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ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ ИНСТИТУТА ПОЛНОМОЧНЫХ ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ 
ПРЕЗИДЕНТА РФ В ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОКРУГАХ: ПОЛИТИЧЕСКИЙ АСПЕКТ

Рассматриваются перспективы развития института полномоч
ных представителей Президента РФ в федеральных округах. Выяв
ляются значительные противоречия между юридическим статусом, 
функциями полномочных представителей и их фактической ролью 
и местом в системе государственного аппарата России. Делается вы
вод о необходимости дополнительного правового оформления ин
ститута президентского представительства в федеральных округах.

Ключевые слова: представитель Президента РФ в федераль
ном округе, округ федеральный, сфера деятельности полномочных 
представителей Президента РФ.

ИЛ. АКУЛИЧ

Омский государственный 
педагогический университет

е-таИ: зкагкз1а1(оп@тт1.ги

С м ом ен та создан и я и до  н астоящ его врем ени  не п р екр ащ аю тся  сп оры  о б уд у
щ ем  и н сти тута п ол н ом оч н ы х п р едстави тел ей  П р ези ден та Р Ф  в ф едер ал ьн ы х округах. 
Ч асты е п р едп ол ож ен и я о его скор ой  л и кви дац и и  и сходят из того, что сам о п оявлени е 
и общ ествен н ое о звуч и ван и е этого и н сти тута не бы ло связано с проведен и ем  какой - 
л и бо ш ум ной  кам пании : п ри веден и ем  реги он альн ого  зак он од ател ьства  в со о тветст
вие с ф едер альн ы м , ук р уп н ен и ем  реги он ов и т.д. Н о, п о-ви ди м ом у, в бли ж ай ш ей  
п ер сп екти ве д ан н ы й  и н сти тут не и счезн ет, п оск ол ьк у п ол н ом оч н ы е представи тел и  
есть п орож ден и е не кам п ан ей щ и н ы , а н ового п ор ядк а общ ествен н о-п о л и ти ч еской  
ж и зн и , в котором  соед и н и ли сь м ощ н ы й  п ол и ти ч ески й  вес П р ези ден та Р Ф  и первы е 
при знаки  экон ом и ч еского  роста, новы й  ф едерали зм  и новы й  п орядок разделен и я 
пол н ом очи й , новы й  п ор ядо к м еж бю д ж етн ы х отн ош ен и й  и и сполнен и я соц и ал ьн ы х 
обязательств государства. И н сти тут пр ези ден тск ого  п ред стави тел ьства  будет ж и ть 
столько, сколько будет сущ ествовать этот новы й  порядок, что в н ем алой  степ ени  з а 
ви си т и от сам ого этого и н сти тута1.

Н екотор ы е и сследователи  вы ск азы ваю т сегодня то ч к у  зрен и я о ц ел есо о б р аз
ности п ер еп одч и н ен и я п ол н ом оч н ы х представи тел ей  П р ези ден та Р Ф  в ф едер альн ы х 
округах П р едседател ю  П р ави тел ьства  Р Ф  и создан и я вм есто и н сти тута п ол н ом оч н ы х 
представи тел ей  П р ези ден та  Р Ф  в ф едер альн ы х окр угах и н сти тута пол н ом оч н ы х 
представи тел ей  П р ави тел ьства  Р Ф 2. О д н ак о , за врем я сущ ествован и я и н сти тут п о л 
н ом оч н ы х п р едстави тел ей  П р ези ден та д оказал  свою  востр ебован н ость и п о л и ти ч е
скую  ж и зн есп особн о сть. В м есте с этим , на эф ф екти вн ости  его ф ун кц и он и р ован и я н е
гати вн о сказы вается  н еоп р едел ен н ость статуса, н еразгран и ч ен н ость п ол н ом оч и й  и 
соп одч и н ен н ости  в р ам к ах пр ези ден тск ого  «м одуля упр авлен и я».

