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Вопрос о роли и месте договоров в разграничении 
предметов ведения и полномочий является объектом 
многочисленных дискуссий. Существующие право-
вые позиции условно можно разбить на три группы.

Так, в одну группу входят противники такой пра-
вовой формы регулирования отношений России и ее 
субъектов как договор. Например, И.А. Умнова видит 
опасность в договорном регулировании федератив-
ных отношений, «вытесняющем конституционные 
нормы», в связи с чем обосновывает позицию «о не-
допустимости договорного разграничения предметов 
ведения» [1, с. 7]. Л.А. Лукашев считает, что «по сути 
Конституции Российской Федерации предметы сов-
местного ведения никаким договором расширить не-
льзя, так как он исчерпывающий» [2, с. 35].

В другую группу входят сторонники такого дого-
вора, указывающие на необходимость договорного 
разграничения предметов ведения и полномочий. 
По мнению Б.Л. Железнова, «Договоры – абсолютно 
легитимный и эксклюзивный правовой инструмент 
учета особенностей субъектов Российской Федера-
ции в такой огромной и чрезвычайно разнообразной 
стране, как наша. Кроме того, указанные договоры 
– это эффективное средство федеративных преобра-
зований, любой из них следует оценивать как уни-
версальный. Договор – это не только возможность, 
но и искусство достижения возможного конкретным 
субъектом Российской Федерации» [3, с. 44]. 

С.М. Шахрай отмечает, что договор о разграни-
чении предметов ведения и полномочий является 
важным инструментом развития федеративных от-
ношений, поскольку именно договорной процесс 
стимулирует законодателя принимать законы в об-
ласти федеративных отношений [4, с. 94, 97].

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» [5, с. 65].

Интересную позицию излагает О.Е. Кутафин, ко-
торый полагает, что «к договору прибегают лишь в 
тех случаях, когда субъекты не могут или не хотят 
решать конституционно-правовые вопросы одно-
сторонним волеизъявлением» [6, с. 32-33].

С.А. Смелов разделяет точку зрения О.Е. Кута-
фина о том, что «договор можно и нужно использо-
вать в целях регулирования определенных отноше-
ний между Федерацией и ее субъектами» [7, с. 58].

И, наконец, существуют правовые позиции, ко-
торые в заключении соответствующих договоров 
видят только «способ учета региональных особен-
ностей». Так, В.А. Черепанов отмечает, что «ни Кон-
ституция России, ни федеральные законы не могут 
учесть специфику субъектов, различающихся меж-
ду собой по численности, национальному составу, 
социально-экономическому и геополитическому 
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положению. Договоры как раз и позволяют учесть 
эти особенности и осуществить правовое регулиро-
вание федеративных отношений во всем многообра-
зии регионов России» [8, с. 94; 9].

М.В. Глигич-Золотарева убеждена, что договор 
о разграничении предметов ведения и полномочий 
– это в первую очередь экономический, а не полити-
ческий инструмент. По мнению ученого, «целесооб-
разно начинать возрождение договорной практики 
не с тех субъектов, которые характеризуются наци-
ональной спецификой, а прежде всего с наиболее 
перспективных в экономическом и природоресурс-
ном плане регионов, поскольку при адресном сти-
мулировании они вполне могут стать локомотивами 
регионального развития» [10, с. 498-499].

Соглашаясь с позицией ученых о возможности 
и необходимости договорного регулирования отно-
шений России и ее субъектов, отметим, что договор 
о разграничении предметов ведения и полномочий 
предусмотрен ч. 3 ст. 11 Конституции Российской 
Федерации, положения которой составляют основы 
конституционного строя, и, соответственно – осно-
ву для всей правовой системы Российской Федера-
ции. Любые изменения в основах конституционного 
строя фактически влекут за собой принятие новой 
Конституции Российской Федерации, что, на наш 
взгляд, в условиях современного российского феде-
рализма, недопустимо. 

