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Аннотация: В статье рассматривается проблема неопределенности вb соотношении административ-
но-территориального деления государства иbтерриториальной организации местного самоуправления. 
Проведенный анализ нормативной правовой базы федерального, регионального и местного уровней на 
примере городов дает основание сделать вывод о том, что законодатель не проводит различия между 
типами административно-территориального деления (город) и муниципальными образованиями (город-
ской округ). Если городской округ находится в границах города, то формально можно использовать наи-
менование должности «глава города»; однако существует разница между данными типами территори-
альных единиц, в связи с чем наименование должности «глава города» требует уточнения на федераль-
ном уровне. В качестве объекта исследования выбрана Новосибирская область как регион, где в первую 
очередь осуществляются муниципальные реформы. На сегодняшний день возникают разночтения как в 
видах территориальных образований, так и в наименовании должностей муниципальной службы. Для 
совершенствования института единой системы публичной власти в Российской Федерации законодате-
лю необходимо определить единую терминологию территориальной организации государства.
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Введение
Вопросы соотношения административно-террито-
риального деления российского государства и тер-
риториальной организации местного самоуправ-
ления приобретают особую актуальность в свете 
развития института единой системы публичной 
власти. Территориальный принцип организации 
государства не только воплощает алгоритм деле-
ния территории страны на части, но и определяет 
пространственные границы полномочий террито-
риальных органов государственной власти и круг 
лиц, на которых распространяются их решения 
[Иванов, 2016].

В соответствии со статьей 132 Конституции 
Российской Федерации органы местного само-
управления и государственной власти входят в 
единую систему публичной власти государства и 
осуществляют взаимодействие для решения во-
просов в интересах местного населения.

Полемика относительно существования двух 
отдельных территориальных основ (государ-
ственной и местного самоуправления) не нова. 
Данным вопросом интересуются как специалисты 
в области юриспруденции, так и политологи, соци-
ологии и специалисты в области государственного 
управления [Максимов, 2010; Пахомова, 2017; Ши-
роков, Юркова, 2020; Зикеев, 2022; Новокрещенов, 
2023].

В течение длительного времени в Государ-
ственной Думе Российской Федерации обсуждает-
ся вопрос об ослаблении общественного контроля 
со стороны населения за деятельностью органов 
местного самоуправления и его отдельных долж-
ностных лиц, невозможности удовлетворения го-
родскими органами власти ряда социально-быто-
вых потребностей населения, проживающего на 
отдельных внутригородских территориях1. Про-
блема соотношения понятий населенных пунктов 
и видов муниципальных образований рассматри-
вается в комментариях Комитета Государственной 
Думы по региональной политике и местному само-
управлению «О некоторых аспектах образования 
городских и муниципальных округов путем объ-
единения поселений в составе муниципального 
района и статуса населенных пунктов в границах 
объединяемых поселений после их вхождения в 
состав городского, муниципального округа»2.

Административно-территориальное деление 
определяется Конституцией Российской Федера-

1 См., например: Парламентские слушания в Государственной 
Думе (хроника, аннотация, обзор). Вып. XXXIX (январь – 
июнь 2014 г.). 64 с.

2 w w w . k o m i t e t 4 . k m . d u m a . g o v . r u / V o p r o s y - i - o t v e t y /
Razyasneniya-po-otdelnym-voprosam/item/19985327/

ции, отдельные типы поселений определены в 
Градостроительном кодексе Российской Федера-
ции, а уже административно-территориальное 
деление субъекта Федерации определяется реги-
ональным законодательством. По данным пере-
писи населения России 2021 года, 75 % населения 
нашей страны живет в городах3. Определения 
«города» как административно-территориальной 
единицы на федеральном уровне нет, несмотря на 
развитие современных теорий города как в миро-
вой социологии, так и в отечественной.

