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«Об утверждении Соглашения об установлении границы между Республикой Ингушетия и Чеченской Республикой» 
и Соглашения об установлении границы между Республикой Ингушетия и Чеченской Республикой в связи с запросом 
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нов субъектов. Вместе с тем многие выраженные Конституционным судом правовые позиции представляются по 
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Предметом Постановления Конститу-
ционного суда Российской Федерации 
№ 44-П по делу о проверке конститу-

ционности Закона Республики Ингушетия «Об ут-
верждении Соглашения об установлении грани-
цы между Республикой Ингушетия и Чеченской 
Республикой» и Соглашения об установлении 
границы между Республикой Ингушетия и Че-
ченской Республикой в связи с запросом Главы 
Республики Ингушетия1 (далее – Постановление 
№ 44-П) стал вопрос о соответствии Конститу-
ции РФ подписанного в конце сентября 2018 года 
Главами Республики Ингушетия и Чеченской Ре-
спублики Соглашения об установлении границы 
между республиками, которая не была определена 
на момент распада Чечено-Ингушской АССР. Во-
прос установления границы между двумя этими 
республиками продолжительное время оставался 
неурегулированным. В разные периоды субъекта-
ми подписывались акты об инициировании данной 
процедуры, но эти попытки оказывались безре-
зультативными. 

Однако в сентябре 2018 года неожиданно для 
всех, без каких-либо публичных обсуждений и без 
обращения к средствам прямой демократии, гла-
вами обеих Республик подписано Соглашение об 
установлении границы между субъектами (далее – 
Соглашение), согласно которому значительная 
часть территории, которая до того принадлежала 
Республике Ингушетия, передана Чеченской Рес-
публике. Соответствующий проект закона об ут-
верждении Соглашения в кратчайшие сроки был 
внесен в Народное собрание Республики Ингуше-
тия (парламент Республики) и 4 октября 2018 года, 
несмотря на вызванный этой ситуацией серьез-
ный общественный резонанс, принят тайным го-
лосованием. Данное событие послужило поводом 
к глубокому общественно-политическому кризису 
и довольно крупному, если не самого масштабному 
в новейшей истории Республики Ингушетия, про-
тестному движению, которое сопровождалось на-
растанием межнациональной напряженности. 

Закон Чеченской Республики от 4 октября 
2018 года «Об утверждении соглашения об уста-
новлении границы между Республикой Ингушетия 
и Чеченской Республикой» вступил в силу 15 ок-
тября 2018 года, а соответствующий Закон Респу-
блики Ингушетия – 16 октября 2018 года. В этот же 
день Соглашение было утверждено и стало обяза-
тельным для обеих республик2.

Однако группа депутатов Народного собрания 
Республики Ингушетия оспорили вышеуказанный 
Закон Республики Ингушетия, обратившись в Кон-
ституционный суд Ингушетии (далее – КС РИ). 
Рассмотрев данный вопрос, КС РИ признал до-
воды заявителей в полной мере обоснованными 
и признал спорные акты не соответствующими 
Конституции РИ. Из содержания Постановления3 

следует, что в его обоснование легли следующие 
доводы: необходимым условием изменения границ 
Респуб лики является рассмотрение вопроса на ре-
гиональном референдуме; изменение территории, 
на которой осуществляется местное самоуправле-
ние, невозможно без учета мнения населения соот-
ветствующего муниципального образования; в са-
мой процедуре принятия закона допущены грубые 
нарушения законотворческого процесса, что при-
вело к искажению волеизъявления депутатов.

Вследствие этого 8 ноября 2018 года Глава Ин-
гушетии обратился в Конституционный суд Рос-
сийской Федерации (далее также – Конституци-
онный Суд РФ, КС РФ), который оказался перед 
нелегкой задачей соизмерить конституционные 
ценности демократической легитимности и терри-
ториальной определенности.

