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ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ
С. И. Некрасов*

ЭКСТЕРРИТОРИАЛЬНАЯ КОМПЕТЕНЦИЯ  
В ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ОРГАНИЗАЦИИ  
ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ
Аннотация. В современной России проявились неоднозначные тенденции в территори-
альной организации государства, построении и функционировании публичной власти. 
До недавнего времени практически все аспекты территориально-властной организа-
ции Российского государства анализировались в контексте теории федерализма и те-
ории местного самоуправления. Однако российская и зарубежная политико-правовая 
практика свидетельствуют о том, что далеко не все доктринальные конструкции 
территориально-публичного властвования укладываются в границы обстоятельных 
теорий формы территориального устройства государства (федерализма, унитариз-
ма, регионализма) и местного самоуправления (местного управления). Государствен-
но-властный механизм функционирует не только на территориях публично-правовых 
образований (федеративного государства в целом, субъектов федерации, муниципаль-
ных образований), но и в иных пространствах (административно-территориальных, 
управленческих единицах), учреждаемых с учетом различных, в том числе неправовых, 
факторов (причем так было на протяжении практически всей истории российской госу-
дарственности, в том числе в монархический и советский периоды). Примерами таких 
административно-территориальных единиц в Российской Федерации являются феде-
ральные округа, административные (управленческие, образовательные) округа в неко-
торых субъектах РФ, зоны территориального развития, территории ускоренного со-
циально-экономического развития, инновационный центр «Сколково», свободный порт 
Владивосток, Арктическая зона РФ, городские агломерации и т.п. В современной России 
де-факто появились новые уровни публичной власти и государственного управления — 
субфедеральный (межрегиональный), субрегиональный (межмуниципальный), субмуници-
пальный (межпоселенческий). Кроме того, Российская Федерация является участником 
целого ряда межгосударственных образований, признавая юрисдикцию соответствую-
щих наднациональных органов. В сложившихся реалиях на одной и той же территории 
одновременно могут функционировать органы публичной власти различных уровней, 
а также негосударственные структуры (в том числе хозяйствующие субъекты), на-
деленные отдельными властными полномочиями. В этой связи актуализируется про-
блема экстерриториальной компетенции и межуровневого взаимодействия различных 
органов публичной власти. В статье не только сформулированы некоторые теорети-
ческие суждения по обозначенной теме, но и предложены направления решения возмож-
ных доктринальных и правоприменительных проблем (в частности, применительно к 
муниципальному уровню публично-властного механизма). 
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Профессора Н. А. Михалёву1 справедливо 
относят к основателям таких самостоятель-

ных направлений в конституционно-правовой 
науке, как конституционное право государств 
СНГ2 и региональное конституционное право 

Российской Федерации3. В своих работах она 
обращала внимание на неоднозначные тен-
денции в территориальной организации со-
временного Российского государства, в органи-
зации власти на федеральном, региональном 
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1 Личное знакомство с профессором Н. А. Михалёвой состоялось после ее назначения официальным оп-
понентом по моей кандидатской диссертации (заочное знакомство, естественно, состоялось намного 
раньше — в ходе чтения многочисленных работ Надежды Александровны). За возможность личного, 
непосредственного общения с известным отечественным ученым-конституционалистом я признателен 
своему учителю И. М. Степанову (которому в 2015 г. исполнилось бы 90 лет), поскольку именно по его 
предложению диссертационный совет Института государства и права РАН сделал соответствующее на-
значение. Оппонирование по диссертационному исследованию, посвященному единству и разделению 
власти в федеративном государстве, не было следствием лишь личных добрых отношений научного ру-
ководителя соискателя и членов диссертационного совета с оппонентом — в многогранной по тематике 
научной деятельности Н. А. Михалёвой заметное место занимают работы, посвященные обстоятельному 
анализу различных территориально-властных аспектов конституционной теории и практики (Михалё-
ва Н. А. Эволюция и перспективы нового российского федерализма // Право и жизнь. 1994. №  6 ; Она же. 
Правовые аспекты современного российского федерализма // Федеративное устройство России: история 
и современность : сб. обзоров и статей. М., 1995 ; Она же. Координационный механизм согласования ин-
тересов Российской Федерации и ее субъектов в сфере правотворчества // Федеративное устройство: реа-
лизация Конституции Российской Федерации : сб. аналитических обзоров и рекомендаций. М., 1995 ; Она 
же. Конституционная юстиция — гарант федерализма (региональный аспект проблемы) // Российская 
Федерация и ее субъекты: проблемы гармонизации отношений. М., 1998 ; Она же. Федерализм и нацио-
нальные меньшинства // Современный федерализм. Состояние и тенденции развития / отв. ред. О. Е. Ку-
тафин. М., 1999 ; Она же. Проблемы федерализма и автономии в российской юриспруденции // Актуаль-
ные проблемы конституционного и муниципального права : сб. статей, посвященных 75-летию со дня 
рождения академика О. Е. Кутафина / отв. ред. В. И. Фадеев. М., 2012 ; Она же. Российский федерализм 
в объективе конституционного правосудия // Конституционное правосудие в Российской Федерации и 
Германии : материалы круглого стола 9—10 октября 2012 г. / под общ. ред. В. И. Фадеева. М., 2013).

