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Исследователи, изучающие становление федерализма в со�
временной России, большее внимание уделяют отдельным
регионам и их взаимоотношениям с федеральным центром.
В то же время значительное влияние на развитие событий
в стране оказывают группы регионов, которые как целое
могут представлять собой отдельный предмет исследования.
Объединения регионов Российской Федерации в рамках
ассоциаций экономического взаимодействия по прогнозу
ряда аналитиков и государственных деятелей в перспективе
могут стать основой укрупнения субъектов Федерации, в
результате чего их общее количество сократится предполо�
жительно до двадцати�пятидесяти1. Насколько реалистичен
данный прогноз и следует ли в перспективе ожидать широкой
конституционной реформы, предполагающей радикальное
изменение федеративной структуры российского государства
и пересмотр достигнутых договоренностей между федераль�
ным центром и субъектами Федерации?

�

Как известно, в системе советской плановой экономики
управление хозяйственными комплексами обеспечивалось
в рамках так называемых крупных экономических районов.
По мере того как с начала 90�х годов стала разрушаться
старая управленческая вертикаль, а у региональных сооб�
ществ формироваться собственные экономические инте�
ресы, на местах возобладали дезинтеграционные процессы.
Одновременно с углублением кризиса, обусловленного в
значительной мере утратой традиционно сложившихся меж�
региональных связей, у региональных сообществ росло
понимание того, что неспособность справиться со значи�
тельной частью модернизационных вызовов проистекает из
слабости их самоорганизации. Отсюда почти одновременно
с дезинтеграционными процессами на региональном уровне
росло стремление к объединению. На протяжении истек�
шего десятилетия мы наблюдали непрерывные попытки раз�
вития многостороннего взаимодействия. Полюсами гори�
зонтальной реинтеграции явились региональные ассоциации
экономического взаимодействия субъектов Российской
Федерации. Данные ассоциации стали создаваться еще в
1990 году по инициативе региональных властей. Легитим�
ность их деятельности на федеральном уровне была под�
тверждена Указом Президента РФ от 11 ноября 1991 года
№194 «Об обеспечении условий по повышению роли и

взаимодействия республик в составе РСФСР, автономных
образований, краев и областей в осуществлении радикаль�
ной экономической реформы»2, который до настоящего вре�
мени является основным правовым актом, устанавливаю�
щим правовой статус ассоциаций. Ассоциациями экономи�
ческого взаимодействия в соответствии с Указом призна�
вались «добровольные объединения» республик, нацио�
нально�территориальных образований, городов Москвы и
Санкт�Петербурга «в производственном, экономическом,
научно�техническом и социальном развитии в рамках со�
вместно принятых программ». Учредителями ассоциаций
могли выступать органы государственной власти и управ�
ления субъектов Федерации, но Указом оговаривалось, что
права ассоциаций не могут быть выше прав самих учреди�
телей и определяются только в рамках делегированных им
полномочий от имени собрания учредителей. Тем не менее
Указ предусматривал возможность делегирования ассоциа�
циям части управленческих полномочий правительством
России на переходный период «для обеспечения ускорен�
ной реализации радикальной экономической реформы».
Правительству поручалось также разработать совместно с
советами ассоциаций структуру и схему управления про�
мышленностью в условиях ее реорганизации и перехода к
рыночным отношениям.

Таким образом, деятельности ассоциаций экономиче�
ского взаимодействия изначально было задано два вектора:
экономический и политический. В основной � экономиче�
ской � сфере они рассматривались как координирующий
управленческий орган при выполнении совместных экономи�
ческих программ, в факультативной � политической � как
противовес еще существовавшим союзным министерствам
и ведомствам.

