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воздушного пространства в Европейском союзе. Особое внимание 
уделено изучению противоречий в отношениях между Россией и стра-
нами ЕС в сфере авиаперевозок. Проанализированы причины, а также 
возможные пути разрешения этих противоречий, намеченные в ходе 
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Мировая транспортная система относится к числу ключевых сек-
торов мирового хозяйства, и ее развитие оказывает большое влия-
ние на динамику глобальных экономических процессов. В условиях 
интенсификации международного экономического сотрудничества 
ни одна страна не может успешно развивать свою инфраструктуру 
в отрыве от аналогичных усилий, прилагаемых соседними государ-
ствами. Наибольших успехов в интеграции национальных транс-
портных систем в настоящий момент добились страны, входящие 
в Европейский союз. Так, формирование режима «Открытое небо» 
(Open sky) стало результатом трансформации суверенных воздуш-
ных пространств в единое европейское воздушное пространство. 
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ЕС постоянно расширяет границы «Открытого неба», в частно-
сти, за счет сотрудничества со странами бывшего СССР. В августе 
2010 г. премьер-министр Молдавии Влад Филат направил письмо 
председателю Европейской комиссии Жозе Мануэлю Баррозу, в 
котором объявил о желании Республики Молдова добиться либе-
рализации авиаперевозок и обеспечить доступ на молдавский рынок 
бюджетных авиакомпаний. 26 июня 2012 г. Соглашение о едином 
воздушном пространстве между Молдовой и Европейским союзом 
было подписано [Common Aviation Area Agreement between the 
European Union and its Member States and the Republic of Moldova, 
2012]. Согласно документу, Молдова должна согласовать свое за-
конодательство с европейскими стандартами в вопросах защиты 
окружающей среды и прав потребителей, управления авиацион-
ным движением, экономического регулирования, конкуренции. 
2 декабря 2010 г. ЕС и Грузия подписали Соглашение о едином 
авиационном пространстве [Common Aviation Area Agreement 
between the European Union and its Member States, of the one part, 
and Georgia, of the other part, 2011]. Оно предусматривает полную 
либерализацию рынка авиаперевозок при выполнении грузинской 
стороной ряда требований, в частности по приведению грузинско-
го законодательства в соответствие с европейскими стандартами 
в области авиации. С 2009 г. между ЕС и Азербайджаном действует 
Горизонтальное соглашение, а 24 января 2013 г. между этими субъек-
тами международных отношений прошел первый раунд перегово-
ров по созданию Единого воздушного пространства [European Com-
mission, 2009]. Переговоры ЕС с Украиной были начаты в 2007 г.; 
в настоящее время готовится Соглашение об общем воздушном 
пространстве в целях постепенной либерализации транспортных 
перевозок и рынков. Согласно прогнозам Министерства транс-
порта Украины, она может присоединиться к единому авиацион-
ному пространству с Европейским союзом в 2014 — начале 2015 г. 
Главным препятствием для подписания договора об «Открытом 
небе» являются вопросы несоответствия систем сертификации са-
молетов в ЕС и на Украине. 

На этом фоне особую актуальность приобретает вопрос либера-
лизации воздушного сообщения между Россией и ее ближайшими 
партнерами, в том числе странами ЕС. Развитие переговорного 
процесса вокруг проблемы вступления России в ВТО позволило 
наметить пути углубления сотрудничества; в то же время наращи-
ванию его объема препятствует устаревшая нормативная база. 

Цель статьи состоит в том, чтобы оценить, во-первых, основ-
ные факторы, тормозящие взаимодействие России и ЕС, во-вто-
рых — перспективы этого взаимодействия. Однако прежде целесо-
образно обозначить основные этапы эволюции международного 
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регулирования авиаперевозок, формирования режима «Открытое 
небо» в ЕС, а также проанализировать законодательную базу ини-
циатив ЕС в области либерализации воздушного пространства. 

1

По мере развития авиации и гражданских коммерческих авиа-
перевозок вопрос о принадлежности воздушного пространства все 
чаще вызывал озабоченность государств, и возникла проблема вы-
работки международных норм регулирования воздушного сообще-
ния. В начале XX в. среди специалистов по международному праву 
развернулась дискуссия относительно режима воздушного про-
странства и прав государств в пределах своих территорий. По мнению 
одних ученых, воздушное пространство над территорией государ-
ства должно быть свободным и открытым для полетов воздушных 
судов (теория «свободы воздуха»); по мнению других, на него дол-
жен распространяться его суверенитет. Особенно настойчиво под-
держивали «свободу воздуха» французские юристы. Во-первых, 
перед Первой мировой войной Франция лидировала в производстве 
летательных аппаратов и не была заинтересована в каких-либо 
ограничениях на воздушные передвижения. Во-вторых, Франции 
была невыгодна суверенизация воздушного пространства ее коло-
ниальных территорий, расположенных в Африке, на Ближнем и 
Среднем Востоке и в других частях света. 

