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ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ВНЕШНИХ СВЯЗЕЙ

РЕГИОНОВ В БЕЛАРУСИ И РОССИИ

 Андрей Володькин

В качестве одного из важнейших направле-
ний развития белорусско-российских отно-

шений традиционно выделяется межрегиональ-
ное сотрудничество. Вместе с тем, большинство 
публикаций (особенно, материалы СМИ), по-
священных этой теме, дают весьма поверхност-
ное представление о правовых механизмах и 
принципах организации такого сотрудничества. 
Не ясно, кто имеет право выдвигать инициативы 
и принимать решения в этой сфере, какими сред-
ствами эти решения обеспечиваются и каким 
образом в ходе данного сотрудничества осуще-
ствляется поиск баланса общегосударственных 
и сугубо региональных интересов? А ведь имен-
но от решения этих вопросов зависят реальные 
перспективы развития и эффективность транс-
граничных межрегиональных связей. Чтобы не-
сколько прояснить ситуацию в данной сфере и 
найти ответ на поставленные вопросы, был про-
веден сравнительный анализ правового регули-
рования полномочий регионов Беларуси и Рос-
сии в области внешних связей.

Характеризуя разработанность темы, хо-
телось бы отметить, что в рамках европей-
ской регионалистики накоплен внушитель-
ный массив работ, как правило, междисципли-
нарных по своему научному профилю, посвя-
щенных проблемам усиления роли регионов в 
международных отношениях и принципам ор-
ганизации межрегиональных трансграничных 
связей. Здесь можно выделить таких иссле-
дователей, как П. Йоэнниеми, О. Уивер [16], 
Л.-К. Уильямс и др. [17]. Под влиянием евро-
пейских подходов в конце 1990-х гг. тема уча-
стия регионов в развитии внешних связей го-
сударства попадает в поле зрения и российских 
исследователей. Рассматривается она, как пра-
вило, в двух ракурсах: в контексте общего ре-
формирования системы федеративных отноше-
ний (С. О. Алехнович [1], О. Н. Тынянова [15]) 
и в контексте более активного участия северо-
западных регионов России в трансграничных 
инициативах Евросоюза (А. В. Курочкин [5], 
Н. М. Межевич [6], Г. И. Ткачев, В. Е. Чуров 
[14]). В Беларуси специальных работ по данной 
теме крайне мало. Некоторые аспекты правово-
го регулирования полномочий белорусских ре-
гионов отражены и проанализированы в кол-

лективной монографии «Местное самоуправле-
ние в Беларуси», опубликованной в 2007 г. под 
редакцией И. П. Сидорчук [7].

Целью статьи является сравнение аналогич-
ных конституционных положений и законода-
тельных актов двух стран. Однако иногда от это-
го правила пришлось отступить ввиду различия 
их государственного устройства. Так, для харак-
теристики полномочий регионов в унитарной 
Республике Беларусь первостепенное значение 
имеет правовой статус органов местного управ-
ления и самоуправления; тогда как в России го-
раздо более важны те права, которые регионы 
имеют в рамках федеративных отношений.

Полномочия субъектов Российской Феде-
рации в сфере внешнеэкономических и между-
народных связей определяются Конституцией, 
федеральным законодательством и договорами 
между органами государственной власти Рос-
сии и ее субъектов о разграничении полномочий 
и предметов ведения. В статье 71 российской 
Конституции вопросы внешней политики, меж-
дународных и внешнеэкономических отноше-
ний страны отнесены к компетенции федераль-
ной власти (п. «к» и «л»). Но уже в следующей 
статье 72 отмечается, что координация междуна-
родных и внешнеэкономических связей субъек-
тов Российской Федерации и выполнение меж-
дународных договоров государства относятся к 
вопросам совместного ведения Российской Фе-
дерации и ее субъектов (п. «о») [4].

