования системы власти в целом. Недостаточное вни­
мание государства к вопросам совершенствования систем государственного и 
муниципального управления чревато ослаблением государства вплоть до не­
способности систем публичного управления обеспечить необходимые условия 
для жизнедеятельности населения.
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