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Особенностью развития постсоветской 
России явилось то, что становление между-
народной деятельности ее субъектов проис-
ходило одновременно с формированием 
правового поля. В связи с этим в первой по-
ловине 1990-х гг. проявилось стремление 
региональных властей при отсутствии внят-
ного и непротиворечивого федерального 
законодательства, с одной стороны, приспо-
собить действовавшие еще советские зако-
ны, прежде всего Конституцию 1977 г. к 
новым политическим и социально-экономи-
ческим реалиям, а с другой – начать созда-
вать собственную правовую опору для осу-
ществления международной деятельности. 
Особое значение для новых региональных 
элит в сфере осуществления международной 
деятельности имела ст. 80 советской кон-
ституции, в которой было закреплено поло-
жение о том, что «Союзная республика имеет 
право вступать в отношения с иностранными 
государствами, заключать с ними договоры 
и обмениваться дипломатическими и кон-
сульскими представителями, участвовать в 
деятельности международных организа-
ций» [1. C. 387]. 

Таким образом, в условиях отсутствия 
соответствующих федеральных законов и 
конституции страны субъекты Российской 
Федерации, прежде всего те, кто получил 
статус республик, с одной стороны, получи-
ли возможность, а с другой – были вынуж-

дены самостоятельно создавать правовую 
основу для становления и развития своих 
международных отношений. Важно также 
отметить, что в этот период практически не 
было контроля в отношении международной 
деятельности регионов РФ со стороны фе-
дерального центра.  

К этому следует добавить, что в условиях 
правового вакуума относительно регулиро-
вания международных отношений членов 
Российской Федерации с зарубежными 
партнерами федеральная власть сама вольно 
или невольно провоцировала региональные 
законодательную и исполнительную власти 
предпринимать непредсказуемые для нее 
шаги в этой сфере. Тем более, что феде-
ральный центр в решении этого вопроса вел 
себя достаточно индифферентно и даже 
провокационно. Свидетельством этому яв-
ляется пассаж президента Б. Н. Ельцина, 
обращенный к новым республикам: «Берите 
суверенитета столько, сколько сможете пе-
реварить».  

Начало процессу правовой свободы ре-
гионов было положено заключением Феде-
ративного договора 31 марта 1992 г., в кото-
ром был провозглашен договорный принцип 
создания Российской Федерации. В соответ-
ствии с договором республики получили 
наименование государств как суверенные 
субъекты в составе Российской Федерации. 
Они получили право быть самостоятельны-
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ми участниками международных и внешне-
экономических отношений (п. 2, ст. 3) 1. То-
гда же, 31 марта 1992 г. Федеративный до-
говор федерального центра был заключен и 
с другими субъектами Российской Федера-
ции: краями, областями, городами феде-
рального значения (Москва и Санкт-Петер-
бург) и автономными округами 2. Однако в 
этом договоре субъекты Федерации полу-
чили право самостоятельно устанавливать 
не международные отношения, а междуна-
родные связи (п. 2, ст. 3 Договора). Феде-
ративные договоры должны были стать в 
дальнейшем неотъемлемой частью Консти-
туции Российской Федерации после ее 
принятия.  

Конституция РФ 1993 г. провозгласила 
верховенство конституционного принципа 
создания Федерации с сохранением договор-
ных начал. Пунктом «о» ч. 1 ст. 72 Консти-
туции Российской Федерации 3 координация 
международных и внешнеэкономических 
связей субъектов Российской Федерации 
была отнесена к совместному ведению Рос-
сийской Федерации и ее субъектов, что яви-
лось мощным толчком к развитию между-
народной деятельности в Российской 
Федерации в различных формах. Однако 
такое конституционное закрепление воз-
можности членов Федерации участвовать в 
международных отношениях породило ско-
рее больше вопросов, чем ответов.  

Договоры республик с федеральным цен-
тром, заключенные в 1994 г., некоторые ис-
следователи расценивают как начало нового 
этапа в развитии правовой базы междуна-
родной деятельности субъектов РФ [2]. 
Вместе с тем отношение к этой проблеме 
федерального центра к тому времени не из-
менилось. В связи с этим по-прежнему была 
определенная опасность для правовой сис-
темы Российской Федерации, опасность 
двоякого рода. Практически во всех субъек-
тах РФ еще задолго до принятия Конститу-
ции Российской Федерации в соответствии с 
федеративными договорами были приняты 
свои конституции и уставы, а также регио-
нальные законы, где большое место отводи-
лось осуществлению и регулированию меж-
дународной деятельности.  