2 Михалёва Н. А. Конституционное право зарубежных стран СНГ. М., 1998 ; Она же. Конституционная 
модель государственного устройства в странах СНГ (сравнительно-правовой анализ) // Конституция 
Российской Федерации и развитие законодательства в современный период : Материалы Всероссий-
ской научной конференции. М., 2003. Т. 1; Она же. Архитектоника парламентских учреждений в странах 
СНГ // Труды Института государства и права РАН. 2006. № 3.

3 Михалёва Н. А. Конституционные реформы в республиках — субъектах Российской Федерации // Го-
сударство и право. 1995. № 4 ; Она же. Структура конституций уставов субъектов Российской Федера-
ции // Право и государство. 2008. № 5 ; Она же. Порядок принятия, пересмотра и внесения поправок 
в региональные конституции и уставы // Lex Russica. 2008. № 3 ; Она же. Юридические свойства консти-
туций и уставов субъектов Российской Федерации как системная целостность // Право и государство: 
теория и практика. 2009. № 1. 

 Мы сохраняем убежденность в том, что неоднократно переиздававшаяся работа «Конституции и уста-
вы субъектов Российской Федерации (сравнительно-правовое исследование)» по своему содержанию 
выходит за пределы характеристики региональных основных законов и представляет собой обстоятель-
ный курс конституционного (уставного) права субъектов РФ.
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и местном уровнях (применительно к новому 
содержательному наполнению конституци-
онной модели государственного устройства 
России, концепции государственного сувере-
нитета в федеративном государстве, разграни-
чению власти по вертикали, территориальной 
и национально-культурной автономии и т.п.)4. 
Соглашаясь с прозорливым ученым, выскажем 
некоторые суждения в данном аспекте.

Политико-правовая практика свидетель-
ствует о том, что в Российской Федерации без 
изменения федеративного устройства, адми-
нистративно-территориального деления и ад-
министративно-территориального устройства 
де-факто появились новые уровни публич-
ной власти, новые уровни государственного 
управления. Так, образованные в России феде-
ральные округа по своей сущности не имеют 
ничего общего с федеративной формой тер-
риториального устройства, природа указанных 
публично-властных единиц с известной терри-
ториальной основой — не федеративная, а ад-
министративно-управленческая5. Аналогичную 
природу имеют подобные округа в некоторых 
субъектах РФ (административные округа в Мо-
скве, управленческие округа в Свердловской 
области, образовательные округа в Самар-
ской, Астраханской областях, Алтайском крае 
и в других регионах). 

В российской политико-правовой практике, 
равно как и в зарубежной, при выстраивании 
схем территориального властвования все чаще 
учитываются и получают нормативное оформ-
ление не только традиционные (классические) 
факторы (территориальное устройство государ-
ства, административно-территориальное деле-
ние, территориальная организация местного 
самоуправления, автономия и т.п.), но и факто-

ры неправовые (не сугубо правовые), внетер-
риториальные — экономические, социальные, 
демографические, управленческие, интегра-
ционные, глобализационные и др.6 Заметим, 
что учет в конфигурации властного механизма 
экономических и управленческих факторов не 
является порождением и тенденцией XXI в., 
в России имеется собственный исторический 
опыт, в частности, вопросы экономического 
районирования, функционирования совнархо-
зов, территориально-производственных ком-
плексов и т.п. были неизменными спутниками 
советского государственного строительства7.

Именно отмеченные факторы предопре-
деляют то, что властные институты подчас 
создаются и функционируют на территориях 
(в пространствах), не являющихся публично-
правовыми образованиями (в частности, субъ-
ектами РФ или муниципальными образовани-
ями), причем иногда для целей управления на 
той или иной территории учреждаются специ-
альные органы власти (так называемые «тер-
риториальные» министерства — федеральные 
министерства по развитию Дальнего Востока, 
по делам Северного Кавказа, по делам Крыма, 
министерство по вопросам Коми-Пермяцкого 
округа в Пермском крае); префектуры админи-
стративных округов в г. Москве (а в Централь-
ном административном округе столицы, кроме 
того, один из заместителей префекта одновре-
менно является начальником управления по 
территории Китай-город, причем назначение 
указанного должностного лица осуществля-
ется городскими властями по согласованию 
с федеральными органами государственной 
власти); органы межрегиональных и межмуни-
ципальных объединений и т.п. Федеральный 
закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегиче-

4 Михалёва Н. А. Проблемы федерализма и автономии в российской юриспруденции. С. 158—170.
5 Столь жесткий вывод не мешает согласиться с утверждением, что создание федеральных округов с 

назначенными полномочными представителями Президента РФ вносит определенные изменения в 
структуру федеративных отношений (см.: Двадцать лет Конституции Российской Федерации / отв. ред. 
А. Г. Лисицын-Светланов. М., 2013. С. 196).

6 Государственно-территориальное устройство России (экономические и правовые основы) / под ред. 
А. Г. Гранберга, В. В. Кистанова. М., 2003 ; Некрасов С. И. Неправовые факторы в территориальной орга-
низации публичной власти // Государственная власть и местное самоуправление. 2014. № 2.