В обоснование теории «свободы воздуха» известный француз-
ский ученый П. Фошиль приводил аргументы естественного и 
правового характера: человек не может воздействовать на физиче-
скую природу воздуха, а с юридической точки зрения действие 
права собственности ограничено высотой строения. В 1904 г., когда 
Фошиль разрабатывал свою теорию, самым высоким сооружением 
в мире была Эйфелева башня. Ориентируясь на ее высоту, равную 
330 м, ученый пришел к выводу, что за ее пределами воздушное 
пространство неподвластно никому и свободно для воздушных пе-
редвижений. Таким образом, воздух вследствие его физических 
свойств невозможно подчинить суверенитету государства, а потому 
провозглашение «свободы воздуха» является естественным и юри-
дически правильным решением. В то же время ученый допускал, 
что государства вправе накладывать некоторые ограничения, напри-
мер: запрещать полеты иностранных воздушных судов над своей 
территорией, принимать меры предосторожности в целях обеспече-
ния своей национальной безопасности, защищать свои коммерче-
ские интересы от конкуренции других государств [Международное 
воздушное право, 1980: 51]. 
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Итогом теоретических дискуссий стал отказ от попыток юридиче-
ски закрепить «свободу воздуха». Так, уже в 1913 г. французско-гер-
манское соглашение зафиксировало право государств распоряжаться 
своим воздушным пространством, а в 1919 г. государства — участ-
ники Парижской мирной конференции, созванной после оконча-
ния Первой мировой войны, приняли Конвенцию о воздушной 
навигации и безоговорочно признали главенствующим принцип 
полного и исключительного суверенитета государств над воздуш-
ным пространством, расположенным над их сухопутной и водной 
территорией (ст. 1 Конвенции). «Свобода воздуха» была отвергнута 
как не отвечающая интересам государств, поскольку военные дей-
ствия в период Первой мировой войны показали ее несовмести-
мость с политическими, экономическими и военными реалиями. 

Определившись в главном и принципиальном вопросе о том, 
кто распоряжается суверенным воздушным пространством, участ-
ники Парижской конвенции не стремились сделать ее положения 
приемлемыми для всех остальных стран. Так, в соответствии со ст. 5 
право на осуществление полетов над территориями договариваю-
щихся государств имели только участники Конвенции [Interna-
tional Commission for Air Navigation].

В 1920-х годах в международном воздушном праве возникло 
новое направление, связанное с установлением регулярных воз-
душных сообщений и их эксплуатацией в целях перевозок пасса-
жиров, грузов и почты. В 1929 г. в Варшаве представителями 21 го-
сударства, в том числе СССР, была подписана Варшавская 
конвенция для унификации некоторых правил, касающихся меж-
дународных воздушных перевозок. Это многостороннее междуна-
родное соглашение закрепило ответственность перевозчика за вред, 
который может быть причинен в связи с воздушной перевозкой 
пассажирам и их правопреемникам, а также грузовладельцам. На 
сегодняшний день участниками Варшавской конвенции являются 
163 государства. 

Важнейшим международным актом в области воздушного права 
стала подписанная в 1944 г. в Чикаго Конвенция о международной 
гражданской авиации [Международная ассоциация гражданской 
авиации, 1944]. Документ установил правила полетов над террито-
риями договаривающихся государств, определил меры содействия 
аэронавигации, условия, подлежащие соблюдению в отношении 
воздушных судов. Важно отметить, что Конвенция предписывала 
регулировать гражданские авиаперевозки между государствами по 
двусторонним соглашениям о воздушном сообщении. В соответ-
ствии с Чикагской конвенцией правила регулирования воздушного 
сообщения должны были определяться посредством заключения 
двусторонних межправительственных Соглашений о воздушном 



143

сообщении (СВС). Конвенция не применяется к воздушным судам, 
находящимся в распоряжении государственных органов. Воздуш-
ные судна, отнесенные к гражданским, могут быть государственной 
собственностью или включать долю государственного капитала. 
В Чикаго также была создана Международная организация воз-
душной авиации (ИКАО). Целями ИКАО стали разработка прин-
ципов и методов международных аэронавигаций; содействие раз-
витию международного воздушного транспорта и безопасности 
полетов: обеспечение упорядоченного функционирования между-
народной гражданской авиации, аэропортов и аэронавигационных 
средств. СССР присоединился к Чикагской конвенции в 1970 г., 
Российская Федерация является ее участницей в порядке право-
преемства. 

Во второй половине ХХ в. процессы экономической и полити-
ческой интеграции европейских стран привели к утверждению но-
вых принципов международного регулирования воздушных сооб-
щений, которые во многом противоречили устоявшейся практике. 
Уже в 1978 г. Европейским экономическим сообществом (ЕЭС) 
были определены основные направления либерализации в данной 
области. В 1979 г. Комиссия Европейского сообщества приняла 
Меморандум о воздушном сообщении, в котором была признана 
необходимость повышения конкуренции воздушных перевозок на 
европейском рынке. В 1990 г. Совет ЕС утвердил второй пакет мер 
в целях либерализации воздушных перевозок, включавший меро-
приятия по дальнейшей унификации технических стандартов и 
административной практики на воздушном транспорте. В 1992 г. 
Совет ЕС одобрил третий пакет мер, состоявший из пяти регла-
ментов, которые закрепили принципы свободного ценообразова-
ния на воздушные перевозки, порядок применения технических 
спецификаций для приобретения оборудования и систем обслужи-
вания воздушного движения. Нормативы Евроконтроля установи-
ли полную либерализацию воздушных перевозок авиапредприяти-
ями стран — членов ЕС с 1 апреля 1997 г., что привело к введению 
режима «Открытое небо» и образованию единого европейского воз-
душного пространства [Бордунов, 2006: 470]. С 1999 г. концепция 
единого европейского воздушного пространства (The Single Euro-
pean Sky), в котором действуют нормы, установленные Европейской 
комиссией по транспорту, была окончательно введена в практику. 