Особенности развития городов и их ключевые 
характеристики представлены в работах запад-
ных исследователей. Макс Вебер одним из первых 
провел социологический анализ города4. Анри 
Лефевр рассуждал о природе города, ввел понятие 
кризиса современного города и факторов, опре-
деляющих его5. Представители Чикагской соци-
ологической школы определили проблематику 
города и городского планирования, актуализиру-
ющего проблемы социальной справедливости в 
городах6.

Советские и российские исследования, предме-
том которых являлось городское развитие, пред-
ставлены работами В.Л. Глазычева, Ж.Т. Тощенко, 
О.Н. Яницкого [Глазычев, 2011; Тощенко, 2001; 
Яницкий, 2009]. Проблемы определения дефи-
ниции «город» освещены в трудах В.В. Вагина, 
Е.Н. Заборовой, С.В. Пирогова, Н.В. Карповой и др. 
[Вагин, 2010; Заборова, 2016; Пирогов, 2013; Кар-
пова, 2020].

При отсутствии единого определения понятия 
«город» в федеральных нормативных правовых 
актах законодательство субъектов Российской Фе-
дерации дает различные варианты дефиниций 
[Фролова, 2016]. Поэтому соотношение админи-
стративно-территориального устройства и терри-
ториальной организации местного самоуправле-
ния по большей части анализируется на примере 
какого-либо региона [Черкасов, 2006; Адамская, 
2018].

На сегодняшний день не ясна судьба законо-
проекта «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в единой системе публичной 
власти» № 40361–8, который с декабря 2021 года 
находится на рассмотрении в Государственной Ду-

3 https://rosstat.gov.ru/folder/313/document/166784
4 См., например: Вебер М. Город. М.: Strelka Press, 2018. 252 с.
5 См., например: Лефевр А. Производство пространства. М.: 

Strelka Press, 2015. 432 с.
6 Парк Р. Город как социальная лаборатория. Социологическое обо-

зрение. 2002. № 3. С. 3–12.; Вирт Л. Урбанизм как образ жизни. М.: 
Strelka Press, 2018. 180 с.; Харви Д. Социальная справедливость и 
город. М.: Новое литературное обозрение, 2019. 440 с.
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ме Российской Федерации. Законопроектом пред-
ложена обновленная модель одноуровневой орга-
низации местного самоуправления, позволяющая 
создать такую систему власти на местах, в основе 
которой будет принцип привязки к населению 
взамен территориального принципа7. Все эти фак-
торы влияют на неопределенность в соотношении 
административно-территориального деления го-
сударства и территориальной организации мест-
ного самоуправления.

С целью совершенствования института единой 
системы публичной власти в России законодателю 
необходимо определить единую терминологию 
территориальной организации государства.

Типы территориальных образований 
и их соотношение (на примере Новосибирской 
области)
Проведенный анализ нормативных правовых ак-
тов всех уровней власти показывает использова-
ние разных терминов при определении террито-
риальных основ государственного управления и 
местного самоуправления. В качестве примера 
выбрана Новосибирская область, особый инте-
рес к которой вызван следующими обстоятель-
ствами:

– Новосибирская область относится к одному 
из регионов России, где в первую очередь осущест-
вляются муниципальные реформы. В начале 90-х 
годов XX века внедрили местное самоуправление, 
затем в 1996 году на основе Закона области от 11 
декабря 1996 года № 51-ОЗ «О территориальных 
органах государственной власти в Новосибирской 
области» органы местного самоуправления на 
районном уровне заменили территориальными 
органами государственной власти. А в 2005 году 
Новосибирская область одним из первых субъек-
тов начала реформу местного самоуправления в 
соответствии с Федеральным законом от 6 октя-
бря 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской 
Федерации»;

– в Новосибирской области муниципальные 
районы созданы в границах административных 
районов;

– в данном субъекте Российской Федерации 
нет ни одного муниципального округа, зато есть 
десятки населенных пунктов с численностью жи-
телей менее 500 человек;

– в Новосибирской области нет городских окру-
гов с внутригородским делением, как в Махачкале, 
Самаре или Челябинске;

7 https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8?ysclid=la7x4yb-
vwr894889391

– в состав Новосибирской области входит город 
Новосибирск, по официальным данным перепи-
си не единожды подтверждавший звание самого 
крупного муниципального образования России. 
Также Новосибирск является центром агломера-
ции, в стокилометровом радиусе которого про-
живает 70 % населения региона. В соответствии 
со статьей 2 Устава Новосибирска «территория 
города Новосибирска как городского округа, в 
пределах которого осуществляется местное само-
управление, определяется границами города Но-
восибирска. В состав территории городского окру-
га города Новосибирска входят населенный пункт 
город Новосибирск, прилегающие к нему земли 
для развития города Новосибирска»8.