7 Советский государственный строй: реалии, проекты, идеи, споры (1945—1985 гг.) / под общ. ред. 
Ю. Л. Шульженко. М., 2012. С. 202—206 ; Некрасов С. И. Вопросы территориальной организации со-
ветского государства и государственного аппарата в науке государственного права // Труды Института 
государства и права РАН. 2013. № 6.
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ском планировании в Российской Федерации»8 
нормативно закрепил давно предлагаемое и 
используемое (причем с различным смысло-
вым наполнением) в научном обороте поня-
тие «макрорегион», под которым понимается 
часть территории Российской Федерации, кото-
рая включает в себя территории двух и более 
субъектов РФ. Очевидно, что макрорегионы не 
являются не только субъектами РФ, но и каки-
ми-либо иными публично-правовыми образо-
ваниями, тем не менее в пространствах таких 
единиц предполагается функционирование 
органов публичной власти различных уровней 
и правовое оформление управленческих реше-
ний в рамках стратегии пространственного раз-
вития Российской Федерации, государственной 
политики регионального развития Российской 
Федерации, решения задач стратегического 
планирования (ст. 20, 21 Закона). В рамках реа-
лизации государственной политики РФ в Аркти-
ке Указом Президента РФ определена сухопут-
ная территория Арктической зоны Российской 
Федерации, в состав которой вошли как отдель-
ные субъекты РФ (Мурманская область, Не-
нецкий, Чукотский, Ямало-Ненецкий автоном-
ные округа), так и отдельные муниципальные 
образования других субъектов РФ (городские 
округа Архангельск, Воркута, Норильск, неко-
торые улусы Якутии, муниципальные районы 
Красноярского края и др.)9. Специальными ад-
министративно-территориальными единицами 
являются, по сути, предусмотренные законода-
тельством зоны территориального развития10, 
территории опережающего социально-эконо-
мического развития11, свободный порт Влади-
восток12, инновационный центр «Сколково»13 
(первые три типа пространственно охватывают 
несколько муниципальных образований в рам-
ках одного субъекта РФ). 

В правовой регламентации функционирова-
ния публичной власти в отмеченных админи-
стративно-территориальных единицах имеют 
место интересные, в том числе проблемные, 
моменты. Прежде всего это функциониро-
вание всегда межуровневое (многоуровне-
вое) — в данных территориальных образова-
ниях взаимодействуют федеральные органы 
исполнительной власти, органы исполнитель-
ной власти субъектов РФ и органы местного са-
моуправления (отсюда — и многоуровневость 
правового регулирования с известной про-
блемой разграничения компетенции). Функ-
ционирование рассматриваемых образований 
порождает новый тип внутригосударственных 
публично-правовых договоров — соглашение 
между Правительством РФ (либо уполномочен-
ным федеральным органом исполнительной 
власти), правительством субъекта РФ и исполни-
тельно-распорядительным органом (органами) 
муниципального образования (муниципальных 
образований) о функционировании зоны терри-
ториального развития либо о создании террито-
рии опережающего социально-экономического 
развития с законодательно регламентирован-
ным предметом регулирования (ст. 8 Федераль-
ного закона № 392-ФЗ, п. 5 ст. 3 Федерального 
закона № 473-ФЗ). 

Наконец, еще один момент. В целях осу-
ществления функций по управлению террито-
рией опережающего социально-экономическо-
го развития Правительством РФ определяется 
управляющая компания, которая по организа-
ционно-правовой форме может быть только хо-
зяйственным обществом (либо акционерным 
обществом с принадлежностью 100 % акций 
Российской Федерации, либо дочерним хозяй-
ственным обществом, созданным с участием 
такого акционерного общества). Обращает на 

8 СЗ РФ. 2014. № 26 (ч. I). Ст. 3378.
9 Указ Президента РФ от 02.05.2014 № 296 «О сухопутных территориях Арктической зоны Российской 

Федерации» // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: www.pravo.gov.ru.
10 Федеральный закон от 03.12.2011 № 392-ФЗ «О зонах территориального развития в Российской Феде-

рации и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // Россий-
ская газета. 2011. 9 дек. (далее — Федеральный закон № 392-ФЗ).

11 Федеральный закон от 29.12.2014 № 473-ФЗ «О территориях опережающего социально-экономиче-
ского развития в Российской Федерации» // СЗ РФ. 2015. № 1 (ч. I). Ст. 26. (далее — Федеральный 
закон № 473-ФЗ).

12 Федеральный закон от 13.07.2015 № 212-ФЗ «О свободном порте Владивосток» // СЗ РФ. 2015. № 29 
(ч. I). Ст. 4338 (далее — Федеральный закон № 212-ФЗ).

13 Федеральный закон от 28.09.2010 № 244-ФЗ «Об инновационном центре “Сколково”» // СЗ РФ. 2010. 
№ 40. Ст. 4970.
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себя внимание то, что, несмотря на свою орга-
низационно-правовую форму (коммерческой 
организации), управляющая компания наде-
ляется законодателем публично-властными 
полномочиями, причем приоритетными по от-
ношению к полномочиям региональных и му-
ниципальных органов публичной власти. Со-
гласно ст. 23 Федерального закона № 473-ФЗ 
полномочия органов государственной власти 
субъектов РФ и органов местного самоуправле-
ния на территории опережающего социально-
экономического развития осуществляются в со-
ответствии с действующим законодательством, 
за исключением полномочий, отнесенных ука-
занным законом к компетенции уполномочен-
ного федерального органа или управляющей 
компании, а ст. 21 Закона прямо предписывает, 
что в случае если в границы территории опере-
жающего социально-экономического развития 
входит городское или сельское поселение, то 
управляющая компания осуществляет некото-
рые функции в отношении такого поселения 
(в частности, обеспечение функционирования 
объектов инфраструктуры, предоставление 
государственных и муниципальных услуг) на 
основании соглашения о передаче полномо-
чий, заключенного между уполномоченным 
федеральным органом, управляющей компа-
нией и соответствующим органом местного 
самоуправления. Представители управляющей 
компании в обязательном порядке входят и 
в коллегиальный орган — наблюдательный 
совет территории опережающего социально-
экономического развития, наряду с предста-
вителями федерального, регионального и му-
ниципального органов публичной власти (ст. 6 
Федерального закона № 473-ФЗ). 

