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АННОТАЦИЯ
Одной из наиболее дискуссионных проблем современного российского конституционного строи-
тельства является вопрос о том, входят ли федеральные территории непосредственно в состав терри-
тории России либо они должны быть составной частью территории субъекта Российской Федерации. 
Конституция РФ не дает однозначного ответа на этот вопрос, допуская двоякое толкование положе-
ний части 1 статьи 67. Федеральные законы также прямо на вопрос о характере вхождения федераль-
ных территорий в состав территории России не отвечают. Автор отмечает, что комплексный закон, 
посвященный организации публичной власти на федеральных территориях, не принят, и тенденция 
развития законодательства направлена на принятие отдельного федерального закона о каждой фе-
деральной территории. Положения же Федерального закона «О федеральной территории «Сириус» 
сформулированы таким образом, чтобы ответить на вопрос о ее вхождении или невхождении в состав 
территории Краснодарского края было невозможно.
Одновременно в настоящее время происходит ревизия основ организации публичной власти в Рос-
сии. Федеральный закон «Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Россий-
ской Федерации» содержит правила, предполагающие вхождение федеральных территорий в состав 
территории субъекта Российской Федерации наряду с административными центрами (столицами) 
субъектов Российской Федерации, закрытыми административно-территориальными образования-
ми и иными территориальными единицами с особым статусом. На основе чего автор приходит к вы-
воду о направленности текущей законодательной политики на создание федеральных территорий 
в границах субъектов Российской Федерации, что может нивелировать саму идею создания феде-
ральных территорий в России. 
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ABSTRACT
One of the most controversial problems of modern Russian constitutional construction is the issue of whether 
the federal territories are directly part of the territory of Russia or they should be an integral part of the 
territory of a subject of the Russian Federation. The Constitution of the Russian Federation does not give an 
unambiguous answer to the issue posed, allowing a double interpretation of the provisions of Part 1 of Article 
67. The federal laws also do not directly respond to the issue on the character of joining the federal territories 
within the territory of the Russian Federation. The author notes that comprehensive law on the organization 
of public power in the federal territories has not been enacted in Russia and the tendency for the development 
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of legislation is aimed at enacting a separate federal law for an individual federal territory. The provisions of the 
Federal Law "On the Federal Territory "Sirius" are formulated in such a way as to answer the question about its 
joining or non-joining within the territory of the Krasnodar Territory was impossible.
At the same time, the foundations of the organization of public power in Russia are being revised. The Federal 
Law "On General Principles for the Organization of Public Power in Constituent Entities of the Russian 
Federation" contains rules implying joining federal territories into the territory of a constituent entity of 
the Russian Federation along with administrative centers (capitals) of constituent entities of the Russian 
Federation, closed administrative territorial entities and other territorial units with a special status. Thus, the 
author concludes that the current legislative policy is aimed at creating the federal territories within the borders 
of the constituent entities of the Russian Federation, which can neutralize the very idea of creating federal 
territories in Russia.
KEYWORDS
federal territories, Sirius, the composition of the territory of Russia, public authorities
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Введение
С внесением в Конституцию РФ1 поправок 

2020 года начался новый этап развития россий-
ского конституционализма. Это касается не толь-
ко соответствующей отрасли права, но и науки: 
перед учеными-конституционалистами стоят за-
дачи по анализу и осмыслению состоявшихся из-
менений, по исследованию новых направлений 
и аспектов конституционно-правового развития 
России [1, с. 194]. 

С момента оглашения предложений о соз-
дании в России федеральных территорий этот 
вопрос находится в центре научных и полити-
ко-правовых обсуждений. Скоропостижный ха-
рактер внесения дополнений в часть 1 статьи 67 
Конституции РФ и отсутствие какой-либо док-
тринальной определенности природы данно-
го института предопределили весьма широкий 
спектр мнений о различных элементах статуса 
федеральной территории в России. В перио-
дической научной литературе, посвященной 
обсуждаемой проблематике, можно встретить 
диаметрально противоположные точки зрения 
о целях создания федеральных территорий, при-
роде их органов публичной власти, организации 
в них местного самоуправления. К числу столь 
же неоднозначных относится и вопрос о харак-
тере вхождения федеральных территорий в со-
став территории Российской Федерации: входят 
ли они непосредственно – как самостоятельный 
элемент, либо опосредовано – как элемент дру-
гой составной части территории государства, 
прежде всего, субъекта Российской Федерации. 