Среди актов федерального законодательства, 
в первую очередь, следует выделить Федераль-
ный закон «О координации международных и 
внешнеэкономических связей субъектов Россий-
ской Федерации». В соответствии со статьей 72 
российской Конституции он устанавливает об-
щий порядок координации международных и 
внешнеэкономических связей субъектов Рос-
сийской Федерации, содержит законодательные 
гарантии обеспечения их прав и законных инте-
ресов при установлении и развитии междуна-
родных и внешнеэкономических связей. В ста-
тье 1 Закона конкретизированы возможные на-
правления международного сотрудничества 
субъектов Российской Федереации (торгово-
экономическое, научно-техническое, экологи-
ческое, гуманитарное, культурное) и определен 
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круг зарубежных партнеров, с которыми оно мо-
жет осуществляться (субъекты иностранных 
федеративных государств, административно-
территориальные образования государств с уни-
тарным устройством, специализированные ор-
ганы международных организаций). Далее За-
коном оговаривается право субъектов федера-
ции на ведение переговоров и заключение согла-
шений с зарубежными партнерами, которые, од-
нако, не должны противоречить Конституции, 
международным договорам и внутреннему за-
конодательству Российской Федерации (ст. 2). 
Субъекты федерации также пользуются правом 
по согласованию с российским Министерством 
иностранных дел открывать за пределами Рос-
сии свои представительства (не имеющие ди-
пломатического статуса) и давать разрешения 
на открытие на своей территории таких же пред-
ставительств субъектов иностранных государств 
(ст. 10). Законом определяется порядок согласо-
вания проектов международных и внешнеэко-
номических соглашений субъектов федерации с 
органами федеральной власти (ст.ст. 3, 4). Отме-
чается, что такие соглашения не являются меж-
дународными договорами Российской Федера-
ции и что федеральные органы государственной 
власти не несут по ним никакой ответственно-
сти, за исключением конкретных соглашений, по 
которым имеются официальные гарантии рос-
сийского правительства (ст. 7) [11].

Отдельные аспекты разграничения полномо-
чий федерального центра и субъектов Россий-
ской Федерации прописаны в Федеральном за-
коне «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации». В пункте 2 ста-
тьи 26.3 к полномочиям субъекта федерации по 
предметам совместного ведения с государствен-
ными органами федеральной власти отнесено 
заключение внешнеэкономических соглашений 
субъекта Российской Федерации (подп. 32) и 
осуществление международного (в том числе и 
приграничного) сотрудничества за исключени-
ем вопросов, решение которых отнесено к веде-
нию Российской Федерации (подп. 47). Финан-
сирование деятельности субъекта федерации по 
этим направлениям должно осуществляться за 
счет средств его собственного бюджета. В пун-
кте 3 той же статьи отмечается, что по вышепе-
речисленным вопросам органы государственной 
власти субъекта Российской Федерации вправе 
принимать законы и иные нормативно-правовые 
акты, в том числе региональные программы, не 
зависимо от наличия в федеральных законах по-
ложений, устанавливающих указанное право 
(подп. 3.1) [9].

В Конституции Республики Беларусь опре-
делено, что она является унитарным государ-
ством (ст. 1). Поэтому белорусские регионы, в 
отличие от российских, не имеют прав субъек-
тов федерации и их полномочия регулируют-
ся исключительно в рамках системы местного 

управления и самоуправления. Основные по-
ложения о механизме формирования и полно-
мочиях местных Советов депутатов, исполни-
тельных и распорядительных органов и органов 
территориального общественного самоуправ-
ления изложены в 5-м разделе Конституции. 
При его анализе сразу заметны акцентирова-
ние административно-исполнительных функ-
ций местных органов власти и их ответственно-
сти перед республиканскими органами, а также 
очень сжатая характеристика полномочий мест-
ного самоуправления. 

Для наглядности сравним соответствующие 
положения белорусской и российской конститу-
ций. Так, согласно Конституции Российской Фе-
дерации, местное самоуправление «обеспечива-
ет самостоятельное решение населением вопросов 
местного значения, владение, пользование и рас-
поряжение муниципальной собственностью» (п. 1 
ст. 130) [4]. В Конституции Республики Беларусь 
формулировка его задач отличается коренным об-
разом: «Местные Советы депутатов, исполнитель-
ные и распорядительные органы в пределах ком-
петенции решают вопросы местного значения ис-
ходя из общегосударственных интересов и инте-
ресов населения, проживающего на соответству-
ющей территории, исполняют решения вышестоя-
щих государственных органов» (ст. 120) [3].