Придание ассоциациям столь существенных функций
можно объяснить тем революционным пафосом и романтиз�
мом, который владел российскими политическими деятелями
в начале либеральных реформ: молодые демократы при�
ветствовали начинания, идущие снизу. В этот период многим
казалось, что в России наступает расцвет демократии с ее
непременным атрибутом � самоорганизацией сообществ. Но
уже на начальном этапе деятельности ассоциаций выявилось
неоднозначное видение их роли в федеративном строитель�
стве как со стороны региональных элит, так и со стороны
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федерального центра. Опыт работы ассоциаций отражает
характер региональной политики федерального центра, отно�
шений между центром и регионами и может служить индика�
тором состояния внутрирегиональных экономических и по�
литических отношений. Примером тому является деятель�
ность Ассоциации экономического взаимодействия областей
и республик Уральского региона Российской Федерации.

Первоначальный этап деятельности Ассоциации (1990�
1996 гг.) уже проанализирован в литературе3. Здесь показа�
тельно существенное расхождение между правовыми нор�
мами, определяющими статус ассоциаций, и их фактической
ролью в политике региональных властей и федерального
центра.

Региональные элиты, образовавшие Ассоциацию (перво�
начально в составе Курганской, Оренбургской, Пермской,
Свердловской и Челябинской областей), в своих учредитель�
ных документах провозгласили задачу совместного решения
проблем, возникающих в процессе перехода к рыночным
отношениям, создания режима наибольшего благоприят�
ствования для своих членов, а также сохранения и укрепле�
ния единого экономического пространства. Однако в период
обострения отношений между Центром и регионами, особен�
но в 1993 году, ассоциация не оказывала заметного влияния
на экономическую жизнь региона. В большей степени она
использовалась для подогревания уральского патриотизма.

В свою очередь, в 1991 году на федеральном уровне идея
межрегионального сотрудничества, формально поддержан�
ная Президентом, фактически использовалась на президент�
ских выборах как инструмент избирательных технологий.
Распоряжением Президента от 9 июня 1991 года участни�
кам ассоциации были обещаны широкие права: льготы по
налогообложению, полномочия по распоряжению частью го�
товой продукции, формированию материальных и финансо�
вых фондов, права в сфере внешнеэкономических связей.
Однако предвыборные распоряжения не были исполнены.

Последующие два года в истории России известны как
время подготовки новой Конституции, сопровождающейся
поиском оптимальной модели федеративного устройства.
Сформировавшиеся к тому времени восемь ассоциаций эко�
номического взаимодействия субъектов Российской Федера�
ции могли оказать существенное влияние на облик будущей
Федерации, в которой бы объединились укрупненные терри�
тории. Об этом свидетельствовали и практические шаги ре�
гиональных лидеров, выступивших с претензиями на само�
стоятельную роль в определении будущей модели федерации.
Именно в недрах уральской ассоциации была выработана
идея Уральской Республики, в первоначальном варианте
предполагающая создание субъекта Федерации, включаю�
щего территории областей и республик Уральского региона
и Тюменской области, общая площадь которого должна была
составить более 2 млн. кв. км. В это время политическая
консолидация уральских регионов достигла своего апогея � в
1992 году в ассоциацию вступила Тюменская область, рес�
публики Башкортостан и Удмуртия.

Не останавливаясь на коллизиях, сопровождавших пред�
принятую в конце 1993 года попытку изменения консти�

туционно�правового статуса одной Свердловской области
путем провозглашения Уральской Республики, можно от�
метить, что в указанных инициативах региональных элит
федеральный центр в лице Президента и Правительства
усмотрел излишнюю политизацию деятельности ассоциаций
экономического взаимодействия. Готовность ассоциаций
решать вопросы, выходящие за рамки их целей и задач, сви�
детельствовала о том, что они становились рычагом поли�
тического давления на руководство страны. Ничем иным
нельзя объяснить тот факт, что в сентябре 1993 года Прави�
тельство РФ жестко регламентировало порядок формиро�
вания, регистрации и деятельности ассоциаций, а также их
права в отношениях с федеральными органами исполни�
тельной власти4.

Даже после принятия Конституции РФ центр с опаской
относился к данным структурам и уже в июне 1994 года
ужесточил требования по их регистрации, установив необхо�
димость предварительного согласования уставов ассоциа�
ций в Министерстве экономики, Министерстве финансов
и Министерстве по делам национальностей и региональной
политике5. Таким образом, попытка выработки новой модели
Российской Федерации на основе горизонтальной интегра�
ции не удалась.