Европейская комиссия (ЕК) сформулировала основные поня-
тия концепции, одобренные ЕС и Европейским парламентом 23–
24 марта 2000 г. в Лиссабоне [European Council, 2000: 1]. Евроконтроль 
предложил рассматривать воздушное пространство стран — членов 
ЕС как совместный ресурс, подлежащий рациональному использо-
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ванию в общих интересах. В целях решения проблемы юрисдикции, 
осуществляемой в пределах суверенного воздушного пространства, 
была проведена реформа управления воздушным движением, при-
няты общие для членов ЕС меры по повышению безопасности по-
летов, создан взаимосогласованный режим военной и гражданской 
деятельности в европейском воздушном пространстве, учтены тре-
бования охраны и защиты окружающей среды. Было также решено, 
что стандарты и практика ИКАО и Евроконтроля имеют рекомен-
дательный характер для членов ЕС. 

Наконец, 30 ноября 2001 г. ЕК объявила программу действий по 
формированию единого европейского воздушного пространства и 
представила проект регламента «Об определении рамок создания 
единого европейского воздушного пространства», содержавший пе-
речень концептуальных мер, необходимых для его создания к 31 де-
кабря 2004 г. [European Commission, 2001]. В регламенте были за-
фиксированы образование Комитета по использованию единого 
воздушного пространства, основные принципы функционирования 
такого пространства, а также, что особенно важно, определены 
критерии взаимодействия ЕС с третьими странами путем заключе-
ния двусторонних соглашений или посредством сотрудничества 
в рамках Евроконтроля. 11 декабря 2001 г. ЕК в документе «О созда-
нии единого европейского воздушного пространства» определила 
направления реорганизации структуры воздушного пространства 
в пределах ЕС и управления им, выработала унифицированный 
подход к производству, размещению и использованию аэронавига-
ционных и иных систем, подлежащих применению органами обслу-
живания воздушного движения и на воздушном транспорте [Com-
mittee of the Regions (European Union), 2002].

30 марта 2008 г. соглашение «Открытое небо» вступило в силу 
между США и ЕС. Его подписали в Брюсселе Дэниэл Каллех от 
лица Европейской комиссии и Джон Барлей как представитель 
правительства США [Great Britain, 2011]. До 2008 г. существовали 
двусторонние договоры, заключенные США с отдельными странами 
Евросоюза. Новое соглашение предусматривало, что любая евро-
пейская авиакомпания может осуществлять рейсы в любой аэро-
порт США (но не между ними) из любого аэропорта ЕС (а не толь-
ко из своей страны). Американские авиакомпании в свою очередь 
получили право совершать полеты с территории США в любой аэро-
порт Старого Света. 

7 мая 2007 г. Канада и страны — члены ЕС подписали соглаше-
ние, которое заменило ряд действующих двусторонних соглашений 
между Оттавой и отдельными государствами Евросоюза [Agreement 
on Air Transport between Canada and the European Community and its 
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Member States, 2010]. Согласно документу, авиакомпании ЕС и Ка-

нады получили право беспрепятственно совершать перелеты через 

Атлантику по любым маршрутам в любые аэропорты. В рамках до-

говора были также пересмотрены правила в отношении владения 

авиакомпанией. Была исключена статья, согласно которой преиму-

щественное владение авиакомпанией должно принадлежать госу-

дарству или гражданину данного государства. 

Европейский союз также имеет практику заключения альтерна-

тивных СВС с иностранными государствами. Речь идет о «Горизон-

тальном» соглашении, которое снимает требование к действитель-

ному контролю со стороны государства/гражданина государства 

над авиакомпанией. 26 марта 2010 г. Евросоюз и Турция подписали 

«Горизонтальное» соглашение [European Commission, 2010] в сфере 

воздушного транспорта, которое снимает ограничения, содержа-

щиеся в двусторонних соглашениях о воздушном сообщении между 

Турцией и каждой из стран — членов ЕС. Соглашение позволяет 

любой авиакомпании Евросоюза выполнять рейсы между любым 

государством ЕС и Турцией при наличии двусторонних соглаше-

ний и соблюдении коммерческих прав на перевозки. «Горизон-

тальное» соглашение по воздушному сообщению не заменяет дву-

сторонних соглашений между странами — членами ЕС и Турцией, 

но приводит их в соответствие с законодательством Евросоюза.

Если сравнить соглашения ЕС с США и Канадой, с одной сто-

роны, и с Турцией — с другой, можно сделать следующий вывод. 

Единые соглашения США и Канады с ЕС снимают строгое государ-

ственное регулирование воздушного сообщения между странами, 

предоставляя доступ к совершению регулярных полетов авиаком-

паниям с двух сторон и создавая конкурентную среду: авиапере-

возчики получают возможность осуществлять регулярные полеты 

на основе анализа рынка и с учетом собственных экономических 

интересов. Соглашение с Турцией предусматривает снятие ограни-

чения лишь на национальную принадлежность авиакомпании, вы-

полняющей полет. 

Все эти законодательные нововведения, сопутствовавшие выра-

ботке общей воздушной политики ЕС, создавали коллизию в отно-

шении положений Конвенции 1944 г., которая не предусматривала 

объединения государств в единый интеграционный блок. К тому 

же ЕС до вступления в силу Лиссабонского договора (1 декабря 

2009 г.) не имел правосубъектности, международные соглашения 

формально подписывались от имени Европейского сообщества. 