По поводу формирования муниципальных 
органов власти в статье 131 российской Консти-
туции сказано: «Местное самоуправление осу-
ществляется в городских, сельских поселени-
ях и на других территориях с учетом историче-
ских и иных местных традиций. Структура орга-
нов местного самоуправления определяется на-
селением самостоятельно» (п. 1); «Изменение 
границ территорий, в которых осуществляется 
местное самоуправление, допускается с учетом 
мнения населения соответствующих террито-
рий» (п. 2) [4]. Такие формулировки подчерки-
вают относительную самостоятельность россий-
ских органов местного самоуправления в реше-
нии местных проблем. Конституция Беларуси 
в данном вопросе ограничивается формальной 
фразой: «Компетенция, порядок создания и дея-
тельности органов местного управления и само-
управления определяются законодательством» 
(ст. 124). Особо подчеркивается ответствен-
ность этих органов перед центральной властью: 
«Руководители местных исполнительных и рас-
порядительных органов назначаются на долж-
ность и освобождаются от должности Президен-
том Республики Беларусь или в установленном 
им порядке и утверждаются в должности соот-
ветствующими местными Советами депутатов» 
(ст. 119). В статье 122 оговаривается возмож-
ность отмены решений местных Советов депута-
тов: «Решения местных исполнительных и рас-
порядительных органов, не соответствующие за-
конодательству, отменяются соответствующи-
ми Советами депутатов, вышестоящими испол-
нительными и распорядительными органами, а 
также Президентом Республики Беларусь» [3].
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В отношении полномочий органов мест-
ного самоуправления в статье 132 российской 
Конституции сказано, что они: «самостоятель-
но управляют муниципальной собственностью, 
формируют, утверждают и исполняют местный 
бюджет, устанавливают местные налоги и сборы, 
осуществляют охрану общественного порядка, а 
также решают иные вопросы местного значения» 
(п. 1); «Могут наделяться законом отдельными 
государственными полномочиями с передачей 
необходимых для их осуществления материаль-
ных и финансовых средств. Реализация передан-
ных полномочий подконтрольна государству» 
(п. 2) [4]. Конституция Республики Беларусь, в 
свою очередь, определяет их следующим обра-
зом: «К исключительной компетенции местных 
Советов депутатов относятся: утверждение про-
грамм экономического и социального развития, 
местных бюджетов и отчетов об их исполнении; 
установление в соответствии с законом местных 
налогов и сборов; определение в пределах, уста-
новленных законом, порядка управления и рас-
поряжения коммунальной собственностью; на-
значение местных референдумов» (ст. 121) [3].

Приведенные сравнения позволяют выявить 
два важных различия конституционного регули-
рования системы муниципальной власти в Бе-
ларуси и России. Во-первых, если в российской 
Конституции постоянно акцентируется самосто-
ятельность органов местного самоуправления в 
решении определенных проблем, то в белорус-
ской подчеркивается их ответственность перед 
государством и подотчетность ему. Во-вторых, 
в Конституции Беларуси гораздо менее четко и 
исчерпывающе прописаны их задачи и полномо-
чия — практически каждая статья, посвященная 
этой теме, содержит отсылки «к действующему 
законодательству». 

Анализ норм нашего законодательства так-
же со всей очевидностью продемонстрировал 
слабую разработанность нормативно-правового 
регулирования полномочий регионов Белару-
си в сфере внешних связей. Так, в прежнем За-
коне «О местном управлении и самоуправле-
нии в Республике Беларусь» при характери-
стике структуры и компетенции органов мест-
ного самоуправления вопросы развития между-
народных связей вообще не упоминались. Прав-
да, в пункте 7 статьи 25 в полномочия Советов 
базового уровня было включено внесение пред-
ложений по проектам межтерриториальных про-
грамм, а Советов областного уровня — утвержде-
ние межтерриториальных программ и мероприя-
тий (п. 1 ст. 26) [12]. Однако в тексте Закона не 
уточнялось, что подразумевается под «межтер-
риториальными программами» и относятся ли к 
ним программы трансграничного межрегиональ-
ного сотрудничества? В новом Законе «О мест-
ном управлении и самоуправлении в Республи-
ке Беларусь» от 4 января 2010 г. эти положения 
были конкретизированы (п. 1.4 ст. 17) и стало 
ясно, что речь идет лишь о внутреннем планиро-
вании развития территорий [13].

