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Ста тья по свя ще на те о ре ти копра во во му ос мыс ле нию тер ри то ри аль ных пре об ра
зо ва ний в го су дар ст ве как ком плекс ных пла но мер ных про цес сов, спо соб ст ву ю щих раз
ви тию стра ны. Пред ло же но вы де ле ние ос нов ных ви дов тер ри то ри аль ных про цес сов и 
на прав ле ний их ре а ли за ции в Рос сии. На при ме ре пре об ра зо ва ния му ни ци паль ных об ра
зо ва ний в Рос сии вы де ля ют ся ста дии со от вет ст ву ю ще го про цес са, фор му ли ру ют ся 
пред ло же ния по ре ше нию пра во вых про блем.

Стат тя при свя че на те о ре ти копра во вої ос мис лен ня те ри торіаль них пе ре тво рень 
у дер жаві як ком плекс них пла номірних про цесів, які спри я ють роз вит ку країни. За про
по но ва но виділен ня ос нов них видів те ри торіаль них про цесів та на прямів їх ре алізації в 
Росії. На при кладі пе ре тво рен ня муніци паль них ут во рень в Росії виділя ють ся стадії 
відповідно го про це су, фор му лю ють ся про по зиції що до вирішен ня пра во вих про блем.

The article is devoted theoretical legal researching of territorial transformations in the 
state as the complex systematic processes promoting development of the country. Allocation 
of principal types of territorial processes and directions of their realization in Russia is 
offered. On an example of transformation of municipal unions in Russia stages of correspond
ing process are allocated, offers under the decision of legal problems are formulated.

Территориальныепреобразованиягосударствамогутанализироватьсявсис-
темномединствеврамкахпонятия«территориальныепроцессы»,которыедолж-
ны быть четко урегулированы правом и осуществляться планомерно с учетом
всехфакторовтерриториальногоразвитиягосударства.

Вопросысоздания,преобразования,упраздненияиизмененияграництерри-
ториальныхединицгосударствасоставляютважнуючастьеготерриториального
устройства.«Динамическую»составляющуютерриториальногоустройствапред-
лагаетсяименоватьтермином«территориальныепроцессы».

НеобходимостьобеспечениябезопасностииэффективногоразвитияРоссий-
ской Федерации требует выработки целостной научной концепции правового
обеспечениятерриториальныхпроцессов,отвечающейсовременнымпотребнос-
тямстраны.Конечнойцельюпланированиятерриториальныхпроцессоввысту-
паетнестолькосовершенствованиетерриториальногоустройства,сколькоразви-
тие государства, прежде всего в территориальном аспекте. Территориальные
процессыявляютсясоставнойчастьютерриториальногоустройствагосударства.
Совершенствованиеихрегулированиябудетозначатьисовершенствованиетер-
риториальногоустройствагосударства.Социальнойжецельютерриториальных
процессов, совершенствования их правового регулирования выступает именно
территориальноеразвитиегосударства.

В соответствии с энциклопедической трактовкой понятие «процесс» имеет
дваосновныхзначения:1)ход,развитиекакого-либоявления,последовательная
смена состояний в развитии чего-то; 2) порядок разбирательства судебных и
административныхдел,атакжесамотакоедело1.

В юридической науке в основном используется второе значение понятия
«процесс»,связанноесдеятельностьюсудебныхоргановпорассмотрениюираз-
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решению конкретных дел. В свою очередь, и в юридической науке есть ряд
исключений. Во-первых, административные дела могут разрешаться не только
судебными,ноиисполнительнымиорганамивпредусмотренныхзакономслуча-
ях. Во-вторых, под процессом понимается и правоохранительная деятельность
государственных органов, направленная на достижениеюридических результа-
тов,которыепредполагалисьдиспозициейконкретнойнормыматериальногопра-
ва.В-третьих,применительноктерриториальномуустройствугосударства,неко-
торыеисследователитакжесчитаютвозможнымприменениепонятия«процесс».
Вчастности, в регулировании административно-территориального устройства
А.С.Саломаткинпредлагаетиспользованиетермина«административно-террито-
риальныйпроцесс»2.И.В.Выдринвыделяеттрипонятия,связанныхстерритори-
альным устройством Российской Федерации: государственно-территориальное
устройство, административно-территориальное устройство субъектов Россий-
скойФедерациииадминистративно-территориальныйпроцесс3.

