
Изв. Сарат. ун-та. Нов. сер. Сер.: Социология. Политология. 2023. Т. 23, вып. 4

454 Научный отдел

Известия Саратовского университета. Новая серия. Серия: Социология. Политология. 2023. Т. 23, вып. 4. С. 454–460
Izvestiya of Saratov University. Sociology. Politology, 2023, vol. 23, iss. 4, pp. 454–460
https   ://soziopolit.sgu.ru  https://doi.org/10.18500/1818-9601-2023-23-4-454-460, EDN: LHBPKD

Научная статья
УДК 327.8 

Основные тенденции участия 
отечественных представительных институтов 
в государственном внешнеполитическом механизме
П. И. Пашковский 

Крымский федеральный университет имени В. И. Вернадского, Россия, 295007, г. Симферополь, просп. Академика Вернадского, д. 4

Пашковский Пётр Игоревич, доктор политических наук, доцент, доцент кафедры политических наук и международных отношений, 
petr.pash@yandex.ru, https://orcid.org/0000-0001-5403-3797

Аннотация. В статье рассмотрены особенности функционирования ранних моделей российского внешнеполитического механизма. 
С учётом этого в процессе исследования были применены институциональный, историко-генетический и деятельностный методы. На 
основе ретроспективного анализа охарактеризованы традиционные черты отечественных систем принятия и реализации внешнеполи-
тических решений, которые функционировали в рамках Древнерусского государства, Московского государства и Российской империи. 
Выявлено пять основных моделей механизма формирования и реализации внешней политики, которые характеризовались разной 
степенью субъектности представительных институтов: 1) система принятия внешнеполитических решений в древнерусских княжествах 
в X–XIV вв. (высокая степень субъектности вече при активизации внешних угроз и внутренней нестабильности); 2) механизм формиро-
вания и реализации внешней политики Московского государства в XVI–XVII вв. (увеличение субъектности Боярской думы и Земского 
собора в условиях обострения внешних угроз и внутренних кризисных проявлений); 3) внешнеполитический механизм Российской 
империи в XVIII – начале XX в. (низкая субъектность Сената, Уложенных комиссий, Государственного совета в обстоятельствах посто-
янных внешних угроз, усиления центральной власти и относительной внутриполитической стабилизации); 4) механизм внешнеполи-
тической деятельности Российской империи в 1906–1917 гг. (более высокий уровень субъектности Государственной Думы на фоне 
кризиса международной системы, обострения внешних угроз и внутренних экономических и политических проблем); 5) условно вы-
деляемый внешнеполитический механизм, функционировавший в период после Февральской революции 1917 г. до образования СССР 
(девиантная модель: противоречия между Петроградским Советом и Временным правительством по внешнеполитическим вопросам 
в условиях трансформации системы международных отношений, активизации внешних угроз и внутренних потрясений). Установлено, 
что общим для данных моделей (кроме последней, которая представляется особым случаем) было наличие внутри государственной 
бюрократии доминирующей роли «первого лица», которое на разных исторических этапах могло располагать полномочиями пол-
ководца и суверена, оказывая наибольшее влияние на процесс формирования государственной внешней политики. При этом вер-
ховный руководитель в реализации своих функций во внешнеполитической сфере, как правило, опирался на узкий круг доверенных 
лиц. Традиционно «силовые ведомства» (военное, морское, иностранных дел) подчинялись лично главе государства. Сделан вывод 
о том, что субъектность представительных институтов в рамках государственного внешнеполитического механизма увеличивалась в 
условиях усиления внешних угроз и внутренних кризисов и, соответственно, уменьшалась на фоне общей стабилизации и укрепления 
центральной власти. 
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Abstract. The article considers the features of the functioning of early models of the Russian foreign policy mechanism. With this in mind, in 
the process of research, institutional, historical-genetic and activity methods have been applied. On the basis of a retrospective analysis, the 
traditional features of domestic systems for making and implementing foreign policy decisions that functioned within the framework of the 