Вслед за роспуском Свердловского областного Совета
народных депутатов, принявшего Конституцию Уральской
Республики, опять меняется фактическое предназначение
ассоциации. Теперь она выполняет роль синекуры, предо�
ставляя возможность сохранения политического влияния
освобожденному от должности опальному главе областной
администрации Э.Росселю: в ноябре 1993 года его избирают
президентом Ассоциации.

После принятия Конституции РФ деятельность ассоциа�
ций экономического взаимодействия обрела институцио�
нальную опору в Совете Федерации. Лидеры регионов полу�
чили реальную возможность влияния на законодательный
процесс: с введением в конце 1995 года нового порядка фор�
мирования Совета Федерации советы ассоциаций в лице
высших должностных лиц субъектов Федерации были пред�
ставлены в данном органе государственной власти. Но Пре�
зидент и Правительство стремились вписать политическую
и экономическую деятельность ассоциаций в формирую�
щуюся вертикаль исполнительной власти. Ими была пред�
принята попытка увязать деятельность органов управления
ассоциаций с работой федеральных министерств. Более того,
руководителям ассоциаций экономического взаимодействия
при премьере В.С.Черномырдине было предоставлено право
участвовать в заседаниях Правительства РФ6. Как справед�
ливо отметил К.И.Зубков, наверху «вызревала идея исполь�
зования межрегиональных ассоциаций в качестве наиболее
безболезненного для центра «механизма» рассредоточенной
по отраслевому принципу деволюции федеральных полно�
мочий на нижестоящие уровни управления… Это должно
было устранить возможность копирования федеральных
полномочий на уровне субъектов Федерации и основательно
затруднить институционализацию самостоятельной системы
власти и управления в регионах и, соответственно, усилить
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взаимозависимость в развитии субъектов Федерации под
неослабным контролем федерального центра»7.

Поначалу события развивались, казалось бы, по заду�
манному сценарию. Именно в 1994 году ассоциацией были
созданы органы и структуры по отдельным направлениям в
составе отраслевых служб субъектов Федерации: межре�
гиональная комиссия по проблемам занятости, координа�
ционный совет по здравоохранению Уральского региона,
энергетическая комиссия, комитет по ценам и тарифам, про�
довольственная комиссия, межрегиональный совет по чрез�
вычайным ситуациям, межрегиональная комиссия по про�
блемам конверсии. С их участием был разработан и начал
реализовываться ряд межрегиональных программ, направ�
ленных на сохранение и развитие хозяйственных связей,
проведение общей политики в сфере социальной защиты
населения, охрану правопорядка, подготовку и переподго�
товку кадров для региона. Важнейшими из экономических
проектов явились программы обеспечения нефтяного ком�
плекса региона материалами и оборудованием уральских
заводов, а также программы развития минерально�сырье�
вой базы Урала («Уральское золото», «Уральский марга�
нец», «Уралмедь», «Уральский титан», «Редкоземельные
элементы», «Уголь Урала», «Глины Урала», «Тиманские
бокситы» и др.). Эта деятельность ассоциации в большей
степени соответствовала ее правовому статусу и уставным
целям.

1997�1998 годы были временем относительной стаби�
лизации в стране и регионе. Темпы спада промышленного
производства снизились, а к 1998 году наметился небольшой
рост. Это дало повод региональным элитам поставить вопрос
о новых формах интеграции. Их оценка деятельности ассо�
циаций экономического взаимодействия существенно ме�
няется: ассоциация рассматривается как важный, но все же
переходный механизм к новым, более эффективным формам
интеграции. В связи с этим во второй половине 1997 года
в Свердловской области, выступившей в роли региона�ин�
тегратора, разрабатывается проект Договора об Уральском
экономическом Союзе, предполагаемыми участниками кото�
рого должны были стать республики Башкортостан, Коми,
Татарстан, Удмуртия, Курганская, Оренбургская, Пермская,
Свердловская, Тюменская и Челябинская области.

