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ЭВОЛЮЦИЯ СУБНАЦИОНАЛЬНЫХ 
ПОЛИТИЧЕСКИХ ИНСТИТУТОВ РОССИИ

Современная система субнациональных институтов власти суще-
ствует более двух десятилетий и постоянно развивается. Региональная 
политическая система эволюционирует и данные процессы связаны со 
структурными различиями в субъектах Российской Федерации: республи-
ки, области, края, автономные округа и автономная область. В основном 
асимметрия связана с особенностями социально-экономического положе-
ния субъектов РФ и конституционно-правовым статусом каждого субъек-
та РФ, закрепленного в Конституции Российской Федерации.

Ключевые слова: субъекты федерации, субнациональные политические 
институты, вертикаль власти, асимметрия, договорная практика, раз-
граничение полномочий, централизация. 

Становление субнациональных политических институтов в России свя-
зано с процессами, которые тесно переплетались и заметно стимулирова-
ли друг друга. Во-первых, на начальном этапе шел процесс либерализации 
и модернизации интеллектуальной, культурной, научной жизни в регионах. 
Во-вторых, на последующих этапах имела место существенная перестрой-
ка политической системы в целом, которая серьезно влияла на российские 
регионы сначала в контексте новых явлений и высокой динамики федераль-
ной политики, а затем и становления публичной политики в самих субъек-
тах РФ.

На начальном этапе (начало 1990-х годов) можно выделить следующие 
особенности становления политических институтов в субъектах Россий-
ской Федерации: 

–  неравноправие субъектов федерации в политико-правовом и социаль-
но-экономическом отношении; 

–  выстраивание отношений между федеральным центром и субъектами 
федерации на договорных началах; 
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–  практически полное отсутствие вертикали власти в отношениях цен-
тра с республиками;

–  отсутствие единства правового и экономического пространства 
на территории России [12].

В условиях политического противостояния Президента и Верховного 
Совета отношения между федеральными и региональными институтами 
власти развивались строго по векторам: Президент – глава региона, Пред-
седатель Верховного Совета России – главы Советов регионов. В таких 
условиях невозможно было выстроить единую систему государственного 
управления и администрирования, полноценно контролировать расход бюд-
жетных средств. Более того, Республики Чечня и Татарстан отказались под-
писывать федеративный договор, а некоторые субъекты перестали перечис-
лять налоги в федеральный бюджет, что способствовало развитию острого 
социального, экономического и политического кризиса [15].

В 1991 году Президент Б.Н. Ельцин учредил институт полномочных 
представителей Президента в субъектах федерации. Целью создания дан-
ного института было обеспечение единства проводимой центром политики 
в регионах. В основном на должность полномочного представителя Прези-
дента в субъектах федерации назначался глава исполнительной власти, что 
приводило в ряде субъектов к борьбе между региональными институтами 
исполнительной и законодательной власти [5]. 

В политико-правовом отношении между политическими институтами 
власти федерального и регионального уровня имела место заметная асим-
метрия. Федеральный центр по договору с республиками не имел права 
издавать федеральные законы по предметам общего ведения без согласо-
вания с республиками. Республики делегировали центру полномочия «сни-
зу – вверх» в отличие от других субъектов федерации, в них не назначались 
представители Президента. Остальные субъекты федерации имели закры-
тый перечень полномочий, порядок исполнения, который центр мог контро-
лировать посредством издания законов по совместной сфере ведения, кроме 
того главы все еще назначались и снимались с должности Президентом [19].

На втором этапе (с 1993 года по начало 2000-х годов) стали проявляться 
новые тенденции, свидетельствующие о заметной интенсификации деятель-
ности региональных политических институтов. Данный этап начался с при-
нятия новой Конституции страны. С точки зрения политического контекста, 
на характер становления региональных институтов власти существенно по-
влиял электоральный цикл 1995-1997 годов. Прежде всего это нашло отра-
жение в сложных и трудно предсказуемых федеральных выборах депутатов 
Госдумы (декабрь 1995) и Президента (июнь-июль 1996). Но также в этот 
цикл входила и «большая» серия губернаторских выборов в почти 60 субъ-
ектах РФ, многие из которых проводились впервые, а также серия выборов 
в законодательные собрания многих субъектов Российской Федерации [1; 14]. 

