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Проводимые в современной России го-
сударственные реформы не только 

затронули федеральные органы государ-
ственной власти Российской Федерации, 
но и органы государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации.

Организацию, правовые формы эво-
люции политического института высшего 
должностного лица субъекта РФ и станов-
ление целостной эффективной системы 
исполнительной власти субъекта РФ не 
представляется возможным исследовать без 
определения политико-правового статуса 
высшего должностного лица субъекта РФ, 
без установления средств его взаимодей-
ствия с региональными и федеральными 
органами исполнительной власти.

Следует отметить, что высшее долж-
ностное лицо субъекта РФ может являться 
как главой субъекта, так и главой испол-
нительной власти субъекта РФ. А значит – 
нормативное регулирование его политико-
правового статуса сильно зависит от ре-
форм в системе исполнительной власти [1. 
С. 3].

В современной России политический 
институт высших должностных лиц субъек-
та РФ зародился на рубеже 80 – 90 – х гг. XX 
века и явился одним из важных результатов 
демократической революции, произошед-
шей на территории бывшего Советского 
Союза. Он был порождением глобальных 
процессов революционной эпохи: распад 
СССР: смена общественного строя; переход 
от социализма к капиталистическому разви-

тию; переход страны в эпоху глобализации 
от индустриального к постиндустриально-
му информационному обществу [2. С. 3].

Политический институт высших долж-
ностных лиц субъектов РФ 90-х – это не новое 
политическое явление, так как в Российской 
Империи на протяжении долгого периода 
времени функционировал институт губер-
наторства. В советский период в условиях 
сращивания партийно-государственного 
аппарата, высшим органом регионального 
управления являлся первый секретарь ре-
гионального партийного комитета КПСС.

В современной России политический 
институт высшего должностного лица 
субъектов Российской Федерации начал 
формироваться на рубеже 80-90-х и облада-
ет коренными отличиями от предшествую-
щих. Это связано с вышеназванными кар-
динальными переменами в России, а также 
принципиально новым характером обще-
ства, политической системы, политическо-
го режима, государственного устройства.

Формирование института высшего 
должностного лица сначала осуществля-
лось выборным путем, однако впослед-
ствии модель не раз менялась. С середины 
90-х гг. впервые в истории России высшее 
должностное лицо субъекта Российской Фе-
дерации из назначаемого стало всенародно 
избираемым.

В то же время в регионах шли противо-
речивые процессы. Переплетались патерна-
лизм с демократией, анархией и вседозво-
ленностью. Сложность ситуации порождала 
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неравенство регионов, возникновение кон-
федеративных отношений с рядом нацио-
нальных республик. Целостность государ-
ства порой оказывалась на грани распада.

Но в целом, при всех недостатках и про-
блемах, в 90-х гг. высшие должностные лица 
субъектов РФ, получили небывалую за сто-
летия существования Российского государ-
ства самостоятельность [2. C. 30].

В настоящие время идет строительство 
новой политической системы, основываю-
щейся на демократических ценностях, по-
литическом плюрализме, базирующейся 
на принципах разделения властей, верхо-
венства права. Государство прошло транс-
формацию с равноправием трех уровней 
власти: федеральной, региональной и му-
ниципальной.

Место и роль высших должностных лиц 
субъектов РФ в современном российском 
обществе определяются совокупностью 
факторов: начиная от положений Консти-
туции страны, конституций и уставов субъ-
ектов Федерации и заканчивая реальным 
содержанием отношений глав регионов 
с федеральным центром, политическими 
партиями и некоммерческими организаци-
ями, с группами региональной и местной 
элиты [3. C. 271].

Возрастание роли региональных элит в 
лице высших должностных лиц субъектов 
Российской Федерации на политической 
арене России с 1996 года развивалось по 
прогрессирующей линии, что послужило 
возникновению сложного политического 
явления, так называемого «регионального 
вызова» [4].

Но региональная элита в лице высших 
должностных лиц субъектов РФ так и не 
смогла модернизироваться и «войти в со-
временное демократическое пространство 
страны». Политико-правовая анархия 90-х 
сотворила феномен «регионализации», как 
ответа политической региональной элиты 
на беспомощность федеральной власти, её 
бессилие определить правильную регио-
нальную и социально – экономическую по-
литику, которая бы отвечала интересам на-
рода [5. C. 443].

