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В России в конце 1980�х — начале 1990�х годов начала складываться
принципиально новая система управления территориями при сохранении
прежнего территориального деления страны. Позитивные моменты тер�
риториального управления советского периода, к сожалению, были утра�
чены или сознательно отвергнуты. Формирование новой российской го�
сударственности, органов власти и управления шло в условиях социаль�
но�экономических и социально�политических преобразований, которые
наложили существенный отпечаток на этот процесс. Учреждение в начале
1990�х годов должности Президента РСФСР, закрепление его правового
статуса в Конституции РСФСР 1978 г. и законе о нем как высшем долж�
ностном лице, главе исполнительной власти явились отправной точкой
становления современного межрегионального государственного управле�
ния. Именно в этот период учреждается институт представителей Прези�
дента РФ на местах как прообраз ядра настоящего межрегионального го�
сударственного управления — института полномочных представителей
Президента РФ в федеральных округах.

Одним из первых идею создания подобного института озвучил сек�
ретарь Ленинградского областного комитета КПСС Б.В. Гидаспов в
1990 г. Представители Президента СССР должны были выступать арбит�
рами в случае дестабилизирующих конфликтов. На законодательном
уровне полномочия главы государства по назначению своих представи�
телей не были предусмотрены, они стали опираться на обычай, никем не
оспариваемую практику. 

После известных событий августа 1991 г. Президент РСФСР
Б.Н. Ельцин получил от Съезда народных депутатов РСФСР чрезвы�
чайные полномочия, в том числе по формированию региональных орга�
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нов исполнительной власти. Большин�
ство председателей исполкомов област�
ных (краевых) Советов народных депу�
татов были заменены новыми главами
администраций субъектов РСФСР. При
этом учитывалась исключительно поли�
тическая целесообразность. Однако сме�
стить с руководящих постов в регионах
«старую номенклатуру» и поставить ру�
ководителей�реформаторов сразу не
удалось, да и опытных управленцев сре�
ди них было немного. Возникла угроза
паралича государственной власти. Поэ�
тому Президент РСФСР был вынужден
приставить к руководителям регионов
своих «наблюдателей», роль которых
стали играть его представители.

Институт представителей Президен�
та РСФСР фактически был учрежден
Указом Президента РСФСР от 22 авгу�
ста 1991 г. № 75 «О некоторых вопросах
деятельности органов исполнительной
власти в Российской Советской Федера�
тивной Социалистической Республике»
(утратил силу)1. В соответствии с ним в
целях координации деятельности орга�
нов исполнительной власти РСФСР,
краев, областей, автономной области, ав�
тономных округов, городов Москвы и
Ленинграда  Президентом РСФСР на�
значались его представители на местах,
которые вошли в состав Контрольного
управления Администрации Президента
РСФСР. В республиках учреждались
представительства Президента РСФСР.
Должностным лицам государственных
органов и организаций вменялось в обя�
занность содействовать представителям
Президента РСФСР в выполнении воз�
ложенных на них функций, создавать
необходимые условия для их работы. 

С августа по октябрь 1991 г. был из�
дан ряд указов Президента РСФСР о
представителях Президента РСФСР в
краях и областях. Этими указами были

произведены назначения двадцати де�
вяти доверенных лиц на должности
представителей Президента РСФСР в
регионах. Все они были народными де�
путатами, приверженцами демократи�
ческого курса. Их правовой статус был
определен Распоряжением Президента
РСФСР от 31 августа 1991 г. № 33�рп
«Об утверждении Временного положе�
ния о представителях Президента
РСФСР в краях, областях, автономной
области, автономных округах, городах
Москве и Ленинграде» (утратило силу)2.

Правовой основой функционирова�
ния представителей Президента РСФСР
в республиках в составе РСФСР явилось
Распоряжение Президента РСФСР от
2 сентября 1991 г. № 34�рп «Об утвер�
ждении Временного положения о пред�
ставительствах Президента Российской
Советской Федеративной Социалисти�
ческой Республики в республиках в со�
ставе Российской Советской Федератив�
ной Социалистической Республики»
(утратило силу)3. Согласно ему, в целях
обеспечения взаимодействия высших ор�
ганов исполнительной власти РСФСР и
Советов министров республик (этим
подчеркивалось особое отношение к рес�
публикам) устанавливались должности
постоянных представителей Президента
РСФСР в республиках. Однако в боль�
шинстве из них институт представителей
Президента РСФСР тогда так и не был
создан. В этой связи дополнительно бы�
ли приняты специальные Указ Прези�
дента РСФСР от 25 октября 1991 г.
№ 156 «О полномочиях представителя
Президента Российской Советской Фе�
деративной Социалистической Респу�
блики в Чечено�Ингушской Республи�
ке» (утратил силу)4 и Указ Президента
РСФСР от 14 ноября 1991 г. № 201
«О представительстве Президента Рос�
сийской Советской Федеративной Со�
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4 См.: Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 44. Ст. 1476.