Типы административно-территориальных еди-
ниц и муниципальных образований в Новосибир-
ской области и их соотношение на основе норма-
тивных правовых актов показаны на рисунке.

В соответствии с Федеральным законом от 
6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» муниципальные обра-
зования могут не совпадать территориально с 
населенными пунктами и административными 
районами. В границах административного рай-
она могут действовать муниципальный район и 
городской округ или два муниципальных района. 
Согласно вышеуказанному закону, территория 
поселений выделяется с учетом границ населен-
ных пунктов, то есть законодатель не отрывает 
территориальную организацию местного само-
управления от административно-территориаль-
ного деления. Так, городское поселение может 
включать один город или один поселок город-
ского типа, в составе которого могут находиться 
сельские населенные пункты, не являющиеся 
поселениями. Таким образом, Закон № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» не дает 
ответа на вопрос «Как соотносятся между собой 
типы муниципальных образований и админи-
стративно-территориальных единиц?». Этот во-
прос относится к ведению субъектов Российской 
Федерации.

В законодательстве Новосибирской области 
также нет юридического разграничения данных 
терминов. Так, в соответствии со статьей 2 Зако-
на Новосибирской области от 16 марта 2006 года 
№ 4-ОЗ «Об административно-территориальном 
устройстве Новосибирской области» город – насе-
ленный пункт с численностью населения не менее 
12 тыс. человек, являющийся промышленным, 

8 https://novo-sibirsk.ru/about/charter/
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экономическим и культурным центром. Термин 
«городской округ» не нашел отражения в реги-
ональном законодательстве. В статье 5 данного 
Закона, посвященной системе административ-
но-территориального устройства Новосибирской 
области, есть лишь норма, что муниципальные об-
разования законом области наделяются статусом 
городского округа.

Обратившись к общероссийским классифика-
торам ОКАТО и ОКТМО – объектов административ-
но-территориального деления и территорий му-
ниципальных образований, соответственно, также 
увидим полное совпадение территориальных еди-
ниц. В Новосибирской области образовано пять 
городских округов9: города Новосибирск, Бердск, 
Искитим, Обь и рабочий поселок Кольцово. При 
этом только один городской округ, город Обь (код 
50 717 000 в Общероссийском классификаторе 

9 https://classifikators.ru/oktmo/50700000000

территорий муниципальных образований), имеет 
в своем составе два населенных пункта – город 
Обь и населенный пункт 3307 километр. Осталь-
ные городские округа образованы по принципу 
вхождения в них одного населенного пункта. Эта 
структура ОКТМО полностью совпадает с ОКАТО 
по данным территориям.

Таким образом, в действительности происхо-
дит «размывание» границ города из-за введе-
ния таких типов муниципальных образований, 
как городское поселение (может включать в себя 
сельские населенные пункты) и городской округ 
(включающее один или несколько населенных 
пунктов).

Совпадение границ муниципального образо-
вания и административно-территориальной еди-
ницы означает, что первая накладывается сверху 
на вторую и обе существуют одновременно, что 
приводит к огосударствлению муниципальных 
образований.