Наряду с экономической независимо-
стью и экономическим отличием регионов 
постепенно нарастало политико-правовое 
разнообразие, что привело к различным 
политическим режимам в субъектах РФ, с 
разными «политическими лицами» [6]: от 
откровенно авторитарных до квазидемо-
кратических. Анализ этих явлений позво-
ляет сделать вывод о том, что эволюцию 

политического института высшего долж-
ностного лица субъекта РФ необходимо 
рассматривать в контексте развития совре-
менного российского федерализма. Изме-
нения в порядке формирования политиче-
ского института высших должностных лиц 
субъектов РФ, а также развитие института 
ответственности напрямую связано с кри-
зисом федеративных отношений 90-х годов 
и его преодолением в 2000 –х годах.

Формирование политического инсти-
тута высшего должностного лица субъекта 
РФ шло в шесть этапов: первый в период 
перестройки 1985 до 1990 гг.; второй – с ав-
густа 1991 г. до принятия Конституции РФ 
1993 г.; третий этап – с 1994 до 1996 г.; чет-
вертый – с 1996 г. до начала 2000 г.; пятый - с 
марта 2000 г. по 2 мая 2012 г; шестой - с мая 
2012 по настоящее время.

Итак, первый эволюционный этап 
охватывал временной отрезок с 1985 по 1991 
гг. В этот период времени направление 
политико-правовых реформ сводилось к 
полной модернизации Советов всех уров-
ней: часть власти была им передана от пар-
тийных организаций, восстановлено ру-
ководящее положение выборных органов. 
Но революционные реформы ни к чему 
не привели, кроме столкновения полити-
ческих интересов партийной власти. [8. C. 
16-20].

Ущерб федеративным отношениям на-
нес призыв Б.Н. Ельцина, прозвучавший 
6 августа 1990 г. во время визита в Казань: 
«Берите суверенитета столько, сколько вы 
его сможете проглотить». Главным мотивом 
данного шага Б.Н. Ельцина можно считать 
попытку парализовать деятельность госу-
дарственных органов СССР [8. C. 34-35]. 
Но уже на III Съезде народных депутатов 
РСФСР (28 марта – 5 апреля 1991 г.) Б.Н. 
Ельцин признал, что российское руковод-
ство напрасно «втянулось в соревнование 
с союзным Центром в раздаче суверените-
тов» [9].

Б.Н. Ельцин предоставил субъектам 
практически автономию и неограничен-
ную свободу. Вследствие этого на полити-
ческом пространстве России появляется 
новый политико-правовой институт Пре-
зидента в республиках. В основной закон 
РСФСР были внесены изменения, согласно 
которым Президент республики объявлял-
ся высшим должностным лицом республи-
ки и главой исполнительной власти, в дру-
гих субъектах РФ институт высшего долж-
ностного лица развивался по аналогичному 
сценарию. Данные реформы полностью 
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изменили региональную политическую си-
туацию в стране [10]. Политическая система 
в это время была крайне нестабильной, со-
провождалась ослаблением организацион-
но – правового механизма регулирования 
общественных отношений. Данный исто-
рический отрезок характеризуется М.В. 
Глигич-Золотаревой, как «парад суверени-
тетов», который привел к тому, что регио-
нальные органы власти стали пренебрегать 
принципом верховенства Конституции 
России и федерального законодательства 
[11. C. 189-200]. На первом этапе возник ин-
ститут высшего должностного лица субъ-
екта РФ в условиях кризиса федеративных 
отношений.

Период с 1991 по 1993 год – это уже вто-
рой этап становления института высшего 
должностного лица субъекта РФ. Здесь на-
блюдается децентрализация государствен-
ной власти и вследствие этого усиление ре-
гиональной политической элиты в России.

Постановлением Верховного Совета 
РСФСР от 21 августа 1991 г. «О дополни-
тельных полномочиях Президента РСФСР 
по обеспечению законности деятельности 
Советов народных депутатов в условиях 
ликвидации последствий государственно-
го переворота в СССР» [12] главе государ-
ства предоставлялось право единолично 
отстранять от должности председателей 
краевых и областных Советов. Указанным 
постановлением вводилась должность гла-
вы администрации края, области, автоном-
ной области, автономного округа. Главы 
администрации объявлялись правопреем-
никами исполкомов Советов. Назначать и 
освобождать их от должности должен был 
Президент. Постановление должно было 
действовать вплоть до принятия законов 
«Об управлении краем, областью» и «Об ав-
тономных областях, автономных округах».