Несмотря на известную логику отмечен-
ной схемы (апробированной ранее на при-
мере инновационного центра «Сколково»), 
представляется нецелесообразным очевид-
ное (и в значительной степени механическое) 
смешение функций и полномочий органов 
публичной власти различных уровней и хо-
зяйствующего субъекта. Акционерное обще-
ство даже со стопроцентным государственным 
участием все равно остается хозяйствующим 
субъектом, коммерческой организацией с из-
вестными квалифицирующими признаками 
(имущественная обособленность, самостоя-
тельная имущественная ответственность, из-
влечение прибыли в качестве основной цели 
деятельности и пр.). Видимо, хозяйствующий 
субъект может и должен управлять производ-

ством, инвестициями, капиталовложениями, 
логистикой, предпринимательскими рисками, 
корпоративными отношениями, земельными 
участками и т.п., а управлять населенной тер-
риторией все-таки должны органы публичной 
власти, связанные своим социальным пред-
назначением (именно на это ориентируют за-
конодателя классические постулаты теории 
государства, теории публичной власти, теории 
компетенции и др.). 

Для специального государственного управ-
ления на определенных территориях в арсе-
нале государства имеется институт территори-
альных органов федеральных и региональных 
органов исполнительной власти, а для разно-
планового взаимодействия с представителями 
бизнеса существуют различные организацион-
но-правовые формы юридических лиц (в том 
числе с участием публично-правовых образо-
ваний) и типы договорных связей (в том числе 
публично-частного характера). 

На фоне сказанного заметим, что закон 
о свободном порте Владивосток закрепляет 
уже более логичную и традиционную схему 
государственного управления в специальной 
административно-территориальной единице, 
при которой определяющая роль принадле-
жит именно органам государственной власти 
(а возглавляет наблюдательный совет — кол-
легиальный орган управления территорией 
свободного порта — заместитель Председате-
ля Правительства РФ). В законодательных нор-
мах не просматривается явно выраженного 
произвольного ограничения компетенции ре-
гиональных и муниципальных органов власти, 
руководитель управляющей компании являет-
ся лишь одним из членов наблюдательного со-
вета, при этом управляющая компания может 
наделяться отдельными властными полномо-
чиями по соглашению с уполномоченным фе-
деральным органом исполнительной власти 
(видимо, и данное соглашение следует отнести 
к новым типам публично-правовых договоров 
в современной России), однако эти полномо-
чия вполне соответствуют природе управляю-
щей компании как хозяйствующего субъекта и 
не вторгаются в компетенцию других органов 
публичной власти (ст. 8 Федерального закона 
№ 212-ФЗ).

Рассмотренные схемы организации специ-
ального пространственного властвования явля-
ются иллюстрацией того, что в Российской Фе-
дерации на одной и той же территории могут 
одновременно функционировать различные 
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(с точки зрения «уровневой принадлежности») 
властные институты. Есть и другие примеры. 
Так, в субъектах РФ, наряду с собственными 
региональными органами государственной 
власти, функционируют территориальные ор-
ганы федеральных органов исполнительной 
власти. В муниципальных образованиях неред-
ко параллельно существуют органы местного 
самоуправления и государственные органы, 
созданные в рамках административно-терри-
ториальных единиц (причем границы таких 
единиц и муниципальных образований могут 
как совпадать (в районах «старой Москвы» 
осуществляется и местное самоуправление, 
и государственное управление), так и не со-
впадать — административно-территориальные 
единицы могут быть крупнее муниципальных 
образований (административные округа в Мо-
скве территориально охватывают несколько 
муниципальных образований), но и муни-
ципальные образования могут быть крупнее 
административных единиц (часто городские 
округа имеют внутригородские администра-
тивно-территориальные единицы, в которых 
функционируют структуры государственных 
органов управления образованием, здравоох-
ранением, МВД, МЧС России, налоговой служ-
бы и т.п.)14. Отмеченный аспект может быть 
«осложнен» и международным элементом — 
на территорию РФ распространяется юрисдик-
ция наднациональных органов межгосудар-
ственных объединений, участницей которых 
является Россия (Евразийского экономического 
союза (ЕАЭС), Таможенного союза ЕАЭС, ОДКБ 
и др.), а некоторые субъекты РФ и муниципаль-
ные образования являются составными эле-
ментами еврорегионов, образуемых в русле 
интеграционной политики ЕС15.