Какпредставляется,понятие«процесс»целесообразноиспользоватьнетоль-
коприменительнокрегулированиюадминистративно-территориальногоустрой-
ства, но и иных компонентов территориального устройства государства. Тем
более,чтовклассификацииИ.А.Выдринагосударственно-территориальноеуст-
ройствоостаетсястатичнойвеличиной,адинамикарассматриваетсялишьвотно-
шенииадминистративно-территориальнойсоставляющейтерриториальногоуст-
ройствагосударства.

Спецификатерриториальныхпроцессовсвязанастем,чтосторонамивних
нередковыступаютнегражданеилиюридическиелица,аорганыгосударствен-
ной власти Российской Федерации и субъектов Федерации, органы местного
самоуправления. Граждане, напротив, выступают инстанцией, принимающей
решениеподелу(путемголосования),чтовцеломнехарактернодлясудебного
процесса (за исключением рассмотрения дела с участиемприсяжных заседате-
лей). Дальнейшие действия, реализующие принципиальное решение вопроса
гражданами,предпринимаюторганыгосударственнойвласти,чтохарактернои
длясудебногопроцессасучастиемприсяжныхзаседателей.Хотягражданетакже
могутинициироватьтотилиинойтерриториальныйпроцесс,вчастности,вотно-
шении территориальных преобразований муниципальных образований (ст. 13
Федеральногозакона№131-ФЗ).Всвоюочередь,органыгосударственнойвласти
выступаютсторонамиивсудебныхпроцессах.Такимобразом,положениеучаст-
никовтерриториальногопроцессаразличнои,несмотрянаопределеннуюспеци-
фику,непредставляетнечтосовершенноотличноеотиныхпроцессов,урегули-
рованныхправом.Темболее,чтопервоезначениепроцесса(какпоследователь-
наясменасостояний(илистадий)вразвитиичего-то)однозначноприменимок
сферетерриториальногоустройства.

Целесообразно выделение основных видов территориальных процессов в
Россиивсоответствиискомпонентамитерриториальногоустройства:

1) государственно-территориальныйпроцесс,представляющийсобой созда-
ние,упразднение,изменениетерриториии(или)статусагосударственно-террито-
риальныхединиц–субъектовРоссийскойФедерации;

2)муниципально-территориальныйпроцесс,охватывающийсоздание,упра-
зднение,изменениетерриториии(или)статусамуниципальныхобразований;

3)административно-территориальныйпроцесс,состоящийвсоздании,упра-
зднении, изменении территории административно-территориальных единиц
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субъектовРоссийскойФедерации;
4)специальныйтерриториальныйпроцесс,заключающийсявсоздании,упра-

зднении,изменениитерриторииспециальныхтерриториальныхединиц.
Основныенаправленияреализациигосударственно-территориальныхимуни-

ципально-территориальныхпроцессовопределеныавторомпохарактеруизмене-
нийсоответствующихтерриториальныхединиц:

а)создание,упразднение,изменениетерриторииистатусатерриториальной
единицы;

б)изменениестатусатерриториальнойединицыбезизмененияеетерритории;
в)изменениеграництерриториальнойединицыбезеепреобразования.
Дляиныхвидовтерриториальныхпроцессовхарактерны:
а)созданиеиупразднениетерриториальнойединицы;
б)изменениеграництерриториальнойединицы.
Административно-территориальныйпроцесстрадиционнобылурегулирован

внашейстранедостаточнополно.Норанееонохватывалтерриториальныееди-
ницы регионального уровня, которые в настоящее время являются субъектами
РоссийскойФедерации и к ним применим термин «государственно-территори-
альныйпроцесс».

Важноотметить,чтовомногихзарубежныхгосударствахадминистративно-
территориальныйпроцесссвязанспреобразованиемтерриторийосуществления
местного самоуправления.Нов субъектахРоссийскойФедерацииречьидетпо
существу о преобразовании административно-территориального устройства в
целях гармонизации срезультатамимуниципально-территориальногопроцесса.
СогласимсясВ.И.Васильевым,чтохотямуниципальныйрайон–этонеадмини-
стративныйрайони,теоретическиможнопредположить,чтонарядусмуниципа-
литетомобразуетсяадминистративно-территориальнаяединица.Однакопракти-
чески такая возможность ничтожна. Сеть муниципальных образований почти
идеальнолегланасложившуюсяструктуруадминистративно-территориального
устройствасубъектовРоссийскойФедерации4.