Проект договора является последним по времени памят�
ником упущенным возможностям уральского регионального
сообщества на пути конструирования горизонтальных свя�
зей. Будучи по своей правовой природе межрегиональным
договором, он не предусматривал создания нового субъекта
Федерации на основе объединения регионов, однако за�
кладывал основы для заключения других межрегиональных
договоров и принятия правовых актов Союза, обязательных
для его участников в случае их ратификации. Проект дого�
вора предусматривал создание органов Союза � Высшего
Совета, межпарламентского Собрания и Исполнительного
Комитета. Для обеспечения финансирования совместных
мероприятий и содержания органов Союза предполагалось
формирование бюджета Союза за счет отчислений участни�
ков из своих бюджетов и иных поступлений. И хотя разра�

ботчики проекта подчеркивали, что органы и бюджет Союза
отличаются соответственно от органов государственной
власти и бюджета государства или субъекта Федерации, по
существу, создание Союза могло повлечь за собой появление
своеобразной промежуточной государственной формы � не�
коего симбиоза укрупненного субъекта Федерации и меж�
региональной организации.

Для федерального центра это означало бы появление
нового мощного актора региональной экономической по�
литики, способного привести к ревизии ранее сложившихся
отношений между Федерацией и регионами. Действительно,
создание Союза имело своими основными задачами осущест�
вление единого управления всем хозяйственным комплексом
Урала, включая алюминиевый, медный, никелевый, атом�
ный комплексы; формирование общего государственного
заказа на продукцию промышленных и сельскохозяйствен�
ных предприятий региона, создание условий для организа�
ции промышленных объединений и финансово�промыш�
ленных групп, формирование на территории Урала общего
рынка; согласованное формирование и использование казны
в областях и республиках Урала; проведение согласованной
тарифной политики по отношению к естественным моно�
полиям, единой инвестиционной политики, а в правовой
сфере � некоторую унификацию законодательства путем
подготовки модельных законодательных актов.

Подписание подобного договора могло быть воспринято
как очередной демарш против центра, означающий новый
виток противоборства. Однако к началу 1998 года идея со�
юза была отодвинута на второй план в связи с обострив�
шейся политической ситуацией в высших эшелонах власти
в Москве. Назначение на пост исполняющего обязанности
Председателя Правительства РФ в марте 1998 года С.В.Ки�
риенко означало укрепление позиций естественных монопо�
лий, финансовых олигархов и не оставляло регионам шансов
на развитие их самостоятельности. Субъекты Федерации
заняли выжидательную позицию, а договор так и не был
подписан его предполагаемыми участниками.

Представляется, что и сами регионы оказались не готовы
к столь тесному единению. В окончательном варианте До�
говора уже не предполагалось участия в нем Татарстана и
Республики Коми8.

Думается, есть несколько причин, послуживших тормо�
зом процесса межрегиональной интеграции на уровне ассо�
циаций экономического взаимодействия.

Во�первых, к 1998 году отчетливо определилась диф�
ференциация региональных политических режимов. Если
в Свердловской, Пермской, Челябинской областях их услов�
но можно назвать квазидемократическими, сочетающими
одновременно элементы либерально�демократические и
авторитарные, то в республиках Башкортостан и Татарстан
утвердились режимы с явными признаками авторитаризма
и элементами коммунистического стиля правления9.

Во�вторых, в каждом из субъектов Федерации сформи�
ровались собственные патрон�клиентельские отношения с
правительственными и промышленными кругами в Москве
и в других регионах10.
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В�третьих, период подготовки Конституции России и по�
следовавший за ним процесс разработки и принятия консти�
туций и уставов субъектов Российской Федерации обострил
проблему утверждения национально�государственной иден�
тичности бывших автономий. В Уральском регионе в аван�
гарде национального самоопределения оказался Башкорто�
стан, Конституция которого провозгласила республику су�
веренным государством в составе Российской Федерации.
Соседний с ним Татарстан фактически добился установления
конфедеративных отношений с Российской Федерацией.