Эволюция субнациональных политических институтов России
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В политико-правовом отношении стало проявляться более симметрич-
ное построение между федеральными и субнациональными политическими 
институтами власти в горизонтальном и вертикальном измерении. С декабря 
1993 года все субъекты федерации уравнивались в правах (однако за респу-
бликами и другими национальными образованиями осталось право уста-
новления нескольких языков в качестве государственных). Все субъекты 
РФ получали равную норму представительства в палате регионов – Совете 
Федерации. В Конституции Российской Федерации была установлена обя-
зательность наличия системы местного самоуправления в каждом субъекте, 
право на местное самоуправление гарантировалось всем жителям России 
(некоторые республики предприняли попытку отмены на своей террито-
рии местного самоуправления, но принятие подобных решений блокировал 
Конституционный Суд). Однако конституционный тезис о единстве право-
вого и экономического полей России в условиях конца 1993 года во многом 
оставался лишь декларацией – Чечня и Татарстан продолжали считать себя 
отдельными государственными образованиями, на их территории не про-
ходило голосование по Конституции и выборы в Парламент. Федеральному 
центру необходимо было выстроить конструктивный диалог и с другими 
республиками, которые были недовольны фактическим уравниванием их 
статуса со всеми остальными субъектами РФ. 

Данную проблему было решено устранить через подписание договоров 
(внедрения договорной практики) о разграничении полномочий между фе-
деральным центром и отдельными субъектами Российской Федерации. Эта 
форма разграничения полномочий была предусмотрена Конституцией и ак-
тивно использовалась в период 1994-1998 годов. На первом этапе такие дого-
воры были нацелены на стабилизацию отношений с национальными респу-
бликами, наделяя их большим объемом полномочий в сравнении с другими 
субъектами РФ (нередко в нарушение федерального законодательства) [4]. 
Изначально договор воспринимался как правовой акт, позволяющий закре-
пить тот или иной регион в составе федерации на особых условиях. Други-
ми словами, это была компромиссная форма отношений с теми субъектами, 
которые претендовали на государственный суверенитет. Первый договор 
был заключен с Республикой Татарстан (15 февраля 1994 года). В 1996 году 
специальные договоры были подписаны с Республикой Коми и Чувашией, 
в 1998 году – с Республикой Марий Эл. Тем не менее, с 11 республиками 
из 21 к осени 1998 года договоры заключены не были. В частности, дого-
воры о разграничении полномочий не были подписаны с большинством ре-
спублик Северного Кавказа, с одной стороны, по причине их экономической 
слабости, с другой – в связи с нежеланием федерального центра усиливать 
степень их независимости в условиях напряженной этнополитической об-
становки. Поэтому договоры на Северном Кавказе были подписаны только 
с более стабильными республиками: Северной Осетией и Кабардино-Балка-
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рией. Не были подписаны также договоры с Карелией, Мордовией, Респу-
бликой Алтай, Тувой и Хакасией [8].

В начале 1996 года федеральный центр перешел к практике подписания 
договоров с областями. Среди первых: эксклав – Калининградская область 
с ее особым геополитическим положением, Оренбургская и Свердловская 
области. Перед президентскими выборами в расчетах на электоральную 
поддержку федеральная власть предоставила права на заключение догово-
ров большой группе регионов (Краснодарский и Хабаровский края, Иркут-
ская, Ленинградская, Нижегородская, Омская, Пермская, Ростовская, Саха-
линская, Тверская области, Санкт-Петербург).

Внедрение договорной практики диктовалось принципом политической 
целесообразности и реальными возможностями центра. На первом этапе 
речь шла об оформлении особого статуса республик, на втором – о при-
влечении региональных элит краевого и областного уровней, управляющих 
электоральными процессами в экономически развитых субъектах Россий-
ской Федерации. После президентских выборов 1996 года договоры стали 
подписываться большими порциями и в массовом порядке. При этом, од-
нако, их значение начало резко снижаться, они уже не давали отдельным 
субъектам признаки особого статуса в составе Федерации. К 1997 году до-
говоры были заключены с 40 субъектами, к 1998 году – с 46, в том числе до-
говор подписала Москва. В ряде случаев подписывались не двусторонние, 
а многосторонние договоры. Так происходило в сложносоставных субъек-
тах Федерации: здесь договор подписывали власти края (области) и авто-
номных округов (Красноярский край, Иркутская и Пермская области) [9]. 
К лету 1998 года федеральный центр пришел к выводу об исчерпании по-
литического смысла в установлении такого рода отношений с регионами 
и практика подписания договоров прекратилась.