Муниципально-территориальныйпроцессвзначительнойбольшеймеререгу-
лируется федеральным законодательством, чем законодательством субъектов
Федерации.ВсоответствиисФедеральнымзаконом№131-ФЗпреобразованием
муниципальныхобразованийявляетсяобъединениемуниципальныхобразований,
разделениемуниципальных образований, изменение статуса городского поселе-
ниявсвязиснаделениемегостатусомгородскогоокругалиболишениемегоста-
тусагородскогоокруга(ст.13).Такимобразом,преобразованиеввидеизменения
территории и статуса муниципального образования (объединение и разделение
муниципальныхобразований)применимоковсемтремвидамроссийскихмуни-
ципальныхобразований,апреобразованиеввидеизменениястатусамуниципаль-
ного образования без изменения его территорииприменимо лишь в отношении
статусагородскогоокруга(одногоизтрехвидовмуниципальныхобразований).

Крометого,законодательствопредусматриваетупразднениемуниципальных
образованийневсвязисихобъединением,акакотдельнуюпроцедуру(ст.13.1
Федерального закона № 131-ФЗ). Упразднение муниципального образования
является разновидностью первого направления преобразований, связанных с
изменениемтерриторииистатусатерриториальнойединицы,котороевданном
случаевыражаетсявихутрате.Даннаяпроцедураприменяетсятольковотноше-
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ниипоселений(городскихисельских)снизкойплотностьюсельскогонаселения
ивтруднодоступныхместностях,есличисленностьнаселениясельскогопоселе-
ниясоставляетменее100человек.

Третьим направлением муниципально-территориального процесса является
изменениеграницмуниципальныхобразований.ВсоответствиисФедеральным
законом№131-ФЗизменениеграницмуниципальногообразованияосуществля-
етсязакономсубъектаРоссийскойФедерациипоинициативенаселения,органов
местногосамоуправления,органовгосударственнойвластисубъектаРоссийской
Федерации,федеральныхоргановгосударственнойвласти(ст.12).Важноотме-
тить, что уменьшение численности населения сельских населенных пунктов
менеечемна50процентовотносительноминимальнойчисленностинаселения
послеустановлениязаконамисубъектовРоссийскойФедерацииграницпоселе-
нийнеявляетсядостаточнымоснованиемдляинициированияорганамиместного
самоуправления,органамигосударственнойвластисубъектовРоссийскойФеде-
рации, федеральными органами государственной власти процедуры изменения
границпоселений.Такимобразом,инициативавданномслучаеможетисходить
толькоотграждан.

С учетом охвата местным самоуправлением всей территории Российской
Федерациимуниципально-территориальныйпроцессвыражается,главнымобра-
зом,впреобразованиимуниципальныхобразований.Административно-террито-
риальноеустройствосубъектовРоссийскойФедерациивсоответствиисзаконо-
дательствомизменяетсяавтоматически.Так,объединениегородскогопоселения
с городскимокругомосуществляетсяодновременно сизменениемадминистра-
тивно-территориальногоустройствасубъектаРоссийскойФедерации,врезульта-
текоторогопроисходитобъединениегорода,находящегосянатерриториигород-
скогоокруга,игорода(поселка),находящегосянатерриториигородскогопоселе-
нияиявляющегосяегоадминистративнымцентром(ст.13Федеральногозакона
№131-ФЗ).Крометого,решениявобоихслучаях(припреобразованиимуници-
пальногообразованияиадминистративно-территориальнойединицы)принима-
ютсяорганамигосударственнойвластисубъектовФедерации,в законодательно
установленныхслучаях–наосноверешения,принятогонароднымголосованием.

Какотмечалосьвыше,врамкахадминистративно-территориальногопроцесса
всубъектеРоссийскойФедерациипосуществуимеетместоприведениеадмини-
стративно-территориального устройства субъекта Российской Федерации с
результатами преобразованиямуниципальных образований, т.е. муниципально-
территориальногопроцесса.Такимобразом,диалектикаихвзаимосвязисостоит
впредопределенностиадминистративно-территориальногоустройствасубъектов
РоссийскойФедерациитерриториальнойорганизациейместногосамоуправления
вРоссийскойФедерации.