Большинство из обозначенных выше фак-
торов актуализируют проблему экстерритори-
альной компетенции в российском механизме 
власти. Так, если в административно-управлен-
ческих образованиях (различного рода окру-
гах) функционируют территориальные струк-
туры (органы) органов власти более высокого 
уровня, основной функцией которых является 
обеспечение взаимодействия этих властных 
институтов с органами власти более низкого 
уровня (в рамках данной функции и определя-
ется компетенция соответствующих окружных 
структур), то имеет место образование ново-
го звена в межуровневой системе публичного 
управления. Как правило, на окружном уров-
не создаются территориальные структуры ор-
ганов исполнительной власти (как общей, так 
и специальной, отраслевой компетенции): 
полномочные представители Президента РФ 
и их аппараты; территориальные органы фе-
деральных органов исполнительной власти 
(которые территориально также могут охваты-
вать пространство нескольких субъектов РФ; 
такое имеет место, в частности, в системе МЧС 
России, МВД России, Министерства обороны 
РФ); территориальные органы органов испол-
нительной власти субъектов РФ (префектуры 
административных округов и управы районов 
в г. Москве, администрации управленческих 
округов Свердловской области, окружные ор-
ганы управления образованием Самарской, 
Кировской областей и т.п.). Однако могут соз-
даваться и окружные структуры иных государ-
ственных органов, в частности прокуратуры 
(речь здесь идет не только о прокуратурах фе-
деральных округов, но и о других звеньях си-
стемы прокуратуры в Российской Федерации, 
например, в Москве функционируют проку-

14 После внесения очередных изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» в мае 2014 г. предусмотрена возможность придания 
внутригородским районам статуса муниципальных образований (Федеральный закон от 27.05.2014 
№ 136-ФЗ «О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона “Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации” и Федеральный закон “Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации”» // СЗ РФ. 2014. № 22. Ст. 2770), однако это возможно ис-
ключительно по усмотрению субъектов РФ в соответствии с принимаемыми региональными законами, 
следовательно, и обозначенная схема продолжает иметь место в российской модели территориальной 
организации публичной власти.

15 Мы пока не находим ярких фактических и аналитических иллюстраций сколько-нибудь значимых досто-
инств участия российских территорий в еврорегионах, что не означает нецелесообразности подобного 
участия и соответствующих научных исследований (см.: Чернов С. Н. Правовые основы парадипломатии 
европейских и российских регионов // Государственная власть и местное самоуправление. 2013. № 10).
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ратуры административных округов, районные 
прокуратуры де-факто могут быть межрайон-
ными (как в той же Москве), специализиро-
ванные прокуратуры (транспортная, военная) 
всегда межтерриториальны и т.д.)16.

Нормативно может закрепляться и иной под-
ход. Так, в п. 2 ст. 1 Закона Свердловской обла-
сти от 23.06.1997 № 38-ОЗ «О Северном управ-
ленческом округе»17 специально подчеркнуто, 
что самостоятельный уровень государственно-
го управления и самостоятельная система ис-
полнительных органов государственной власти 
в округе не образуются, а действующие на тер-
ритории округа территориальные отраслевые 
и межотраслевые исполнительные органы го-
сударственной власти Свердловской области 
входят в областную структуру исполнительной 
власти, возглавляемую губернатором области. 
Стремление областного законодателя под-
черкнуть принцип единства государственной 
власти заслуживает поддержки, но норматив-
ное закрепление ви́дения уровней публичного 
управления порождает некоторые вопросы. 
Ведь та или иная система государственных 
органов (в том числе образующая ветвь госу-
дарственной власти) может иметь несколько 
уровней функционирования, и выделение до-
полнительного уровня властвования призвано 
обеспечить приближение властных институтов 
к населению и к органам публичной власти 
более низкого уровня, повышение устойчиво-
сти и эффективности системы управления (что, 
в свою очередь, отнюдь не означает непремен-
ного формирования некой самостоятельной 
системы органов власти). В компетенции ад-
министрации управленческих округов Сверд-
ловской области (которые являются территори-
альными межотраслевыми исполнительными 
органами государственной власти области) и 
их единоличных руководителей — управля-
ющих просматривается административно-ко-
ординационная функция в отношениях как с 
территориальными органами исполнительной 

власти области, так и с органами местного са-
моуправления (для взаимодействия с органа-
ми местного самоуправления муниципальных 
образований и руководителями организаций, 
расположенных в пределах границ округа, 
при администрации округа могут создаваться 
общественные советы руководителей органов 
местного самоуправления и руководителей ор-
ганизаций).

Представляется, что и федеральные округа 
(в масштабах общенациональной системы), 
и административные (управленческие) округа 
(в масштабах региональных систем) образуют 
самостоятельный уровень государственного 
управления (без непременного учреждения 
самостоятельной (относительно самостоятель-
ной) системы органов государственной вла-
сти). Примечательно, что административные 
округа в некоторых субъектах РФ были образо-
ваны намного раньше учреждения федераль-
ных округов (10 административных округов в 
«старой Москве» — в 1991 г., управленческие 
округа в Свердловской области — в 1997 г.), что 
дает основание для предположения о возмож-
ном заимствовании федеральным центром ре-
гионального управленческого опыта.