На основании и в развитие Постановле-
ния от 21 августа Президент уже на следую-
щий день издал Указ «О некоторых вопро-
сах деятельности органов исполнительной 
власти РСФСР» [13]. Кроме прочего в нем 
были сравнительно подробно прописаны 
вопросы статуса глав краевых, областных и 
окружных администраций.

Во-первых, закреплялось, что главы 
администраций назначаются Президен-
том по согласованию с Советами (при этом 
указано, что кандидатуры на посты глав 
администраций ЕАО и автономных окру-
гов «подбираются с учетом национальных 
особенностей и традиций коренных на-
родов»), подотчетны одновременно Пре-

зиденту и Совету и могут быть отстранены 
Президентом как по его собственной ини-
циативе, так и по представлениям Советов. 
Во-вторых, устанавливалось, что с момента 
назначения главы администрации прекра-
щаются полномочия исполкома соответ-
ствующего Совета и глава администрации 
становится правопреемником исполкома. 
В-третьих, глава наделялся полномочиями 
самостоятельно формировать администра-
цию, определять ее структуру, производить 
назначения на административные долж-
ности. В-четвертых, главе предоставлялось 
право опротестовывать решения Совета.

Таким образом, упразднением испол-
нительных комитетов краевых и областных 
Советов и учреждением политического ин-
ститута глав администраций завершился 
период доминирования представительных 
органов над исполнительными в системе 
государственной власти регионов [8. C. 28-
29].

В условиях децентрализации государ-
ственной власти президент 22 августа 1991 
года своим указом положил начало строи-
тельству новой вертикали власти - испол-
нительной власти, замкнутой на Президен-
те [13]. 30 сентября Б.Н. Ельцин уточнил 
формулировку [14], включив в единую 
систему исполнительной власти в РСФСР 
Президента, Вице – президента и Совет Ми-
нистров РСФСР, глав исполнительной вла-
сти и Советы министров республик, глав и 
органы исполнительной власти автоном-
ных и административно-территориальных 
образований, иных должностных лиц 
исполнительно-распорядительных орга-
нов. Таким образом, главы администраций 
краев, областей, ЕАО и автономных окру-
гов, мэры Москвы и Ленинграда были объ-
явлены главами исполнительной власти в 
регионах.

Первое назначение состоялось уже 24 
августа – народный депутат России Васи-
лий Дьяконов возглавил Краснодарский 
край [15].

Б.Н. Ельцин начал усиливать свое влия-
ние над регионами путем введения поли-
тического института своих представителей. 
Последние должны были стать полноправ-
ными представителями президента в ре-
гионах и взаимодействовать с органами го-
сударственной власти и с общественными 
объединениями региона, а также осущест-
влять контроль за исполнением президент-
ских указов [16].

В.Н. Лысенко считает, что «пойдя по 
пути назначения в регионы своих «комис-
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саров», Президент искусственно заморозил 
процессы федерализации и демократиза-
ции на региональном уровне, фактически 
предложив модель «авторитарного либера-
лизма»» [2. C. 12].

К марту 1992 г. глав администрации 
(или исполняющих обязанности) назначи-
ли во все регионы. В это время в политиче-
ский лексикон возвращается слово «губер-
натор».

В 1992 году была произведена ликвида-
ция системы советов народных депутатов, 
но была создана администрация субъекта 
РФ, которая объявлялась самостоятельным 
органом государственной власти [17].

С принятием 12 декабря 1993 года Кон-
ституции РФ начинается третий период. 
В новой конституции были закреплены 
принципы федерализма и разделения вла-
стей. В соответствии со статьей 77 субъекты 
РФ имеют право самостоятельно опреде-
лять систему органов государственной 
власти, но при их формировании должен 
учитываться принцип разделения властей. 
Предполагалось издать специальный феде-
ральный закон об общих принципах орга-
низации органов государственной власти в 
субъектах Российской Федерации, который 
должен был определить порядок деятельно-
сти и статус органов власти в регионах. Од-
нако этот процесс затянулся до 1999 года.

В результате в течение продолжитель-
ного периода органы государственной вла-
сти в субъектах определяли порядок своей 
деятельности практически самостоятельно, 
руководствуясь собственными нормативно-
правовыми актами – конституциями, уста-
вами, законами. Поскольку основные зако-
ны субъектов РФ, а также Договоры о раз-
граничении полномочий между органами 
государственной власти Российской Феде-
рации и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации прини-
мались в разное время, то и полномочия 
органов государственной власти субъектов 
сильно отличались. В регионах возрастала 
политическая власть и увеличивались пол-
номочия высшего должностного лица субъ-
екта РФ в противовес представительным 
органам. Последние, в свою очередь, пыта-
лись ограничить политические рычаги гла-
вы субъекта Российской Федерации.