В «стандартн ой » си туаци и  и н сти тут п ол п р едов в ф едер альн ы х окр угах в ы сту
пает как м ехан и зм  кон троля, коорди н ац и и , кадровой  селек ци и  и сбора инф орм ации . 
В м есте с тем , п отен ц и ал ьн о п ол н ом оч н ы е представи тел и  я вляю тся  важ ны м  п о л и ти 
ч ески м  и н стр ум ен том , н аход ящ и м ся в р асп оряж ен и и  гл авы  государства, элем ен том  
ин сти тута его «скры ты х» («п одр азум еваем ы х» ) пол н ом очи й , п озволяю щ и м  в к р и 
зи сн ы е п ер и оды  п р овод и ть д и р ек ти вы  П р ези ден та Р Ф  на м еста. Э то касается  п о л н о 
м очи й , связан н ы х с охран ой  К он сти туци и  и государ ствен н ого  суверен и тета (ст. 80), 
м ехан и зм а введен и я ч р езвы ч ай н ого  и воен ного пол ож ен и я (ст. 87 и 88 К он сти туци и

1 Сергун П. П., Черкасов К. В. Полномочный представитель Президента Российской Федерации 
в Федеральном округе и Главное управление Министерства юстиции Российской Федерации по феде
ральному округу: вопросы взаимодействия / / Юстиция. 2007. № 3. С. 24.

2 Матюшкин Г.О. Полномочный представитель Президента Российский Федерации в федераль
ном округе как субъект контрольной власти // Политический журнал. 2005. № 8. С. 32.
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РФ ). А н ал и зи р уя  ф ун кци и  пол н ом оч н ого  представи тел я П р ези ден та Р Ф  в р еги он е и 
ф ун кци и  стр уктур н ы х п одр азделен и й  А дм и н и стр ац и и  П р ези дента, м ож н о зам ети ть, 
что ф ун кци и  пол н ом оч н ого  представи тел я п ер есекаю тся  с н екоторы м и  ф ун кци ям и  
д р уги х  стр ук тур н ы х п одразделен и й , н ап ри м ер, ф ун кци ям и  Г л авного кон трол ьн ого 
уп р авлен и я и Т ер р и тор и ал ьн ого  управлен и я.

В се это д и к тует  н еобход и м ость совер ш ен ствован и я и н сти тута п ол н ом оч н ы х 
п р едстави тел ей  в ф едер ал ьн ы х округах. П реж де всего, р еч ь и дет о закон одател ьн ом  
закр еп л ен и и  д ан н о го  и н сти тута, п овы ш ен и и  эф ф екти вн ости  ф ун кц и он и р ован и я ф е
д ер ал ьн ы х округов как  тер р и то р и ал ьн ы х си стем 3.

Н екотор ы е авторы , кр и ти ч ески  оцени вая и н сти тут п о л н о м о ч н ы х п р ед стави 
телей , счи таю т, что ф ун кци и  и пол н ом очи я п р едстави тел ей  П р ези ден та Р Ф  не м огут 
вы ходи ть за рам ки  н адзора, анали за, коорди н ац и и  в пр оц ессе реали зац и и  за к о н о д а 
тельства РФ , и актов, которы е при н и м ает П рези дент. Э ти  д о л ж н о стн ы е л и ца, о тм е
чаю т кри ти ки , не м огут бы ть уп о л н о м о ч ен ы  п р и н и м ать каки е-ли бо реш ен и я или в ы 
сказы вать суж дени я от им ен и  П рези дента. К он сти туц и я Р Ф  не п р ед усм атр и в ает в о з
м ож н ости  передачи  п ол н ом оч и й  главы  государ ства  к аки м -л и бо ин ы м  структурам  
власти . Т ак ж е она не п р ед усм атр и в ает реали зац и ю  п ол н ом оч и й  в больш ем  объем е, 
чем  оп ределен о К он сти туци ей  д л я  П р ези ден та Р Ф 4.

В н астоящ ее врем я актуал ьн ы м  и ц ел есообр азн ы м  ви ди тся акти ви зац и я и с о 
вер ш ен ствован и е ф ун кц и он ал а п ол н ом оч н ы х представи тел ей . Н ап ри м ер, на сего 
д н яш н и й  д ен ь более 60%  ф едер ал ьн ы х закон ов, р егул и р ую щ и х отн ош ен и я в сф ере 
экон ом и к и , п р и р одоп ол ьзован и я и соц и ал ьн ого р азви ти я, устан авл и ваю т для р еш е
ния о тдел ьн ы х воп росов обя зател ьн ость согл асован н ы х дей стви й  ф едер ал ьн ы х и р е 
ги он альн ы х органов государ ствен н ой  власти, а каж ды й 20-й  закон  к то м у  ж е о п р ед е
л яет н еобход и м ость соответствую щ и х согл асован и й  с органам и  м естн ого сам о уп р ав
ления. С огласно сп р авоч н о-п р авовой  си стем е «К он сультан т-П л ю с»  («В ерси я-П роф ») 
из 27726 п р авовы х д окум ен тов ф едеральн ого уров н я  в 2383 (около 8% ), в том  ч и сл е в 
285 закон ах, содерж атся н орм ы , р егули р ую щ и е воп росы  коорди н ац и и .

