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Аннотация: показаны место и роль глав регионов в постсоветской политике. Отношения по линии 
«центр – регионы» прошли несколько этапов. Региональная политика федерального центра представля-
ла собой колебание маятника. Политическое поведение глав регионов во многом зависело от этих коле-
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Постановка научной проблемы
Интересы Москвы и регионов, федеральных и 

региональных элит всю постсоветскую историю фор-
мировали вполне определенные модели и практики их 
отношений. В центре этих моделей и практик стояли 
и стоят фигуры руководителей регионов – глав (пре-
зидентов) республик и глав администраций (губерна-
торов) краев или областей. Их роль в российской 
политике осмыслена в работах О. В. Гаман-Голутви-
ной [1–5], Р. Ф. Туровского [6; 7], Р. Ф. Туровского с 
соавторами [8–10]. В. П. Мохова [11; 12], А. В. Дуки 
[13; 14], А. В. Дуки с соавторами [15; 16], А. Е. Чи-
риковой и В. Г. Ледяева [17–19], Н. Ю. Лапиной 
[20–22], В. Э. Оболоника [23], Я. Г. Ашихминой [24], 
О. В. Гончаренко [25], Е. В. Реутова [26], С. А. Бар-
калова и Л. А. Мажаровой [27], Р. С. Мухаметова [28], 
Д. Г. Сельцера [29; 30], Д. Г. Сельцера и Д. С. Жукова 
[31; 32]. В рамках предлагаемой статьи рассмотрим 
изменение отношений федерального центра к губер-
наторам. 

Региональный вождизм: президенты 
и губернаторы в 1991–1997 гг.

Еще при М. С. Горбачеве появились анклавы, 
имеющие неформальные признаки суверенитета и 
особый статус их руководителей. 12 июня 1991 г., 
наряду с выборами президента РСФСР, состоялось 

избрание президентов Татарстана, мэров Москвы и 
Ленинграда, а до конца 1991 г. – президентов Марий-
Эл, Мордовии, Чечни и Якутии. Руководители этих 
регионов обрели особую легитимность, провели ре-
ферендумы о государственном суверенитете 
(М. Ш. Шаймиев в Татарстане) или просто заявили 
о нем (Д. М. Дудаев в Чечне). 

Федеративный договор, подписанный 31 марта 
1992 г., стал следующим источником децентрализа-
ции и усиления позиций глав регионов. Учреждался 
договорный принцип – разделения предметов веде-
ния – и закреплялось неравенство (асимметрия) 
территорий, что спровоцировало феномен областни-
чества и регионального вождизма. Попытка Э. Э. Рос-
селя в декабре 1993 г. создать Уральскую республику 
была пресечена отстранением его от должности, но 
это только подстегнуло глав сильных регионов искать 
формы давления на центр. 

Усиление региональных лидеров закрепили меж-
региональные ассоциации экономического взаимодей-
ствия («Большой Урал», «Большая Волга», «Сибир-
ское соглашение», «Северо-запад», «Дальний Вос-
ток», «Северный Кавказ», «Центральная Россия», 
«Черноземье»). Вместе с «Ассоциацией автономных 
округов Российской Федерации» и «Союзом россий-
ских городов» они охватили к началу 1999 г. всю 
территорию России, кроме Чечни. 5 февраля 1993 г. 
руководители 8 ассоциаций подписали Соглашение 
о сотрудничестве с правительством РФ, а 14 июля 
1994 г. – с Федеральным Собранием РФ. Столь высо-
кий статус ассоциаций резко усиливал политические 
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позиции их лидеров – Э. Э. Росселя, А. Г. Тулеева, 
В. П. Мухи, Ю. Ф. Горячева и др. 

