
ПравоВестник экономики, права и социологии, 2010, № 3

112

УДК 347.44

Роль договоров в разграничении предметов ведения и полномочий
Российской Федерации и ее субъектов

Тихомирова Л.А.
Кандидат юридических наук, 
заместитель заведующего кафедрой правовых дисциплин 
Казанского филиала Академии труда и социальных отношений

Статья посвящена исследованию договорного порядка регулирования 
отношений Российской Федерации и ее субъектов по предметам ведения и 

полномочиям. Анализируются конституционные, законодательные и теоретические основы, опре-
деляется роль договоров в разграничительном процессе Российской Федерации и ее субъектов, вно-
сятся конкретные предложения по совершенствованию действующего законодательства.

Ключевые слова: предметы ведения и полномочия, договор о разграничении предметов ведения и полно-
мочий, Федеративный договор, Конституция Российской Федерации.

Конституция в части 3 статьи 11 определила, что 
разграничение предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти Российс-
кой Федерации и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации осуществляется 
настоящей Конституцией, Федеративным и иными 
договорами о разграничении предметов ведения и 
полномочий.

Согласно Федеральному закону от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской 
Федерации» (далее ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ) 
предметы ведения устанавливаются исключительно 
Конституцией Российской Федерации (ст. 3). 

При этом установленные Конституцией Российской 
Федерации предметы ведения не могут передаваться, 
исключаться или иным образом перераспределяться 
федеральными законами, договорами о разграниче-
нии предметов ведения и полномочий, соглашениями 
о передаче осуществления части полномочий между 
федеральными органами исполнительной власти и 
исполнительными органами государственной власти 
субъекта Российской Федерации, конституцией (ус-
тавом) субъектов Российской Федерации, законами и 
иными нормативными правовыми актами субъектов 
Российской Федерации. Стало быть, Конституция 
Российской Федерации устанавливает и одновремен-
но разграничивает предметы ведения.

Возникает вопрос: какую роль в разграничении 
предметов ведения играет Федеративный договор и 
договоры о разграничении предметов ведения и пол-
номочий, если предметы ведения уже установлены и 
разграничены Конституцией Российской Федерации?

Вопрос о роли и месте договоров о разграничении 
предметов ведения и полномочий в разграничении 
предметов совместного ведения является объектом 
многочисленных дискуссий [1, с. 15-16; 2, с. 35-36; 3, 
с. 64-66; 4, с. 14-15; 5, с. 32; 6, с. 24; 7, с. 41].

Л.А. Лукашев, например, считает, что «по сути 
Конституции Российской Федерации предметы сов-
местного ведения никаким договором расширить 
нельзя, так как он исчерпывающий» [2, с. 35-36].

А.В. Батюк же полагает, что «осуществление та-
кого разграничения необходимо, так как ряд полно-
мочий по предметам совместного ведения по своей 
сути должен реализовываться одним государствен-
ным органом» [3, с. 64-66].

Многие авторы в заключение соответствующих 
договоров видят способ учета региональных осо-
бенностей [4, с. 14-17].

ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ в статье 26.7 
договорам о разграничении предметов ведения и 
полномочий отвел единственную роль – разграни-
чить полномочия. При этом заключение договора 
допускается с большими ограничениями.

Так, согласно п. 1 ст. 26.7. обозначенного закона 
«Заключение договоров о разграничении полномо-
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чий допускается только в случае, если это обусловле-
но экономическими, географическими и иными осо-
бенностями субъекта Российской Федерации, и в той 
мере, в которой указанными особенностями опреде-
лено иное, чем это установлено федеральными зако-
нами, разграничение полномочий. В договоре о раз-
граничении полномочий устанавливается перечень 
полномочий федеральных органов государственной 
власти и органов государственной власти субъекта 
Российской Федерации, разграничение которых про-
изводится иначе, чем это установлено федеральными 
законами и законами субъекта Российской Федера-
ции, определяются условия и порядок осуществле-
ния этих полномочий, конкретные права и обязаннос-
ти сторон, срок действия договора о разграничении 
полномочий и порядок продления данного срока, а 
также основания и порядок досрочного расторжения 
договора о разграничении полномочий».

Таким образом, на сегодняшний день законода-
тель не только ограничивает возможность заключе-
ния договора о разграничении предметов ведения 
и полномочий, но и устанавливает определенный 
предел (меру) регулирования федеративных отно-
шений подобным договором, что, на наш взгляд, не 
допустимо.