 © Пашковский П. И., 2023 



455Политология

Ancient Russian State, the Moscow State and the Russian Empire have been characterized. Five main models of the mechanism for the forma-
tion and implementation of foreign policy,which were characterized by varying degrees of subjectivity of representative institutions, have been 
identifi ed: the system of making foreign policy decisions in the Ancient Russian principalities in the X–XIV centuries (a high degree of subjectivity 
of the veche, taking into account the infl uence of the activation of external threats and internal instability); 2) the mechanism for the formation 
and implementation of the foreign policy of the Moscow State in the XVI–XVII centuries (increase in the subjectivity of the Boyar Duma and the 
Zemsky Sobor in the context of exacerbation of external threats and internal crisis manifestations); 3) foreign policy mechanism of the Russian 
Empire in the XVIII – early XX centuries (low subjectivity of the Senate, the Legislative Commissions, the State Council in the circumstances of 
constant external threats, the strengthening of central power and relative domestic political stabilization); 4) the mechanism of foreign policy 
activity of the Russian Empire in 1906–1917 (a higher level of subjectivity of the State Duma against the background of the crisis of the interna-
tional system, the aggravation of external threats and internal economic and political problems); 5) a conventionally distinguished foreign policy 
mechanism that functioned in the period after the February Revolution of 1917 until the formation of the USSR (deviant model: contradictions 
between the Petrograd Soviet and the Provisional Government on foreign policy issues against the background of the transformation of the system 
of international relations, the activation of external threats and internal shocks). It has been established that these models (except for the last 
one, which seems to be a special case) have in common the presence within the state bureaucracy of the dominant role of the «fi rst person», 
which, at diff erent historical stages, could have the powers of a commander and sovereign, exerting the greatest infl uence on the process of 
foreign policy formation. At the same time, the supreme leader, as a rule, relied on a narrow circle of trusted persons in the implementation of 
their functions in the foreign policy sphere. Traditionally, «power departments» (military, naval, foreign aff airs) were personally subordinated 
to the head of state. It is concluded that the subjectivity of representative institutions within the framework of the state foreign policy mechanism 
increased in the face of increased external threats and internal crises and, accordingly, decreased against the background of general stabilization 
and strengthening of the central government.
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В обстоятельствах усиления конфронтации 
России и коллективного Запада, производной 
чего становится многократное увеличение вы-
зовов и угроз национальной безопасности на-
шей страны, возникает императив, связанный с 
проведением её эффективной внешней полити-
ки [1–3]. Формирование и реализация действен-
ной внешнеполитической стратегии любого 
государства невозможны без комплексного 
анализа эволюции его внешнеполитического 
механизма [4], что открывает перспективы для 
выявления соответствующих тенденций, учёт 
которых – при условии выбора уместных ана-
логий и установления причинно-следственных 
связей – может способствовать повышению 
качества современных внешнеполитических 
решений [5, 6]. В связи с этим актуальность 
настоящего исследования обусловлена необхо-
димостью прояснения ситуации относительно 
поиска адекватной степени субъектности пар-
ламента Российской Федерации во внешней по-
литике в современных условиях, руководству-
ясь историческим опытом.

Проблематика российского внешнеполи-
тического механизма рассматривалась отече-
ственными исследователями [7–13] зачастую 
в контексте изучения определённых аспектов 
его функционирования на разных историче-
ских этапах, не уделяя должного внимания 
особенностям генезиса и эволюции. В свою 
очередь, труды зарубежных авторов [14–22] 

данной направленности характеризуются си-
туативностью, когда, с одной стороны, под-
робно описываются типичные черты меха-
низма формирования и реализации внешней 
политики, с другой стороны, практически не 
затрагиваются вопросы глубинных причин 
его деятельности, обусловленных спецификой 
внешнеполитической традиции России. При 
этом одной из наименее изученных проблем 
остаются особенности участия ранних форм 
отечественных представительных институ-
тов в механизме формирования и реализации 
государственной внешней политики [23–35]. 
Представленная статья имеет целью обозначе-
ние основных тенденций участия российских 
представительных институтов во внешнепо-
литическом механизме государства в период 
их зарождения и становления.

В силу наличия множества определений 
понятия «внешнеполитический механизм» 
(или его синонима – «механизм формирования 
и реализации внешней политики»), имеющих 
свои особенности, следует отметить, что в дан-
ном исследовании под таковым подразумевает-
ся политическая система, функционирование 
которой обеспечивает определение целей, за-
дач, приоритетов и направлений внешней по-
литики государства, учитывая распределение 
ресурсов для её реализации. Особой функцио-
нальностью отличается расширенный вариант 
трактовки содержания системы внешнеполи-
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тического механизма, обозначающий, что вза-
имодействующие в ней элементы разделяются 
на конституционные (государственные органы) 
и внеконституционные (неправительственные 
организации, политические партии, обществен-
ное мнение и т. д.). В этом контексте процесс 
принятия внешнеполитических решений обу-
словливается влиянием внешних и внутренних 
факторов в их каждый раз специфическом соот-
ношении [5, с. 455]. 