Считаем, что факт отмены подобных договоров 
нельзя расценивать как отказ от такой правовой 
формы разграничения предметов ведения и пол-
номочий. При этом высказанная в 2003 г. позиция 
Т.Я. Хабриевой, на наш взгляд, не утратила своей ак-
туальности и на сегодняшний день: «происходящий 
в настоящее время процесс расторжения договоров 
между органами власти Российской Федерации и 
органами власти субъектов Российской Федерации 
нельзя трактовать как отказ от договорной практи-
ки» [11]. Таким образом, сегодня не нужно отка-
зываться от договоров о разграничении предметов 
ведения и полномочий как таковых, а нужно, как 
правильно замечает М.П. Журавлев, «задумываться 
о совершенствовании договорного процесса». 

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

Так, согласно п. 1 ст. 26.7. обозначенного закона 
«Заключение договоров о разграничении полномо-
чий допускается только в случае, если это обуслов-
лено экономическими, географическими и иными 
особенностями субъекта Российской Федерации, и в 
той мере, в которой указанными особенностями оп-
ределено иное, чем это установлено федеральными 
законами, разграничение полномочий. В договоре о 
разграничении полномочий устанавливается пере-

чень полномочий федеральных органов государс-
твенной власти и органов государственной власти 
субъекта Российской Федерации, разграничение 
которых производится иначе, чем это установлено 
федеральными законами и законами субъекта Рос-
сийской Федерации, определяются условия и поря-
док осуществления этих полномочий, конкретные 
права и обязанности сторон, срок действия договора 
о разграничении полномочий и порядок продления 
данного срока, а также основания и порядок досроч-
ного расторжения договора о разграничении полно-
мочий».

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 Федерального закона от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ формулировка «договор о разгра-
ничении предметов ведения и полномочий между 
федеральными органами государственной власти и 
органами государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» далее по тексту закона ис-
пользуется сокращенно – «договор о разграничении 
полномочий». Считаем, что закон необоснованно 
оперирует сокращенной формулировкой, посколь-
ку, как мы выяснили, различны не только понятия 
«предметы ведения» и «полномочия», но и право-
вые формы их разграничения и определения. 

В этой связи мы не соглашаемся с позицией неко-
торых ученых, предлагающих «освободить догово-
ры от функций разграничения предметов ведения», 
оставив за ними лишь функции по разграничению 
полномочий между органами государственной влас-
ти Российской Федерации и органами государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации [12, 
с. 15-16].

Так, например, В. Иванов утверждение о том, что 
«иные договоры» – это всего лишь договоры о раз-
граничении полномочий (не более), обосновывает 
следующим образом [13, с. 137].

Во-первых, он указывает на то, что разграниче-
ние предметов ведения в ст.ст. 71-73 Конституции 
России проведено императивно и не может быть из-
менено иначе как посредством внесения поправок в 
Конституцию.

Во-вторых, по мнению В. Иванова, разграничи-
вать можно лишь полномочия по предметам совмес-
тного ведения, поскольку полномочия по предметам 
ведения и России, и регионов уже разграничены 
Конституцией. В отношении же последних допус-
тимо только их делегирование.

Вышеприведенные выводы, на наш взгляд, не 
вполне аргументированы и противоречивы. Так, ут-
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верждая об императивности разграничения только 
предметов ведения, В. Иванов не учел, что и 71, и 
72 статьи Конституции устанавливают сферу (пре-
делы) соответствующего ведения, где определяют-
ся не только предметы ведения, но и полномочия. 
Кроме того, указывая на императивность разграни-
чения предметов ведения, В. Иванов в то же время 
не отрицает конституционного разграничения и 
полномочий, но только по двум сферам ведения: по 
предметам ведения России и по предметам ведения 
ее субъектов. 

Вместе с тем ст. 11 Конституции России пре-
дусматривает договорное разграничение не только 
полномочий, но и предметов ведения: «договоры о 
разграничении предметов ведения и полномочий»! 
В этой связи считаем также несостоятельной пред-
ложенную В. Ивановым классификацию федератив-
ных договоров по трем видам: договоры о разграни-
чении предметов ведения и полномочий; договоры 
о разграничении предметов ведения; договоры о 
разграничении полномочий.

Однако нельзя отрицать и важность основной 
идеи, заложенной в ст. 26.7. Федерального закона от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ: как исключение из об-
щего правила, договор о разграничении предметов 
ведения и полномочий с учетом географических, 
экономических и иных особенностей конкретного 
региона может устанавливать специальный порядок 
разграничения и определения полномочий, т.е. пол-
номочия могут быть разграничены и установлены 
иначе, нежели это предусмотрено федеральными 
законами или законами субъекта Российской Феде-
рации.

