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В соответствии со ст. 73 Конституции 

Российской Федерации [1]в предмет веде-

ния субъектов РФ входит объем полномо-

чий, не входящий в предмет ведения РФ. 

Указанные полномочия составляют объем 

власти субъекта РФ и распространяются 

непосредственно на его территорию. Сле-

довательно, территория субъекта РФ – это 

не просто элемент конституционно-право-

вого статуса, но и конституционно-пра-
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вовая ценность, категория, определяющая 

пространственные пределы реализации ор-

ганами субъекта РФ своих полномочий. В 

связи с этим изменение территорий 

должно регулироваться особым образом, с 

учетом баланса интересов субъектов Рос-

сии и РФ в целом. В противном случае лю-

бые изменения могут быть рассмотрены 

как посягательства, что в итоге может слу-

жить casus belli. 

Конституцией и законодательством 

РФ не предусмотрено норм, регламентиру-

ющих процедуру изменения границ между 

субъектами РФ. В Конституции РФ име-

ются лишь нормы «ориентиры», которыми 

можно руководствоваться при проведении 

соответствующих территориальных изме-

нений. В частности, в ч. 3 ст. 67 Конститу-

ции РФ указано, что изменение границ 

между субъектами РФ возможно, но 

только с согласия самих субъектов РФ. 

При этом, соответствующее изменение 

границ субъектов РФ подлежит утвержде-

нию Советом Федерации (ч. 1 ст. 102 Кон-

ституции РФ). 

В связи с пробелом законодательного 

регулирования, порядок проведения по-

добных территориальных изменений был 

выработан на практике. При возникнове-

нии необходимости у субъекта РФ изме-

нить собственные территориальные гра-

ницы, рассматриваемый субъект РФ сов-

местно с соседними «пограничными» 

субъектами прорабатывает соответствую-

щие изменения, заключает соглашение и 

утверждает его в Совете Федерации. 

Таким образом, возможность измене-

ния территориальных границ субъектов 

РФ связана с согласованием, заключением 

и утверждением соответствующего согла-

шения. Участие в данной процедуре при-

нимают как субъекты РФ, изменяющие 

собственные границы, так и РФ в целом. 

В центре данной процедуры находится 

соглашение об изменении границ субъек-

тов РФ. Безусловно, можно утверждать, 

что по своей правовой природе соглаше-

ние между субъектами РФ относительно 

изменения проходящих между ними гра-

ниц является публично-правовым догово-

ром. Для целей настоящего исследования 

рассмотрим этот вопрос подробнее. 

Как пишет Н.В. Минина [12], традици-

онно в юридической доктрине выделяют 

следующие признаки публично-правового 

договора: 

1. Особый правовой состав заключаю-

щих договор субъектов. 

2. В предмет договора входят вопросы 

властвования, управления, саморегулиро-

вания. 

3. Подобные договоры заключают в 

публичных и/или общественных интересах. 

4. Нормативный характер такого рода 

соглашений. 

5. Ограниченное применение прин-

ципа свободы договора в отношении пуб-

личных договоров. 

6. Некоторые авторы указывают на 

особый порядок заключения публично-

правовых договоров как на их признак [11, 

c. 42–43]. 

Всем вышеуказанным признакам со-

глашения субъектов РФ об изменении тер-

риториальных границ соответствует сле-

дующее: 

1. Рассматриваемое соглашение об из-

менении границ заключается только 

между субъектами РФ. 

2. Рассматриваемое соглашение регу-

лирует вопрос об изменении территори-

альных границ субъектов РФ. 

3. Очевидным становится и из вышеиз-

ложенного следует, что договор заключа-

ется в интересах субъектов РФ с целью 

увеличить территорию, организовать 

управление иным способом, реализовать 

какие-либо проекты (в том числе инвести-

ционные), получить исторически принад-

лежавшие территории и т.д. 

4. Соглашение субъектов об измене-

нии границ являются общеобязательными 

для всех, а содержащиеся в нем положения 

действуют в отношении неопределенного 

круга лиц. 

5. Свобода договора к соглашению об 

изменении границ неприменима, субъек-

там РФ предоставлен конкретный террито-

риальный вопрос, который они могут уре-

гулировать. 