Само выделение явления территориальных процессов порождает трудный
терминологический поиск в описании их регулирования и реализации. Так,
А.С.Саломаткинпредлагаетпонятие«административно-территориальноедело»
(поаналогиисинымивидамипроцессов)вотношенииадминистративно-терри-
ториальногопроцессаречьидетобделе.Импредлагаетсявыделениенескольких
стадийтакогопроцесса:а)возбуждениеадминистративно-территориальногоделя
б) подготовкаматериалов дела; в) подготовка проекта нормативного правового
акта по административно-территориальному делу; г) рассмотрение и принятие
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правовогоактаподелу;д)оформлениедокументовиисполнениереальногоадми-
нистративно-территориальномпреобразования5.

Полагаем,чтоопределениеадминистративно-территориальногопроцессакак
установленногоорганамигосударственнойвластипорядкасовершениядействий
всфереадминистративно-территориальногоустройствавовсенеозначаетнали-
чиясоответствующего«дела»поаналогииссудебнымилиследственнымпроцес-
сами.Предлагаемая конструкция представляется искусственной, нечем не спо-
собствующей совершенствованию правового регулирования территориальных
процессов.Речьможетидтиостадияхсамогоадминистративно-территориально-
гопроцесса (илииноговида территориальныхпроцессов),нонерассмотрения
административно-территориальногодела.Крометого,рассмотрениепреобразо-
ваниятерриторий,накоторыхосуществляетсяместноесамоуправлениевкачест-
веадминистративно-территориальногопроцессанесоответствуетмоделитерри-
ториальнойорганизацииместногосамоуправления,установленнойКонституци-
ейРФиФедеральнымзаконом№131-ФЗ.Наконец,практикасовременногопра-
вовогорегулированиятребуеткорректировкивыделениястадиймуниципально-
территориальногопроцесса.

Муниципально-территориальныйпроцессначинаетсясостадииинициирова-
нияегопроцедуры.Законодательнорегламентированнаяпостановкапередорга-
нами государственной власти субъекта Федерации вопроса о необходимости
проведениятерриториальногопреобразования,котораяпроисходитпоинициати-
вегражданилиоргановпубличнойвластивлечетправовыепоследствияввиде
рассмотренияданнойинициативыипринятияпонейрешениявсоответствиис
Федеральнымзаконом№131-ФЗ.Самопреобразованиеосуществляетсязакона-
мисубъектовРоссийскойФедерации.

Второйстадиейрассматриваемогопроцессавыступаетсборнеобходимыхдля
представленияпроектаправовогоактаматериалов,переченькоторыхзависитот
содержания данного процесса для принятия решения. В одних случаях таким
решениемможетвыступатьнепосредственнонормативно-правовойакт.Всвою
очередьприпроведенииголосованияповопросупреобразованиямуниципально-
гообразованияилирешенииданноговопросанасходеграждан,решениеприни-
маетсяименнонаселением,анормативно-правовойакт,принимаемыйорганами
власти,лишьоформляетиконкретизируетрешение,принятоегражданами.

ВсоответствиисФедеральнымзаконом№131-ФЗрешениеповопросуобъе-
динениядвухиболеепоселений,невлекущееизменениягранициныхмуници-
пальных образований либо разделения поселения на два и более поселений,
осуществляетсяссогласиянаселениякаждогоизпоселений,выраженногопутем
голосованиялибонасходахграждан.Решениеобупразднениипоселениятакже
принимаетсянасходеграждан,проживающихвсоответствующемпоселении.

В свою очередь, решение об объединении поселения с городским округом
принимается органами государственной власти субъекта Федерации, хотя и с
согласиянаселенияпоселенияигородскогоокруга,нокотороевыраженоненепо-
средственно,апредставительныморганомсоответствующихпоселенияигород-
скогоокруга.Крометого,учитываетсямнениенаселениямуниципальногорайо-
на, которое опять же выражено представительным органом соответствующего
муниципальногорайона.Решениеобобъединениидвухиболеемуниципальных
районов,невлекущееизменениягранициныхмуниципальныхобразований,раз-

174 Держава і право • Випуск 54



делениямуниципальногорайонатакжепринимаетсяорганамигосударственной
властисубъектаФедерациисучетоммнениянаселения,выраженногопредстави-
тельнымиорганамиобъединяемыхмуниципальныхрайонов(разделяемогомуни-
ципального района). Аналогично принимается решение об изменении границ
муниципальныхрайоновивходящихвихсоставпоселений,влекущееотнесение
территорийотдельныхвходящихвсоставуказанныхпоселенийпоселковисель-
скихнаселенныхпунктовктерриториямгородскихокругов,измененииграниц
муниципальных районов и поселений, не влекущее отнесения территорий
отдельныхвходящихвихсоставпоселенийи(или)населенныхпунктовсоответ-
ственноктерриториямдругихмуниципальныхрайоновилипоселений.