Нечеткость и расплывчатость формулировок 
прежнего Закона «О местном управлении и са-
моуправлении в Республике Беларусь» обусло-
вили необходимость разработки нового зако-
нопроекта. Были поставлены задачи комплекс-
ного регулирования отношений в сфере мест-
ного управления и самоуправления и приведе-
ния законодательства в данной сфере в соответ-
ствие с другими нормативно-правовыми актами. 
Согласно информации, представленной на офи-
циальном сайте Палаты представителей Нацио-
нального собрания Республики Беларусь, но-
вый проект Закона был направлен на упроще-
ние и систематизацию законодательства в обла-
сти местного управления и самоуправления. Он 
должен был устранить множественность норма-
тивных правовых актов, действующих в области 
местного управления и самоуправления и раз-
граничить компетенцию исполнительных ко-
митетов различных территориальных уровней, 
уточнить полномочия местных Советов депу-
татов первичного уровня в отношении органов 
территориального общественного самоуправ-
ления, а также правовой статус, компетенцию и 
задачи этих органов [2]. Наконец, для коорди-
нации деятельности местных Советов им было 
предоставлено право добровольного объедине-
ния в ассоциации и союзы. Отмечалась также 
необходимость более четкого и в то же время не 
слишком жесткого законодательного регулиро-
вания государственно-частного партнерства на 
региональном и местном уровнях, стимулирова-
ния различных его форм и методов [8, c. 4].

Как видим, о повышении роли регионов в 
развитии внешних связей при разработке ново-
го законопроекта речь вообще не шла. Даже в 
вопросе их более активного привлечения к уча-
стию во внешнеэкономической деятельности 
особых изменений не предвиделось. Так, в преж-
нем Законе участие местных органов власти во 
внешнеэкономической деятельности рассматри-
валось лишь в статье 39. Помимо общей конста-
тации того, что Советы, исполнительные коми-
теты и местные администрации участвуют во 
внешнеэкономической деятельности и способ-
ствуют расширению экспортного потенциала 
предприятий, расположенных на соответствую-
щей территории, в этой статье сказано, что они 
и создаваемые ими органы вправе: заключать до-
говоры с зарубежными партнерами на реализа-
цию и приобретение продукции за счет имею-
щихся валютных средств; создавать совместные 
предприятия; участвовать в создании совмест-
ных научных, культурных и туристических цен-
тров, а также иных организаций по экономиче-
скому и научно-техническому сотрудничеству; 
проводить на коммерческой основе международ-
ные ярмарки, выставки и другие рекламные ме-
роприятия; организовывать приграничную тор-
говлю; вносить в Совет Министров предложе-
ния о создании СЭЗ [12]. Новый Закон в ста-
тье 57 в основном повторяет все эти положения, 
не добавляя ничего принципиально нового [13].
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Закон «О государственном регулирова-
нии внешнеторговой деятельности» от 25 но-
ября 2004 г. также дает небольшую информа-
цию об участии регионов во внешнеэкономи-
ческой деятельности. Они лишь вскользь упо-
минаются в Законе. В статье 6, регламенти-
рующей право на осуществление внешнетор-
говой деятельности, отмечено, что им «обла-
дают все резиденты и нерезиденты Республи-
ки Беларусь, а также Республика Беларусь, ее 
административно-территориальные единицы в 
порядке и на условиях, установленных законо-
дательством Республики Беларусь, международ-
ным и иностранным правом» [10]. Правда, в до-
кументе не остались без внимания вопросы при-
граничной торговли. В статье 33 она определе-
на как: «предоставление особого благоприятно-
го режима внешнеторговой деятельности в отно-
шении внешней торговли товарами (услугами), 
произведенными в пределах соответствующих 
приграничных территорий и предназначенными 
для потребления физическими лицами, имею-
щими постоянное место жительства на этих тер-
риториях, и юридическими лицами, имеющими 
постоянное место нахождения на этих террито-
риях, и осуществляется, как правило, на осно-
ве международного договора Республики Бе-
ларусь с сопредельным иностранным государ-
ством (группой сопредельных иностранных го-
сударств)» [10]. Однако и в этой сфере, как ви-
дим, полномочия органов местного управления 
и самоуправления не прописаны.