6. Особый порядок заключения согла-

шения об изменении территориальных гра-

ниц субъектов РФ выражается в том числе 

в необходимости утверждения такого 



АКТУАЛЬНАЯ ТЕМА 

 

37 

соглашения законодательными органами 

субъектов РФ, в подписании его со сто-

роны глав субъектов РФ, а также последу-

ющем утверждении такого соглашения на 

федеральном уровне. 

Таким образом, соглашение субъектов 

РФ об изменении границ является норма-

тивно-правовым договором. 

Порядок заключения субъектами РФ 

соглашения об изменении собственных 

границ можно разделить на несколько эта-

пов, каждый из которых будет подробнее 

рассмотрен далее. Первый этап процедуры 

согласования изменения территориальных 

границ – формирование воли субъектом 

РФ относительно изменения своих терри-

ториальных границ. 

Каким образом формируется воля 

субъекта РФ на изменение своих террито-

риальных границ? При ответе на данный 

вопрос необходимо определить, кто высту-

пает источником власти в субъекте РФ. Со-

гласно ч. 1 ст. 3 Конституции РФ носите-

лем суверенитета и единственным источ-

ником власти в Российской Федерации яв-

ляется ее многонациональный народ. Мно-

гие ученные сходятся в том, что указанное 

положение необходимо толковать расши-

рено. В частности, можно говорить о том, 

что источником власти в субъекте РФ яв-

ляется населяющий его народ. Например, 

В.Е. Чиркин писал следующее: «Федераль-

ная государственная власть, государствен-

ные органы федерации – представитель об-

щества всей страны, а власть субъекта фе-

дерации – власть части народа этого обще-

ства» [17, c. 7]. Аналогичную позицию 

также занимают В.А. Черепанов [15],    

А.Т. Докторова [10]. 

Соглашаясь с подобным подходом, от-

метим, что формирование воли субъекта 

РФ об изменении собственных территори-

альных границ должно происходить 

именно на основании волеизъявления 

народа как населения соответствующего 

субъекта РФ. 

При этом, каким образом должно про-

исходить волеизъявление населения субъ-

екта РФ для целей изменения территори-

альных границ в конституции РФ или фе-

деральном законодательстве не указано. В 

контексте этого важно указать, что преду-

смотренные Федеральным законом от 6 ок-

тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации» [3] способы 

учета мнения населения не применяются 

при изменении границ субъектов РФ (ч. 3 

ст. 10 соответствующего закона). 

В данном вопросе субъекты РФ сво-

бодны и самостоятельно могут определять 

процедуру волеизъявления, направленную 

на согласование изменения собственных 

границ. Фактически все сводится к форме 

непосредственной демократии, которая ис-

пользуется при принятии соответствую-

щего решения. Как отмечает А.Н. Чертков: 

«На практике субъекты Федерации в выра-

жении своей воли опираются на решение, 

принятое либо непосредственно населе-

нием (референдумом), либо законодатель-

ным (представительным) органом государ-

ственной власти, либо сочетающее в себе 

оба варианта» [16]. 

В целях обоснования этого утвержде-

ния рассмотрим данный этап на примерах. 

Пример первый – отнесение вопроса об из-

менении границ субъекта РФ на референ-

дум. В частности, ст. 111 Конституции Рес-

публики Ингушетия [4] предусматривает, 

что изменение административно-террито-

риальных границ должно осуществляться с 

учетом мнения населения соответствую-

щей территории. В свою очередь, ч. 2 ст. 3 

Конституционного закона Республики Ин-

гушетия от 31 марта 1997 г. № 3-РКЗ «О 

референдуме Республики Ингушетия» [8] 

устанавливает, что вопросы о разделении 

или объединении республики с другими 

субъектами, изменении ее территории или 

границ должны быть вынесены на рефе-

рендум. Иными словами, изменение гра-

ниц Республики Ингушетия осуществля-

ется на основании волеизъявления населе-

ния субъекта, которое может быть выра-

жено через референдум в отношении дан-

ного вопроса. 