В целом для периода с 1993 до начала 2000-х годов характерны следую-
щие особенности:

–  ассиметричный принцип построения отношений: федеральный центр 
дифференцирует применяемые методики и техники в зависимости от стату-
са субъекта федерации и его политической субъектности; 

–  внедрение договорных практик разграничения полномочий между 
федеральным центром и отдельными субъектами Российской Федерации;

–  обеспечение федеральным центром единства правового, экономиче-
ского и социального пространства страны с помощью делегирования ряда 
полномочий наиболее активным субъектам РФ (Предоставление налоговых 
льгот – дотаций, субсидий, преференций – одним субъектам вызвало увели-
чение финансового давления на другие, что создавало политическую и со-
циальную напряженность в региональном измерении);

–  отсутствие законодательства, регулирующего межбюджетные отно-
шения между муниципалитетами и региональными властями, что во мно-
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гих случаях приводило к зависимости органов местного самоуправления 
от решений вышестоящего уровня власти [2].

Политико-правовая база в этот период оказалась недостаточной для 
построения стабильно работающей системы государственного управле-
ния и полноценного функционирования региональных политических ин-
ститутов власти. Отсутствовали четкие санкции за нарушение субъектами 
и муниципалитетами федерального законодательства, не были юридически 
оформлены нормы федерального вмешательства. Региональные институты 
законодательной власти субъектов РФ принимали законы, которые противо-
речили Конституции Российской Федерации и федеральным законам [3].

Институт полномочных представителей Президента в субъектах РФ со 
временем стал все больше показывать свою недостаточную эффективность, 
не справляясь с возложенной на него задачей по контролю за действием 
региональных властей. Субъекты Российской Федерации создали институ-
ционализированные и действенные способы представительства своих инте-
ресов на федеральном уровне и могли напрямую влиять на формирование 
общефедеральной повестки, далеко не всегда сопрягая свои устремления 
с общенациональными интересами и приоритетами. 

Отношения между федеральными и субнациональными властями к тому 
же часто сводились к личным отношениям и договоренностям между Пре-
зидентом и главой региона и зависели от установившегося между ними 
уровня доверия. В таком формате система федеративных отношений оста-
валась крайне уязвимой и требовала серьезной реконструкции.

Третий этап (с начала 2000 до 2008 года) был связан преимуществен-
но с задачами укрепления централизаторских начал. Несмотря на то, что 
к тому времени в России уже сложилась определенная система политиче-
ских институтов, она требовала существенной своей трансформации, осо-
бенно между уровнями федеральной и региональной властью. Федеральный 
центр предпринял целый комплекс мероприятий в этом направлении, по-
лучивший название «федеральной реформы». Данный этап во многом был 
связан со сменой федеральной политической элиты и первого лица государ-
ства. Новым Президентом В.В. Путиным был избран вектор на укрепление 
вертикали власти и централизацию управления государством. Необходи-
мые предпосылки для такого поворота уже появились в конце девяностых 
годов (во многом по инициативе тогдашнего руководителя правительства 
Е.М. Примакова) [7].

Так, уже с 1999 года стала создаваться требуемая политико-правовая 
база для последующего восстановления административной субординации 
между федеральными и региональными политическими институтами. Этому 
способствовало, в частности, принятие Федерального закона «О принципах 
и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами 
государственной власти РФ и органами власти субъектов РФ» [16] и Феде-
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рального закона «Об общих принципах организации законодательных, пред-
ставительных и исполнительных органов государственной власти субъектов 
РФ» [17]. Данные законы устанавливали сроки, в течение которых субъекты 
Российской Федерации должны были внести изменения в свои нормативно-
правовые акты, подтверждали верховенство федерального законодательства 
не только над законами субъектов РФ, но и над договорами о разграниче-
нии полномочий между федеральным центром и регионами (приоритетность 
норм Конституции над федеративным договором была закреплена еще 
в 1993  году), устанавливались санкции за дальнейшие нарушения субъекта-
ми РФ принципа верховенства федерального законодательства. 