Эти обстоятельства привели к нарастанию разногласий в отноше-

ниях России со странами ЕС по вопросу воздушного сообщения.
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Россия как член ИКАО занимает позицию, рекомендованную 
Чикагской конвенцией 1944 г. о международной гражданской авиа-
ции [Бордунов и др., 1988: 209], т.е. придерживается практики заклю-
чения двусторонних СВС. В связи с этим воздушное сообщение 
между Россией и странами ЕС осуществляется на основе заклю-
ченных СВС, а диалог авиационных властей государств идет на 
национальном уровне [Бордунов, 2009]. На 2013 г. Россия имеет 
правовые отношения с каждой отдельной страной, входящей в со-
став Европейского союза, в вопросе воздушного сообщения. Од-
нако единого соглашения России с ЕС как с субъектом междуна-
родного публичного права нет [Баталов, 2004: 5]. В ходе ежегодных 
консультаций авиационных властей России с авиационными вла-
стями стран — членов ЕС (консультации носят двусторонний ха-
рактер и проводятся с даты установления отношений согласно 
плану-графику Министерства транспорта) последние уведомляли 
представителей Минтранса о своем желании привести действующие 
двусторонние СВС в соответствие с изменениями, произошедшими 
в Европе, и предложили заключить единое СВС между Россией и 
Европейским союзом. 

В процессе переговоров было выявлено фундаментальное рас-
хождение в позициях России и ЕС по вопросу регулирования воз-
душного сообщения. Россия продолжает отстаивать практику дву-
сторонних СВС, которая направлена на защиту суверенных прав 
участников соглашения (а именно правительств). Подобный фор-
мат СВС отводит первостепенную роль государственному регули-
рованию авиаперевозок. Соглашения носят паритетный характер. 
В них закреплено право государства регулировать уровень тарифов 
на направлении, количество авиаперевозчиков и частоту выполне-
ния авиарейсов. Авиакомпании лишены права определять, по како-
му маршруту, на каких типах воздушных судов и с какой частотой 
летать, отсутствует возможность применить принципы свободной 
конкуренции. Согласно заключенным СВС, перевозчики вынужде-
ны ограничивать свою форму собственности участием иностран-
ного капитала. 

Иного подхода придерживаются страны ЕС. На их территориях 
действует единый региональный рынок авиаперевозок, что за счет 
экономической конкуренции авиакомпаний внутри ЕС делает услу-
гу гражданской перевозки более доступной для конечного потре-
бителя. Либерализация воздушного сообщения в рамках Единого 
СВС между Россией и Европейским союзом, по мнению Европей-
ской комиссии, откроет доступ на рынок авиаперевозок большему 
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числу авиакомпаний ЕС и России, создаст благоприятные условия 
для свободной конкуренции, позволит снизить тарифы на услуги. 

На практике расхождение в подходах к регулированию авиапе-
ревозок в ЕС и России с конца 1990-х годов сводится к двум клю-
чевым вопросам. 

Первый вопрос касается принятия российской стороной понятия 
«европейский авиаперевозчик». До 2011 г. в СВС, согласно Чикаг-
ской конвенции, было принято использовать понятие «националь-
ный авиаперевозчик», что означало обязательный действительный 
контроль над авиакомпанией со стороны национального государ-
ства или гражданина данного государства. Однако мировой эконо-
мический кризис сказался на финансовом положении ряда авиа-
компаний ЕС, что привело к смене их юридического статуса. Так, 
в 2009 г. немецкая авиакомпании «Lufthansa» купила принадлежав-
ший Австрии пакет акций авиакомпании «Austrian Airlines» (41,56% 
акций), которая являлась национальным перевозчиком Австрии и 
была назначена авиационными властями австрийской стороны 
для выполнения регулярных авиаперевозок между Австрией и Рос-
сией. Немецкая авиакомпания приобрела, кроме того, акции «Aust-
rian Airlines», находившиеся в свободном обращении, и стала вла-
дельцем в общей сложности 90% акций этого авиаперевозчика. 
В итоге австрийский национальный авиаперевозчик перешел в соб-
ственность немецкой компании. Это привело к неисполнению СВС 
между РФ и Австрией, основанного на принципах Чикагской кон-
венции, и могло остановить эксплуатацию воздушной линии ино-
странным авиаперевозчиком. Другим подобным прецедентом стало 
слияние европейских авиакомпаний «Air France» и «KLM». Голланд-
ский перевозчик приобрел у французского правительства часть 
контрольного пакета акций авиакомпании «Air France», что также 
противоречит Чикагским соглашениям. 

Подобные коллизии ярко демонстрируют несоответствие Чикаг-
ской конвенции 1944 г. современным реалиям. Документ был под-
писан в условиях, когда рынок коммерческих авиаперевозок был 
поделен между национальными авиаперевозчиками. Каждое госу-
дарство защищало свои финансовые интересы, препятствуя входу 
на рынок компаний из других стран и оттоку денежных средств. 
Естественно, создатели Конвенции не могли предвидеть объеди-
нение 28 европейских государств в единый Союз и соответствую-
щие законодательные изменения. Конвенция 1944 г. не отвечает 
современной практике ведения бизнеса, которая не исключает 
сделок по приобретению акций авиакомпаний гражданами Евро-
пейского союза внутри своего рынка. Устаревшие меры по защите 
национального авиаперевозчика и интересов государства ограни-
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чивают возможность свободной купли-продажи внутри одной из 
сторон СВС. 