Рисунок. Типы территориальных образований и их соотношение (наbпримере Новосибирской области)
Figure. Types of territorial entities and their correlation (on the example of the Novosibirsk Region)

ТИПЫ АДМИНИСТРАТИВНО-ТЕРРИТОРИАЛЬНЫХ ЕДИНИЦ

ТИПЫ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ

Муниципальные районы:
несколько поселений или 
поселений и межселен-
ных территорий, объеди-
ненных общей террито-
рией, в границах которой 
местное самоуправление 
осуществляется в целях 
решения вопросов мест-
ного значения межпосе-
ленческого характера на-
селением непосредствен-
но и (или) через выбор-
ные и иные органы мест-
ного самоуправления, ко-
торые могут осуществлять 
отдельные государствен-
ные полномочия, переда-
ваемые органам местного 
самоуправления феде-
ральными законами и за-
конами субъектов

Муниципальные округа –
несколько объединенных 
общей территорией насе-
ленных пунктов, не явля-
ющихся муниципальными 
образованиями, в кото-
рых местное самоуправ-
ление осуществляется на-
селением  непосредст-
вен но и (или) через вы-
борные и иные органы 
местного самоуправле-
ния, которые могут осу-
ществлять отдельные го-
сударственные полномо-
чия, передаваемые орга-
нам местного самоуправ-
ления федеральными за-
конами и законами субъ-
ектов

Городские округа –
один или несколько объеди-
ненных общей территорией 
населенных пунктов, не явля-
ющихся муниципальными 
образованиями, в которых 
местное самоуправление 
осуществляется населением  
непосредственно и (или) че-
рез выборные и иные органы 
местного самоуправления, 
которые могут осуществлять 
отдельные государственные 
полномочия, передаваемые 
органам местного самоуправ-
ления федеральными закона-
ми и законами субъектов, при 
этом не менее двух третей 
населения такого муници-
пального образования про-
живает в городах и (или) 
иных городских населенных 
пунктах

Городской округ с 
внутри городским 
делением –
городской округ, в 
котором в соответ-
ствии с законом 
субъекта образова-
ны внутригород-
ские районы как 
внутригородские 
муниципальные 
образования

Городские 
поселения –
город или поселок, 
в которых местное 
самоуправление 
осуществляется 
населением  непо-
средственно и 
(или) через выбор-
ные и иные органы 
местного само-
управления 

Сельские поселения –
один или несколько 
объединенных общей 
территорией сельских 
населенных пунктов 
(поселков, сел, станиц, 
деревень, хуторов, ки-
шлаков, аулов и дру-
гих сельских населен-
ных пунктов), в кото-
рых местное само-
управление осущест-
вляется населением  
непосредственно и 
(или) через выборные 
и иные органы мест-
ного самоуправления

Районы области:
часть территории Новосибирской области, объе-
диняющая в определенных границах экономи-
чески связанные между собой территории насе-
ленных пунктов и территории вне границ насе-
ленных пунктов

Городские населенные пункты:
–  города обласного и районного значения – населенный 
пункт численностью не менее 12 тыс. человек, являющийся 
промышленным, экономическим и культурным центром;

–  поселки городского типа (рабочие, дачные, курортные по-
селки)

Сельские населенные пункты:
–  поселки;
– деревни;
– села;
–  иные населенные пункты, не от-
несенные к городским населен-
ным пунктам, указанным в насто-
ящей части
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Наименование должностей высших 
должностных лиц муниципалитетов
Первый пример. Наименование должностей выс-
ших должностных лиц муниципалитетов приме-
няется вне контекста территорий местного само-
управления. Например, согласно части 1 статьи 
33 Устава города Бердска Новосибирской области, 
глава города является высшим должностным ли-
цом муниципалитета и наделяется собственными 
полномочиями по решению вопросов местного 
значения. Согласно части 1 статьи 24 Устава горо-
да Оби, глава города является высшим должност-
ным лицом муниципального образования и имеет 
собственные полномочия по решению вопросов 
местного значения.

Статья 2 Устава города Бердска определяет, что 
город Бердск является муниципальным образова-
нием. Понятия «городской округ», «город», «город 
Бердск», «муниципальное образование», приме-
няемые в Уставе, имеют одинаковое значение. 
Аналогичная норма содержится в части 3 статьи 2 
Устава города Оби.