1 Конституция Российской Федерации : принята все-
нар. голосованием 12 дек. 1993 г. (с изм., одобр. в ходе обще-
рос. голосования 1 июля 2020 г.) // Официальный интернет-
портал правовой информации. URL: http://publication. pravo.
gov.ru/Document/View/0001202007040001.

В опубликованных после принятия кон-
ституционных поправок научных статьях, по-
священных осмыслению природы федеральных 
территорий, можно встретить как основанное 
на мировом опыте категоричное утверждение 
о том, что федеральные территории должны 
быть элементом состава территории Российской 
Федерации, а не ее субъектов [2, с. 52; 3, с. 124], 
так и не менее безапелляционные утверждения 
о вхождении федеральных территорий в состав 
территории субъекта Российской Федерации 
[4, с. 37; 5, с. 34]. Нередко исследователь кон-
статирует наличие проблемы, но свое мнение 
по ней не выражает [6]. Вместе с тем определен-
ность в данном вопросе имеет концептуальное 
значение. Невхождение федеральной террито-
рии в состав территории субъекта Российской 
Федерации предопределяет ее понимание как 
самостоятельного элемента территории России, 
пусть не наравне с субъектами федеративного 
устройства2, но наряду с ними. Вхождение же 
федеральной территории в состав территории 
субъекта Российской Федерации сводит ее статус 

2 Оценивая конституционность проекта закона о по-
правках к Конституции РФ, Конституционный Суд Россий-
ской Федерации в своем Заключении отметил, что создание 
федеральных территорий по буквальному смыслу консти-
туционных положений не предполагает возможности при-
дания федеральным территориям статуса, равного статусу 
субъектов Российской Федерации (О соответствии поло-
жениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации 
не вступивших в силу положений Закона Российской Фе-
дерации о поправке к Конституции Российской Федерации 
«О совершенствовании регулирования отдельных вопро-
сов организации и функционирования публичной власти», 
а также о соответствии Конституции Российской Федерации 
порядка вступления в силу статьи 1 данного Закона в связи 
с запросом Президента Российской Федерации : Заключение 
Конституционного Суда Российской Федерации от 16 марта 
2020 г. № 1-З // Российская газета. 2020. № 56.).
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до особенностей организации публичной власти 
в отдельно взятой единице административно-
территориального устройства. 

Автор ранее уже высказывал свою позицию 
о том, что невхождение федеральной террито-
рии в состав субъекта Федерации является ее 
важнейшим содержательным признаком, а воз-
можность создания федеральной территории 
в рамках территории субъекта Российской Феде-
рации нивелирует саму идею федеральных тер-
риторий [7, с. 127]. Однако тенденция развития 
федерального законодательства и практика соз-
дания федеральной территории «Сириус» (да-
лее – ФТ «Сириус») вызывают необходимость 
вернуться к данному вопросу. 

В настоящее время вступил в силу и реали-
зуется на практике Федеральный закон «О фе-
деральной территории «Сириус»3 (далее – Закон 
о ФТ «Сириус»), происходит ревизия законода-
тельных актов, определяющих принципы ор-
ганизации и осуществления публичной власти 
в Российской Федерации: принят и с 1 июня 
2022 года практически полностью вступает 
в силу Федеральный закон «Об общих принци-
пах организации публичной власти в субъектах 
Российской Федерации» (далее – Федеральный 
закон № 414-ФЗ)4; на рассмотрении Государ-
ственной Думы находится проект Федерального 
закона «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в единой системе публич-
ной власти»5. Положения перечисленных актов 
так или иначе затрагивают отдельные аспекты 
статуса федеральных территорий в России. Их 
толкование в системной взаимосвязи, как пред-
ставляется, если и не даст однозначного ответа 
на вопрос о характере вхождения федеральных 
территорий в состав территории Российской Фе-
дерации, то позволит определить хотя бы направ-
ление законодательной политики.

Попытаемся осмыслить возможность и ве-
роятность создания в Российской Федерации 
федеральных территорий, являющихся элемен-
том территории государства, и федеральных тер-
риторий, входящих в состав территории субъекта 
Российской Федерации. 

3 О федеральной территории «Сириус» : Федер. закон от 
22 дек. 2020 г. № 437-ФЗ // Российская газета. 2020. № 292.

4 Об общих принципах организации публичной власти 
в субъектах Российской Федерации: Федер. закон от 21 дек. 
2021 г. № 414-ФЗ // Официальный интернет-портал право-
вой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru. (дата обра-
щения: 21.03.2022).