Таким образом, основная и, на наш взгляд, важная 
идея ст. 26.7. исследуемого Закона, а также смысл 
конституционных норм, закрепленных в ст.ст. 5, 11, 
71, 72, 73, 76 и 78 Конституции Российской Федера-
ции необоснованно искажаются.

На основании вышеизложенного считаем, что 
действующая редакция ст. 26.7. Федерального за-
кона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государс-
твенной власти субъектов Российской Федерации» 
требует серьезной доработки.

Конституция Российской Федерации в ст.ст. 71 и 
72 устанавливает предметы ведения Российской Фе-
дерации и предметы совместного ведения Россий-
ской Федерации и ее субъектов. Пределы ведения 
субъектов Российской Федерации в Конституции не 
обозначены. Следовательно, подобные договоры, не 
нарушая пределов ведения Федерации и пределов 
совместного ведения России и субъектов в ее соста-
ве, могут самостоятельно формулировать предметы 
ведения конкретных субъектов Российской Федера-
ции. Кроме того, договоры о разграничении предме-
тов ведения и полномочий могут конкретизировать 

предметы ведения, содержание которых призвано 
раскрывать федеральные законы: определять сферу 
регулирования тех или иных общественных отноше-
ний, очерчивать круг вопросов, входящих в предмет 
соответствующего ведения, определять институты, 
подотрасли соответствующей отрасли российского 
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 Федерации 
и ее субъектами в части установления предметов ве-
дения Российской Федерации и предметов совмест-
ного ведения Российской Федерации и ее субъектов 
должны быть хотя бы в основном идентичны. Однако 
это не касается предметов ведения субъектов Россий-
ской 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 до-
полнять. Одно дело, когда, не выходя за рамки преде-
лов ведения, установленных ст.ст. 71, 72 Конституции 
Российской Федерации, в договоре конкретизируется 
предмет ведения. Другое дело, когда субъекты выхо-
дят за рамки пределов ведения, перераспределяют та-
кие полномочия и предметы ведения вопреки консти-
туционным требованиям. Такие договоры «должны 
быть введены в конституционные и законные рамки» 
[14, с. 161]. Договорная практика по заключению со-
ответствующих 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 полного 
неприятия» [15, с. 16]. 

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. Если договор разграничивает 
предметы ведения и полномочия иначе, чем Консти-
туция России, то по своей сути он незаконен. 

Таким образом, в разграничении предметов ве-
дения и полномочий соответствующие договоры, на 
наш взгляд, должны выполнять следующую роль:

– конкретизировать установленные Конституции 
Россией и определенные федеральными законами 
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сферы ведения Российской Федерацией и сферы 
совместного ведения России и ее субъектов;

– систематизировать уже установленные Конс-
титуцией России и определенные действующим за-
конодательством предметы ведения и полномочия с 
учетом специфики конкретного региона;

– определять сферу ведения конкретного субъек-
та Российской Федерации.

На современном этапе развития федеративных 
отношений России и ее субъектов возникает необ-
ходимость укрепления сотрудничества между цен-
трами и регионами, совершенствования механизма 
разграничения предметов ведения и полномочий, а 
также взаимодействия и координации федеральных 
органов государственной власти и органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федера-
ции. В таких условиях определяющая роль должна 
отводиться договорному порядку регулирования от-
ношений России и ее субъектов, не подменяющему 
положения Конституции России и не изменяющему 
конституционное распределение компетенции меж-
ду федерацией и ее субъектами. Согласно основам 
конституционного строя, договорная форма регу-
лирования федеративных отношений приобретает 
важное значение не только в развитии, но и в сущес-
твовании современного российского демократичес-
кого федеративного правового государства.
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 Pactional Regulation of Relations of the Russian Federation and 
Its Constituent Entities: Theoretical and Legal Aspect
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The article analyzes the views of jurists on the nature of pacts in regulating of federative relations of 
the Russian Federation and its constituent entities; gives grounds for the author’s idea of necessity of 
pactional distribution of powers; establishes the place of the pact of delineation of terms of reference 
and power in Russian legislation; and defines the role of pactional regulation of relations of Russia and 
its constituent entities. 
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