Заявитель полагал, что соответствующий закон 
Республики Ингушетия и Соглашение, вопреки 
решению КС РИ, подлежат действию и в полной 
мере соответствуют Конституции РФ, основываясь 
на том, что ни федеральная Конституция, ни и Кон-
ституция Республики Ингушетия не закрепляют 
в качестве обязательной процедуры при установ-
лении границы между республиками (в отличие от 
изменения уже установленной) проведение рефе-
рендума и обеспечение согласия населения муни-
ципальных образований. Кроме того, по мнению 
заявителя, парламентом не были нарушены требо-
вания к порядку принятия республиканских зако-
нов, а производство по запросу группы депутатов 
парламента республики должно было быть прекра-
щено, поскольку число депутатов, подписавших 
запрос, составило менее 1/3 от общего числа де-
путатов.

Сама постановка главой Ингушетии перед 
Конституционным судом РФ вопроса о проверке 
конституционности актов Республики Ингушетия 
вопреки принятому КС РИ постановлению, без-
условно, вызвала противоречивые оценки. Среди 
ожиданий в отношении перспектив разбиратель-
ства были надежды и пожелания, связанные с от-
казом в принятии данного запроса к рассмотрению 
или по крайней мере прекращением рассмотрения 
дела по итогам публичного слушания.

Надо сказать, решение Конституционного суда 
РФ породило немало споров касательно убедитель-
ности аргументации. Особый интерес вызывают 
позиции, выработанные Конституционным судом 
впервые, и изменение им своих предыдущих пози-
ций. Формат настоящей статьи не дает возможно-
сти изложить развернутый анализ постановления, 
но попробуем обозначить основные его аспекты, 
которые в дальнейшем нуждаются в серьезном ос-
мыслении.

Конституционный суд Российской Федерации 
пришел к выводу, что применительно к ситуации 
правовой неопределенности в вопросе о границе 
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между сопредельными субъектами речь идет не об 
изменении принадлежности какой-либо террито-
рии, а об их взаимной потребности разграничить 
свои земли и разрешить вопрос об установлении 
границы. В данном случае, принимая во внимание 
то, что определение границ не только право, но 
и конституционная обязанность, КС РФ признал, 
что урегулирование этого вопроса возможно и не-
обходимо самими субъектами Федерации вне связи 
с обязательным участием Совета Федерации. 

Вместе с тем в рассматриваемом Постановле-
нии определяющее значение придается государ-
ственно-властным началам, в частности прямо 
относящимся к политической целесообразности. 
При этом КС РФ излагает суждения о том, что со-
стоявшееся по проверяемым актам соглашение 
с точки зрения социально-экономической и иной 
целесообразности в данном деле не оценивается 
и оцениваться не может (абз. 4 пункта 1.2 мотиви-
ровочной части Постановления № 44-П).

Однако если по логике решения КС РФ тако-
го рода соглашения не нуждаются в утверждении 
со стороны Совета Федерации, призванного, оче-
видно, выполнять в аналогичных случаях «изме-
нения» границ контрольную и гарантирующую 
функции – как для обеспечения территориальной 
целостности Российской Федерации, так и в целях 
исключения субъективистских и диспаритетных 
решений, то должны существовать иные, объек-
тивные социально-правовые факторы, оправдыва-
ющие расчет на сдерживание возможного произво-
ла и злоупотреблений. 

Если даже согласиться с выводами суда о том, 
что применительно к первичному установлению 
границ субъектов Российской Федерации роль 
самой Федерации может быть иной, чем в случае 
изменения границ, то остается закономерный во-
прос об обеспечении на уровне федерального за-
конодательства необходимых основных институ-
циональных гарантий законной и справедливой 
процедуры урегулирования территориальной не-
определенности.

Одним из выводов, изложенных в Постановле-
нии № 44-П, который трудно принять без возра-
жений, является правовая позиция о том, что ре-
ферендум не может подменять органы народного 
представительства.