5 URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8 (дата обра-
щения: 21.03.2022).

Конституционные основы вхождения 
федеральных территорий в состав территории 

Российской Федерации
Основной причиной неопределенности по 

вопросу о характере вхождения федеральных 
территорий в состав территории Российской Фе-
дерации является краткость конституционных 
положений о них. Как совершенно справедливо 
отмечает И.В. Лексин, авторы поправок лишь 
ввели в текст Конституции РФ новый термин, 
не определив при этом, что представляет со-
бой федеральная территория в их понимании 
и предоставив тем самым возможность широ-
чайшей интерпретации соответствующего тер-
мина в подконституционных актах. Согласимся 
с его утверждением и о том, что молчание новых 
конституционных положений по этим вопросам, 
по сути, является повторением уже знакомых 
конституционных проблем о «статусе субъекта 
Российской Федерации». Столь последователь-
ную лаконичность законодателя, действитель-
но, сложно одобрить [8, с. 31], но именно в силу 
отсутствия легальных дефиниций и системного 
раскрытия статуса субъекта Российской Федера-
ции в конституционном тексте, а также с учетом 
темпов подготовки конституционных поправок, 
вряд ли следовало ожидать четкого и непротиво-
речивого определения природы федеральной 
территории непосредственно в Конституции РФ. 

Однако даже в этом контексте сведение кон-
ституционного регулирования принципиально 
новой для российской практики территориаль-
ной единицы до единичного упоминания в рам-
ках одной части единственной статьи Консти-
туции РФ, на наш взгляд, следует расценивать 
как предоставление федеральному законодателю 
чрезмерно широких пределов усмотрения.

Кроме того, неопределенность по вопросу 
о непосредственном или опосредованном вхож-
дении федеральных территорий в состав терри-
тории России порождена способом, которым за-
конодатель изменил положения части 1 статьи 67 
Конституции РФ. Формально была предложена 
новая редакция, но фактически первое пред-
ложение о составе территории России осталось 
неизменным, а часть была дополнена двумя но-
выми предложениями. В результате создание 
федеральных территорий предусматривается 
«на территории России», а не наряду с иными 
элементами территории России. Именно такая 
формулировка и допускает двоякое прочтение 
конституционных положений: федеральные тер-
ритории могут быть созданы наряду с иными 
элементами территории России либо в составе 
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иных элементов6. Если бы положение о феде-
ральных территориях было внесено в состав пер-
вого предложения части 1 статьи 67 Конституции 
РФ (даже в контексте возможности, а не обяза-
тельности создания федеральных территорий), 
какая-либо иная трактовка их статуса, кроме не-
посредственного вхождения в состав территории 
России, была бы невозможна.

Определенность по рассматриваемому во-
просу мог бы внести Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации посредством толкования ча-
сти 1 статьи 67 Конституции РФ. Именно такой 
правовой акт представляется идеальной право-
вой формой для разъяснения содержания столь 
лаконичной нормы. Как справедливо отмечают 
В.В. Игнатенко и А.А. Петров, в делах о толкова-
нии Конституции РФ не производится сопостав-
ление каких бы то ни было правовых объектов 
(правовых актов, действий или бездействий пра-
вового характера, решений и пр.) с положениями 
Конституции РФ в целях выяснения их соответ-
ствия. Толкуя Конституцию, Конституционный 
Суд «работает» только с ней самой, и, прежде 
всего, с теми ее положениями, которые непосред-
ственно выступают объектом толкования, и каж-
дое дело о толковании Конституции является со-
держательно уникальным – даже если один и тот 
же структурный элемент конституционного текста 
подвергается толкованию неоднократно [9, с. 17]. 
Поэтому разъясняя конституционные положения, 
Конституционный Суд Российской Федерации 
мог бы заложить недостающие концептуальные 
основы статуса федеральных территорий. Однако 
какие-либо предпосылки того, что на получение 
такого официального разъяснения будет выражена 
политическая воля, пока отсутствуют. 

Сегодня остается лишь констатировать, что 
конституционные положения позволяют различ-
ную трактовку, и, что важнее, – различную зако-
нодательную регламентацию создания федераль-
ных территорий в России. 

Проанализируем положения вновь приня-
тых федеральных законов по предмету иссле-
дования.

6 И.В. Лексин выделяет третий вариант создания фе-
деральной территории: «поверх» компонентов территории 
Российской Федерации (в частности, на стыке разных субъ-
ектов Российской Федерации, включая участки внутренних 
вод и территориального моря) [8, с. 31]. Такой вариант тео-
ретически возможен, но на практике представляется крайне 
маловероятным. Думается, что при необходимости создания 
федеральной территории «на стыке» разных элементов тер-
ритории России она будет признана самостоятельным эле-
ментом, непосредственно входящим в состав территории 
Российской Федерации. Впрочем, при имеющейся неопре-
деленности природы федеральных территорий и этот вари-
ант полностью исключить нельзя.