Федеральная власть не смогла сформировать 
лояльный губернаторский корпус через «исполнитель-
ную вертикаль» – систему иерархического построе-
ния органов исполнительной власти. На решение 
президиума ВС РСФСР от 6 сентября 1991 г. о про-
ведении 24 ноября 1991 г. выборов глав администра-
ций регионов было наложено вето: съезд народных 
депутатов России 1 ноября 1991 г. установил морато-
рий на выборы всех уровней до 1 декабря 1992 г. 
Формирование института глав администраций регу-
лировалось указами президента РСФСР от 22 августа 
1991 г. № 75 «О некоторых вопросах деятельности 
органов исполнительной власти в РСФСР», от 25 но-
ября 1991 г. № 239 «О порядке назначения глав адми-
нистраций» и законом РСФСР от 6 июля 1991 г. 
№ 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР».

В итоге президент фактически назначал губерна-
торов. Парадокс, но назначенные президентом губер-
наторы были далеко не всегда лояльны новой власти. 
Поэтому для их контроля был создан институт полно-
мочных представителей президента. Полпреды вошли 
в структуру администрации президента и полностью 
подчинялись федеральному центру. Их задача – инфор-
мирование президентской администрации о происхо-
дящих в регионах процессах. На эти должности по-
всеместно назначались активные и зарекомендовавшие 
себя в борьбе с союзным центром демократы «первой 
волны» – бывшие народные депутаты РСФСР, местных 
советов, представители интеллигенции. Во многих 
случаях начались их конфликты с губернаторами. 
Контроль со стороны полномочных представителей 
неуклонно слабел. Возникла ситуация, когда и полпре-
ды, и все федеральные структуры в регионах попали 
под неформальное, но явное влияние губернаторов. 

Разгон в октябре 1993 г. системы советов подо-
гнал процесс доминирования глав регионов. Законода-
тельные собрания, избранные в конце 1993 – начале 
1994 г., имели ограниченные полномочия и в большин-
стве случаев сразу попадали в зависимость от губер-
наторов. 

С начала 1996 г. был введен новый порядок фор-
мирования Совета Федерации. В его состав по долж-
ности вошли первые лица регионов – губернаторы и 
председатели законодательных собраний (областных 
дум). Президенты и губернаторы оказались главными 
действующими лицами верхней палаты. 

Сложилась модель, при которой центр делился 
полномочиями, шел на уступки регионам в обмен на 
политическую лояльность их руководителей. Прези-
дентские выборы 1996 г. показали высокую консоли-
дацию региональных лидеров, в особенности ресурс-
ных, вокруг Б. Н. Ельцина. Их абсолютно устраивала 
предложенная президентом система отношений. 

Как обуздать? 
Центр в поисках нужной модели взаимоотношений 

с главами регионов (1997–1999 гг.)
Власть предприняла существенные усилия по соз-

данию противовесов усилившимся губернаторам и 
региональным кланам. В условиях приближающегося 
второго электорального цикла (1999–2000 гг.) было 
видно, что в стране произошли серьезные изменения. 
Из-за спин элит советской карьеры неожиданно выш-
ли «вненоменклатурные хозяйственники», сбившие-
ся в политико-экономические кланы. Победа их 
креатур на выборах легко читалась [33, с. 9–10]. Для 
федерального центра это был серьезный вызов. Реа-
лизацией моделей выравнивания негативных тенден-
ций занимались первые заместители председателя 
Правительства РФ в 1997–1998 гг. А. Б. Чубайс и 
Б. Е. Немцов, а чуть позже и С. В. Кириенко, с апреля 
по август 1998 г. – председатель Правительства РФ. 

Во-первых, центр усилил институт местного са-
моуправления. В соответствии с Конституцией 1993 г. 
и законом РСФСР от 6 июля 1991 г. «О местном само-
управлении в РСФСР» (с изменениями от 24 июня, 
22 октября 1992 г., 28 апреля 1993 г.) в 1995–1996 гг. 
в регионах прошли выборы глав администраций горо-
дов и районов, обретших новую легитимность и по-
литические права. Пространство губернаторского 
политического влияния в регионах сократилось. 