Обращает на себя внимание и тот факт, что со-
гласно п. 5 ст. 1 ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 
формулировка «договор о разграничении предметов 
ведения и полномочий между федеральными орга-
нами государственной власти и органами государс-
твенной власти субъектов Российской Федерации» 
далее по тексту закона используется сокращенно 
– «договор о разграничении полномочий». Счита-
ем, что закон необоснованно оперирует сокращен-
ной формулировкой, поскольку различны не только 
понятия «предметы ведения» и «полномочия», но и 
правовые формы их разграничения и определения.

Однако, нельзя отрицать и важность основной 
идеи, заложенной в ст. 26.7. ФЗ от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ «Принципы и порядок заключения до-
говоров о разграничении полномочий». Здесь, как 
исключение из общего правила, договор о разгра-
ничении предметов ведения и полномочий с учетом 
географических, экономических и иных особеннос-
тей конкретного региона может устанавливать спе-
циальный порядок разграничения и определения 
полномочий, т.е. полномочия могут быть разграни-
чены и установлены иначе, нежели это предусмот-
рено федеральными законами или законами субъек-
та Российской Федерации.

Таким образом, основная и, на наш взгляд, важ-
ная идея ст. 26.7. ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ, 
а также смысл конституционных норм, закреплен-
ных в статьях 5, 11, 71, 72, 73, 76 и 78, необоснован-
но искажаются.

На основании вышеизложенного считаем, что 
действующая редакция статьи 26.7. ФЗ от 6 октября 

1999 г. № 184-ФЗ требует серьезной доработки. В 
связи с чем поясняем следующее.

Напомним, что Конституция Российской Феде-
рации в статьях 71 и 72 устанавливает предметы ве-
дения Российской Федерации и предметы совмест-
ного ведения Российской Федерации и ее субъектов. 
Пределы ведения субъектов Российской Федерации 
в Конституции не обозначены. 

Следовательно, подобные договоры, не нарушая 
пределов ведения Федерации и пределов совмест-
ного ведения России и субъектов в ее составе, могут 
самостоятельно формулировать предметы ведения 
конкретных субъектов Российской Федерации. 

В свою очередь, при определении предметов веде-
ния субъектов России следует не забывать о том, что 
их содержание формируется не по остаточному при-
нципу. Необходимо обратить внимание на тот факт, 
что некоторые предметы ведения сформулированы в 
Конституции Российской Федерации пространно, не-
конкретно, что позволяет толковать их расширитель-
но. Особую роль в определении содержания предме-
тов ведения, как мы выяснили, играют федеральные 
законы. Поэтому мнение, согласно которому «все, 
что не охватывается перечнями предметов ведения, 
указанных в ст.ст. 71, 72 Конституции Российской 
Федерации, отнесено к ведению субъектов Российс-
кой Федерации», будет являться ошибочным. 

Например, Конституция Российской Федерации 
ни законодательство об охране атмосферного воз-
духа, ни законодательство об отходах производства 
и потребления, ни законодательство об экологичес-
кой экспертизе не относит ни к предметам ведения 
Российской Федерации, ни к предметам совместно-
го ведения Российской Федерации и ее субъектов. 
Однако это не дает оснований относить указанные 
сферы правового регулирования к предметам ве-
дения субъектов Российской Федерации. Тот факт, 
что обозначенное выше законодательство входит в 
систему законодательства об охране окружающей 
среды определяют нормативные правовые акты, 
изданные в соответствии с ч. 2 ст. 76 Конституции 
Российской Федерации по предметам совместного 
ведения.

С этих позиций договоры о разграничении пред-
метов ведения и полномочий могут конкретизиро-
вать предметы ведения, содержание которых при-
званы раскрывать федеральные законы: определять 
сферу регулирования тех или иных общественных 
отношений, очерчивать круг вопросов, входящих в 
предмет соответствующего ведения, определять ин-
ституты, подотрасли соответствующей отрасли рос-
сийского законодательства и т.д. 

Учитывая, что федеральные законы создают еди-
ное правовое поле для всех субъектов России, тексты 
заключенных договоров о разграничении предметов 
ведения и полномочий между Российской Федера-
ции и ее субъектами в части установления предме-
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тов ведения Российской Федерации и предметов 
совместного ведения Российской Федерации и ее 
субъектов должны быть идентичны друг другу. Од-
нако это не касается предметов ведения субъектов 
Российской Федерации, перечень которых может 
зависеть от особенностей конкретного региона.