Изменениестатусагородскогопоселениявсвязиснаделениемегостатусом
городскогоокругалиболишениемегостатуса городскогоокругасодержитэле-
ментыпроцедурыпринятиярешениянаселениемиорганамивласти.Такоеизме-
нение осуществляется решением органов государственной власти субъектов
РоссийскойФедерацииссогласиянаселениясоответствующегогородскогопосе-
ления,атакжессогласиянаселениямуниципальногорайона,изсоставакоторого
выделяется (всоставкотороговключается)соответствующеегородскоепоселе-
ние. В то же время такое согласие должно быть получено путем голосования,
проводимого раздельно на территории городского поселения и на территории
муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого
включается)городскоепоселение.Приэтомизменениестатусагородскогопосе-
ления не допускается при отсутствии согласия на такое изменение населения
городскогопоселенияи(или)населениямуниципальногорайона.

Аналогичное положение занимает и процедура изменения границ муници-
пальных районов, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их
состав поселений и (или) населенных пунктов к территориям других муници-
пальныхрайонов.Решениеподанномувопросупринимаетсяорганамигосудар-
ственной власти субъектаФедерации, во-первых, с согласиянаселенияданных
поселенийи(или)населенныхпунктов,выраженногопутемголосованиялибона
сходахграждан,во-вторых,сучетоммненияпредставительныхоргановсоответ-
ствующихмуниципальныхрайонов.Такжерешаетсявопрособизменениигра-
ницпоселений,влекущееотнесениетерриторийотдельныхвходящихвихсостав
населенныхпунктовктерриториямдругихпоселений.

Всвязисвышеизложенным,третьейстадиеймуниципально-территориально-
гопроцессаявляетсяпринятиерешенияповопросутерриториальногопреобразо-
вания.А.С.Саломаткинымтретьейстадиейназванаподготовкапроектаправово-
гоактаиопределенакакосновнаястадияпроцесса6.Понашемумнению,во-пер-
вых,даннаястадияявляетсячетвертой.Во-вторых,основнойвыступаетпредыду-
щая стадия приятия решения. В-третьих, не все из перечисленного
А.С.Саломаткиным осуществляется на стадии подготовки проекта правового
акта,оформляющеготерриториальноепреобразование.

Как представляется, выявление мнения граждан (там, где право принятия
решенияпринадлежитнеим,аорганамвласти)осуществляетсянавторойстадии,
приподготовкематериаловкпринятиюрешенияподелу.Выявлениемненияспе-
циалистовпопреобразованиюмуниципальногообразованияосуществляется,как
правило,нанулевойстадии,т.е.доинициированиятерриториальногопреобразо-
вания. Если же инициатива исходила от граждан и соответствующего анализа
проведено не было, то такой анализ также осуществляется на второй стадии.
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Согласованиепозицийразличныхкомиссийисамихоргановпубличнойвласти,
участвующихвделе,действительноосуществляютсянастадииподготовкисоот-
ветствующегонормативногоправовогоакта.

Всвоюочередь,А.С.Саломаткинразделяетстадииподготовкипроектанор-
мативногоправовогоактаиегопринятия7.Какпредставляется,работанадпроек-
том и его принятие являются единой стадиеймуниципально-территориального
процесса,хотяиразнымистадиямиправотворческогопроцесса.Согласнодейст-
вующему законодательству, соответствующим нормативным правовым актом
являетсязаконсубъектаРоссийскойФедерации.Такимобразом,четвертойстади-
ейвыступаетразработкаипринятиенормативногоправовогоакта(законасубъ-
ектаФедерации).

Заключительной стадией муниципально-территориального процесса, равно
какиадминистративно-территориальногопроцессаявляетсяоформление,выдача
документовиисполнениерешенияотерриториальномпреобразованиинамест-
ности.Какпредставляется,оформлениесостоитвовнесенииизменениявконсти-
туцию(устав)субъектаРоссийскойФедерации(принеобходимости),уставмуни-
ципальногообразования,законодательствосубъектаФедерации.
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