Принципиально иной аспект экстеррито-
риальной компетенции имеет место при об-
разовании объединенной администрации 
муниципального района и поселения — адми-
нистративного центра данного района. При ис-
пользовании такой, предусмотренной законо-
дательно, схемы организации муниципальной 
власти администрация района одновременно 
исполняет полномочия и администрации по-
селения (абз. 3 п. 2 ст. 34 Федерального зако-
на от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»18). Однако районная 
администрация не просто устраняет поселен-
ческую администрацию из системы органов 
местного самоуправления поселения, «заби-
рая» себе полномочия последней — подобная 

16 Известная межтерриториальность имеет место и в конфигурации судебной системы — в частности, 
окружные и апелляционные арбитражные суды юрисдикционно охватывают территории нескольких 
субъектов РФ, а районные суды — нескольких административно-территориальных единиц местного 
уровня. Однако основной функциональный замысел такого подхода видится не в обеспечении эффек-
тивности государственного управления, а в обеспечении независимости суда (в том числе от регио-
нальных и местных властей) и решении организационно-процессуальных вопросов функционирования 
судебной власти. 

17 Собрание законодательства Свердловской области. 1997. № 6. Ст. 975.
18 СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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схема реализуема исключительно при условии 
включения соответствующих положений в уста-
вы обоих муниципальных образований (райо-
на и поселения). Следовательно, юрисдикция 
районной администрации на территорию ад-
министративного центра распространяется не 
вследствие ее (администрации) исключитель-
ного волеизъявления, одностороннего управ-
ленческого решения — для полной передачи 
исполнительно-распорядительных полномо-
чий местной администрации поселения орга-
ну местного самоуправления более высоко-
го уровня необходима в конечном счете воля 
населения административного центра райо-
на (выраженная непосредственно или через 
представительный орган — в зависимости от 
способа принятия устава). 

В то же время и поселенческая администра-
ция не вправе в одностороннем порядке устра-
ниться от исполнения своих обширных полно-
мочий, «отдав» их местной администрации 
района — соответствующее положение должно 
быть предусмотрено и в уставе муниципального 
района. Иными словами, в основе экстеррито-
риальной компетенции районной администра-
ции лежит согласованная воля населения двух 
муниципальных образований — муниципаль-
ного района и поселения — административно-
го центра этого района, выраженная, однако, 
не посредством заключения двустороннего 
договора (соглашения), а посредством норма-
тивного закрепления соответствующих поло-
жений в уставах муниципальных образований. 
Заметим, во-первых, что передача (делегирова-
ние) отдельных полномочий органов местно-
го самоуправления возможна лишь на основе 
соглашений в рамках межмуниципального со-
трудничества, а во-вторых, полная, нормативно 
закрепленная передача полномочий исполни-
тельно-распорядительного органа возможна 
только применительно к одному поселению — 
административному центру муниципального 
района (другие поселения этого же района в по-
добной схеме участвовать не могут).

Таким образом, рассмотренная ситуация в 
значительной степени уникальна, однако она 
порождает и ряд доктринальных и практиче-
ских проблем. Городское или сельское поселе-
ние, являющееся административным центром 
муниципального района, сохраняет свой ста-
тус самостоятельного муниципального обра-
зования со своей системой органов местного 
самоуправления, однако все (!) исполнитель-
но-распорядительные полномочия (а именно 

через эти полномочия прежде всего и реша-
ются вопросы местного значения, актуальные 
и понятные населению) не осуществляются по-
селенческими органами местного самоуправ-
ления. Возникает вопрос о компетенционном 
взаимоотношении (включая вопросы подкон-
трольности и подотчетности) органов местного 
самоуправления поселения (представительно-
го органа, главы поселения, контрольно-счет-
ного органа и др.) с местной администрацией 
муниципального района в части исполнения 
последней полномочий местной администра-
ции поселения. Бюджет поселения принимает-
ся представительным органом поселения, им 
же осуществляется контроль за исполнением 
бюджета (в том числе посредством учреждае-
мого контрольно-счетного органа), представи-
тельный орган поселения издает нормативные 
акты, подписываемые главой поселения и дей-
ствующие на территории поселения. Возникает 
вопрос, в какой мере местная администрация 
муниципального района, на которую возло-
жено исполнение полномочий местной адми-
нистрации поселения — административного 
центра этого района, связана муниципальны-
ми правовыми актами поселения, в какой сте-
пени и в каких формах она включена в систему 
сдержек и противовесов в отношениях орга-
нов местного самоуправления поселенческого 
уровня? 

В целях снижения коллизионности в рассмо-
тренном срезе властеотношений могут быть 
предложены следующие варианты. Первый — 
не предоставлять городским и сельским по-
селениям, являющимся административными 
центрами муниципальных образований, статус 
самостоятельных муниципальных образований. 
В этом случае конституционное право населения 
административного центра района на местное 
самоуправление будет реализовываться через 
участие в районном референдуме, в формиро-
вании органов местного самоуправления му-
ниципального района, в публичных слушаниях, 
собраниях и конференциях граждан, опросах, 
через территориальное общественное самоу-
правление и т.п., а также через органы местного 
самоуправления района (которые, заметим, для 
населения административного центра макси-
мально доступны в сравнении с транспортной, 
а тем более пешеходной доступностью для жи-
телей других поселений этого района). Админи-
стративный центр муниципального района при 
таком подходе станет внутримуниципальным 
образованием, крупным населенным пунктом, 
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управляемым районными органами местного 
самоуправления (в структуре которых, и прежде 
всего — в структуре местной администрации, 
могут быть предусмотрены специальные под-
разделения для муниципального управления на 
территории административного центра).