Второй вопрос, который осложняет отношения между Россией 
и ЕС в сфере авиаперевозок, — это эксплуатация транссибирских 
маршрутов. Система транссибирского маршрута (ТСМ), которую 
разработало Министерство гражданской авиации СССР, оконча-
тельно сложилась в СССР в конце 1970-х годов. Эта система была 
направлена на получение дополнительной выгоды от использова-
ния протяженного воздушного пространства страны при предостав-
лении ею прав пролета ТСМ иностранным перевозчикам. ТСМ — 
кратчайший маршрут из Европы, части стран Ближнего Востока и 
Северной Африки, соединяющий их с пунктами Азии от севера 
Японии до юга Китая. 

Работа механизма ТСМ базируется на двусторонних СВС Рос-
сии с иностранными государствами. В дополнение к основному 
тексту соглашения содержат приложения, важнейшим из которых 
является «Таблица маршрутов», согласованная на двусторонних 
переговорах авиационных властей (направления, по которым на-
значенные авиаперевозчики могут совершать полеты на регулярной 
основе). В приложениях указаны договорные маршруты и согласо-
ванные условия их эксплуатации. При возникновении вопроса 
о ТСМ в действующий пакет двусторонних договоренностей может 
быть добавлено положение, в соответствии с которым стороны со-
глашаются установить новый маршрут (ТСМ) и назначить для его 
эксплуатации авиапредприятия обеих сторон. При этом оба пред-
приятия наделяются равными правами выполнения рейсов по 
ТСМ, но приступить к полетам могут, только согласовав условия 
совместной эксплуатации линии, т.е. на основе коммерческого со-
глашения. Европейский союз был давно обеспокоен тем, что по-
добная практика является нарушением как антимонопольного за-
конодательства ЕС, так и международного права (Чикагской 
конвенции). Помимо этого данные коммерческие соглашения ве-
дут к необоснованному увеличению расходов авиакомпаний, де-
лая билеты на рейсы из Европы в Азию более дорогими, нарушают 
правила конкуренции между авиаперевозчиками, работающими 
на этих рынках, а также накладывают дополнительное бремя на 
торговые отношения между ЕС и азиатскими странами.

Однако платежи, поступающие российским авиакомпаниям за 
использование иностранными авиапредприятиями системы ТСМ, 
в конечном итоге поступают в российскую казну. Помимо ОАО 
«Аэрофлот» (51% акций принадлежит государству) бенефициарами 
системы ТСМ являются компании «Трансаэро» и «Волга-Днепр». 
Механизм ТСМ действует следующим образом. Правительство 
(Минтранс) на основе действующих СВС уполномочивает назна-
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ченных перевозчиков заключать соглашения о совместной экс-
плуатации коммерческих маршрутов ТСМ. Получаемые средства 
в дальнейшем частично перечисляются на развитие и модерниза-
цию российского Управления воздушным движением (УВД), 
представляющего собой систему организационных и технических 
мероприятий по обеспечению порядка и безопасности полетов 
воздушных судов, а также на академическую подготовку авиаци-
онного персонала, покрытие издержек перевозчиков при работе 
на социально значимых внутренних российских маршрутах. В то 
же время государство демонстративно отстранилось от вопросов 
финансирования, дабы исключить возможность обвинений в на-
рушении принципов ИКАО и других международных обязательств 
в организации использования воздушного пространства. 

С распадом СССР были предприняты неоднократные попытки 
пересмотреть систему эксплуатации ТСМ. Экспертизы с участием 
юристов мирового уровня (примером может служить привлечение 
консультантов компании «PricewaterhouseCoopers» в 1990-х годах), 
пытавшихся оспорить правомерность применения механизма 
ТСМ, в итоге вынуждены были засвидетельствовать его полную 
легитимность. У критиков системы не осталось других рычагов, 
кроме общественного порицания позиции России и «Аэрофлота». 
СССР не присоединился к подписанному в Чикаго 7 декабря 1944 г. 
Соглашению о транзите при международных воздушных сообще-
ниях [International Air Services Transit Agreement, 1944], согласно 
которому страны-участницы предоставляют друг другу преимуще-
ственное право пролета над своими территориями, а также право 
совершения посадки с некоммерческими целями. Следовательно, 
Российская Федерация не связана обязательствами и не пользуется 
правами, предусмотренными этим документом. 