Сложная политическая обстановка, де-
централизация государственной власти, все 
это привело к подписанию указа, предостав-
ляющего право Президенту РФ назначать и 
освобождать от должности глав регионов. 
Также была законодательно закреплена по-

дотчетность глав регионов президенту.
Четвертый этап ознаменовался введе-

нием принципиально новой демократи-
ческой процедуры – выборов населением 
высшего должностного лица субъекта Рос-
сийской Федерации. Это важнейшее за-
воевание последнего десятилетия XX века 
[2. C. 4]. Но, как показала практика, к новой 
политической системе не были готовы, ни 
общество, ни органы государственной вла-
сти. В результате произошло разрушение 
единой вертикали исполнительной власти.

Высшие должностные лица субъекта 
РФ в это время приобрели максимальную 
самостоятельность за всю историю России. 
Это было время формирования автоном-
ных политических режимов на территории 
России, в регионах начинали развиваться 
сепаратистские процессы. Сдвиг к исправ-
лению диспропорций в отношении феде-
ральных и региональных элит начался с 
2000 г. Он связан с политикой В.В. Путина 
по укреплению вертикали власти в стране, 
с формированием концептуально новой 
региональной политики.

Реформа власти, инициированная В.В. 
Путиным, предполагала изменение взаи-
моотношений центра и регионов в трех 
направлениях: высшее должностное лицо 
субъекта РФ лишалось статуса члена Со-
вета Федерации; с 1 сентября 2000 года был 
сформирован Государственный Совет: в ко-
торый вошли главы субъектов. Создаются 
федеральные округа - сначала семь, а к 2014 
году их число достигло девяти. Позитивной 
стороной реформ было формирование на 
территории РФ единого правового про-
странства. Это позволило привести законо-
дательство субъектов федерации в соответ-
ствие с федеральным законодательством [3. 
C. 47].

Пятый этап становления и развития по-
литического института высшего должност-
ного лица субъекта РФ охватывает отрезок 
времени с 2000 года по 2014 год. В 2000 году 
федеральная власть полностью осознала, 
что в стране необходимо навести консти-
туционный правопорядок. И ресурсов для 
этого вполне достаточно. Данный период 
характеризуется усилением федеральной 
власти.

Главным инструментом Президента РФ 
в восстановление управляемости страны 
стало воздействие на высших должностных 
лиц, используя конституционный принцип 
обеспечения государственного единства и 
единства системы исполнительной власти 
в РФ. Конституция РФ содержала необхо-
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димые правовые инструменты, которые 
можно было использовать для нормали-
зации политических и правовых процес-
сов. Для этого Президент начал с создания 
федеральных округов и реформирования 
президентского представительства в регио-
нах. Указ об этом был подписан 13 мая 2000 
года [19]. Президент создал семь федераль-
ных округов (восьмой появился в 2010-м 
(Северо-Кавказский Федеральный Округ) 
[19] и девятый – в 2014 году (Крымский Фе-
деральный Округ) и в соответствии с п. «к» 
ст. 83 Конституции РФ поставил во главе их 
своих полномочных представителей. Глава 
государства смог обеспечить политическое 
воздействие на региональные органы че-
рез политический институт полномочных 
представителей Президента Российской 
Федерации в федеральном округе.

Таким образом, Россия через сто лет во 
многом вернулась к своей традиционной 
трехзвенной системе регионального управ-
ления: губернатор (высшее должностное 
лицо субъекта РФ) – генерал-губернатор 
(полпред Президента в федеральном окру-
ге) – император (Президент). Как отмечают 
современные исследователи, и в годы совет-
ской власти трехзвенная система сохраня-
лась, а роль генерал-губернатора выполня-
ли первые секретари обкомов Коммунисти-
ческой партии [20. C. 25].

В 2000 г. Президент решил расширить 
арсенал мер конституционно-правовой от-
ветственности и смог добиться закрепления 
за собой права отрешать от должности из-
бранных глав субъектов, а также права вре-
менно отстранять их в случае возбуждения 
против них уголовного дела.