Пример второй – вариативное регули-

рование, предусматривающее что способ 

волеизъявления и учета мнения населения, 

зависит от того, какую территорию пере-

дают. Так, вч. 5 п. 4 Устава Архангельской 

области [5] установлено, что порядок изме-

нения границ Архангельской области 
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осуществляется в соответствии с област-

ным законом. В Законе Архангельской об-

ласти от 23 сентября 2009 г. № 65-5-ОЗ 

«Об административно-территориальном 

устройстве Архангельской области» [7] 

(далее – Закон Архангельской области) 

приведен перечень мероприятий, осу-

ществляемых в рамках процедуры измене-

ния границы области. К их числу отно-

сится учет мнения населения субъекта РФ 

(подп. 2 ст. 6 Закона Архангельской обла-

сти).Последующие положения закона 

устанавливают вариативные способы 

учета мнения населения при реализации 

волеизъявления относительно изменения 

границ Архангельской области (ст. 8, 9 За-

кона Архангельской области). Предусмот-

ренные рассматриваемым Законом Архан-

гельской области формы учета мнения 

населения зависят от того, передается ли 

территория Архангельской области или 

происходит отнесение новой территории. 

Формы учета зависят и от того, территория 

каких муниципальных образований пре-

терпевает изменения. 

Так, передача территорий муници-

пальных районов, муниципальных округов 

или городских округов Архангельской об-

ласти другому субъекту РФ осуществля-

ется с согласия населения соответствую-

щего муниципального образования, выра-

женного путем голосования (ч. 1 ст. 8 За-

кона Архангельской области). Напротив, 

отнесение соответствующих муниципаль-

ных образований другого субъекта РФ к 

территории Архангельской области осу-

ществляется на основании постановления 

Архангельского областного Собрания де-

путатов (ч. 1 ст. 9 Закона Архангельской 

области). 

При отсутствии законодательного ре-

гулирования вопроса о том, каким образом 

должно происходить выражение воли 

населения субъекта РФ на изменение тер-

риториальных границ, наличие подобного 

регулирования на уровне субъектов РФ 

уже оцениваем положительно. 

В частности, речь идет и о негативном 

варианте, предусматривающем отсутствие 

регулирования вопроса о волеизъявлении 

относительно изменения границ субъекта 

РФ. Так, например, в ч. 2 ст. 2 Устава 

города Москвы [6] указано, что «измене-

ние границ города Москвы осуществляется 

в соответствии с Конституцией Россий-

ской Федерации». Иного регулирования 

законодательством Москвы не предусмот-

рено. 

По нашему мнению, из всех перечис-

ленных вариантов наиболее правильным 

является вынесение вопроса об изменении 

границ субъекта РФ на референдум. Как 

указывалось ранее, территориальные во-

просы являются особо конфликтными, по-

этому необходимо предоставить возмож-

ность всему населению субъекта РФ выра-

зить свою точку зрения по вопросу измене-

ния границ. 

Второй этап заключения соглашения 

об изменении границ субъекта РФ – это 

утверждение соответствующего соглаше-

ния на уровне субъектов РФ. Утверждение 

соглашений об изменении границ субъек-

тов РФ осуществляется в «классическом» 

порядке утверждения публичных догово-

ров.  

Соглашение подписывает глава субъ-

екта, а впоследствии утверждает законода-

тельный орган субъекта (п. 6 ч. 3 ст. 8 Фе-

дерального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ 

«Об общих принципах организации пуб-

личной власти в субъектах Российской Фе-

дерации» [2]). 

Некоторые авторы указывают на то, 

что подобные вопросы изменения границ 

субъектов РФ, в том числе связанные с за-

ключением соответствующего соглаше-

ния, подлежат регулированию только на 

уровне субъектов РФ. В частности, как от-

мечает Е.С. Шугрина: «Территория явля-

ется неотъемлемым признаком государ-

ства (или государственного образования), 

пространственным пределом юрисдикции 

его органов государственной власти, од-

ним из элементов конституционно-право-

вого статуса субъекта РФ. Поэтому пред-

ставляется важным регулирование вопро-

сов изменения границ между субъектами 

РФ именно на уровне конституций (уста-

вов), т.е. основных учредительных доку-

ментов субъектов РФ» [18]. 

Существует также и другая точка зре-

ния. Например, по мнению Ц. Тотрова: 

«Законы субъектов, являющиеся равно-



АКТУАЛЬНАЯ ТЕМА 

 

39 

значными с точки зрения юридической 

силы, могут совершенно по-разному опре-

делить процедуру изменения одной и той 

же смежной границы (либо путем проведе-

ния референдума, либо посредством при-

нятия соответствующего решения высшим 

представительным органом субъекта РФ), 

что, в свою очередь, повлечет невозмож-

ность выбора какого-то одного норматив-

ного акта в качестве приоритетного» [14]. 