При этом считаем, что отказываться от установ-
ления в таком договоре предметов ведения России 
и предметов совместного ведения России и ее субъ-
ектов не нужно. Поскольку конкретизируемый, с 
учетом действующего законодательства, перечень 
обозначенных предметов ведения позволит субъек-
ту Российской Федерации должным образом сфор-
мулировать свой перечень предметов ведения, не 
выходя за конституционные и правовые рамки. 

В свою очередь, конкретизировать – не значит 
дополнять. Это два разных определения, содержа-
щих разную смысловую нагрузку. 

Ни один нормативный правовой акт, ни один до-
говор о разграничении предметов ведения и полно-
мочий не может дополнять Конституцию Российс-
кой Федерации. Все они призваны реализовывать 
конституционные положения, в некоторых случаях 
конкретизируя их. 

В свою очередь, те договоры о разграничении 
предметов ведения и полномочий, содержащие раз-
личия в распределении предметов ведения и пол-
номочий, которые осуществлены Конституцией 
Российской Федерацией, по сути своей незаконны. 
Таким образом, одно дело, когда, не выходя за рамки 
пределов ведения, установленных ст.ст. 71, 72 Кон-
ституции Российской Федерации, в договоре конк-
ретизируется предмет ведения. Другое дело, когда 
субъекты выходят за рамки пределов ведения, пере-
распределяют такие полномочия и предметы веде-
ния вопреки конституционным требованиям. Такие 
договоры должны быть введены в конституционные 
и законные рамки. Практика по заключению соот-
ветствующих договоров показала, что договорное 
регулирование характеризовалось крайней неупо-
рядоченностью, излишне общим характером, поли-
тическими мотивами, декларативностью. В связи с 
чем в суждениях о договорах существует большой 
разброс: от безоговорочной их поддержки до полно-
го неприятия [1, с. 16]. 

Таким образом, при разграничении предметов 
ведения необходимо учитывать следующее:

– предметы ведения, установленные и разгра-
ниченные Конституцией Российской Федерации, 
Федеративным договором и договорами о разгра-
ничении предметов ведения и полномочий должны 
оставаться неизменными;

– указанные договоры могут лишь конкретизи-
ровать установленные Конституцией Российской 
Федерации предметы ведения, содержание которых 
раскрывается соответствующими федеральными за-
конами;

– договоры о разграничении предметов ведения 
и полномочий могут определять пределы ведения 
конкретного субъекта Российской Федерации;

– решающая роль в раскрытии и определении со-
держания предметов ведения отводится федераль-
ным законам.

При этом по своему смыслу слова «установле-
ние» и «разграничение» применительно к предме-
там ведения – идентичны. Поэтому установлен-
ные и разграниченные Конституцией Российской 
Федерации предметы ведения должны оставаться 
неизменными как в Федеративном договоре, так и 
в договорах о разграничении предметов ведения и 
полномочий. 

Ввиду того, что Федеративный договор был под-
писан 31 марта 1992 года и являлся составной час-
тью Конституции Российской Федерации от 12 ап-
реля 1978 года, вместе с тем, он действует в части, 
не противоречащей Конституции Российской Феде-
рации 1993 года. 

Так, согласно Заключительным и переходным 
положениям Конституции Российской Федерации 
1993 года в случае несоответствия ее положени-
ям положений Федеративного договора действуют 
положения Конституции Российской Федерации 
1993 года. 

Например, Договор о разграничении предметов 
ведения и полномочий между федеральными ор-
ганами государственной власти Российской Феде-
рации и органами власти суверенных республик в 
составе Российской Федерации к совместному веде-
нию федеральных органов государственной власти 
Российской Федерации и органов государственной 
власти республик в составе Российской Федерации 
относит правовое регулирование интеллектуальной 
собственности; судоустройство. Однако, согласно 
п. «о» статьи 71 Конституции Российской Федера-
ции 1993 года данные вопросы относятся к ведению 
Российской Федерации. 

Во-вторых, Федеративный договор предусмотрел 
разные пределы совместного ведения федеральных 
органов государственной власти и органов государс-
твенной власти республик в составе России; пределы 
совместного ведения федеральных органов государс-
твенной власти и органов государственной власти 
краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербур-
га; пределы совместного ведения федеральных орга-
нов государственной власти и органов государствен-
ной власти автономной области, автономных округов 
в составе России. Согласно же ч. 2 статьи 72 Консти-
туции Российской Федерации 1993 года положения 
настоящей статьи в равной мере распространяются 
на республики, края, области, города федерального 
значения, автономную область, автономные округа. 