циалистической Республики в Кабарди�
но�Балкарской ССР» (утратил силу)5.

В соответствии с данными правовы�
ми актами представители Президента
РСФСР на местах не вправе были вме�
шиваться в работу региональных орга�
нов власти и издавать обязательные для
исполнения распоряжения. Определя�
лись три сферы их деятельности: пред�
ставительская, контрольная и кадровая.
Основной функций представителей
Президента РСФСР на местах, безу�
словно, была контрольная. Вместе с тем
институт представителей Президента
РСФСР вынужденно был чрезмерно
политизирован. Контроль нередко под�
менялся мелочной слежкой, когда пред�
ставители Президента РСФСР считали
своей обязанностью немедленно ин�
формировать центральную власть не
столько о политико�экономической об�
становке в регионах, сколько о полити�
ческих взглядах их руководителей.
В реальности полномочия представите�
лей Президента РСФСР в краях, обла�
стях, автономной области, автономных
округах, городах Москве и Ленинграде
были значительно шире прав предста�
вителей Президента РСФСР в респуб�
ликах в составе РСФСР.

Примечательно, что в соответствии
с Указом Президента РСФСР от 11 сен�
тября 1991 г. № 112 «О роли Совета
Министров РСФСР в системе испол�
нительной власти Российской Федера�
ции» (утратил силу)6, закрепляющим
положение, согласно которому предста�
вители Президента РСФСР осущест�
вляли свою деятельность под руковод�
ством Президента РСФСР и в тесном
взаимодействии с Правительством
РСФСР, представители Президента
РСФСР в республиках именовались
«постоянными», в то время как в иных
регионах — «на местах»7. Однако сам по
себе термин «постоянный» не имел зна�

чимых юридических последствий. Пред�
ставители Президента РСФСР назна�
чались без указания срока их пребыва�
ния в должности и сохраняли свои по�
сты, пока не утратят доверие главы
государства. Исключением стало назна�
чение в июле 1992 г. И.М. Костоева вре�
менным представителем Президента
РФ в Республике Ингушетии, впрочем,
опять же без указания продолжитель�
ности этого времени.

В начале 1990�х годов было распро�
странено представление о том, что
представитель Президента РФ должен
обладать значительными дискретными
полномочиями, поскольку такому пред�
ставителю доверено проводить поли�
тику высшего должностного лица. Как
воспринималось многими политиче�
скими деятелями в то время, предста�
вители Президента РСФСР не должны
были быть связаны в своей реформатор�
ской деятельности никакими нормами,
в том числе и положениями Основного
закона страны. Поэтому отдельные по�
литические сторонники Б.Н. Ельцина,
будучи кандидатами на различные дол�
жности, предпочитали добиваться наз�
начения представителями Президента
РФ, отказываясь от поста главы адми�
нистрации региона. К концу 1991 г.
представители Президента РСФСР
были назначены более чем в пятьде�
сяти регионах.

В первые годы во многих регионах
позиции глав администраций и предста�
вителей Президента РСФСР на местах
в отношении проводимых реформ были
противоположными. В этой связи пред�
ставителями Президента РСФСР неод�
нократно ставился вопрос об отстране�
нии ряда глав администраций от занима�
емой должности в связи с «саботажем
реформ». Это дестабилизировало и
без того сложные отношения между цен�
тром и регионами. Такая ситуация

ИСТОРИЯ ГОСУДАРСТВА И ПРАВА

5

5 См.: Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 47. Ст. 1598.
6 См.: Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 37. Ст. 1200.
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объясняется отсутствием в ту пору у фе�
деральной власти ясных представлений
о задачах представителей Президента
РСФСР, непониманием последними
круга своих обязанностей, а также недо�
статочным регулированием их статуса,
в результате чего они фактически оказа�
лись вне системы государственного
управления. В то время представители
Президента РСФСР встречались с Пре�
зидентом РСФСР приблизительно раз в
месяц (данная практика фактически вы�
родилась к 1993 г.). Для повышения эф�
фективности оперативной координации
представителей Президента РСФСР бы�
ла учреждена должность Главного госу�
дарственного инспектора России.