В так ой  си туаци и  п ол н ом оч н ы е п р едстави тел и  П р ези ден та Р Ф  в ф едер альн ы х 
окр угах и м ею т реальн ую  возм ож н ость осущ ествлять свои пол н ом очи я, обеспечи вая 
согл асован н ое взаи м од ей стви е м еж д у ор ган ам и  государ ствен н ой  власти  по р а зл и ч 
ны м  н ап равлен и ям , в том  чи сле в п р оц ессе п одготовки  и реали зац и и  ф едеральн ого 
закон од ател ьства, р егул и р ую щ его п редм еты  совм естн ого  ведения Р осси й ск ой  Ф е д е 
раци и  и субъектов РФ . П ол н ом о ч н ы е представи тел и  П р ези ден та  Р Ф  в ф едер альн ы х 
округах вп олн е м огут акти ви зи р овать свою  д еятел ьн ость, н ап равл ен н ую  на к о о р д и 
нацию  вопросов, связан н ы х с зак л ю ч ен и ем  д оговор ов и согл аш ен и й  по р азгр ан и ч е
нию  п р едм етов ведения и пол н ом очи й  ф едер альн ы х органов государствен н ой  власти 
и органов государ ствен н ой  власти  субъектов, вход ящ и х в соответствую щ и й  округ. 
В аж н о при этом  проводи ть регуляр н ы й  м он и тор и н г эф ф екти вн ости  осущ ествлен и я 
органам и  государ ствен н ой  власти  свои х пол н ом очи й , степ ени  д остаточ н ости  ф и н ан 
совы х и и н ы х р есурсов для реали зац и и  как собствен н ы х, так  и пер ед ан н ы х п о л н о м о 
чий. Ф ункц и ю  проведен и я м он и тор и н га  такж е ц ел есообр азн о и возм ож н о возлож и ть 
на п ол н ом оч н ы х представи тел ей  П р ези ден та  Р Ф  в ф едер ал ьн ы х ок р угах5.

С ам  П р ези ден т РФ  Д. А . М едведев в д ен ь  10-лети я создан и я и н сти тута п о л н о 
м очного п р ед стави тел я  в ф едер ал ьн ы х окр угах так  вы ск азал ся  о возм ож н ом  со вер 
ш ен ствован и и  ф ун кци й  п о л н о м о ч н ы х представи телей : « .п о л н о м о ч н ы е  п р ед стави 
тели дол ж н ы  п р и н и м ать уч асти е и во в сех  м ер оп р и яти ях, связан н ы х с соврем енн ой

3 См. Иксанов К.С. Организационное обеспечение выполнения функций Президента Россий
ской Федерации // Конституционное и муниципальное право. 2008. № 9.

4 См. Бачило И. Л., Мелюхин И. С. и др. О концепции развития системы исполнительной власти 
в РФ // Государство и право. 1996. № 8.

5 Тимохин Н. В. Институт полномочных представителей Президента Российской Федерации в 
федеральных округах: проблемы правового регулирования и основные направления совершенствования 
// Пробелы в российском законодательстве. 2010. № 4. С. 33.
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повесткой  дн я, с техн ол оги ч ески м  р азви ти ем  наш ей  стран ы , уч аствовать в ор ган и за
ции р аботы  по реали зац и и  п р ези ден тск и х п р и ор и тетов, в частн ости , при ори тетов 
техн ол оги ч еского  разви ти я наш ей  эконом и ки . Р ассч и ты ваю  на то, что вы  будете н а
цел и вать р ук овод ство  р еги он ов, р ук овод ство  ком п ан и й  на то, чтобы  они сам ы м  ак
ти вн ы м  образом  вкл ю ч и л и сь в м о дерн и зац и он н ую  п ов естк у дн я  и начали  за н и м ать
ся и зм ен ени ем  н аш ей  экон ом и к и . Д ел ал и  это не и з-п од  палки , а пон и м ая, что это 
ед и н ствен н ы й  способ сохран и ть Р осси ю  в кач естве к он кур ен тн ой  стран ы  и о бесп е
ч и ть тем  сам ы м  бл агосостоян и е н аш и х граж дан. И в текущ ей  си туаци и  и на б уд у
щ ее. Н ет ни чего н еи зм ен н ого, естествен но, совер ш ен ствуется  и си стем а уп р авлен и я, 
и те док ум ен ты , которы е м ною  п р и н и м аю тся  в отн ош ен и и  п о л п р е д о в . и в д ал ьн е й 
ш ем  возм ож н ы  реш ен и я, которы е н ап равл ен ы  на совер ш ен ствован и е деятел ьн ости  
ин сти тута п ол н ом оч н ы х представи тел ей  П рези дента»  6.