В политико-правовом пространстве усилился контроль, расширились 
полномочия Президента РФ и Федерального Собрания. Президент Россий-
ской Федерации получил право приостанавливать действие законов субъ-
ектов РФ, а также отстранять от исполнения обязанностей саботирующих 
выполнение норм федеральных законов глав субъектов (Постановление 
Конституционного Суда от 27 января 1999 года [11] также подтвердило 
право главы государства издавать указы об организации системы органов 
власти на территории всей Российской Федерации). 

Федеральный парламент получил право принимать законы о роспуске 
региональных парламентов. С принятием данных законов, центр перешел 
от малоэффективной и серьезно растянутой во времени процедуры отме-
ны незаконных решений субъектов Российской Федерации через Консти-
туционный Суд к применению прямых санкций со стороны федеральных 
органов законодательной и исполнительной власти, которые могли быть 
применены в кратчайшие сроки. В данном контексте следует рассматри-
вать и изменение порядка формирования Совета Федерации – центр ли-
шил региональных лидеров возможности блокировать принятие решений 
в Федеральном Собрании. Главы регионов в новых условиях становились 
частью общей вертикали власти исполнительных органов, как и региональ-
ные парламенты – частью вертикали законодательных. В этот период был 
запущен процесс приведения региональных законодательств в соответствие 
с федеральным одновременно с массовым расторжением или пересмотром 
договоров о разграничении полномочий и предметов ведения. За три года 
субъекты Российской Федерации приняли новые Конституции и уставы. 
С целью установления эффективного мониторинга и контроля за региональ-
ными администрациями был радикально реформирован институт полно-
мочных представителей Президента в субъектах РФ. 

Основные принципы, которые характерны для периода с начала 2000-х 
годов по 2008 год:

–  баланс отношений смещается в сторону центра: система управления 
территориями становится более централизованной, чем в предыдущие пе-
риоды; 
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–  федеральный центр создает властные вертикали законодательной 
и исполнительной ветвей власти, влияние региональных лидеров на фор-
мирование общефедеральной повестки значительно снижается (вектор цен-
трализации);

–  совершенствуется правовая база, расширяются контрольные полно-
мочия Президента РФ и Федерального Собрания РФ;

–  расторгаются договора о разграничении полномочий с республиками 
и областями, что способствует сокращению асимметрии между субъекта-
ми РФ;

– меняются параметры бюджетного федерализма – федеральный центр 
усиливает финансовую зависимость дотационных субъектов РФ от дота-
ций, субвенций и субсидий из федерального бюджета. 

Четвертый этап (с 2008 года по настоящее время). К исходу второго 
президентского правления В.В. Путина в рамках политики централизации 
получают дальнейшее развитие механизмы федерального вмешательства, 
санкций и контроля, усиливается влияние центра на кадровую и бюджет-
ную политику в субъектах Российской Федерации, укрепляются и расши-
ряются структуры федеральных ведомств на местах, берется под контроль 
представительство регионов в центре. В партийной системе закрепляется 
приоритет федеральных партий, обеспечивается доминирование «партии 
власти» – «Единой России». 

Вертикаль власти, выстроенная в этот период, прерывает инерцию рас-
пада страны, зримо проявлявшую себя в девяностые годы, способствует 
управляемости политики в стране в целом и в субъектах федерации в част-
ности. Вместе с тем, со временем становится ясным, что в своем оформив-
шемся виде она свою задачу выполнила, что изменившиеся обстоятельства 
требуют внесения в существующую политику ряда существенных коррек-
тив. Серьезные проблемы, в частности, возникли в связи с тем, что в поли-
тике федерального центра жесткое выстраивание и укрепление вертикали 
власти явно преобладало над горизонтальной функцией, в федеративном 
государстве призванной формулировать и реализовать на общенациональ-
ном уровне общие интересы составляющих ее субъектов. Баланс этих ком-
понентов стал смещаться в сторону административной централизации при 
ослаблении институтов взаимодействия, а также институтов политического 
участия и представительства внутри субъектов РФ. При этом в некоторых 
субъектах Российской Федерации возник феномен т.н. «варяжского» губер-
наторства, что стало заметно сказываться на полноценном учете интересов 
и потребностей конкретного региона [6]. 