Весной 1992 г. возникли серьезные
сомнения в целесообразности суще�
ствования института представителей
Президента РФ на местах. В апреле
1992 г. VI Съезд народных депутатов
Российской Федерации рекомендовал
главе государства упразднить институт
своих представителей в связи с дубли�
рованием ими полномочий и деятельно�
сти конституционных органов власти и
управления. Б.Н. Ельцину удалось от�
стоять данный институт, но, опираясь
на руководителей регионов в конфрон�
тации с законодательной властью, он
шел на большие уступки главам адми�
нистраций, все чаще меняя неугодных
им представителей Президента РФ на
местах. К лету 1992 г. противостояние
различных политических сил усили�
лось. Страна стояла на грани социаль�
ного взрыва, анархии и разрушения го�
сударственной целостности. Органы го�
сударственной власти, на которые была
возложена обязанность защищать кон�
ституционный строй, права и свободы
граждан, проявляли недопустимую пас�
сивность и не использовали предоста�
вленные им полномочия. Принимаемые
центральной властью акты не выполня�
лись либо не достигали желаемых ре�

зультатов. Росла конфронтация между
регионами в связи с межнациональны�
ми и территориальными спорами, само�
вольным перераспределением земель.

В ряде регионов при участии предста�
вителей Президента РФ были выявлены
серьезные злоупотребления местных ад�
министраций. Это послужило причиной
реорганизации института представите�
лей Президента РФ и принятия в целях
повышения эффективности их деятель�
ности Указа Президента РФ от 15 июля
1992 г. № 765 «Об утверждении Положе�
ния о представителе Президента РФ в
крае, области, автономной области, авто�
номном округе, городах Москве и Санкт�
Петербурге» (утратил силу)8, подробно
закрепившего компетенцию и организа�
цию их работы. Устанавливались же�
сткая их подчиненность непосредственно
Президенту РФ и персональная ответ�
ственность. Назначение и освобождение
от должности представителей Президен�
та РФ на местах осуществлялись указом
Президента РФ по представлению Глав�
ного государственного инспектора Рос�
сии (представитель Президента РФ в
Амурской области Г.А. Никандров был
назначен на должность распоряжением).

Усложнились и функции представи�
телей Президента РФ. Теперь им вменя�
лось в обязанность предоставление Пре�
зиденту РФ аналитической и иной ин�
формации о политических, социальных
и экономических процессах в регионах, а
также внесение соответствующих пред�
ложений по их оптимизации. Новой
функцией стала координация деятель�
ности территориальных органов феде�
ральных органов исполнительной вла�
сти, произошло некоторое расширение
контрольных полномочий. Представите�
ли Президента РФ могли вносить Пре�
зиденту РФ, Главному государственно�
му инспектору России предложения об
отмене правовых актов органов испол�
нительной власти. Большое значение
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придавалось функции согласования на�
значения и освобождения от должности
глав администраций краев, областей, ав�
тономных округов, глав администраций
городов — краевых, областных центров,
руководителей территориальных служб
федеральных органов исполнительной
власти.

Деятельность представителей Прези�
дента РФ координировалась Главным
государственным инспектором России и
обеспечивалась его рабочим аппара�
том — Контрольным управлением Ад�
министрации Президента РФ. Предста�
вители Президента РФ и их аппараты
входили в структуру Администрации
Президента РФ. При этом численность
аппаратов представителей Президента
РФ, общий фонд оплаты труда, порядок
финансового, социального, материаль�
ного и организационно�технического
обеспечения деятельности устанавлива�
лись непосредственно Президентом РФ.
Администрация Президента РФ снабжа�
ла представителей Президента РФ лишь
нормативными, методическими доку�
ментами, а также оргтехникой. Админи�
страции регионов обязаны были обеспе�
чивать представителей Президента РФ
служебными и жилыми помещениями,
служебным транспортом, связью и ины�
ми техническими средствами.