Во-вторых, центр сделал более влиятельным ин-
ститут полпредов. Были созданы коллегии при пред-
ставителях президента. Это должно было вывести 
региональных «федералов» из-под губернаторского 
влияния и поставить их под контроль полпредов. 
Одновременно существенно менялся и их кадровый 
состав. Новыми полпредами стали видные региональ-
ные чиновники. 

Рецентрализацию продолжил председатель Пра-
вительства (10 сентября 1998 г. – 12 мая 1999 г.) 
Е. М. Примаков. Его модель получила название «Со-
гласие по вертикали» и предполагала укрепление фе-
дерального центра и всей вертикали власти за счет 
достижения политического и ресурсного превосходства 
центрального уровня над региональным. Примаков 
был против всенародных губернаторских выборов и 
впервые поставил вопрос о введении санкций в адрес 
глав регионов. 

Другая линия Примакова – отказ от практики экс-
клюзивных отношений между центром и регионами. 
Полностью свертывалась практика заключения дого-
воров о разграничении полномочий (в 1994 г. подписа-
ны 3 договора, в 1995 г. – 4, в 1996 г. – 17, в 1997 г. – 12, 
в 1998 г. – 6). С. М. Шахрая, главу комиссии при пре-
зиденте РФ по подготовке договоров о разграничении 
полномочий, 15 июля 1998 г. сменил заместитель 
руководителя администрации президента В. В. Путин, 
и с тех пор ни один договор подписан не был. 

Главы российских регионов как субъекты и объекты политики  (1991–2019 годы)
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Примаков впервые в практике взаимоотношений 
центра и регионов сформировал в правительстве 
полноценный «региональный блок» во главе с первым 
вице-премьером – бывшим губернатором Ленинград-
ской области В. А. Густовым. Он курировал специ-
ально созданное министерство региональной поли-
тики. Его возглавил бывший мэр г. Сосновый Бор 
Ленинградской области В. А. Кирпичников. 

В. В. Путин: пришел, увидел, усмирил 
(2000–2008 гг.)

При В. В. Путине укрепление властной вертикали 
превратилось в лейтмотив действий центра. 

Прежде всего реализовался комплекс мер, направ-
ленных на устранение территориально-политической 
асимметрии. Был произведен демонтаж «договорной» 
федерации. Под нажимом центра многие регионы 
стали отказываться от договоров о разграничении 
полномочий. С 2003 г. договорная практика начала 
рассматриваться как «особые случаи», прежде всего, 
во взаимоотношениях с Чечней и Татарстаном. 

Кроме того, федеральный центр, приняв 6 октября 
1999 г. Федеральный закон № 184-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации», на долгие 
годы заложил четкие основы единого стандарта пове-
дения региональной государственной власти. 
С 29 июля 2000 г. до 18 апреля 2018 г. законодатель 
внес туда 119 поправок, нацеленных на оттачивание 
механизмов функционирования региональной власти 
и норм ее контроля со стороны центра. 

Значительно усилились институты федерального 
контроля. Важным решением стала реформа системы 
полномочных представителей президента во взаимо-
связи с созданием федеральных округов. Указом Пре-
зидента РФ 13 мая 2000 г. № 849 «О полномочном 
представителе Президента Российской Федерации в 
федеральном округе» были созданы 7 федеральных 
округов, оказавшихся промежуточным и одновремен-
но связующим звеном между центром и 88 регионами 
России. При этом из семи полпредов, назначенных в 
2000 г., пятеро оказались людьми в генеральских по-
гонах. В результате реформы обновленный институт 
полпредов стал гораздо более мощным ограничителем 
губернаторской деятельности, чем прежний. 