Характер вхождения ФТ «Сириус»
в состав территории Российской Федерации

В первую очередь необходимо проанализи-
ровать Закон о ФТ «Сириус». Однако при этом 
надо помнить, что он регулирует частный слу-
чай – ФТ «Сириус». И хотя этот первый опыт 
чрезвычайно важен для определения дальней-
ших направлений практики создания федераль-
ных территорий в России, его не следует рассма-
тривать в качестве общего правила. 

Положения Закона о ФТ «Сириус» не дают 
однозначного ответа на вопрос о том, входит ли 
ФТ «Сириус» непосредственно в состав терри-
тории Российской Федерации либо это элемент 
территории Краснодарского края. Как представ-
ляется, законодатель приложил для этого макси-
мум усилий.

Непосредственно территории посвящена 
глава 2 Закона о ФТ «Сириус». В ней содержит-
ся отсылка к описанию границ ФТ «Сириус» 
в соответствии с действующим кадастровым за-
конодательством (статья 6)7, а также определя-
ется порядок изменения границ ФТ «Сириус» 
посредством внесения изменений в Закон о ФТ 
«Сириус» и, как особый случай, – посредством 
включения искусственных земельных участков 
(статья 7)8. Даже предпосылок ответа на вопрос 
о том, входит ли эта территория в состав террито-
рии Краснодарского края, указанные положения 
не содержат.

Примечательно, что описание границ ФТ 
«Сириус», в том числе содержит указание на гра-
ницы «муниципального образования городской 
округ Сириус Краснодарского края» (приложе-
ние 2 к Закону о ФТ «Сириус»). Однако делать 

7 Наличие точного описания местоположения границ 
ФТ «Сириус» при полном отсутствии определенности в по-
литико-правовом статусе этой территории имеет иронич-
ный оттенок, так как долгое время в отношении территории 
субъектов Российской Федерации ситуация была абсолютно 
противоположной. При полной определенности в статусе 
региона как элемента политико-территориального устрой-
ства России точное местоположение его границ было неиз-
вестно, поскольку они устанавливались в советский период 
и, в лучщем случае, имелось картографическое описание, не 
соответствующее современным требованиям. В настоящее 
время эта проблема решена посредством внесения описания 
границ субъектов Российской Федерации в ЕГРН. Хотя ра-
бота еще и не завершена.

8 Следует оговориться, что последнее правило тракту-
ется различно. Так, В.А. Майборода делает далеко идущие 
выводы об отличии территории федеральной территории от 
территории субъекта Российской Федерации тем, что в ее со-
став могут быть включены искусственные земельные участ-
ки, созданные в границах внутренних морских вод и тер-
риториального моря России [10]. Однако более вероятным 
представляется, что законодатель решал конкретный вопрос, 
поскольку вблизи береговой линии ФТ «Сириус» планирова-
лось создание искусственного земельного участка.
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из этого значительные выводы не следует. Во-
первых, это скорее всего технические издержки 
копирования описания границ городского округа, 
предшествовавшего федеральной территории. Во-
вторых, с учетом положения о тождественности 
словосочетаний «федеральная территория «Си-
риус» и «муниципальное образование городской 
округ Сириус» (часть 4 статьи 47 Закона о ФТ «Си-
риус») многозначности толкования не возникает.

В научной литературе также неоднократ-
но предпринимались попытки ответить на 
вопрос о характере вхождения ФТ «Сириус» 
в состав территории Российской Федерации 
посредством толкования всех остальных поло-
жений Закона о ФТ «Сириус» в их системной 
взаимосвязи. Мнения расходятся диаметраль-
но [3, с. 124; 4, с. 44; 11, с. 6]. 

В этом плане следует отметить исследование 
Ю.В. Найдерова, который не только поставил 
вопрос о вхождении ФТ «Сириус» в состав Крас-
нодарского края, но и предпринял попытку от-
ветить на него с учетом взаимосвязи положений 
Закона о ФТ «Сириус» с положениями Устава 
и законов Краснодарского края [12, с. 114–117]. 
С его результатами можно согласиться частично.