Заявителем конституционной жалобы утверж-
далось, что Конституция РФ и Конституция Респу-
блики Ингушетия не закрепляют в качестве обя-
зательной процедуры при установлении границы 
между республиками (в отличие от изменения уже 
установленной) проведения референдума и согла-
сия населения муниципальных образований.

Оценивая проверяемые нормативные акты в ча-
сти оснований для утверждения Соглашения в зако-
нодательном порядке, а не посредством проведения 
республиканского референдума, КС РФ пришел 

к выводу о допустимости такого решения, посколь-
ку ни законодательство Российской Федерации, ни 
законодательство субъекта РФ не закрепляют им-
перативную обязанность проводить референдум по 
вопросу первичного установления границы между 
субъектами Российской Федерации. 

Рассматривая данный вопрос, КС РФ обратил-
ся к ранее сформулированным позициям, выра-
женным в Постановлениях от 11 июня 2003 года 
№ 10-П4 и от 21 марта 2007 года № 3-П5, касатель-
но того, что референдум и свободные выборы как 
способ формирования выборных органов публич-
ной власти, будучи равноценными формами непо-
средственной демократии, имеют свои особенно-
сти, что обязывает законодателя при определении 
возможностей их использования исходить из того, 
что референдум не может подменять органы на-
родного представительства.

Конституция РФ не закрепляет, в каких случаях 
проведение субъектами РФ референдума для ре-
шения вопросов, затрагивающих их территориаль-
ную организацию, является обязательным, и не ис-
ключает его проведение, если такая возможность 
установлена федеральным законом или конститу-
цией (уставом) и законом субъекта РФ. 

В этой связи КС РФ исходит из того, что Кон-
ституция Республики Ингушетия6, предусматри-
вая при установлении и изменении границ между 
административно-территориальными образова-
ниями учет мнения населения соответствующей 
территории (статья 111), вместе с тем не содержит 
каких-либо положений о проведении референдума 
или учете мнения населения при решении вопро-
са о первоначальном определении границы как 
такового с другими субъектами РФ. Конституци-
онный закон Республики Ингушетия от 31 марта 
1997 года № 3-РКЗ «О референдуме Республики 
Ингушетия»7, в свою очередь, представляя пере-
чень вопросов, требующих вынесения на референ-
дум Республики Ингушетия, не относит к ним рас-
сматриваемый вопрос (часть 2 статьи 3).

Нельзя не обратить внимание на вызываю-
щий серьезную тревогу вывод суда относительно 
осуществления власти – как с точки зрения огра-
ничения права народа на участие в референдуме 
и голосовании, так и с точки зрения значительного 
упрощения принятия органами государственной 
власти судьбоносных решений: не только с игно-
рированием мнения населения, но даже без соблю-
дения ими же установленных правил. 

Озабоченность вызывает такое толкование за-
конодательства, которое допускает авторитарное 
изменение административно-территориально-
го устройства без обеспечения соблюдения прав 
местного самоуправления. В данном вопросе 
КС РФ обозначил конституционное право органов 
власти субъекта РФ создавать муниципальные об-
разования в пределах своей территории, однако 
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указал на то, что пока границы самого субъекта не 
определены, границы муниципальных образова-
ний, сопредельных с другим субъектом федерации, 
также нельзя рассматривать как утвержденные. 
Иное позволяло бы населению муниципальных об-
разований блокировать фиксацию границы между 
сопредельными субъектами РФ. А вопросы орга-
низации местного самоуправления являются вто-
ричными по отношению к вопросам определения 
границ субъектов РФ.

Таким образом, референдум в Ингушетии, по 
мнению КС РФ, не является необходимым при 
установлении границы с соседней республикой.