Так, например, режим пограничных зон; адми-
нистративно-процессуальное, трудовое, семейное 
законодательство; судоустройство; кадры правоох-
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ранительных органов относятся к совместному ве-
дению федеральных органов государственной влас-
ти и органов государственной власти республик. 
Указанные вопросы не вошли ни в предмет совмес-
тного ведения федеральных органов государствен-
ной власти и органов государственной власти краев, 
областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, ни в 
предмет совместного ведения федеральных органов 
государственной власти и органов государственной 
власти автономной области, автономных округов в 
составе России.

Тем не менее и статья 11, и Заключительные и 
переходные положения Конституции Российской 
Федерации указывают на необходимость существо-
вания Федеративного договора как правовой формы 
разграничения предметов ведения и полномочий. И 
прежде всего потому, что его положения стали базой 
для дальнейшего развития конституционных основ.

Роль Федеративного договора от 31 марта 1992 года 
в развитии федеративных отношений Российской Фе-
дерации и ее субъектов, безусловно, велика. 

Так, подписание Федеративного договора спо-
собствовало совершенствованию конституцион-
ного законодательства России в целом. Законом 
Российской Федерации от 21 апреля 1992 г. «Об из-
менениях и дополнениях Конституции (Основного 
Закона) Российской Советской Федеративной Соци-
алистической Республики» впервые в Конституцию 
РСФСР 1978 г. были включены положения:

– во-первых, провозглашающие федерализм в ка-
честве основ конституционного строя России;

– во-вторых, закрепляющие принцип разграни-
чения предметов ведения и полномочий между Рос-
сийской Федерацией, составляющими ее республи-
ками, краями, областями, автономными областями, 
автономными округами и местным самоуправлени-
ем в качестве основного принципа системы госу-
дарственной власти в России;

– в-третьих, устанавливающие пределы ведения 
федеральных органов государственной власти; пре-
делы совместного ведения федеральных органов 
государственной власти Российской Федерации и 
органов государственной власти республик в соста-
ве российской Федерации; пределы совместного ве-
дения федеральных органов государственной власти 
Российской Федерации и органов государственной 
власти автономной области, автономных округов в 
составе России; пределы совместного ведения феде-
ральных органов государственной власти Российской 
Федерации и органов государственной власти краев, 
областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга;

– в-четвертых, определяющие правовые формы 
регулирования отношений Российской Федерации и 
ее субъектов по предметам ведения и полномочиям.

В дальнейшем указанные положения с учетом 
их доработки были включены в текст Конституции 
Российской Федерации 1993 года.

Принимая во внимание вышеизложенные выво-
ды, считаем целесообразным утвердить Типовой 
Договор о разграничении предметов ведения и пол-
номочий между органами государственной власти 
Российской Федерации и органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации. 

При этом учитывая положения ч. 1 ст. 77 Кон-
ституции Российской Федерации, в соответствии с 
которыми общие принципы организации представи-
тельных и исполнительных органов государственной 
власти устанавливаются федеральными законами, а 
также положения ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ, 
который устанавливает общие принципы и порядок 
разграничения предметов ведения и полномочий, 
считаем, что такой Типовой договор должен быть 
утвержден федеральным законом в качестве прило-
жения к ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ. 

В целях единообразного толкования и реализа-
ции конституционных норм, во исполнение требо-
ваний ч. 2 ст. 72 Конституции Российской Федера-
ции Типовой договор должен содержать единые для 
всех субъектов Российской Федерации условия и 
предмет договора.

Так, Типовой договор должен устанавливать:
– абсолютный перечень предметов ведения Рос-

сийской Федерации, установленный статьей 71 Кон-
ституции России и конкретизируемый с учетом фе-
дерального законодательства; 

– примерный перечень полномочий федераль-
ных органов государственной власти по предметам 
ведения Российской Федерации, разграничение ко-
торых в конкретном договоре может быть произве-
дено иначе, если это обусловлено географическими, 
экономическими и иными особенностями субъекта 
Российской Федерации;

– примерный перечень полномочий органов го-
сударственной власти субъектов Российской Феде-
рации по предметам ведения Российской Федера-
ции, разграничение которых в конкретном договоре 
может быть произведено иначе, если это обуслов-
лено географическими, экономическими и иными 
особенностями субъекта Российской Федерации;