                                                      
1 URL: http://constitution.garant.ru/act/federative/170280/ 

(дата обращения 21.02.2009). 
2 Там же. 
3 Рос. газета. 2009. 21 янв. 

Однако с принятием Конституции РФ 
1993 г. федеральный центр стал более целе-
направленно координировать международ-
ную деятельность субъектов, что выразилось 
в требовании приведения регионального 
законодательства в соответствии с феде-
ральным. В связи с этим, например, неко-
торые соглашения, подготовленные без 
участия МИДа, с недовольством и сожале-
нием были восприняты им (в частности, 
договор 1995 г. между Кабардино-Балка-
рией и Абхазией как неотъемлемой части 
Грузии) [3]. А Торговый договор между 
Калининградской областью и Литвой был 
аннулирован как противоречащий законо-
дательству России. Кроме того, после про-
верки Министерством юстиции 44 тыс. ме-
стных законодательных актов примерно 
половина из них была признана несоответ-
ствующими Конституции 4. 

Таким образом, к 1995 г. федеральная 
власть окончательно осознала опасность 
разрыва правового пространства Российской 
Федерации, следствием чего могло стать 
усиление центробежной тенденции, грозив-
шее возможным распадом России как феде-
ративного государства. В связи с этим осо-
бое внимание было сосредоточено на 
создании правовых условий для регулиро-
вания международной деятельности субъек-
тов Федерации. Первым шагом на этом пути 
явился поворот от договорного принципа 
построения Федерации к конституционно-
правовому, что и закрепила Конституция 
РФ в 1993 г. (см.: [4–8] и др.).  

Вторым таким шагом явилось заключе-
ние договоров о разграничении предметов 
ведения и полномочий между органами фе-
деральной государственной власти и орга-
нами государственной власти субъектов РФ, 
сначала республик, а потом – краев, облас-
тей и автономных областей. В течение 
1994–1998 гг. таких договоров было заклю-
чено с 46 субъектами РФ из 89. Процесс за-
ключения договоров и их содержание яви-
лись предметом всестороннего критического 
анализа исследователей разных отраслей 
науки. Наиболее радикально свою позицию 
по поводу договоров центра с республиками 

                                                      
4 Сергунин А. А. Международная деятельность 

субъектов Российской Федерации: правовое регулиро-
вание. URL: http://www.unn.ru/pages/e-library/vestnik/ 
9999-0195_West_pravo_2001_1(3)/ (дата обращения 
24.11.2012). 



œрÓ¯ËÌ ¬. ¿. ÃÂÊ‰ÛÌ‡рÓ‰Ì‡ˇ ‰ÂˇÚÂÎ¸ÌÓÒÚ¸ ÒÛ·˙ÂÍÚÓ‚ —ÓÒÒËÈÒÍÓÈ ‘Â‰Âр‡ˆËË 
 

 

119

выразил Г. М. Вельяминов, особо отметив: 
«Возможно, политически оправданно пола-
гать, что “худой мир лучше доброй ссоры” и 
лучше, мягко выражаясь не очень совер-
шенный договор, нежели война, подобная 
чеченской. Однако такого рода соглашения 
являются негативными прецедентами, кото-
рые могут играть роль дезинтеграционного, 
дефедерализационного детонатора и для дру-
гих субъектов Федерации, приобретающих 
“основание” требовать приравнивания и сво-
его статуса в рамках Федерации к статусу ее 
“привилегированных” субъектов» [9].  

Однако в литературе о заключении дого-
воров федерального центра с республиками 
была высказана и иная точка зрения. Наибо-
лее четко свою позицию выразил М. Н. Губо-
гло: «Договорный процесс несет в себе значи-
тельный миротворческий заряд. Если бы 
договоры и соглашения не гасили возни-
кающие противоречия между Конституцией 
Российской Федерации, принятой 12 декабря 
1993 г., и Конституциями, принятыми в рес-
публиках РФ в 1993–1995 гг., то конгломерат 
противоречий, имманентно присущий пере-
ходному периоду и накопившийся в небреж-
но вспаханном конституционном поле Рос-
сии, неизбежно бы привел к неуправляемому 
выбросу социально-протестной энергии, и в 
первую очередь под этноконфликтными ло-
зунгами и флагами» [10]. 