В�четвертых, разработка и подписание договоров о раз�
граничении предметов ведения и полномочий между Россий�
ской Федерацией и ее субъектами привели к возникновению
элитного клуба привилегированных субъектов Федерации, у
каждого из которых установились особые отношения с феде�
ральным центром11. К настоящему времени в этот клуб во�
шли все области и республики Уральского региона, за ис�
ключением самой отсталой в экономическом отношении
Курганской области. Итоги договорного процесса неодно�
значны. С одной стороны, подписание договоров позволило
закрыть вопрос о «республиканизации» областей, так как
договоры в значительной мере уравняли республики и об�
ласти в правах. С другой стороны, усилилось тяготение к
внутрирегиональной автаркии: хозяйственные и финансовые
региональные системы стали приобретать все более асим�
метричный и замкнутый характер. В каждом из входящих в
состав Уральского территориального сообщества регионов
сформировалась своя собственная денежно�кредитная и бюд�
жетная система, а наличие индивидуальных исключений из
общих правил12 стало источником напряженности не только
в бюджетной системе, но и в политической сфере: несмотря
на публичные заявления региональных лидеров о необходи�
мости укрепления сотрудничества, между регионами развер�
нулось негласное соревнование за особые отношения с цен�
тром. В рассматриваемый период происходит существенная
корректировка связей регионов с Москвой и друг с другом:
связи между регионами заметно ослабевают; в платежном
обороте областей и республик Урала наблюдается рост доли
Москвы, что, по оценкам специалистов, «свидетельствует об
усиливающейся односторонней ориентации денежных связей
субъекта Федерации на федеральный центр»13.

В�пятых, в результате проведенной приватизации госу�
дарство стало терять контроль над ключевыми отраслями
промышленности. Так, до приватизации в медной отрасли на
территории Уральского региона существовал единый цикл,
включающий добычу и обогащение медно�колчеданных руд
в Оренбургской области и Башкортостане, черновую и чи�
стовую переработку в Свердловской и в Челябинской обла�
стях, изготовление кабельной продукции и проката из меде�
содержащих материалов в Пермской и Свердловской обла�
стях. После приватизации отдельные звенья ранее единых
хозяйственных комплексов оказались в частных руках, как
правило, внешних собственников14. В этих условиях более
значимой оказалась не интегрирующая роль ассоциаций или
союзов, ориентированных на государственное регулирова�
ние, а инициатива самих промышленников по воссозданию

утраченных и развитию новых связей, причем инициатива,
сопряженная с требованиями рынка, а не с лозунгом регио�
нального единства. Формами объединения, отвечающими
потребностям рынка, стали холдинги и финансово�промыш�
ленные группы. Так, развивающийся в настоящее время
«медный холдинг» � объединение предприятий медной про�
мышленности Урала ставит своими основными задачами
объединение и использование инвестиционных ресурсов
всех предприятий�участников, проведение целенаправлен�
ной маркетинговой, технологической и финансовой политики
внутри группы, централизацию научно�исследовательских
и конструкторских работ, развитие сырьевой базы15.

В силу вышеуказанных причин в течение 1998�1999 го�
дов наблюдается новый поворот в эволюции ассоциаций
экономического взаимодействия. Они все более и более
интегрируются в вертикаль исполнительной власти страны.
Данная тенденция особенно усилилась после финансового
кризиса 1998 года. При премьере Е.М.Примакове руково�
дители ассоциаций вошли в состав Правительства РФ � по
статусу они были приравнены к федеральным министрам16 �
и вопрос о создании Союза и заключении соответствующего
договора на Урале больше не поднимался. Все очевиднее
становилась лоббистская направленность деятельности ас�
социаций. Их первоначальное предназначение как органов
горизонтальной самоорганизации регионального сообщества
минимизировано, что, впрочем, устраивает региональные
элиты. Новая административно�бюрократическая роль ас�
социаций в большей мере отвечает характеру связей, сло�
жившихся с исполнительной властью.