Выделяется ряд моделей отечественного 
внешнеполитического механизма, хронологи-
чески соотносящихся с этапами становления 
парламентаризма и характеризующихся опре-
делёнными особенностями. В свою очередь, 
понятие «ранние формы» российских предста-
вительных институтов и внешнеполитического 
механизма обусловлено наиболее распростра-
нённым вариантом периодизации, согласно ко-
торому к ним относят соответствующие прояв-
ления в рамках первого (истоки и предпосылки 
парламентаризма: X–XIX вв.) и второго (первый 
парламентский опыт: 1905–1917 гг.) этапов ста-
новления [36, 37]. 

Наиболее ранней считается модель меха-
низма формирования и реализации внешней 
политики, проявившаяся в условиях древне-
русских княжеств в X–XIV вв. [38]. Она отли-
чалась тем, что основными субъектами приня-
тия внешнеполитических решений были князь 
(игравший решающую роль), дружина и вече 
(народное собрание, в котором могли участво-
вать все свободные жители) [37], значение ко-
торого увеличивалось в периоды нарастания 
внешних угроз и внутренних кризисов. 

В этом отношении особого внимания за-
служивают примеры Новгородской и Псков-
ской республик, которые рассматриваются 
исследователями в качестве «вершины вече-
вого строя» [30]. Веча в Новгороде и Пскове 
– являясь верховными органами, решающими 
важнейшие государственные дела – оказывали 
значительное влияние на внешнюю политику 
городов [39, 40], что выражалось в принятии 
данными институтами обязательных для ис-
полнения решений, касающихся войны и мира, 
посольских дел, торговли и других внешнепо-
литических вопросов [41, 42]. Примечательно, 
что в вечевых собраниях обеих республик при 
возможности участия всех свободных муж-
чин, глав семей и владельцев дворов решаю-
щее значение имели бояре [37, с. 64]. 

Относительно высокая степень субъект-
ности отечественных представительных ин-

ститутов во внешнеполитических механизмах 
древнерусских княжеств осуществлялась в об-
стоятельствах перманентных внешних угроз и 
внутриполитической нестабильности. Функци-
онирование указанных механизмов принятия и 
реализации внешнеполитических решений не 
отличалось системностью, будучи во многом 
детерминированным внешними и внутренними 
факторами, а также производными «незрело-
сти» связей между взаимодействующими эле-
ментами в процессе принятия внешнеполити-
ческих решений. 

Второй моделью российского внешнеполи-
тического механизма представляется его при-
мер, сложившийся в рамках Московского госу-
дарства в XVI–XVII вв. Так, сначала в Казённом 
приказе появляется должность, ведавшая внеш-
неполитическими делами, а затем в этих целях 
формируется Посольский приказ, что означало 
обособление внешнеполитической службы [43, 
с. 10–11]. Тогда же появляется и военное ведом-
ство, в составе которого находились Разрядный, 
Иноземный, Пушкарский и Стрелецкий при-
казы. Имелся и отдельный надзорный орган – 
Приказ тайных дел. При этом ключевую роль в 
принятии внешнеполитических решений играл 
великий князь (позже – царь), опираясь на Бояр-
скую думу, значение которой увеличивалось в 
периоды кризисов и нестабильности [38, с. 102]. 

Важно отметить, что наибольшее влияние 
на все сферы государственной жизни, в том чис-
ле внешнюю политику, Боярская дума оказыва-
ла в годы Смутного времени [44, с. 366–386]. 
Помимо этого, в середине XVI в. появляют-
ся Земские соборы – высшие сословно-пред-
ставительные учреждения, в состав которых 
входили Боярские думы, члены Освящённого 
собора (высшее духовенство), представители 
сословных групп класса феодалов и торгово-
промышленных верхов посадского населения 
[36, с. 54]. Они собирались по инициативе 
царя (в годы Смуты инициатором выступа-
ли патриарх или Боярская дума) для решения 
общегосударственных вопросов, в том числе 
внешнеполитических [41, с. 468]. Принято счи-
тать, что мнение Земского собора оказывало 
значительное влияние на вопросы, связанные 
с избранием монарха, объявлением войны или 
заключением мира [45, с. 108–109]. В дальней-
шем стабилизация и укрепление абсолютизма 
во второй половине XVII в. приводят к ослабе-
ванию общего значения данных институтов и 
их возможностей воздействовать на внешнепо-
литический процесс [36, с. 54]. 
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Исходя из сказанного, можно констатиро-
вать очередное проявление того, что высокая 
степень субъектности представительных ин-
ститутов (Боярской думы и Земского собора) в 
XVI–XVII вв. в отношении влияния на решения 
государственных дел (в частности, во внеш-
неполитической сфере) имела место в услови-
ях активизации внешних угроз и внутренних 
кризисов. Функциональность данной модели 
внешнеполитического механизма определялась 
большей, по сравнению с предыдущей, адапта-
цией к политическим реалиям, что подтвержда-
ется проведением интеграционной политики, 
способствовавшей увеличению государствен-
ной территории.