Однако, как было показано выше, в состав го-
родского округа Обь входит не только город Обь, 
но и населенный пункт 3307 километр. То есть 
указание в наименовании должности «глава го-
рода» высшего должностного лица муниципаль-
ного образования города Оби не соответствует 
административно-территориальному делению. 
Такие примеры даже по Сибирскому федераль-
ному округу не единичны (города Барнаул, Томск 
и др.).

То есть законодатель на местном уровне 
не проводит различия между типами админи-
стративно-территориального деления (город) 
и муниципальными образованиями (городской 
округ). Если городской округ находится в грани-
цах города, то формально можно использовать 
наименование должности «глава города»; одна-
ко, как показано на рисунке, существует разница 
между данными типами территориальных еди-
ниц, в связи с чем термин «глава города» требу-
ет корректировки и уточнения на федеральном 
уровне.

Второй пример. Название должности мэра ха-
рактерно для должностных лиц органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправле-
ния, а это вносит неопределенность в данную ка-
тегорию. Название должности «мэр» происходит 
от латинского major – «превосходящий» (в значе-
нии «старший по званию»), превосходная степень 
от magnus («большой»).

Однако «мэром» именуется и высшее должност-
ное лицо субъекта Российской Федерации, города 
Москвы. В этом случае мэр возглавляет Прави-

тельство Москвы и не является муниципальным 
служащим, он высшее должностное лицо субъекта 
Российской Федерации, в состав которого входят 
муниципальные образования (в Москве 146 вну-
тригородских муниципальных образований – 125 
муниципальных округов, два городских округа и 
19 поселений)10. В иных субъектах Российской Фе-
дерации данная должность именуется либо «глава 
субъекта» (например, Республика Бурятия, Респу-
блика Татарстан, Республика Калмыкия и др.), 
либо «губернатор» (Санкт-Петербург, Самарская 
область, Новосибирская область).

В большинстве случаев мэр – это должност-
ное лицо муниципалитета (городского, сельского 
поселения либо городского округа). Например, 
мэр города Арзамаса, города Новосибирска, города 
Таганрога. Таким образом, наименование выше-
указанных должностей требует унификации на 
федеральном уровне.

Заключение
Проведя анализ соотношения административ-
но-территориального деления России и терри-
ториальной организации местного самоуправле-
ния, приходим к выводу, что отсутствие единой 
терминологии на федеральном уровне не спо-
собствует развитию института единой системы 
публичной власти. От наименования территори-
альных единиц и до наименования должностей 
муниципальной службы нет единой терминоло-
гии в определении их границ и статусов соот-
ветственно. Социальные институты базируются 
на основе норм и социальных ожиданий, а также 
порождают практики социальной жизни. Также 
понятие социального института напрямую свя-
зано с понятием социальной структуры и соци-
ально организованной деятельностью людей. В 
отсутствие единой терминологии проявляются 
не только трудности функционирования госу-
дарственной власти и местного самоуправления, 
но также непонимание со стороны населения 
фактов и информации о деятельности данных 
органов власти. Для совершенствования инсти-
тута единой системы публичной власти в Рос-
сийской Федерации законодателю необходимо 
определить единую терминологию территори-
альной организации государства. Дальнейшая 
разработка проблемы должна осуществляться на 
основе масштабных социологических исследова-
ний в указанной области с привлечением ФОМ и 
ВЦИОМ, не ограничиваясь только анализом нор-
мативно-правовых актов.

10 https://amom.ru/org-msu/
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власти с целью их возможного дальнейшего изучения. Классифицированы существующие модели и схемы управления в 
различных видах муниципальных образований. Выявлены организующий характер ответственности в системе местного 
самоуправления и проблематика временного осуществления полномочий местного самоуправления органами государ-
ственной власти.

Законодательство приведено по состоянию на январь 2024 г.
Книга будет полезна тем, кто интересуется вопросами местного самоуправления, развития законодательства, призван-

ного сформировать слаженный механизм публичной власти. Тем, кто изучает взаимодействие органов публичной власти 
и проблемы, возникающие в этом процессе.