В апреле 1999 года Государственной Думой, а затем и
Советом Федерации был одобрен и направлен на подписа�
ние Президенту Федеральный закон «Об общих принципах
деятельности ассоциаций экономического взаимодействия
субъектов Российской Федерации», который предусматри�
вает весьма скромные права данных организаций по срав�
нению с первоначальным проектом закона, вынесенным на
рассмотрение депутатов в октябре 1998 года.17

Первый вариант законопроекта предполагал продолже�
ние политики интегрирования ассоциаций в исполнительные
органы государственной власти. Им предусматривалось на�
деление ассоциаций широкими правами по участию в работе
правительственных комиссий; участию в разработке ре�
гиональных разделов программ развития территорий при
формировании федеральной программы развития, феде�
рального бюджета; по представлению интересов регионов
в Правительстве и Федеральном Собрании, а также в орга�
низациях Межгосударственного экономического комитета
стран СНГ. В документ закладывались нормы, вменяющие
в обязанность федеральным органам исполнительной власти
рассматривать проекты программ развития территорий,
представляемые ассоциациями, решать вопросы об источни�
ках их финансирования. Федеральным финансовым органам
поручалось оказывать содействие в получении ассоциациями
льготных кредитов, привлечении капиталов и материально�
технических ресурсов, участии ассоциаций во внешнеэко�
номической деятельности. В окончательном же варианте
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проекта эти права отсутствуют. Более того, предусмотрена
существенная корректировка правового статуса ассоциа�
ций. Если первоначально они (как и в Указе Президента от
11 ноября 1991 года №194) рассматривались в качестве
добровольных объединений субъектов Федерации, то затем
была предпринята попытка объявить межрегиональные
ассоциации некоммерческими организациями с консульта�
тивно�совещательными функциями. Из определения поня�
тия ассоциации убрано упоминание об их управленческих
функциях в отношении социально�экономического развития
территорий. Похоже, что в законодательной власти возобла�
дали противники трансформации ассоциаций и их органов
в органы исполнительной власти. Однако региональные
лидеры настойчиво требуют придания ассоциациям статуса
некоторого промежуточного управленческого звена между
федеральным центром и регионами. По словам руководи�
теля уральской ассоциации Э.Росселя, они должны стать
«серьезным государственным механизмом в финансово�
экономической системе российского государства»18. Причем
речь уже не идет о децентрализации власти. Ставка делается
на укрепление единой централизованной вертикали исполни�
тельной власти, включающей уровень Федерации, ее субъ�
ектов, а также местного самоуправления. В этой цепочке
ассоциациям отведена своя особая роль: «Ассоциации эко�
номического взаимодействия должны в полной мере овла�
деть функциями надежных организаторов информационных
потоков и управленческих решений между федеральными
органами государственной власти и государственной властью
субъектов Федерации»19.

В случае подписания Президентом рассмотренного феде�
рального закона следовало бы ожидать заметного ослабле�
ния роли ассоциаций, регионам стало бы сложнее лобби�
ровать свои интересы в Правительстве, а Правительству
пришлось бы искать новую опору в субъектах Федерации.
От самих же ассоциаций можно было бы ожидать новых
нежелательных политических инициатив. Вероятно, поэтому
в мае 1999 года закон был отклонен Президентом и в на�
стоящее время находится на доработке в Государственной
Думе.

�

Таким образом, в обозримом будущем ассоциации экономи�
ческого взаимодействия субъектов Российской Федерации
не станут основой для создания макрорегионов�субъектов
Федерации: крупных земель, республик, краев, областей,
округов. Рассмотренные выше тенденции развития ассоциа�
ций не дают оснований утверждать, что на уровне данных
объединений формируется самостоятельная система власти
и управления в регионах. Напротив, опыт последних лет
свидетельствует о глубокой адаптации ассоциаций к су�
ществующей вертикали исполнительной власти и высшим
представительным органам государственной власти Россий�
ской Федерации. В рамках действующих конституционных
механизмов будет усиливаться их роль в качестве органов,
обеспечивающих взаимодействие различных уровней пуб�
личной власти.
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