Прежде всего, следует сказать о том, что само 
принятие запроса КС РФ вызвало ряд вопросов, 
поскольку КС РФ проверяет конституционность 
нормативного правового акта, и, следовательно, 
запрос должен содержать доводы заявителя о кон-
ституционности или неконституционности оспа-
риваемого акта. В запросе Главы Республики Ингу-
шетия не содержится ни одного такого аргумента, 
а все три довода выражают несогласие с решением 
регионального конституционного суда, при отсут-
ствии других обоснований. 

Вместе с тем КС РФ ранее в своих правовых по-
зициях указывал, что суд не вправе принять к рас-
смотрению нормативные положения, если они пря-
мо не указаны в запросе как противоречащие, по 
мнению заявителей, Конституции Российской Фе-
дерации и, соответственно, в запросе отсутствует 
необходимая аргументация. 

Признавая Закон Республики Ингушетия 
«Об утверждении Соглашения об установлении 
границы между Республикой Ингушетия и Чечен-
ской Республикой» не соответствующим Консти-
туции Республики Ингушетия по порядку приня-
тия, КС РИ в обоснование своей позиции указал, 
что данный Закон в нарушение Регламента парла-
мента Ингушетии был принят в трех чтениях од-
ним голосованием, при этом голосование было не 
открытым, а тайным, и к тому же протокол счетной 
комиссии о его результатах не был утвержден по-
становлением парламента Ингушетии.

В Постановление № 44-П указывается на то, 
что Закон «Об утверждении Соглашения об уста-
новлении границы между Республикой Ингушетия 
и Чеченской республикой» является специальным 
законом, в содержание которого входит всего две 
статьи, первой из которых Соглашение утвержда-
ется, а второй – вводится в действие. В силу этого 
не предполагается ни изменение концепции зако-
нопроекта, ни внесение депутатами правок в текст. 
Таким образом, КС РФ пришел к выводу, что от-
ступления от процедурных требований были свя-
заны не с волеизъявлением, а с оформлением ре-
зультатов голосования, что не дает оснований для 
признания оспариваемого акта противоречащим 
Конституции РФ по порядку принятия.

Рассматривая данную проблему, КС РФ также 
указал, что согласно правовым основам деятельно-
сти КС РИ запрещено проверять на соответствие 
Конституции Республики Ингушетия вступившее 
в силу Соглашение с другим субъектом РФ и за-
кон о его утверждении, и КС РИ в любом случае 
был не вправе принять решение об отмене этих ак-
тов. В случае признания таких актов соответству-
ющими Конституции РФ они не могут считаться 
утратившими силу и подлежат действию, заявил 
КС РФ, фактически отменив решение КС РИ.

Таким образом, КС РФ пришел к выводу, что 
Соглашение об установлении границы между Ин-
гушетией и Чечней, а также закрепившей его Закон 
Республики Ингушетия не противоречат Конститу-
ции РФ. 

Таким образом, Постановление КС РФ № 44-П 
имело целью разрешить вопрос, связанный с вы-
полнением конституционной обязанности двух 
субъектов Российской Федерации в части установ-
ления границы между ними, с тем чтобы прекра-
тить состояние территориальной неурегулирован-
ности. На это неоднократно указывается в самом 
постановлении. С этой точки зрения оно может 
оцениваться как еще один шаг на пути развития 
федерализма в России. Однако анализ выводов, 
сформулированных КС РФ, показывает их некото-
рую спорность либо неполноту. Так, КС РФ фак-
тически оставил без внимания и никак не проком-
ментировал тот факт, что парламент Ингушетии не 
утвердил протокол счетной комиссии. Формально 
за соглашение проголосовали 17 депутатов, про-
тив – три, воздержались – пять. Но одиннадцать 
депутатов впоследствии подписали заявление 
о том, что они голосовали против и обвинили счет-
ную комиссию в фальсификации. Также позиция 
КС РФ относительно решения КС РИ дает осно-
вания считать, что конституционные (уставные) 
суды субъектов РФ лишаются своей собственной 
компетенции и их дальнейшее существование так-
же лишено смысла.
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