Второй вариант — сохранив статус само-
стоятельного муниципального образования за 
поселением, являющимся административным 
центром муниципального района (все-таки 
сложно отрицать, что у населения администра-
тивного центра есть признаки территориально-
го публичного коллектива, организованного в 
границах соответствующего поселения), пред-
усмотреть возможность осуществления район-
ными органами местного самоуправления не 
только исполнительно-распорядительных, но 
и иных полномочий в интересах населения ад-
министративного центра. В частности, депута-
ты представительного органа муниципального 
района, избранные от административного цен-
тра (а это, как правило, самое крупное и насе-
ленное муниципальное образование в районе), 
могли бы образовать некий «малый совет» (де-
путацию), выполняющий полномочия предста-
вительного органа поселения — администра-
тивного центра района (при этом указанные 
депутаты, естественно, сохраняют право реша-
ющего голоса и при решении общерайонных 
вопросов на заседаниях «большого совета»). 
Один из заместителей главы муниципального 
района мог бы курировать реализацию вопро-
сов местного значения на территории админи-
стративного центра; администрация поселения 
могла бы быть структурным территориальным 
подразделением местной администрации му-
ниципального района. Аналогия подобной 
конфигурации исполнительной власти имеется 
на региональном уровне. Так, в структуре ис-
полнительных органов государственной власти 
Забайкальского края образуется специальный 
координирующий исполнительный орган по 
территории Агинского Бурятского округа, руко-
водитель которого одновременно является за-
местителем председателя Правительства (п. 2 
ст. 106 Устава Забайкальского края)19. В рамках 
данного варианта возможен и иной подход: 
представительный орган муниципального рай-
она в определенные дни (к примеру, один раз 
в неделю, в месяц и т.п.) «работает» в качестве 

представительного органа поселения — адми-
нистративного центра района, принимает ре-
шения по вопросам местного значения этого 
поселения. Подобный подход реализуется на 
региональном уровне в некоторых европей-
ских федерациях, в которых субъекты федера-
ции (земли) одновременно являются города-
ми — Берлин, Вена. 

Однако при реализации подобной схемы 
на муниципальном уровне есть серьезный ню-
анс — депутаты представительного органа му-
ниципального района, избранные от других по-
селений, не заинтересованы непосредственно 
в решении проблем административного цен-
тра; поэтому схема с выделением малого со-
вета в данном варианте представляется более 
предпочтительной. Образование контрольно-
счетного органа поселения представляется 
не обязательным, тем более что и п. 11 ст. 3 
Федерального закона от 07.02.2011 № 6-ФЗ 
«Об общих принципах организации и деятель-
ности контрольно-счетных органов субъектов 
Российской Федерации и муниципальных об-
разований»20 допускает возможность заклю-
чения соглашений между представительными 
органами муниципальных районов и предста-
вительными органами поселений, входящих 
в состав этого района, о передаче контроль-
но-счетному органу муниципального района 
полномочий контрольно-счетного органа по-
селения по осуществлению внешнего муници-
пального финансового контроля.

Третий вариант — не создавать органы мест-
ного самоуправления в муниципальном райо-
не. При данном подходе в районе, являющемся 
административно-территориальной единицей, 
будет реализовываться концепция местного 
государственного управления, а местное само-
управление будет осуществляться на уровне 
поселений, т.е. на том низовом уровне, на кото-
ром в большей степени возможны самооргани-
зация населения и самоуправленческие начала 
в организации и функционировании власти. Во 
многих субъектах РФ уже учреждены и функци-
онируют территориальные органы региональ-
ных органов государственной исполнительной 
власти в административно-территориальных 
единицах на уровне городов и районов, и при 
совпадении границ этих единиц с муниципаль-
ными образованиями (городскими округами и 

19 Забайкальский рабочий. 2009. 18 февр.
20 СЗ РФ. 2011. № 7. Ст. 903.
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муниципальными районами) неизбежно имеют 
место параллелизм и дублирование в конфи-
гурации местной публичной власти, отсутствие 
у населения четкого представления о компе-
тенции местных властей, повышается колли-
зионность в системе публичной власти. Пред-
лагаемый вариант позволит минимизировать 
указанные недостатки.

Мы отдаем отчет в том, что реализация лю-
бого из предлагаемых вариантов потребует 
серьезных (пакетных) изменений федерально-
го законодательства (о местном самоуправле-
нии, избирательного, бюджетного и др.) или 
же принятия нового закона о местном само-
управлении (в частности, в случае реализации 
концепции четкого нормативного закрепления 
сочетания местного самоуправления и мест-
ного государственного управления и ограни-
ченности местного самоуправления лишь по-
селенческим уровнем). Так, если в поселении, 
являющемся административным центром му-
ниципального района, не будет формировать-
ся свой представительный орган и не будет 
избираться глава поселения, то формирова-
ние представительного органа района следует 
проводить исключительно путем прямых вы-
боров, с тем чтобы не лишать население адми-
нистративного центра права на участие в фор-
мировании органов местного самоуправления 
и определять состав депутатов, избираемых от 
поселения (соответственно, необходимы кон-
кретизирующие коррективы ст. 35 Федераль-
ного закона «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации»). Если администрация муници-
пального района (или ее структурное подраз-
деление) будет осуществлять все полномочия 
по решению вопросов местного значения на 
территории поселения — административно-
го центра, то целесообразно законодательно 
закрепить положение о том, что в процедуре 
наделения полномочиями главы администра-
ции (или его заместителя по вопросам адми-
нистративного центра, руководителя специаль-
ного территориального органа, выполняющего 
функции и полномочия местной администра-

ции поселения — административного центра) 
либо в выработке условий и заключении кон-
тракта с главой администрации обязательно 
участие депутации от поселения (соответству-
ющая конкретизация потребуется в ст. 37 За-
кона). Однако, как представляется, исключать 
возможность реализации в краткосрочной или 
долгосрочной перспективе доктринальных на-
работок в практике государственного и муни-
ципального строительства в России вряд ли 
стоит.