Н еобходим о отм етить, что первы е годы  сущ ествовани я и нститута показали н е
достаточность наделения пол н ом очн ы х представителей только коорди н аци он ны м и  
ф ункциям и. У ж е сей час полн ом очн ы е представители в силу разли чн ы х обстоятельств 
вы нуж дены  вм еш и ваться в ком петенцию  и сполни тельн ы х органов власти. В этом  кон 
тексте противоречия м еж ду их ю ридическим  статусом  и полном очи ям и, с одной сто
роны , и их ф актической ролью  и м естом  в систем е государственного аппарата России, 
значительны . Таки м  образом , возникает воп рос о доп олни тельн ом  правовом  оф орм 
лении и нститута прези дентского представи тельства в ф едеральны х округах, вклю чая 
специ альны е ф едеральны е закон ы  и поправки к дей ствую щ ем у ф едеральном у закон о
дательству. П рактические статусны е воп росы  полож ения полпредов долж н ы  бы ть си с
тем но и последовательно отраж ены  в норм ах законов, в полож ени ях о государствен 
ны х органах. А нал и з деятельн ости  представителей П резидента РФ  как коорди н и рую 
щ ей ф едеральной власти на м естах показы вает, что в этом  качестве их ф ункци и д о л ж 
ны бы ть четко прописаны . П редставляется обосн ованн ы м  закон одательн ое закрепле
ние участи я полн ом очн ы х представителей в реш ении воп росов раци он али заци и  си с
тем ы  терри тори альн ы х структур ф едеральны х органов исполни тельной власти, закре
плени е ф ункци и по развитию  норм ати вн ого регулирования в систем е исполни тельной 
власти (право вн оси ть предлож ения по ф и кси ровани ю  в ф едеральном  закон одательст
ве эф ф екти вн ы х норм  регионального права), а такж е ф ункци и по подготовке и р еали 
зации предлож ений по оказанию  ф едеральной поддерж ки р еги он ам 7.

В и ди тся возм ож н ы м  п р и соеди н и ться  к точ ке зр ен и я А . А . П ан ова о зак р еп л е
нии в н орм ах зак он од ател ьства  ш и рок и х пол н ом очи й  представи тел ей  п р ези ден та по 
эф ф ек ти вн о м у уч асти ю  в государ ствен н ом  р егул и р ован и и  экон ом и к и , определен и и  
бю дж етн ой  пол и ти ки  и м еж б ю д ж етн ы х отнош ени й . Н еобходи м о более четко о п р е
дел и ть п ор ядо к взаи м одей стви я с органам и  ф едер ал ьн ы х м и н и стер ств и ведом ств в 
р еги он ах (ф ор м и р ован и е о кр уж н ы х коллеги й  ф едер ал ьн ы х органов и сп ол н и тел ьн ой  
власти ), при этом  возм ож н о п р оведен и е ун и ф и кац и и  ок р уж н ы х стр уктур 8.

А вто р  пол агает н ец ел есообр азн ы м  р еор ган и зац и ю  и н сти тута п ол н ом оч н ы х 
представи тел ей  П р ези ден та Р Ф  в ф едер ал ьн ы х окр угах в и н сти тут пол н ом оч н ы х 
представи тел ей  П р ави тел ьства  РФ , п оскол ьк у п р едстави тел и  П р ези ден та Р Ф  в ы п о л 
няю т задачи  и ф ун кци и , не свой ствен н ы е ин ы м  го судар ствен н ы м  органам  и не м о 
гущ и е бы ть эф ф екти вн о реал и зован н ы м и  п ол н ом оч н ы м и  п р едстави тел ям и  П р а в и 
тельства Р Ф  в ф едер альн ы х округах. Т ак ж е н еобход и м о и м еть в виду, что при п р ед л а
гаем ой  р еор ган и зац и и  осущ ествлен и е п ол н ом оч и й  П р ези ден та Р Ф  на м естах будет 
серьезн о затруднен о.