При Петре I система приказов была замене-
на на систему коллегий, функционально соот-
носимых с современными министерствами. В 
правление Александра I учреждаются профиль-
ные министерства, возглавляемые министрами, 
которые были ответственны перед императо-
ром, а коллегии становились совещательными 
органами при министерствах [46, 47]. Однако 
со времён укрепления абсолютной монархии и 
вплоть до начала XX в. – третья модель россий-
ского внешнеполитического механизма – вер-
ховное руководство внешней политикой остава-
лось прерогативой императора, опиравшегося, 
с одной стороны, на Государственный совет, а с 
другой – на (подчинявшиеся лично ему) Мини-
стерство иностранных дел, Военное министер-
ство и Морское министерство [38, с. 102]. 

Действовавшие в XVIII – начале XX в. при 
главе государства представительные институ-
ты (Сенат, Уложенные комиссии, Государствен-
ный совет) выполняли законосовещательные 
функции, имея ограниченные возможности 
воздействия на механизм формирования и ре-
ализации внешней политики империи [36, 37]. 
Именно императору (с учётом наличия неболь-
шой группы лиц из его «ближнего круга», рас-
полагавших значительным влиянием) в этот 
период принадлежали основные полномочия и 
реальные возможности в формировании госу-
дарственной внешней политики [45]. 

В этом отношении низкая субъектность – 
в плане ограниченных возможностей влияния 
на государственную внешнюю политику – ука-
занных представительных институтов и одно-
временно увеличение всесторонней власти мо-
нарха (и его «ближнего круга») происходили 
на фоне перманентной внешней угрозы и срав-
нительной внутренней стабилизации. Данная 
модель государственного внешнеполитиче-
ского механизма была более функциональной, 

чем предшествующая, что проявилось в отно-
сительно эффективной внешней и, в большей 
степени в интеграционной политике обернув-
шейся значительным расширением государ-
ственной территории. 

В 1906–1917 гг., в условиях деятельности 
двухпалатного парламента Российской импе-
рии, внешнеполитический механизм суще-
ственно не изменился. При этом субъектность 
представительных органов во внешнеполити-
ческом процессе – в первую очередь Государ-
ственной Думы – увеличилась [38], что пред-
ставляет собой четвёртую модель. 

Данная модель характеризовалась двумя 
особенностями. Во-первых, император сохранял 
прежние функции в контексте определяющего 
влияния на внешнюю политику государства. 
Во-вторых, появившаяся в лице Государствен-
ной Думы реальная представительная власть 
была способна оказывать существенное воздей-
ствие на механизм формирования и реализации 
внешнеполитических решений [24, 28, 37], чего 
не наблюдалось ранее. 

В этот период повышение степени субъект-
ности представительных институтов касатель-
но их влияния на государственную внешнюю 
политику осуществлялось в условиях кризиса 
системы международных отношений, ослабле-
ния международных позиций России, усиления 
внешних угроз и внутренних политических и 
экономических проблем. Учитывая ход и ре-
зультаты реализации внешнеполитического 
курса империи, эффективность данной модели 
внешнеполитического механизма можно поста-
вить под сомнение. 

На протяжении незначительного по про-
должительности, в сравнении с предыдущими 
аналогами, периода после Февральской револю-
ции 1917 г. функционировала система принятия 
и реализации внешнеполитических решений, 
которую условно можно идентифицировать в 
качестве пятой модели отечественного внеш-
неполитического механизма. Она характери-
зовалась тем, что влияние Министерства ино-
странных дел было ограничено Петроградским 
Советом рабочих депутатов. Последнее стало 
следствием противоречий между Временным 
правительством и Петроградским Советом по 
вопросам, связанным с ведением войны, союз-
ническими отношениями и значением внешней 
политики в рамках системы государственного 
управления [48, с. 51].