В 2004 году Президент выступил на за-
седании Правительства Российской Федера-
ции с инициативой о внесении изменений 
в ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной 
власти субъектов РФ». Данная инициатива 
послужила усилению непосредственного 
воздействия на высших должностных лиц 
субъектов РФ. В частности, был изменен по-
рядок замещения должности главы субъек-
та РФ – отменяются прямые выборы, и вво-
дится фактическое назначение Президен-
том высшего должностного лица субъекта 
РФ (формально данная процедура получи-
ла название – наделение полномочиями).

И уже первые назначения по новому 
порядку начали осуществляться с 4 февра-
ля 2005 г. Многие были не согласны с жест-
кой политикой Президента по укреплению 

вертикали власти и в средствах массовой 
информации говорилось о неконститу-
ционности действий центра. Но Консти-
туционный суд РФ в постановлении от 21 
декабря 2005 г. № 13-П признал не противо-
речащим Конституции РФ положения, со-
держащиеся в п. 1 и 2 ст. 18 Федерального 
закона «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» 
[23]. Напомню, что согласно указанным по-
ложениям гражданин РФ наделяется пол-
номочиями высшего должностного лица 
субъекта РФ (руководителя высшего испол-
нительного органа государственной власти 
субъекта РФ) по представлению Президента 
РФ законодательным (представительным) 
органом государственной власти субъекта 
РФ.

В анализируемом постановлении от-
мечается, что положения Конституции РФ 
проявляют свое регулятивное воздействие 
как непосредственно, так и посредством 
конкретизирующих ее законов, притом - в 
развивающемся социально-историческом 
контексте. Правовые позиции, сформули-
рованные Конституционным Судом РФ 
ранее, могут уточняться, либо изменяться 
с тем, чтобы адекватно выявить смысл тех 
или иных конституционных норм, их бук-
ву и дух, с учетом конкретных социально-
правовых условий. Но данная реформа все 
равно перетерпела изменения: впослед-
ствии Президент вносил кандидатуру на 
должность высшего должностного лица 
субъекта РФ на основании предложений 
политической партии, список кандидатов 
которой получил наибольшее число голо-
сов избирателей в законодательный (пред-
ставительный) орган государственной вла-
сти субъекта РФ.

Шестой этап развития политическо-
го института высшего должностного лица 
субъекта РФ начинается с возращения уже 
известного нам института прямых выборов 
высшего должностного лица субъекта РФ. 
Спустя практически 10 лет 14 октября 2012 
года сразу в 5 субъектах РФ (Амурской, Бел-
городской, Брянской, Новгородской, Ря-
занской областях) прошли прямые выборы 
высшего должностного лица субъекта РФ. С 
восстановлением института прямых выбо-
ров, безусловно, был сделан шаг в сторону 
подлинного федерализма и демократии.

Возвращение института прямых выбо-
ров оценивалось неоднозначно в субъектах 
РФ. Например, главы республик Северного 
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Кавказа обратились к Президенту Россий-
ской Федерации с просьбой самим опреде-
лять систему выборов высшего должност-
ного лица субъекта РФ, объясняя это неста-
бильностью политической ситуации в ре-
гионах, в соответствии с ФЗ и конституция-
ми отдельных субъектов РФ. Такая модель 
получила свое закрепление. Несмотря на 
имеющийся скептицизм ко второй модели 
наделения полномочиями высшего долж-
ностного лица субъекта РФ законодатель-
ным (представительным) органом субъекта 
РФ, на примере республике Крым и города 
федерального значения Севастополь, мы 
видим, что данная политическая модель 
может существовать.

Эволюция института высшего долж-
ностного лица субъекта РФ проходила в 
контексте развития федерализма. В России 
сложилось две модели формирования этого 
института, что обусловлено политическими 
процессами и особенностями в самих субъ-

ектах РФ. Такая политическая модель не 
сделала высшее должностное лицо субъекта 
РФ независимым от центра, а привела его к 
необходимости отчитываться перед двумя 
инстанциями – Президентом и граждана-
ми. Возможно, данная модель станет самой 
лучшей, так как не всегда интересы граж-
дан и власти совпадают. Тем самым данное 
обстоятельство сможет держать в политиче-
ском тонусе региональную власть.

Примечания:
(1) Согласно Конституции РСФСР  

1978 г. РСФСР являлась субъектом СССР, 
но в отличие от других союзных республик 
имела статус федерации. В ее состав входи-
ли 16 автономных республик, 5 автономных 
областей, 10 автономных округов. См. Кон-
ституция 1978 г. // Ведомости Съезда нар. 
депутатов и Верхов. Совета РСФСР. 1991.  
№ 45. Ст. 1497
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