Представители Президента РФ не
могли быть членами политических пар�
тий и других политических объединений,
занимать какие�либо должности в госу�
дарственных органах и органах местного
самоуправления, на предприятиях, в
учреждениях и организациях, не имели
права на предпринимательскую деятель�
ность. Но вправе были заниматься науч�
ной, педагогической и творческой рабо�
той. Данные требования сохранялись в
соответствующих актах до принятия на
федеральном уровне нормативных актов,
регулирующих основы государственной
службы. Условие несовместимости не

всегда строго соблюдалось. Так, в 1996 г.
Секретарь Совета Безопасности России,
помощник Президента РФ по нацио�
нальной безопасности А.И. Лебедь был
по совместительству назначен полномоч�
ным представителем Президента РФ в
Чеченской Республике; руководитель ад�
министрации Кавминвод В.А. Кулаков�
ский был одновременно полномочным
представителем Президента РФ в Став�
ропольском крае.

Важнейшим правовым актом в ста�
новлении института представителей
Президента РФ на местах явился Указ
Президента РФ от 7 августа 1992 г.
№ 828 «Об утверждении Положения о
дисциплинарной ответственности глав
администраций» (утратил силу)9, в со�
ответствии с которым на представите�
лей Президента РФ возлагалась функ�
ция дачи представления о наложении
дисциплинарного взыскания на глав ад�
министраций территориальных образо�
ваний ниже регионального уровня. Од�
новременно были расширен штат аппа�
ратов представителей Президента РФ на
местах, предложены поправки в дейст�
вовавшую тогда Конституцию РСФСР
1978 г., закреплявшие статус представи�
телей главы государства на конститу�
ционном уровне, но в силу противобор�
ства исполнительной и законодатель�
ной ветвей власти не нашедшие в то
время нормативного воплощения.

К началу зимы 1992/93 года ситуа�
ция вокруг представителей Президента
РФ на местах вновь обострилась. В де�
кабре 1992 г. VII Съезд народных депу�
татов России повторно рекомендовал
главе государства упразднить институт
представителей Президента РФ на ме�
стах, причем в месячный срок (позже это
подтвердил и внеочередной VIII Съезд
народных депутатов России), и прекра�
тил его бюджетное финансирование.
В сложившейся обстановке глава госу�
дарства дал указание своим структурам
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о выработке предложений по реоргани�
зации института представителей Прези�
дента РФ на местах. В результате были
подготовлены три основных варианта,
содержащие следующие предложения: 
1) сохранить статус�кво, немного изме�

нив подзаконную нормативную ос�
нову функционирования представи�
телей Президента РФ на местах; 

2) преобразовать институт представи�
телей Президента РФ на местах в
институт федеральных инспекто�
ров — территориальную структуру
Контрольного управления Админи�
страции Президента РФ; 

3) реформировать институт представи�
телей Президента РФ на местах в ин�
ститут федеральных представите�
лей — федеральных должностных
лиц, назначаемых Президентом РФ
по предложению Председателя Пра�
вительства РФ и выполняющих при�
мерно те же функции, что и ранее (это
позволяло деполитизировать инсти�
тут представителей Президента РФ
на местах). 
Однако ни один из предложенных

вариантов по тем или иным соображе�
ниям не получил требуемого одобре�
ния, и работа продолжилась. Отметим,
что схожие варианты институционали�
зации высказываются и применительно
к полномочным представителям Прези�
дента РФ в федеральных округах.

В целях обеспечения единства госу�
дарственной политики в деятельности
органов исполнительной власти России,
повышения эффективности взаимодей�
ствия федеральных органов исполни�
тельной власти с органами государствен�
ной власти и управления соответствую�
щих субъектов России в вопросах
реализации положений заключенного к
тому времени Федеративного договора
от 31 марта 1992 г. был принят Указ
Президента РФ от 5 февраля 1993 г.
№ 186 «О представителе Президента

РФ в крае, области, автономной области,
автономном округе, городах Москве и
Санкт�Петербурге» (утратил силу)10.
Согласно ему, представители Президен�
та РФ на местах являлись должностны�
ми лицами, представляющими Прези�
дента РФ, подчинялись Президенту РФ
и назначались им на должность по пред�
ставлению Руководителя Администра�
ции Президента РФ. Их деятельность
уже координировалась и обеспечивалась
Управлением Администрации Прези�
дента РФ по работе с территориями,
представителями Президента РФ, свя�
зям с Верховным Советом России (дол�
жность Главного государственного ин�
спектора России была упразднена).
В его структуру и входили представите�
ли Президента РФ со своими аппарата�
ми, тогда как ранее они состояли непо�
средственно в структуре Администра�
ции Президент РФ.