Об остроте существующих противоречий свидетельствует сле-
дующий эпизод. 28 октября 2010 г. ЕК возбудила процедуру против 
Франции, Германии, Австрии и Финляндии о нарушениях законо-
дательства ЕС (ст. 258 ДФЕС), касающихся двусторонних соглаше-
ний о воздушном сообщении с Россией, которые помимо прочего 
включали положения о транссибирских перелетах. Европейская 
комиссия ставила два вопроса. Во-первых, СВС не соответствовали 
подтвержденным решением Европейского суда об «Открытом воз-
душном пространстве» в 2002 г. [European Court of Justice, 2002] 
принципам Единого европейского авиационного рынка, согласно 
которым двусторонние соглашения о воздушном сообщении меж-
ду отдельным государством — членом ЕС и страной, не входящей 
в Европейский союз, должны содержать условия, в равной степени 
применимые ко всем авиакомпаниям Евросоюза, а не только к ком-
паниям конкретного государства-члена. Во-вторых, двусторонние 
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СВС между этими четырьмя странами — членами ЕС и Россией 
содержали конкретные положения, устанавливающие права на пе-
ревозку, а также механизмы фиксирования сборов, которые пере-
возчики из ЕС должны платить «Аэрофлоту» за перелеты в Азию 
над Сибирью. Европейская комиссия ссылалась на то, что данные 
пункты могут нарушать антимонопольное законодательство ЕС и 
вести к нарушению правил конкуренции в ущерб другим авиаком-
паниям ЕС. Комиссия оценила, соответствуют ли законодательству 
ЕС двусторонние соглашения о воздушном сообщении с Россией, 
заключенные другими 23 странами — членами ЕС. Суд постано-
вил, что положения СВС между Россией и Францией, Германией, 
Австрией и Финляндией нарушают правила Евросоюза, а именно 
ст. 49 Договора о функционировании ЕС [European Union, 2008].

3

Описанные проблемы и противоречия поставили перед прави-
тельствами Российской Федерации и ЕС задачу внести изменения 
в действующие СВС во избежание прекращения регулярного воз-
душного сообщения. Осуществить эти изменения можно было 
либо путем заключения нового соглашения в рамках единого ЕС, 
либо путем модификации двусторонних договоров между Россией 
и отдельными государствами — членами ЕС. В ноябре 2006 г. в 
Хельсинки состоялась рабочая встреча министра транспорта Рос-
сии Игоря Левитина и вице-президента Еврокомиссии Жака Бар-
ро. Стороны договорились содействовать облегчению и укреплению 
сотрудничества в области авиации посредством реализации совмест-
ных проектов и разработки единых стандартов. В ходе встречи был 
подписан протокол «Согласованные принципы модернизации су-
ществующей системы использования транссибирских маршрутов». 
Согласно этому документу, с 1 января 2014 г. любые сборы с авиа-
компаний стран ЕС за пролет над территорией России будут про-
зрачными, будут зависеть от затрат и не вести при этом к дискрими-
нации отдельных авиакомпаний. Договоренность была закреплена 
обменом письмами между министром экономического развития 
России Эльвирой Набиуллиной с российской стороны и замести-
телем председателя Европейской комиссии Сиймом Калласом и 
членом Европейской комиссии по торговле Карелом Де Гюхтом со 
стороны ЕК. Договоренность вступила в силу 1 января 2012 г. по-
сле того, как Министерская конференция ВТО приняла решение 
о вступлении России в данную организацию (16 декабря 2011 г.) 
[World Trade Organization, 2012]. 

Еще большее значение имел прошедший в Санкт-Петербурге 
12–13 октября 2011 г. Первый авиационный саммит Россия — ЕС, 
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который стал площадкой для обсуждения и принятия решений по 
накопившимся вопросам. Подготовка к саммиту заняла 5 лет и ве-
лась совместными усилиями РФ и ЕС.

Важным событием, непосредственно предшествовавшим сам-
миту, стал пересмотр СВС между Финляндией и Россией. Финлян-
дия стала первой страной — членом ЕС, в отношениях с которой 
подверглось пересмотру прежнее СВС. 26 сентября 2011 г. был под-
писан протокол о внесении изменений в СВС от 8 декабря 1993 г. 
между Российской Федерацией и Финляндией. Была достигнута 
договоренность о внесении изменений в п. 4 ст. 4, касающийся на-
значения перевозчиков на установленные Соглашением маршруты: 
«Каждая Сторона имеет право отказать в предоставлении разреше-
ния на полеты или потребовать выполнения таких условий, кото-
рые она сочтет необходимыми при использовании назначенным 
авиапредприятием прав, если не имеет доказательств того, что 
авиапредприятие, назначенное другой Договаривающейся Сторо-
ной: образовано на территории государства этой другой Договари-
вающейся Стороны, имеет действующие в соответствии с законо-
дательством этого государства разрешение на полеты и сертификат 
эксплуатанта и действительный контроль над этим авиапредприя-
тием осуществляется государством, выдавшим сертификат экс-
плуатанта» [Федеральное агентство воздушного транспорта, 2011]. 
Иными словами, согласно документу, авиапредприятие должно 
быть создано и зарегистрировано в Финляндии, а также обладать 
операционным разрешением и сертификатом эксплуатанта, т.е. 
государственным документом разрешительного характера, под-
тверждающим соответствие обладателя документа установленным 
для эксплуатантов воздушных судов требованиям (Чикагской кон-
венции, внутренним нормативным актам страны выдачи) и даю-
щим право на выполнение полетов. Сертификат состоит из основ-
ного документа и приложений, в которых указаны воздушные 
суда, допущенные к полету, а также условия и ограничения произ-
водства полетов.