Таким образом, в первой половине 1990-х 
гг. в отношении законодательства в сфере 
международной деятельности субъектов Фе-
дерации проявились две тенденции. Первая 
была во многом обусловлена отсутствием в 
российском законодательстве Конституции 
(до конца 1993 г.) и соответствующего зако-
на. В связи с этим для федеративных отно-
шений были характерны нестабильность и 
противоречивость, и, как следствие этого, 
часто международные соглашения субъектов 
РФ заключались без ясно понятных целей, 
без согласования с Министерством ино-
странных дел России. Многие положения 
этих договоров противоречили Конституции 
Российской Федерации и федеральному зако-
нодательству. Субъекты Федерации открыва-
ли свои зарубежные представительства без 
всякой на то необходимости, визиты предста-
вителей российских регионов за границу час-
то были неподготовленными, неэффективны-
ми. Субъекты Российской Федерации в начале 
1990-х гг. вели свою международную дея-
тельность на основе собственного законода-

тельства при опоре на правовой «багаж», 
созданный советским законотворчеством. 

Эта проблема осталась и после принятия 
15 июля 1995 г. Федерального закона РФ «О 
международных договорах Российской Фе-
дерации» 5, который лишь частично отража-
ет вопрос о правовом регулировании меж-
дународной деятельности субъектов 
Федерации.  

Однако следует отметить, что нечеткость 
в установлении полномочий относительно 
международной договорной компетенции 
субъектов Российской Федерации в опреде-
ленной степени устранил Федеральный за-
кон «О Государственном регулировании 
внешнеторговой деятельности» от 13 октяб-
ря 1995 г., который зафиксировал пределы 
совместного ведения и собственных полно-
мочий участия субъектов РФ во внешнеэко-
номической деятельности 6. В этих условиях 
большинство региональных законодателей в 
своих законах о международных соглаше-
ниях членов Федерации устанавливали раз-
личный круг субъектов, наделенных правом 
делать предложения о заключении между-
народных договоров [11].  

Вторая тенденция в области создания 
правовой опоры для осуществления между-
народной деятельности субъектов Россий-
ской Федерации в первой половине 1990-х 
гг. связана прежде всего с созданием регио-
нальной системы договорной регламента-
ции и ее институциональной основы. Одна-
ко следует отметить, что уже на этом этапе 
развития международной деятельности субъ-
ектов РФ федеральная власть начинает 
осознавать значение этой проблемы как од-
ного из важнейших факторов сохранения 
целостности единого правового простран-
ства Российского государства. В этом от-
ношении показательным является Указ 
Президента РФ от 12 марта 1996 г. «О ко-
ординирующей роли Министерства ино-
странных дел Российской Федерации в про-
ведении единой внешнеполитической линии 
Российской Федерации» [12]. Согласно Ука-
зу федеральные органы исполнительной 
власти и органы исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации должны 
были информировать в установленном по-
рядке МИД РФ об официальных визитах, 

                                                      
5 Рос. газета. 1995. 21 июля. 
6 URL: http://base.consultant.ru/cons/cgi/online (дата обраще-

ния 15.04. 2010). 
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консультациях, переговорах, подписанных 
документах и других договоренностях.  

Важную роль в осуществлении субъек-
тами Российской Федерации международ-
ной деятельности призван был сыграть Указ 
Президента Российской Федерации № 803 
«Об основных положениях региональной 
политики в Российской Федерации» от 3 
июня 1996 г., который в отличие от многих 
других нормативных актов остался вне поля 
зрения исследователей. Он был принят «в 
целях укрепления государственности в Рос-
сийской Федерации, совершенствования 
федерализма, создания условий для более 
эффективного и гармоничного развития ре-
гионов Российской Федерации и обеспече-
ния роста благосостояния населения». Осо-
бенность состояла в том, что в дополнение к 
нему этим же Указом Президента РФ были 
утверждены «Основные положения регио-
нальной политики в Российской Федера-
ции», которые в качестве рекомендации 
предлагали федеральным органам государ-
ственной власти и органам государственной 
власти субъектов РФ «использовать при 
решении задач социально-экономического 
развития регионов Российской Федерации, 
повышения действенности экономических 
реформ, обеспечения роста благосостояния 
населения, а также развития федерализма и 
местного самоуправления. Особо подчер-
кивалась необходимость обеспечить соот-
ветствие норм региональных конституций 
(уставов), законов и иных нормативных 
правовых актов Конституции Российской 
Федерации и федеральным законам.  

«Основные положения» достаточно хо-
рошо прописаны, в них сделан акцент на 
самые важные вопросы относительно меж-
дународной деятельности регионов во всем 
многообразии ее видов, форм и способов 
осуществления. Поэтому не воспринять ее 
регионами по меньшей мере было бы лег-
комысленно и недальновидно. 