Экстерриториальная компетенция имеет 
место при реализации законодательной воз-
можности перераспределения полномочий 
между органами местного самоуправления 
и органами государственной власти субъекта 
РФ21 (в частности, в Удмуртии, Забайкальском 
крае, Орловской и Ульяновской областях22). 
Предполагается, что такое перераспределение 
(с некоторыми законодательными ограниче-
ниями) должно осуществляться на региональ-
ном законодательном уровне, применительно 
ко всем однотипным муниципальным обра-
зованиям соответствующего субъекта РФ с не 
слишком частым пересмотром (срок пере-
распределения не может быть меньше сро-
ка полномочий регионального парламента). 
В известной степени можно вести речь об 
экстерриториальной компетенции и органов, 
учрежденных в рамках межрегиональных и 
межмуниципальных объединений (ассоциа-
ций, союзов), однако сколько-нибудь реаль-
ными властными, управленческими, контроль-
но-надзорными полномочиями эти органы не 
обладают — их компетенция определяется 
правовой природой указанных органов, и речь 
главным образом идет о представительских, 
координационных, совещательных, консульта-
тивных, информационно-аналитических функ-
циях и полномочиях.

Рассмотренные вопросы экстерриториаль-
ной компетенции в контексте межтерритори-
альных и внутритерриториальных аспектов ор-
ганизации публичной власти неизбежно имеют 
проявление и при анализе иных факторов, 
влияющих на территориальную организацию 

21 Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции» (в ред. от 27.05.2014). Ст. 26.3.

22 Материалы к заседанию Совета по местному самоуправлению при Председателе Государственной 
Думы Федерального Собрания РФ «Вопросы законодательного регулирования участия населения в осу-
ществлении местного самоуправления» (28 мая 2015 г.) // URL: http://www.komitet4.km.duma.gov.ru/.
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публичной власти в государстве — экономи-
ческих, социальных, этнических, культурно-ре-
лигиозных, управленческих, глобализацион-
но-интеграционных и др. Однако эти группы 
факторов заслуживают быть предметом само-
стоятельного научного анализа23.

Нам уже доводилось отмечать, что Н. А. Ми-
халёва, как того требует этика ученого, посто-
янно ориентирует читателя своих трудов на 

использование достойных работ коллег по на-
учному сообществу и кафедральному коллек-
тиву24. Коллеги по кафедре, другие представи-
тели конституционно-правовой науки отвечают 
Надежде Александровне тем же25. Данная ста-
тья является одной из иллюстраций востребо-
ванности богатейшего творческого наследия 
известного отечественного государствоведа 
в работах ее коллег, последователей, учеников.
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EXTRATERRITORIAL COMPETENCE IN THE TERRITORIAL ORGANIZATION OF PUBLIC AUTHORITIES
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Review. The modern Russia has seen mixed trends in the territorial organization of the State, constructing and function-
ing of public authorities. Until recently, virtually all aspects of territorial-power organization of the Russian State were 
analyzed in the context of the theory of federalism and local government theory. However, Russian and foreign political 
and legal practices indicate that not all doctrinal design clusters of public Dominion fit into the boundaries of the detailed 
theories of form of the territorial organization of the State (federalism, regionalism, unitary) and local self-government 
(local government). The public-imperious mechanism operates not only in the territories, public law entities (Federal State 
as a whole, the subjects of the Federation, municipalities), but also in other areas (administrative-territorial, administra-
tive units), established by taking into account various, including non-legal factors (so it has been throughout the history 
of Russian statehood, including monarchical and Soviet periods). The examples of administrative-territorial units in the 
Russian Federation are Federal districts, administrative (management, educational) district in some subjects of the Rus-
sian Federation, territorial development zones, the territory of rapid socio-economic development, Skolkovo Innovation 
Centre, free port of Vladivostok, Russian Arctic Zone, urban agglomerations, etc. The modern Russia de facto introduces 
new levels of public authority and public administration — subfederal (interregional), subregional (intermunicipal), sub-
municipal (intersettlement). In addition, the Russian Federation is a party to a number of intergovernmental institutions, 
recognizing the jurisdiction of the relevant supranational bodies. In the prevailing realities on one and the same territory, 
public authorities can simultaneously operate at various levels, as well as non-State actors (including businesses) with 
separate powers. In this regard, the problem of extraterritorial jurisdiction and inter-level interactions between different 
public authorities is becoming more topical. The article not only formulates some theoretical judgments on the designated 
theme, but also the possible directions of doctrinal and enforcement problems (in particular, in relation to the municipal 
level of publicly-imperious mechanism).  

Keywords:  public authority, state authority, local government, territorial organization of the state, competence, extraterritorial 
jurisdiction, powers, administrative-territorial units, public administration, local self-government, municipal formation, inter-
level interaction.  
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