Для авиационных властей России было важно, чтобы финская 
сторона обеспечивала контроль над безопасностью полетов авиа-
компании в соответствии со стандартами ИКАО [Международная 
организация гражданской авиации, 2007]. В связи с этим были 
внесены изменения в п. 1 ст. 5: «Каждая Сторона имеет право ан-
нулировать разрешение на полеты или приостановить пользова-
ние правами, если назначенное авиапредприятие не выполняет 
условия, предусмотренные настоящим Соглашением; если действи-
тельный контроль над авиапредприятием осуществляется государ-
ством, во взаимоотношениях с которым у другой Договариваю-
щейся Стороны отсутствует двустороннее соглашение в области 
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воздушного сообщения, и это государство отказало авиапредприя-
тию этой другой Договаривающейся Стороны в использовании 
прав». Полностью была переработана статья «Тарифы», предусмат-
ривавшая для назначенных авиапредприятий возможность само-
стоятельно определять расценки при эксплуатации договорных 
линий, устанавливаемых авиационными властями сторон и закре-
пляемых в Приложении к СВС в виде таблицы маршрутов. В со-
глашение также была внесена дополнительная статья, касающаяся 
сотрудничества и взаимодействия сторон по вопросам безопасно-
сти полетов.

В октябре 2011 г. начал свою работу Первый авиационный сам-
мит Россия — ЕС. В саммите участвовали 311 делегатов, 60 зару-
бежных компаний, 132 авиапредприятия. Было постановлено, что 
регулирование международного воздушного сообщения между РФ 
и странами ЕС осуществляется на основе межправительственных 
СВС. Авиационные власти сторон были уполномочены в ходе еже-
годных консультаций рассматривать вопрос о развитии воздушного 
сообщения между договаривающимися сторонами. Участники так-
же обсуждали ряд дискуссионных тем, формально менее значимых, 
однако фактически являвшихся фундаментом для дальнейшего 
диалога между РФ и ЕС.

В повестку работы саммита помимо вопросов эксплуатации 
транссибирских маршрутов и принятия понятия «европейский 
авиаперевозчик» были внесены вопросы безопасности полетов и 
авиационной безопасности. Проблема выбросов парниковых газов 
в атмосферу вызвала живую дискуссию среди участников. Суть 
дискуссии сводилась к следующему. В 2005 г. была принята Евро-
пейская система торговли квотами на выбросы парниковых газов, 
ставшая одной из основных составляющих климатической поли-
тики ЕС. Позднее Еврокомиссия приняла ряд изменений, в том 
числе распространив действие системы на авиационную отрасль, 
в основном по причине того, что ИКАО не смогла запустить в дей-
ствие подобную систему в глобальном масштабе. Соответствую-
щая директива Европарламента 2008/101/ЕС вступила в силу 1 ян-
варя 2012 г. [European Parliament and the Council of the European 
Union, 2008].

Согласно принятым документам, авиакомпаниям и операторам 
самолетов была поставлена задача к 2020 г. снизить уровень выбро-
сов CO2 в окружающую среду на 20% по сравнению с 1990 г. Экс-
плуатанты должны компенсировать эмиссию с помощью покупки 
сертификатов. Часть их будет распределена ЕС, но значительную 
долю квот авиакомпании должны покупать на рынке. В 2010–2011 гг. 
был проведен мониторинг объемов выбросов СО2. Регулирующие 
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органы рекомендовали участникам авиаперевозок контролировать 
отходы и передавать соответствующие цифры органам Евросоюза 
[Представительство Европейского Союза в России, 2012]. Было 
запланировано, что с 2012 г. перевозчики полностью включатся 
в Европейскую систему торговли выбросами (ЕСТВ) (European Union 
Emission Trading System — EU ETS).

Было предусмотрено, что авиакомпании обязаны подсчитывать 
расход топлива в течение определенных полетов. Далее эти вели-
чины необходимо умножать на специальный коэффициент. В част-
ности, для авиакеросина он равен 3, а для биотоплива — 0. Полу-
ченные результаты и будут количеством выбросов CO2. Все 
процедуры сбора данных должны быть задокументированы. С уче-
том средней цены на авиатопливо (700 евро за тонну) и стоимости 
разрешений на выброс (чуть больше 13 евро за тонну CO2) стои-
мость квоты будет составлять около 6% затрат на топливо. Помимо 
административных расходов предусмотрены штрафы за невыпол-
нение требований ЕСТВ. В частности, 100 евро за каждое разре-
шение заплатят авиакомпании, которые не предоставят своих от-
четов. Отказавшимся выполнять штрафные санкции грозит запрет 
на полеты над всей территорией Евросоюза. Система касается всех 
рейсов из/в ЕС и внутри него и распространяется не только на 
компании ЕС, но и на российские авиакомпании. В результате в 
распоряжение европейцев поступят значительные ресурсы, исчис-
ляемые миллиардами долларов.

Некоторые страны (РФ, Китай, США) отказались от участия в 
данной системе. Со своей стороны они запретили своим нацио-
нальным авиакомпаниям участвовать в программе ETS. Ввиду от-
сутствия на сегодняшний день какого-либо позитивного решения 
по данному вопросу как на уровне Авиационного саммита 2011 г., 
так и на уровне национального диалога он был внесен в повестку 
заседания Генеральной ассамблеи ИКАО (24 сентября 2013 г.). 

Решения саммита внесли изменения в действующие СВС в части 
применения понятия «европейский перевозчик» взамен понятия 
«национальный перевозчик». Был зафиксирован отказ от необходи-
мости согласовывать тарифы с назначенными авиапредприятиями 
и в дальнейшем утверждать расценки, определены стандартные 
правила и меры авиационной безопасности.