– абсолютный перечень предметов совместно-
го ведения российской Федерации и ее субъектов, 
установленный статьей 72 Конституции России и 
конкретизируемый с учетом законодательства Рос-
сийской Федерации;

– примерный перечень полномочий федеральных 
органов государственной власти по предметам совмес-
тного ведения, разграничение которых в конкретном 
договоре может быть произведено иначе, если это обус-
ловлено географическими, экономическими и иными 
особенностями субъекта Российской Федерации;

– примерный перечень полномочий органов го-
сударственной власти субъектов Российской Феде-
рации по предметам совместного ведения, разграни-
чение которых в конкретном договоре может быть 



ПравоВестник экономики, права и социологии, 2010, № 3

116

произведено иначе, если это обусловлено географи-
ческими, экономическими и иными особенностями 
субъекта Российской Федерации;

– примерный перечень предметов ведения субъ-
ектов Российской Федерации, который может быть 
дополнен или изменен конкретным договором о 
разграничении предметов ведения и полномочий с 
учетом особенностей правового регулирования со-
ответствующего субъекта Российской Федерации;

– абсолютный перечень полномочий федераль-
ных органов государственной власти по предметам 
ведения субъектов Российской Федерации;

– примерный перечень полномочий органов го-
сударственной власти субъектов Российской Феде-
рации по предметам ведения субъектов Российс-
кой Федерации, который может быть дополнен или 
изменен конкретным договором о разграничении 
предметов ведения и полномочий с учетом особен-
ностей правового регулирования соответствующего 
субъекта Российской Федерации;

– срок действия договора о разграничении пред-
метов ведения и полномочий, порядок продления 
данного срока;

– основания и порядок досрочного расторжения 
договора о разграничении предметов ведения и пол-
номочий. 

Таким образом, Типовой договор должен стать 
результатом серьезной аналитической работы, про-
веденной соответствующей комиссией из числа спе-
циалистов разных отраслей права и законодатель-
ства. При его разработке должны учитываться не 
только конституционные и законодательные основы, 
но и положительный опыт правоприменительной 
практики. 

Цель Типового договора – предотвратить двоякое 
толкование конституционных требований посредс-
твом конкретизации установленных Конституцией 
Российской Федерации предметов ведения и полно-
мочий. Типовой договор должен стать неким ориен-
тиром в правовом регулировании взаимоотношений 
Российской Федерации и ее субъектов по предметам 
ведения и полномочиям.

С учетом вышеизложенного должна быть изме-
нена статья 26.7. ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ.

Кроме того, по тексту ФЗ от 6 октября 1999 г. 
№  84-ФЗ формулировка «договор о разграничении 
полномочий» должна быть заменена на формули-
ровку «договор о разграничении предметов ведения 
и полномочий».

Согласно конституционным и законодательным 
основам, роль договоров в разграничении предметов 
ведения и полномочий заключается в следующем:

– разграничить предметы ведения и полномочия;
– определить полномочия органов государствен-

ной власти субъектов Российской Федерации.
Несмотря на то, что предметы ведения в догово-

ре о разграничении предметов ведения и полномо-

чий фактически должны воспроизводить положения 
Конституции Российской Федерации, вместе с тем 
отказываться от подобной правовой формы разгра-
ничения предметов ведения и полномочий нельзя по 
следующим причинам:

– указанные договоры могут устанавливать пред-
меты ведения субъектов Российской Федерации, 
разграничивая тем самым их от предметов ведения 
Российской Федерации и предметов совместного 
ведения Российской Федерации и ее субъектов;

– указанные договоры могут конкретизировать 
предметы ведения;

– указанные договоры, как исключение из обще-
го правила, могут по-иному определять полномочия 
субъектов Российской Федерации.

Таким образом, договоры о разграничении пред-
метов ведения и полномочий приобретают особую 
роль не только в разграничении полномочий, но и в 
разграничении предметов ведения.
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Agreements’ Role in Delimitation of Competence and Authority 
of the Russian Federation and Its Subjects
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The article studies the agreement procedure of regulation of relations of the RF and its subjects on 
issues of competence and authority. Constitutional, legislative and theoretical foundations are analyzed, 
the role of agreements in delimitation process of the RF and its subjects is determined, particular 
suggestions on improvement of the legislation in power are defined. 
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