В пользу вывода о вхождении ФТ «Сириус» 
в состав Краснодарского края свидетельствуют 
следующие факторы:

1) в ФТ «Сириус» отдельные полномочия 
осуществляют государственные органы Красно-
дарского края;

2) в ФТ «Сириус» частично действуют нор-
мативные правовые акты Краснодарского края;

3) высшему должностному лицу Краснодар-
ского края предоставлено право назначать одно-
го члена Совета ФТ «Сириус»;

4) органы публичной власти ФТ «Сириус» 
могут заключать договоры о передаче полно-
мочий как с органами государственной власти 
Краснодарского края, так и с органами местного 
самоуправления муниципального образования 
городского округа город-курорт Сочи Красно-
дарского края.

Однако все эти факторы могут быть лишь 
следствием переходного периода и носить вре-
менный характер.

В свою очередь, в пользу вывода о вхождении 
ФТ «Сириус» непосредственно в состав Россий-
ской Федерации свидетельствуют лишь аргумен-
ты со знаком отрицания: Закон о ФТ «Сириус» 
не содержит указания на вхождение ФТ «Сири-
ус» в состав территории Краснодарского края, 
а законодательство Краснодарского края не со-
держит положений о вхождении ФТ «Сириус» 

(городского округа Сириус) в состав Краснодар-
ского края.

В результате для однозначного ответа на во-
прос о характере вхождения первой российской 
федеральной территории – ФТ «Сириус» – в со-
став территории Российской Федерации остается 
только ожидать развития федерального законо-
дательства либо судебной практики.

Регулирование характера вхождения  
федеральных территорий в состав территории 

России в иных федеральных законах
Закон, регулирующий общие принципы 

организации публичной власти в федеральных 
территориях, не принят, и в настоящий момент 
практически исключена вероятность его приня-
тия, о чем речь пойдет ниже. В этой связи следу-
ет ответить на вопрос о том, какие законы могут 
хотя бы косвенно регулировать характер вхожде-
ния федеральных территорий в состав террито-
рии Российской Федерации. 

Как известно, законов, регулирующих тер-
риториальные основы российского федерализ-
ма, порядок изменения границ между субъекта-
ми или иные территориальные преобразования 
регионального уровня, в Российской Федерации 
не существует. Если будут созданы федераль-
ные территории, не входящие в состав субъектов 
Российской Федерации, то теоретически может 
встать вопрос о дополнении новыми видами 
процедуры образования в составе России нового 
субъекта Российской Федерации [13, с. 131]. Од-
нако это задача весьма отдаленной и пока неоче-
видной перспективы. На данный момент в со-
ответствующий федеральный конституционный 
закон9 изменения не вносились.

Ряд концептуальных проблем мог бы ре-
шить федеральный закон, посвященный об-
щим принципам организации публичной власти 
в Российской Федерации. Тем более, что в новой 
редакции пункта «г» статьи 71 Конституции РФ 
соответствующий предмет исключительного ве-
дения России звучит как «организация публич-
ной власти». Такой закон (кодекс публичной 
власти) мог бы определить основы разграниче-
ния, перераспределения и делегирования полно-
мочий между уровнями публичной власти, ин-
ституциональные основы, как единые для всех 
уровней, так и характерные только для отдель-
ных из них, принципы и порядок разграничения 

9 О порядке принятия в Российскую Федерацию и об-
разования в ее составе нового субъекта Российской Феде-
рации : Федер. конст. закон от 17 дек. 2001 г. № 6-ФКЗ // 
Российская газета. 2001. № 247.
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и перераспределения собственности между уров-
нями публичной власти и т. д. Органично в нем 
выглядели бы и основы организации публичной 
власти в федеральных территориях, а также прин-
ципы взаимодействия федеральных территорий 
с уровнями публичной власти. Однако принятие 
такого закона помимо высокого теоретического 
уровня проработки требует решения ряда поли-
тических вопросов. Прежде всего закрепление 
основ организации публичной власти должно 
начаться с федерального уровня, что означает 
хотя бы некоторое комплексное регулирование 
видов полномочий федеральных органов власти, 
организационных и финансовых основ их функ-
ционирования, системы федеральных правовых 
актов и др. А федеральный законодатель стара-
тельно уклоняется от этого уже почти 30 лет. По-
тому принятие подобного фундаментального за-
кона маловероятно10.

В отношении же законов, регулирующих 
принципы организации регионального и мест-
ного уровня публичной власти, презюмируется, 
что вопросы, определяющие статус федеральных 
территорий, не входят в их предмет. Тем не ме-
нее, проанализируем их положения на предмет 
регулирования отношений, связанных с характе-
ром вхождения федеральных территорий в состав 
территории России.

Наибольший интерес в этом плане представ-
ляет Федеральный закон № 414-ФЗ.