Таким образом, положения, регулирующие 
развитие внешних связей белорусских регионов, 
на сегодняшний день в национальном законода-
тельстве разработаны недостаточно. Фактически 
оно не предполагает возможность активного уча-
стия органов местного управления и самоуправ-
ления в формировании таких связей. При этом 
на государственном уровне отмечается стремле-
ние развивать межрегиональной трансграничное 
сотрудничество в рамках еврорегионов, а также 

субрегиональных проектов программы «Север-
ного измерения» ЕС и Совета государств Бал-
тийского моря.

Для эффективного участия Беларуси в меж-
региональной интеграции следует предоставить 
регионам бóльшую самостоятельность. Исходя 
из проделанного анализа существующей право-
вой базы и тенденций ее развития, прежде все-
го, представляется необходимым не только за-
конодательно закрепить саму возможность 
участия органов местного управления и само-
управления во внешнеэкономической деятель-
ности и развитии международных связей (как 
это сделано сейчас), но и определить, какими 
конкретно полномочиями они обладают в этой 
сфере, из каких источников должна финанси-
роваться такая деятельность, какие обязатель-
ства они вправе принимать перед зарубежными 
партнерами и каким образом будет гарантиро-
ваться выполнение этих обязательств? Во избе-
жание правовых коллизий целесообразно наде-
лить эти органы четкими признаками юридиче-
ского лица и указать, что они выступают в отно-
шениях с зарубежными партнерами именно как 
юридические лица, а не субъекты международ-
ного права, а следовательно, государство не не-
сет ответственности по принятым ими между-
народным обязательствам. С учетом того, что 
на сегодняшний день все соседи Республики 
Беларусь, включая и Российскую Федерацию, 
являются участниками разработанной в рамках 
Совета Европы Европейской хартии о местном 
самоуправлении, для нашей страны также было 
бы целесообразно руководствоваться принци-
пами этого документа при разработке и совер-
шенствовании правового регулирования полно-
мочий местного самоуправления. Это позволит 
в перспективе унифицировать его с остальными 
европейскими странами, что, безусловно, упро-
стит механизм участия наших регионов в меж-
региональном сотрудничестве как с западными, 
так и с восточными соседями.
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«Правовое регулирование внешних связей регионов в Беларуси и России» (Андрей Володькин)

В статье сравнивается и анализируется регулирование прав и полномочий российских и белорус-
ских регионов в сфере внешних связей. В связи с различием государственного устройства России и Бе-
ларуси в первом случае основным объектом исследования стало распределение полномочий между 
федеральным центром и регионами, а во втором — полномочия органов местного управления и само-
управления. На основании проведенного анализа сделаны выводы, что хотя в обеих странах пока не 
сформированы правовые основы практического участия регионов в трансграничном межрегиональ-
ном сотрудничестве, в российском законодательстве прописаны основные права и направление дея-
тельности субъектов федерации в данной сфере, в то время как белорусское законодательство фак-
тически не предусматривает возможности развития регионами такого сотрудничества по собствен-
ной инициативе.

«Legal Regulation of External Relations of the Regions in Belarus and Russia» (Andrey Volodkin)

The article gives comparative analysis regulation of rights and powers of the Russian and Belarusian regions 
in the external relations sphere. Due to the differences in state organization of Russia and Belarus the main 
object of investigation is  the distribution of powers between the federal centre and the regions in Russia and the 
powers of the local administration and governments. The author made his conclusions on the basis of the study 
that though both countries still lack the legal basis for the regions’ participation in trans-border  inter-regional 
cooperation, the Russian constitution and law fix the basic rights and areas of competence of the subjects of 
federation in this sphere, whereas Belarusian law actually does not stipulate the possibilities of initiation and 
development of such regional cooperation.

Статья поступила в редакцию в марте 2011 г.
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