Приняты решения и по вопросу платежей ТСМ. Согласно 
«Протоколу между Министерством транспорта Российской Феде-
рации и Комиссией Евросоюза» [Commission of the European Com-
munities, 2005], был определен план работы группы воздушного 
транспорта Транспортного диалога Россия — ЕС. Модернизация 
соглашений в этой сфере подразумевает, что к 2014 г. положения 
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двусторонних договоренностей соответствующих авиационных 
властей, которые предусматривали обязательство авиаперевозчи-
ков государств — членов ЕС заключать коммерческие соглашения 
с российскими авиаперевозчиками по эксплуатации упомянутых 
ранее маршрутов, будут отменены.

Итоги Авиационного саммита Россия — ЕС позволили изме-
нить положения двусторонних СВС и привлечь новых участников 
рынка к выполнению авиаперевозок между РФ и страной Евро-
союза. Так, была легализована деятельность «Swiss Airlines», «Austrian 
Airlines», преимущественное владение которыми не принадлежит 
государству или гражданам Швейцарии и Австрии соответственно. 
Отмена необходимости регулирования и утверждения тарифов по-
зволит авиаперевозчикам свободно устанавливать тарифы, что сти-
мулирует население к более активному использованию авиации 
в качестве средства передвижения. 

Итоги саммита Россия — ЕС поставили перед Минтрансом РФ 
первоочередную задачу модернизации межправительственных СВС 
России со всеми 27 странами — членами ЕС. Формально модерни-
зации подлежат лишь следующие положения:

1) преимущественное владение и действительный контроль над 
назначенным авиапредприятием теперь могут не принадлежать 
стороне, назначившей это предприятие, или ее гражданам;

2) предусмотрен отказ от согласования и регулирования тари-
фов на договорных линиях;

3) меры авиационной безопасности должны быть приведены к 
единым стандартам. 

Со стороны РФ Федеральная антимонопольная служба реко-
мендовала Минтрансу установить порядок, предусматривающий 
возможность назначения не менее двух авиаперевозчиков на вы-
полнение международных регулярных авиаперевозок. В 2012 г. про-
изошла либерализация воздушного сообщения между Россией и 
Францией, а также между Россией и Италией. Стороны назначили 
второго перевозчика на эксплуатацию воздушных линий, долгое 
время находившихся в монополии. В отношениях с Чехией Рос-
сийская Федерация пересмотрела свои договоренности, и к марту 
2014 г. на линию Москва — Прага — Москва будет введен второй 
назначенный перевозчик с двух сторон. В договорных отношениях 
о воздушном сообщении РФ и Финляндии также был назначен 
второй авиаперевозчик на маршруте Москва — Хельсинки в 2013 г. 
Вместе с тем механизм внесения указанных изменений представ-
ляет собой проведение обычных двусторонних межведомственных 
переговоров, в ходе которых обсуждается весь спектр двусторон-
них отношений.
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* * *

Диалог по вопросу развития воздушного сообщения между РФ 
и ЕС с 2000-х годов стал более динамичным. Правительства сто-
рон за последние два года достигли явного прорыва в отношениях, 
были либерализованы ранее монопольные рынки авиаперевозок 
между Россией, Францией, Италией, Чехией и Финляндией, на-
мечены дальнейшие шаги по решению острых вопросов в рамках 
переговорного процесса. Однако при нынешнем формате диалога 
РФ — ЕС создание единого воздушного пространства все еще оста-
ется невозможным. Причина этого — разнонаправленность инте-
ресов, целей и методов воздушного регулирования в России и ЕС.

В результате образования единого экономического простран-
ства в ЕС ликвидированы все ограничения на деятельность пере-
возчиков стран — членов Евросоюза в зоне Евроконтроля. Стерт 
принцип национальной принадлежности авиапредприятий, вза-
мен установлена свобода их коммерческой деятельности в рамках 
территории ЕС. В то же время действующая система двусторонних 
СВС между Россией и Евросоюзом направлена в первую очередь 
на защиту суверенных прав стран-участниц, особая роль отведена 
госрегулированию процессов перевозок. 

Ключевым принципом в этой системе является паритет сторон, 
а не достижение максимальной экономической отдачи. Российские 
авиационные власти воспринимают действующие двусторонние 
договоры с европейскими странами прежде всего как инструмент 
защиты отечественных авиаперевозчиков. Подобные соглашения 
остаются исторически проверенным и наиболее благоприятным 
для российской стороны механизмом получения политических и 
экономических преимуществ при регулировании доступа на авиа-
ционные рынки стран ЕС. 

Для развития сообщения между Россией и ЕС в условиях созда-
ния единого воздушного пространства в Европе отечественным 
авиакомпаниям необходимо провести глубокую модернизацию 
своей деятельности. На рынок международных перевозок наша 
авиация вышла с управленческим «наследием» советского прошло-
го, изношенным флотом, устаревшими аэропортами. Сегодня уже 
есть крупные российские компании, которые используют передо-
вые технологии, пополняют свой парк современными самолетами, 
создают альянсы и хабы. Россия вступила в ВТО и заявляет о своей 
инвестиционной привлекательности для иностранного капитала, 
о равных возможностях для бизнеса на территории страны. И все 
же приходится констатировать, что в данный момент наше государ-
ство не имеет стратегической программы действий в отношениях 
с ЕС, в том числе в сфере регулирования воздушного сообщения, 
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и не готово принять условия конкуренции, которые навязывает прак-
тика единого воздушного пространства, реализуемая странами Ев-
росоюза. 
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