В первую очередь обращает на себя внима-
ние тот факт, что в этом законе, как и в его пред-
шественнике – Федеральном законе «Об об-
щих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации»11 – совершенно не определен пред-
мет правового регулирования. Такое последо-
вательное молчание законодателя тоже сложно 
одобрить. 

Однако в отношении Федерального зако-
на № 414-ФЗ ситуация усугубляется нечетко-
стью названия. В Федеральном законе «Об об-

10 Показательно, что базовое понятие единой системы 
публичной власти законодатель поместил в статью 2 Феде-
рального закона от 08 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Госу-
дарственном Совете Российской Федерации» (Официаль-
ный интернет-портал правовой информации. URL: http://
www.pravo.gov.ru), для чего пришлось даже расширить его 
предмет правового регулирования, включив в него «основы 
функционирования публичной власти» (статья 1).

11 Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации : Федер. 
закон от 06 окт. 1999 г. № 184-ФЗ // Собрание законодатель-
ства РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.

щих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации» предмет правового регулирования 
явствовал из названия, хотя впоследствии и был 
существенно расширен. В Федеральном законе 
№ 414-ФЗ изначально сознательно создана не-
определенность в названии: указано на прин-
ципы организации не конкретного уровня пу-
бличной власти (регионального), а «публичной 
власти в субъектах Российской Федерации», что 
вполне позволяет законодателю включать в него 
отдельные правила о функционировании терри-
ториальных органов федеральных государствен-
ных органов, органов местного самоуправления, 
а также о взаимодействии органов власти всех 
трех уровней. Такое допущение, в свою очередь, 
позволяет предположить, что если Федеральный 
закон № 414-ФЗ содержит отдельные правила 
о федеральных территориях, то они тоже могут 
находиться «в субъектах Российской Федера-
ции». И анализ положений закона это предпо-
ложение подтверждает в полной мере несмотря 
на то, что федеральным территориям посвящено 
всего две нормы.

Первое упоминание содержит часть 10 ста-
тьи 1 Федерального закона №414-ФЗ: органи-
зация публичной власти на федеральной терри-
тории устанавливается федеральным законом 
о соответствующей федеральной территории. 
Само по себе такое правило указывает лишь на 
исключение данного вопроса из предмета регу-
лирования Федерального закона № 414-ФЗ и на 
рассматриваемую проблему свет не проливает. 
Но его следует сравнить с аналогичной формули-
ровкой третьего предложения части 1 статьи 67 
Конституции РФ. 

В целом для общих положений данного Фе-
дерального закона, тем более для статьи 1, нор-
мой является повторение конституционных по-
ложений, регулирующих вопросы федеративного 
устройства. Однако обращает на себя внимание 
не то обстоятельство, что правило о федеральных 
территориях включено в число таких норм, а то, 
что формулировка отличается от конституци-
онной. Если часть 1 статьи 67 Конституции РФ 
говорит о регулировании организации публич-
ной власти на федеральных территориях феде-
ральным законом, используя термин во множе-
ственном числе и не уточняя предмет закона, то 
часть 10 статьи 1 Федерального закона № 414-ФЗ 
говорит о том, что этот вопрос регулируется в от-
ношении одной федеральной территории и «фе-
деральным законом о соответствующей терри-
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тории». Как представляется, эта формулировка 
исчерпывающе отражает намерения законодате-
ля и в дальнейшем принимать отдельные феде-
ральные законы о каждой федеральной террито-
рии. А вероятность комплексного регулирования 
организации публичной власти на федеральных 
территориях практически исключена.

Второе упоминание о федеральных терри-
ториях содержит статья 60 Федерального закона 
№ 414-ФЗ. Согласно ее части 1 федеральным за-
коном могут быть установлены особенности осу-
ществления публичной власти и взаимодействия 
органов публичной власти на федеральных тер-
риториях, территориях административных цен-
тров (столиц) субъектов Российской Федерации. 
А часть 2 предусматривает возможность установ-
ления федеральным законом особенностей осу-
ществления полномочий органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации на 
тех же территориях.

Смысл этих положений на настоящий момент 
трудно истолковать однозначно. Попытаемся вы-
явить его с учетом предмета статьи 60 Федераль-
ного закона № 414-ФЗ, определенного ее назва-
нием, а также содержания остальных ее частей.