Представители Президента РФ на
местах: соблюдали интересы Президента
РФ в отношениях с органами публичной
власти и управления, общественными
объединениями, предприятиями, органи�
зациями, учреждениями, войсковыми
формированиями и гражданами; содей�
ствовали исполнению указов и распоря�
жений Президента РФ и постановлений
Правительства РФ; осуществляли кон�
троль за деятельностью органов испол�
нительной власти по выполнению указов
и распоряжений Президента РФ и поста�
новлений Правительства РФ в соответ�
ствии с Федеративным договором; ко�
ординировали деятельность территори�
альных служб федеральных органов
исполнительной власти; вносили в соот�
ветствующие органы государственной
власти и управления представления о на�
рушениях Федеративного договора, ука�
зов и распоряжений Президента РФ, по�
становлений Правительства России, под�
лежавшие обязательному рассмотрению,
в необходимых случаях информировали
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об этом органы прокуратуры; предста�
вляли Президенту РФ аналитическую и
иную информацию об экономических,
социальных и политических процессах,
вносили соответствующие предложения;
осуществляли по поручениям Президен�
та РФ другие полномочия.

Представители Президента РФ бы�
ли вправе вносить предложения по наз�
начению и освобождению от должности
руководителей территориальных служб
федеральных органов исполнительной
власти; запрашивать и получать у госу�
дарственных органов, предприятий, ор�
ганизаций и учреждений необходимые
сведения, документы и материалы; при�
нимать участие в работе органов испол�
нительной власти, присутствовать на
заседаниях региональных представи�
тельных органов власти. 

Но они не могли вмешиваться в опе�
ративную деятельность органов испол�
нительной власти, объединений, пред�
приятий и организаций, издавать реше�
ния, обязательные для исполнения, за
исключением решений по организации и
деятельности непосредственно подчи�
ненных им аппаратов, что, представляет�
ся, не совсем соответствовало статусу
Президента РФ как лица, возглавлявше�
го тогда исполнительную ветвь власти.

Численность аппаратов представите�
лей Президента РФ, общий фонд оплаты
труда, порядок финансового, социально�
го, материального и организационно�
технического обеспечения определялись
в порядке, установленном для сотрудни�
ков Администрации Президента РФ.
Администрация Президента РФ осу�
ществляла информационно�правовое
снабжение их деятельности. Теперь обес�
печение представителей Президента РФ
и их аппаратов служебными и жилыми
помещениями, транспортом, средствами
связи, медицинским и социальным об�
служиванием осуществлялись Админи�
страцией Президента РФ и администра�
циями регионов на основе соглашений за
счет сметы расходов Администрации

Президента РФ. В этом усматривалась
политика центральной власти, напра�
вленная, с одной стороны, на ослабление
зависимости представителей Президен�
та РФ от региональных властей; а с дру�
гой — на усиление их зависимости от
Администрации Президента РФ. За не�
исполнение или ненадлежащее испол�
нение законодательства и поручений
Президента РФ его представители мог�
ли быть освобождены от должности, но
до вынесения данного решения им обес�
печивалась возможность представить
объяснения.

Особенностью Указа Президента
РФ от 5 февраля 1993 г. № 186 стало
преобразование некоторых прежних
полномочий в права представителей
Президента РФ, контрольные функции
стали применяться избирательно. Ре�
зультатом явилось укрепление позиций
Президента РФ. Пожалуй, этим можно
объяснить имевшие место в этот период
времени попытки Б.Н. Ельцина сме�
стить некоторых сибирских губернато�
ров, проводивших самостоятельную по�
литику. Однако это встретило мощное
сопротивление руководителей всех си�
бирских регионов, в результате чего
Президент вынужден был отказаться от
данной идеи. Вместе с тем уже к осени
1993 г., после серьезных неудач на хозяй�
ственном фронте, поддержавшие Вер�
ховный Совет России руководители ря�
да краев и областей все же были сняты
с занимаемых должностей. Показатель�
но не до конца реализованное в этом от�
ношении решение об освобождении
Э.Э. Росселя от должности главы Адми�
нистрации Свердловской области.

Постепенно приходит понимание
роли представителей Президента РФ
на местах как не столько ориентирован�
ных на «партию власти», сколько обес�
печивающих осуществление политики
федерального центра в регионах. Со�
гласно Распоряжению Президента РФ
от 20 марта 1993 г. № 186�рп «О прове�
дении аттестации представителей Пре�
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