Согласимся со второй точкой зрения. 

По нашему мнению, процедура заключе-

ния соглашения об изменении границ 

субъектов РФ должна быть урегулирована 

на уровне федерального законодательства. 

В пользу этого говорят следующие до-

воды. 

Во-первых, как мы указывали раньше, 

для исключения возможных конфликтов, 

наилучшим вариантом учета мнения насе-

ления является референдум. Именно зако-

нодательное закрепление данного положе-

ния позволит обеспечить гарантии учета 

мнения населения при изменении границ 

всех субъектов РФ. Именно принцип обя-

зательности учета всего населения субъ-

екта РФ при изменении его границ должен 

выступить фундаментом заключения лю-

бых территориальных соглашений. 

Во-вторых, регулирование данных во-

просов на федеральном уровне является 

наиболее правильным, так как федератив-

ное устройство и территория находится в 

непосредственном ведении РФ. 

Потенциально территориальные изме-

нения влияют на количество населения 

субъектов РФ, затрагивают объем взимае-

мых региональных налогов, оказывают 

воздействие на области безопасности, со-

циального обеспечения, государственного 

управления и имущественного оборота. 

Последствия таких изменений могут по-

влиять на политику управления, прогнозы, 

федеральные и региональные программы. 

Все перечисленное относится непосред-

ственно к вéдению Федерации, поскольку 

затрагивает федеративное устройство и 

территорию РФ (п. «б» ст. 71 Конституции 

РФ), основы федеральной политики (п. «е» 

ст. 71 Конституции РФ), сферу обороны и 

безопасность (п. «м» ст. 71 Конституции 

РФ) и т.д. Таким образом, по общему 

правилу вопросы о территориальных изме-

нениях субъектов РФ следует решать на 

уровне Федерации. 

В свою очередь, как указывалось ра-

нее, в ч. 3 ст. 67 Конституции РФ установ-

лено, что изменение территориальных гра-

ниц субъекта РФ без его согласия невоз-

можно. В научной доктрине данное поло-

жение характеризуют как принцип терри-

ториальной целостности субъекта РФ. 

Важно понимать, что данный принцип 

выступает гарантией невозможности изме-

нения территориальных границ субъектов 

РФ без их согласия. Указанный принцип не 

дает право субъектам РФ менять свои тер-

риториальные границы без согласия Феде-

рации. Само по себе соглашение об изме-

нении границ субъектов РФ не породит тех 

правовых последствий, на которые оно 

было направлено – изменение территори-

альных границ. 

Утверждение соглашений субъектов 

РФ об изменении границ отнесено к ис-

ключительной компетенции Совета Феде-

рации (п. «а» ч. 1 ст. 102 Конституции РФ), 

что также объективно обусловлено. Совет 

Федерации является законодательным и 

представительным органом государствен-

ной власти, формируемым из представите-

лей субъектов РФ. Именно поэтому дан-

ный орган нередко характеризуют как 

представительный орган субъектов РФ. 

Так, В.М. Сайфутдинова пишет: «В соот-

ветствии с конституционными принци-

пами дуалистический характер Совета Фе-

дерации проявляется в реализации им как 

функций общенационального государ-

ственного органа, так и функций террито-

риального представительства интересов 

субъектов Федерации» [11, c. 147]. Следо-

вательно, абсолютно логично согласовы-

вать территориальные границы субъектов 

РФ их представительным органом. Непо-

средственно процедура согласования 

предусмотрена главой 18 Регламента Со-

вета Федерации [9]. 

Таким образом, считаем, что законода-

тельный пробел по вопросу регулирования 

процедуры заключения соглашений об из-

менении границ между субъектами РФ 

должен быть ликвидирован. Регулирова-

ние по данному вопросу должно быть 
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закреплено на уровне федерального зако-

нодательства. Основополагающим нача-

лом рассматриваемых территориальных 

изменений должны выступать гарантии 

максимально полного учета мнения насе-

ления при утверждении территориальных 

изменений. 
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