В целом статья 60 Федерального закона 
№ 414-ФЗ посвящена особенностям осущест-
вления публичной власти на «территориальных 
единицах с особым статусом». В ней названы 
практически все такие единицы: закрытые ад-
министративно-территориальные образования, 
наукограды, инновационные научно-технологи-
ческие центры и др.12 При этом из общей группы 
(часть 3), с одной стороны, выделена Арктиче-
ская зона Российской Федерации, применитель-
но к которой уточнено, что особенности осущест-
вления в ней могут иметь только «отдельные» 
полномочия органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации (часть 4)13.  

12 Обращает на себя внимание отсутствие упоминания 
об особых экономических зонах, зонах территориального 
развития, административно-территориальных единицах 
с особым статусом. Однако является ли это результатом 
осознанной политики законодателя, поскольку полномочия 
органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации не должны иметь на таких территориях особенно-
стей, либо это техническая оплошность, на данный момент 
сказать затруднительно.

13 На наш взгляд, выделение Арктической зоны Россий-
ской Федерации из иных «особых территорий» обусловлено 
не столько «отдельным» характером полномочий, осущест-
вляемых с особенностями, сколько ее географическими, 
экономическими и демографическими характеристиками. 
Как представляется, при любой системе публичной власти 
управление на этой территории будет иметь существенные 
особенности, что неоднократно отмечалось в научной лите-
ратуре [14; 15].

С другой – федеральные территории и террито-
рии административных центров (столиц) субъ-
ектов Российской Федерации (части 1 и 2). Срав-
нение 2 и 3 частей показывает, что их правила 
идентичны. Соответственно, федеральные терри-
тории и территории административных центров 
(столиц) субъектов Российской Федерации выде-
лены из общей группы за счет содержания части 1 
статьи 60 Федерального закона № 414-ФЗ. Иначе 
говоря, особенности осуществления полномочий 
органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации могут быть на любой из пе-
речисленных территориальных единиц с особым 
статусом, а особенности осуществления публич-
ной власти и взаимодействия органов публич-
ной власти могут быть только на федеральных 
территориях и территориях административных 
центров (столиц) субъектов Российской Федера-
ции. Вероятно, по замыслу законодателя вторая 
группа особенностей включает в себя особенно-
сти функционирования не только региональных 
органов государственной власти, но и федераль-
ных, а возможно, и органов местного самоуправ-
ления. Возможно эти этимологические различия 
имеют и иной смысл, который проявится в ходе 
ревизии публичного законодательства.

Однако больше всего удивляют не приведен-
ные абстрактные формулировки, а то обстоятель-
ство, что федеральные территории поставлены 
в один ряд с другими «особенными территория-
ми», опыт создания которых в России достаточно 
многообразен. Более того, федеральные терри-
тории поставлены в одну группу с населенными 
пунктами – административными центрами, на 
которых особенности осуществления полномо-
чий региональных органов, как правило, сводятся 
к тому, что они забирают у органов местного са-
моуправления часть полномочий в сфере земель-
ных и градостроительных отношений, что объ-
ясняется экономическим и административным 
значением этих населенных пунктов. Особен-
ности осуществления местного самоуправления 
сводятся к получению соответствующими муни-
ципальными образованиями отдельных транс-
фертов в целях компенсации дополнительной 
нагрузки, обусловленной местом нахождения го-
сударственных органов. А осуществление полно-
мочий федеральных государственных органов не 
имеет какой-либо специфики.

Если сравнивать особенности осущест-
вления публичной власти в разных видах тер-
риториальных единиц с особым статусом, то 
инновационные центры и закрытые админи-
стративно-территориальные образования имеют 
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куда большее своеобразие, чем столицы субъек-
тов Российской Федерации. Означает ли это, что 
законодатель задумал существенные изменения 
статуса административных центров (столиц) 
субъектов Российской Федерации? Вряд ли.

Наконец, при толковании положений статьи 
60 Федерального закона № 414-ФЗ следует учи-
тывать предмет главы 9, в которую она помеще-
на: взаимодействие органов публичной власти 
в субъекте Российской Федерации. Это означает, 
что федеральная территория рассматривается как 
составная часть территории субъекта Российской 
Федерации наряду с иными «особенными терри-
ториями».

На наш взгляд, системное толкование всех 
приведенных норм позволяет сделать однознач-
ный вывод: законодатель предполагает вхожде-
ние федеральной территории в состав территории 
субъекта Российской Федерации, а степень ее 
«особенности» будет определяться в каждом кон-
кретном случае отдельным федеральным законом.