Указанная модель существенно отличалась 
от ранних примеров и в известном смысле пред-
ставлялась девиацией, продемонстрировав про-
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явления, отклонявшиеся от традиционных черт 
российского механизма принятия и реализации 
внешнеполитических решений. Кроме того, в 
силу обозначенных противоречий, внутренних 
и внешних факторов в это время осуществить 
эффективное реформирование государственно-
го внешнеполитического механизма было не-
возможно [4, 13]. Условия для этого сложились 
только после образования СССР и последующе-
го формирования советской модели внешнепо-
литического механизма [6, 7, 10, 12, 38], которая, 
учитывая ее специфику и наличие эволюции во 
взаимодействии элементов системы принятия 
внешнеполитических решений, заслуживает 
специального исследования. 

В целом, условно выделенная пятая мо-
дель, с одной стороны, показала отклоня-
ющийся от традиционной нормы пример 
внешнеполитического механизма (отсутствие 
определяющего влияния ярко выраженного 
«верховного руководителя» и тесно связан-
ного с ним «ближнего круга» лиц), с другой 
стороны, подтвердила тенденцию увеличения 
субъектности представительных институтов 
в обстоятельствах обострения внешних угроз 
(Первая мировая война и военная интервен-
ция) и внутренних катаклизмов (революция 
и Гражданская война). Низкая функциональ-
ность данной модели стала следствием выше-
указанных факторов, а также значительных 
разногласий между основными элементами 
сложившейся системы в процессе принятия 
внешнеполитических решений. 

Таким образом, ретроспективный анализ 
демонстрирует наличие пяти ранних моделей 
отечественного механизма формирования и 
реализации внешней политики, в рамках кото-
рых проявлялась разная степень субъектности 
представительных институтов: 1) система при-
нятия внешнеполитических решений в древ-
нерусских княжествах в X–XIV вв. (высокая 
степень субъектности вече при активизации 
внешних угроз и внутренней нестабильно-
сти); 2) механизм формирования и реализации 
внешней политики Московского государства 
в XVI–XVII вв. (увеличение субъектности 
Боярской думы и Земского собора в услови-
ях обострения внешних угроз и внутренних 
кризисных проявлений); 3) внешнеполитиче-
ский механизм Российской империи в XVIII – 
начале XX в. (низкая субъектность Сената, 
Уложенных комиссий, Государственного со-
вета в обстоятельствах постоянных внешних 
угроз, усиления центральной власти и относи-
тельной внутриполитической стабилизации); 

4) механизм внешнеполитической деятельно-
сти Российской империи в 1906–1917 гг. (более 
высокий уровень субъектности Государствен-
ной Думы на фоне кризиса международной си-
стемы, обострения внешних угроз и внутрен-
них экономических и политических проблем); 
5) условно выделяемый внешнеполитический 
механизм, функционировавший в период после 
Февральской революции 1917 г. до образова-
ния СССР (девиантная модель: противоречия 
между Петроградским Советом и Времен-
ным правительством по внешнеполитическим 
вопро сам в условиях трансформации систе-
мы международных отношений, активизации 
внешних угроз и внутренних потрясений). 

Что касается основных тенденций функ-
ционирования данных моделей отечественного 
механизма формирования и реализации внеш-
ней политики, то их (кроме последней, которая 
представляется особым случаем) объединяло 
наличие внутри государственной бюрократии 
доминирующей роли «первого лица», опирав-
шегося на узкий круг людей, располагавших 
особыми полномочиями. Это зародилось в 
условиях, когда верховный правитель был 
и полководцем, и сувереном, оказывавшим 
первостепенное влияние на вопросы войны и 
мира. В отдельных случаях его военная преро-
гатива могла делегироваться военачальникам, 
но и тогда дипломатические функции и общая 
координация внешнеполитических решений в 
возможностях верховного руководителя пре-
имущественно сохранялись. При этом так назы-
ваемые силовые ведомства – военное, морское 
и иностранных дел – традиционно подчиня-
лись лично главе государства, который мог не 
занимать формальную должность руководите-
ля исполнительной власти. Следует отметить, 
что влияние представительных институтов на 
процесс принятия внешнеполитических реше-
ний возрастало в периоды усиления внешних 
угроз и внутренних кризисов, уменьшаясь в 
условиях стабилизации и укрепления властной 
вертикали. 
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