С принятием 4 января 1999 г. важнейшего 
для данной области общественных отноше-
ний Федерального закона «О координации 
международных и внешнеэкономических 
связей субъектов Российской Федерации» 
[14] начался новый этап в регулировании 
международной деятельности субъектов го-
сударственной власти второго уровня. Вслед 
за этим законом были приняты разъясняю-
щие его акты Правительством Российской 
Федерации. К началу нового XXI в. субъек-

ты Российской Федерации приобрели уже 
достаточный опыт в области осуществления 
международных связей и более внимательно 
стали относиться к их правовому обеспече-
нию. Нормативные акты, принимаемые на 
местах, стали более продуманными с точки 
зрения их соответствия федеральному зако-
нодательству, более детальными. Система-
тизировалась деятельность по открытию 
представительств субъектов за границей.  

В связи с этим можно сделать вывод о 
том, что в совокупности принятые в течение 
1994–1998 гг. федеральные нормативно-
правовые акты свидетельствовали о пре-
кращении периода правового молчания и 
индифферентного отношения центра к меж-
дународной деятельности субъектов Россий-
ской Федерации. К тому же и региональная 
власть, недовольная ранее правовым беззву-
чием власти федеральной, в общем-то доста-
точно спокойно, за исключением некоторых 
случаев, реагировала на изменение правовой 
парадигмы центра относительно данной 
проблемы. Это можно объяснить тем, что 
регионы воспринимали, и сегодня воспри-
нимают, федеральное законодательство как 
руководство к действию, как некий компас, 
указывающий вектор движения, в данном 
случае видов, форм и способов осуществ-
ления членами РФ международной дея-
тельности.  

Одновременно с созданием правовой 
опоры Центр последовательно и настойчиво 
проводил недвусмысленную политику и 
осуществлял мероприятия, направленные на 
устранение в региональном законодательст-
ве нормативных актов и отдельных норм в 
них, противоречащих Конституции и обще-
федеральным законам. В результате такой 
политики федеральному центру удалось пе-
реломить ситуацию к 2007 г., свидетельст-
вом чего являлся новый договор Центра  
с республикой Татарстан, заключенный на 
10 лет до 2016 г., не содержащий каких-либо 
особых преференций для республики [15]. 

В целом процесс эволюции отношения 
федеральной власти к вопросу о необходи-
мости создания соответствующей правовой 
основы для международной деятельности 
субъектов Российской Федерации хроноло-
гически полностью соответствовал этапам 
складывания федеративных отношений и 
развитию внешних связей регионов: 

 1991–1994 гг. – начальный период, 
для которого было характерно осуществле-
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ние международных отношений республи-
ками и приграничными регионами на основе 
создаваемого собственного законодательст-
ва практически при полном правовом без-
звучии федеральной власти; 

 1995–1999 гг. – вступление в силу 
Конституции 1993 г. и ее практического 
действия как основного закона страны и 
процесс рецентрализации власти в пользу 
федеральной сопровождались одновременно 
уступками Центра амбициям республикан-
ских элит и окончанием его правового мол-
чания посредством создания федерального 
законодательства в сфере международной 
деятельности регионов. Параллельно с этим 
происходил процесс включения в междуна-
родные связи внутренних регионов страны и 
ослабления центробежных тенденций в рес-
публиках; 

 2000–2006 гг. – период интенсивного 
утверждения принципов и норм Конститу-
ции и приведения норм регионального зако-
нодательства в соответствие с конституци-
онными при активном участии в этом 
процессе представителей Президента в феде-
ральных округах. В этих условиях интенсив-
но развивается в самых разных формах и ви-
дах международная деятельность регионов; 

 2007–2013 гг. – период интенсивно 
продолжающейся международной дея-
тельности субъектов Российской Федера-
ции во всем многообразии видов и форм 
при примате федеральной власти над ре-
гиональной в этой области, в основе ре-
гулирования которой лежат соответст-
вующее федеральное законодательство и 
региональные законы, не противоречащие 
федеральным актам. 

Позитивными факторами, оказывающими 
влияние на рост международной деятельно-
сти регионов, стали: более совершенное фе-
деральное и региональное законодательство; 
обретенный регионами опыт участия во 
внешних связях; системный подход к меж-
дународным отношениям, основанный на 
научном анализе и планировании перспектив 
международного сотрудничества; успеш-
ное экономическое развитие многих ре-
гионов Российской Федерации. 
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