В отношении региональных властей российский 
законодатель шел от создания системы санкций в от-
ношении губернаторов до их отстранения от долж-
ности и формирования процедур роспуска законода-
тельных собраний. Указом Президента Российской 
Федерации от 27 декабря 2004 г. № 1603 «О порядке 
рассмотрения кандидатур на должность высшего 
должностного лица (руководителя высшего исполни-
тельного органа государственной власти) субъекта 
Российской Федерации» отменялись губернаторские 

выборы. Последние в то время прямые губернаторские 
выборы – досрочные, ввиду смерти действующего 
губернатора – состоялись в Ненецком автономном 
округе 23 января 2005 г. Первые же назначения про-
шли в начале 2005 г. Вместо всенародных выборов 
вводилась процедура наделения полномочиями. Важ-
ной новацией закона стало непосредственное право 
президента распускать региональные законодательные 
собрания.

Региональное влияние на федеральном уровне 
было ослаблено и реформой Совета Федерации. 5 ав-
густа 2000 г. В. В. Путин подписал Федеральный закон 
№ 113-ФЗ «О порядке формирования Совета Федера-
ции Федерального Собрания РФ». Теперь он форми-
ровался не из губернаторов и председателей законо-
дательных собраний, которые таким образом теряли 
возможность прямого влияния на процесс принятия 
федеральных решений. Совет Федерации формирова-
ли делегированные исполнительной и законодательной 
властью регионов представители. Разработанная цен-
тром практика этого делегирования привела к резкому 
сокращению представительства региональных элит в 
верхней палате и столь же резкому увеличению в Со-
вете Федерации креатур центра.

Явно слабой компенсацией региональным элитам 
за потерю Совета Федерации стал Госсовет, созданный 
указом президента № 1602 1 сентября 2000 г., куда с 
правом совещательного голоса вошли губернаторы и 
президенты республик. Влиять на процесс принятия 
политических решений на федеральном уровне Гос-
совет не мог. На смену расколотому и слабому центру 
в 1990-е гг. пришел центр, способный заставить ре-
гионы соблюдать установленные им «правила игры» 
[34, с. 90, 105]. 

Тонкая настройка инструментов контроля: 
центр и главы регионов в 2008–2019 гг.

Вместе с тем в регионах возник феномен имита-
ционного варяжского губернаторства. Выборные гу-
бернаторы 1990 – начала 2000-х гг. были преимуще-
ственно местными, назначенцы середины 2000-х гг. 
оказывались чаще варягами. И эта управленческая 
линия превращалась в устойчивую тенденцию. В ре-
зультате возникла ситуация, когда вина за все нега-
тивные явления в регионах автоматически возлага-
лась на федеральный центр. Что было предпринято? 

Вначале Д. А. Медведев провел корректировку 
процедуры назначений губернаторов. 23 апреля 
2009 г. был принят Указ Президента Российской Фе-
дерации № 441 «Об утверждении Положения о по-
рядке внесения и рассмотрения предложений о кан-
дидатурах на должность высшего должностного лица 
(руководителя высшего исполнительного органа го-
сударственной власти) субъекта Российской Федера-
ции». В соответствии с ним был введен новый по-

Д. Г. Сельцер
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рядок выдвижения кандидатур на должность глав 
субъектов РФ. Претендент на губернаторский пост, 
выбранный президентом РФ, должен также получить 
одобрение от законодательного органа субъекта. 

Следом, 28 декабря 2010 г., Д. А. Медведев под-
писал Федеральный закон № 406-ФЗ «О внесении 
изменения в статью 18 Федерального закона “Об об-
щих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации”», 
запрещающий именовать глав субъектов президента-
ми. Регионы до 1 января 2015 г. должны были при-
вести свои конституции и уставы в соответствие с 
этим законом. Президентские посты упразднились в 
Чечне, Адыгее, Бурятии, Ингушетии, Кабардино-Бал-
карии, Карачаево-Черкесии, Марий-Эл, Удмуртии, 
Чувашии, Якутии. Должность руководителя респу-
блики называется «президент» лишь в Республике 
Татарстан – до истечения срока полномочий Р. М. Мин-
ниханова в 2020 г. 