Вторым документом, анализ которого ва-
жен для ответа на вопрос о характере вхождения 
федеральной территории в состав территории 
Российской Федерации, является проект Феде-
рального закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в единой системе публич-
ной власти» (далее – Проект). Безусловно, Про-
ект еще претерпит изменения, но его положения 
помогут понять направление политики законо-
дателя о соотношении федеральных территорий 
и организации местного самоуправления по со-
стоянию на декабрь 2021 года. 

Проект также содержит лишь фрагментар-
ные правила о федеральных территориях.

Во-первых, предусматривается, что органы 
публичной власти федеральной территории могут 
быть инициаторами изменения муниципального 
устройства наряду с населением, региональными 
и федеральными органами государственной вла-
сти, органами местного самоуправления. Пред-
лагается наделить их правом вносить предло-
жения по изменению границ (часть 4 статьи 11) 
и преобразованию муниципальных образований 
(часть 2 статьи 12). Вероятно, это объясняется 
тем, что территориальная организация местного 
самоуправления может затрагивать интересы фе-
деральной территории. 

Во-вторых, глава 10 Проекта предусматрива-
ет, что на федеральных территориях организация 
местного самоуправления может иметь особенно-
сти (пункт 1 части 1 статьи 84). Оценивая это поло-
жение, следует отметить, что оно носит абсолютно 
отсылочный характер, поскольку даже отдельной 

статьи, посвященной особенностям осуществле-
ния местного самоуправления на федеральных 
территориях, Проект не предусматривает.

Таким образом, на момент внесения Про-
екта предполагалось, что муниципальное зако-
нодательство никоим образом не будет регули-
ровать вопросы организации и осуществления 
публичной власти на федеральных территориях. 
Останется ли эта концепция в неизменном виде, 
покажет ближайшее время.

Выводы
Завершая проведенное исследование, можно 

сделать вывод о пока неочевидном, но наметив-
шемся сдвиге законодательной политики по во-
просу о том, входят ли федеральные территории 
непосредственно в состав территории России 
либо же они являются составной частью иного 
ее элемента, прежде всего, субъекта Российской 
Федерации. 

На момент принятия Закона о ФТ «Сириус» 
федеральный законодатель предпринял все уси-
лия для того, чтобы на вопрос о том, входит ли 
ФТ «Сириус» в состав территории Краснодар-
ского каря, ответить было невозможно. Однако 
уже через год в содержание Федерального зако-
на № 414-ФЗ включены нормы, которые пред-
полагают нахождение федеральных территорий 
в субъектах Российской Федерации. Федераль-
ные территории упоминаются наряду с такими 
территориальными единицами, как администра-
тивные центры (столицы) субъектов Российской 
Федерации, закрытые административно-терри-
ториальные образования, наукограды и пр. Это 
регулирование пока не носит прямого характера, 
не содержит запрета на создание «внесубъект-
ных» федеральных территорий, но в целом тен-
денция не может не тревожить.

Таким образом, можно предположить, что 
создание федеральной территории мыслится как 
единичное решение в отношении конкретной 
части территории субъекта Российской Федера-
ции, обусловленное ее уникальными характери-
стиками. И особенности организации публич-
ной власти должны определяться индивидуально 
и отражаться в отдельном федеральном законе. 
Ни о каком системном подходе, разработке ви-
дов федеральных территорий и критериев их соз-
дания, вероятно, пока речь не идет.

Эта ситуация напоминает хорошо известную 
историю с закреплением оснований заключения 
договоров о разграничении предметов ведения и 
полномочий между органами государственной 
власти Российской Федерации и органами госу-
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дарственной власти субъектов Российской Феде-
рации. После того как в ходе реформы 2003 года 
было закреплено, что заключение таких догово-
ров допускается «только в случае, если это об-
условлено экономическими, географическими 
и иными особенностями субъекта Российской 
Федерации, и в той мере, в которой указанными 
особенностями определено иное, чем это уста-
новлено федеральными законами, разграниче-
ние полномочий»14, был заключен только один 

14 Часть 1 статьи 26.7 Федерального закона «Об общих 
принципах организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации».

договор. Конечно, это объясняется политиче-
скими обстоятельствами, а не формулировкой 
правовой нормы. Последняя выступает лишь 
маркером: закрепление в федеральном законе 
правила, предполагающего принятие уполномо-
ченным субъектом решения, исходя из уникаль-
ных обстоятельств и при полном отсутствии даже 
самых общих критериев наличия этих обстоя-
тельств, вероятно, свидетельствует об отсутствии 
необходимости в таком решении. 

В этой связи остается лишь надеяться, что 
федеральный законодатель отложил вопрос 
определения статуса федеральных территорий 
в силу наличия более важных и срочных проблем. 
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