В этих условиях в государственной субнациональной политике стало за-
кономерно проявляться все большее опробование возможностей вектора де-
централизации. В апреле 2009 года был принят Указ Президента Российской 
Федерации № 441 «Об утверждении Положения о порядке внесения и рас-

Цветкова О.В.



Вопросы ПОЛИТОЛОГИИ • Выпуск 9(73)• Том 11 • 2021    2505 

смотрения предложений о кандидатурах на должность высшего должност-
ного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной 
власти) субъекта Российской Федерации» [13]. В соответствии с ним был 
введен новый порядок выдвижения кандидатур на должность глав субъек-
тов РФ. Суть новшества состояла в значительном повышении роли полити-
ческих партий в этом процессе. Партия, список кандидатов которой получил 
наибольшее число голосов на выборах в законодательный орган субъекта, 
получала право выдвигать не менее трех кандидатов на должность главы 
субъекта Российской Федерации и предлагать их на утверждение президен-
ту. Кандидат на губернаторский пост, выбранный президентом РФ, должен 
также получить одобрение от законодательного органа субъекта Российской 
Федерации (1).

В послании Федеральному Собранию в 2011 году Д.А. Медведев объ-
явил, что в Государственную Думу будет внесен пакет законопроектов 
о децентрализации, что предполагало проведение серьезного перераспре-
деления властных полномочий и бюджетных ресурсов в пользу регионов 
и муниципалитетов [16]. В январе 2012 года Д.А. Медведев внес в Госу-
дарственную Думу законопроект, возвращающий прямые выборы губер-
наторов [18]. 

Учитывая разнообразие субнациональных институтов исполнительной 
власти, законодатель допустил возможность для субъектов проводить вы-
боры глав региональным парламентом. На этом основании 2 апреля 2013 
года по инициативе В.В. Путина в закон были внесены поправки, дающие 
субъектам федерации право заменить всенародные выборы своих глав голо-
сованием в парламенте по нескольким кандидатурам. При этом не скрыва-
лось, что принятие таких поправок вызвано решением федерального центра 
не допустить прямые выборы, прежде всего, в шести республиках Северно-
го Кавказа (Дагестане, Ингушетии, Кабардино-Балкарии, Карачаево-Черке-
сии, Северной Осетии, Чечне). 

В 2013 году от прямых выборов главы добровольно отказались четы-
ре республики Северного Кавказа: Дагестан, Ингушетия, Северная Осетия 
и Карачаево-Черкесия. Обновление региональных управленческих кадров 
продолжилось в 2016-2018 годах – сменились главы в 52 субъектах Рос-
сийской Федерации. В 2017 году федеральный центр не продлил договор 
о разграничении предметов ведения и полномочий между органами госу-
дарственной власти Российской Федерации и органами государственной 
власти Республики Татарстан, заключенный сроком на 10 лет. 

В целом можно отметить, что эволюция государственной региональ-
ной политики в России осуществлялась по линии настойчивого поиска 
нужного баланса в отношениях «центр-регионы», в проведения гибкой 
и последовательной политики сохранения и упрочения единого федера-
тивного государства.
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ПРИМЕЧАНИЕ: 
(1) Такая линия не означала, впрочем, смену принципиальных основа-

ний государственной власти в стране. Так, в декабре 2010 года бывший тогда 
Президентом страны Д.А. Медведев подписал Федеральный закон № 406-ФЗ 
«О внесении изменения в статью 18 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации законодательных (представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации», запрещающий 
именовать глав субъектов федерации президентами республик. Все субъекты 
РФ до 1 января 2015 года должны были привести свои Конституции и уста-
вы в соответствие с этим законом. Президентские посты сразу упразднились 
в Чечне, Адыгее, Бурятии, Ингушетии, Кабардино-Балкарии, Карачаево-Черке-
сии, Марий Эл, Удмуртии, Чувашии, Якутии. В 2018 году должность руководи-
теля республики продолжала определяться как «президент» лишь в Республике 
Татарстан – до истечения срока полномочий Р.М. Минниханова в 2020 году. 
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