Дальнейший шаг – возвращение к практике вы-
борных губернаторов. В послании Федеральному 
Собранию в 2011 г. Д. А. Медведев объявил, что в 
Государственную Думу будет внесен пакет законо-
проектов о децентрализации, что предполагало про-
ведение серьезного перераспределения властных 
полномочий и бюджетных ресурсов в пользу регионов 
и муниципалитетов. В январе 2012 г. Д. А. Медведев 
внес в Госдуму законопроект, возвращающий прямые 
выборы губернаторов. 

Федеральный закон от 2 мая 2012 г. № 40-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон “Об 
общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федера-
ции”» и Федеральный закон «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации», принятый Госу-
дарственной Думой 25 апреля 2012 г. и одобренный 
Советом Федерации 27 апреля 2012 г., завершали 
построение выборной модели формирования губер-
наторского корпуса. 

2 апреля 2013 г. по инициативе теперь уже пре-
зидента В. В. Путина в закон были внесены поправки, 
дающие субъектам Федерации право заменить все-
народные выборы глав голосованием в парламенте. 
При этом не скрывалось, что принятие поправок 
вызвано решением Кремля не допустить прямые вы-
боры в 6 республиках Северного Кавказа (Дагестане, 
Ингушетии, Кабардино-Балкарии, Карачаево-Черке-
сии, Северной Осетии, Чечне). Почва для такого ре-
шения была подготовлена Указом Президента 
Д. А. Медведева от 19 января 2010 г. № 82 «О внесе-
нии изменений в перечень федеральных округов» об 
изменении системы федеральных округов. Был создан 

Северо-Кавказский федеральный округ (восьмой по 
счету). Полпред Президента РФ А. Г. Хлопонин не-
замедлительно высказался за выборы глав всех севе-
рокавказских республик через парламенты. 

В 2013 г. от прямых выборов главы добровольно 
отказались четыре республики Северного Кавказа – 
Дагестан (18 апреля 2013 г.), Ингушетия (2 марта 
2013 г.), Северная Осетия (28 ноября 2013 г.) и Кара-
чаево-Черкесия (26 декабря 2013 г.). В двух из них – 
Дагестане и Ингушетии – региональные парламенты 
уже 8 сентября 2013 г. избрали глав на следующие 
5 лет. В Северной Осетии подобным образом главу 
избрали 13 сентября 2015 г. В Карачаево-Черкесии 
выборы главы через Народное Собрание прошли 
18 сентября 2016 г. 

В 2016–2018 гг. сменилось 52 руководителя реги-
она (по 26 – в 2016–2017 гг. и за первую половину 
2018 г.). Причем произошла массовая замена губер-
наторов-местных на присланных в регионы губерна-
торов-варягов. Наконец, централизация была завер-
шена в 2017 г. ликвидацией последнего островка 
«особости» в федеративном государстве. Речь идет о 
непродлении «Договора о разграничении предметов 
ведения и полномочий между органами государствен-
ной власти Российской Федерации и органами госу-
дарственной власти Республики Татарстан». Он был 
подписан в Москве 26 июня 2007 г., утвержден Фе-
деральным законом от 24 июля 2007 г. № 199-ФЗ и 
вступил в силу 11 августа 2007 г. сроком на 10 лет. 
В 2017 г. надо было принимать решение о судьбе до-
говора. Позиция центра заключалась в его непродле-
нии. В элитах Татарстана преобладала обратная по-
зиция. 2–6 августа 2017 г. в Казани прошел VI съезд 
Всемирного конгресса татар. На нем какая-то одна 
позиция Татарстана по принципиальному вопросу о 
судьбе договора обозначена так и не была. Российская 
асимметрия, следовательно, в 2017 г. была устранена. 

Устранена она была и еще одной линией поведе-
ния центра – отменой особой роли «третьего звена». 
Центр изменил роль органов местного самоуправле-
ния в системе отношений «центр – регионы». Локаль-
ные элиты были использованы центром для давления 
на регионы и региональные элиты. Новая ситуация 
позволила сбалансировать позицию центра. Установ-
ка глав городов и районов, а значит и их контроль, 
были полностью переданы на откуп главам субъектов 
РФ. 
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