6 Стенограмма выступления Президента РФ Д. А. Медведева на встрече с полномочными пред
ставителями Президента в федеральных округах 15.05.2010. [Электронный ресурс]. Режим доступа: 
ЬДДр: //мм7то.кгет11п.ги/ ДгапзспрДз/7764

7 Панов А. А. Полномочные представители Президента РФ в федеральных округах: особенности 
правового статуса и перспективы развития // Право и жизнь. 2004. № 71 (7). С. 26-27.

8 См. Там же.
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О днако проблем а далеко не исчерпы вается соверш ен ствовани ем  закон одател ь
ства. За врем я реализации и нститута пол н ом очн ы х представителей назрел ряд п р о
блем. Так, в реальной политической практике «наиболее удачливы е» п олном очны е 
представители содей ствую т становлению  систем ы  неоправданного вм еш ательства в 
р егиональны й п олитический процесс, что влечет за собой ограни чени е власти губер
н аторов и отлаж ивание м еханизм а излиш него политического контроля над ними.

О тносительно «менее удачливы х» пол н ом очн ы х представителей м ож но ска
зать, что здесь наблю дается соверш енно иная тенденция: их аппараты  ф орм ирую тся из 
представителей м естн ы х правящ ей и би знес элит, в результате и нститут полном очного 
представительства П резидента превращ ается в очередной и н струм ент лобби зм а со 
стороны  крупн ы х ф и нан сово-п ром ы ш лен н ы х групп в вы сш и х эш ел он ах власти 9.

А . А . М ур авьев отм ечает, что д о м и н и р о в ан и е п р ези ден тск и х п р едстави тел ей  
над п ол и ти ч еской  эли той  субъектов Ф едер ац и и  стан ови тся  одни м  из важ н ы х п о сл ед 
ствий введен и я ф едер ал ьн ы х округов. П о его м нен и ю , при всей п ол ож и тельн ой  
оценке реш ен и я о создан и и  ф едер ал ьн ы х округов, п р оведен н ы й  анализ п озволяет 
р ассм атр и в ать и н сти тут п ол н ом оч н ы х представи тел ей  п реж де всего как  и н стр ум ен т 
кри зи сн ого уп р авлен и я, которы й  м ож ет эф ф екти вн о р або тать л и ш ь в усл о ви я х  ц ен 
тр ал и зац и и , ж естк ой  верти кали  власти. С ледовательн о, реал и зац и я  его ком петен ци и  
в полн ом  объем е п р ед п ол агает о сущ ествл ен и е этой ц ен тр ал и зац и и  путем  ослаблен и я 
всех д р уги х вл астн ы х р еги о н ал ьн ы х инсти тутов. А  это возм ож н о в полн ом  объем е 
л и ш ь в усл о ви я х прям ого пр ези ден тск ого п равлени я или чр езвы ч ай н ого  полож ени я, 
то есть когда уп р ав л ен и е на м естах осущ ествляется  н еп осредствен н о из цен тр а10.

С ущ ествует так ж е п р обл ем а и н сти туц и о н ал ьн ы х кон ф л и ктов, котор ы е н еи з
беж н о возн и к аю т при ф ун кц и он и р ован и и  ф едер ал ьн ы х округов. Э ти  кон ф л и кты  
возн и к аю т по двум  н ап равл ен и ям , по верти кал и  и по гори зонтали .

П о вертикали полн ом очн ы е представители как специ али зи рован н ы й  институт 
ф едеральной власти оказы ваю тся в естественном  и н ституциональном  конф ликте с р е 
гиональной властью  и преж де всего с губернаторам и. Э тот конф ликт законом ерен, п о
скол ьку окруж н ы е структуры  являю тся субъектом  цен трализованного контроля, а гу
бернаторы  -  его объектом . О собое неприятие рассм атри ваем ы й  и нститут вы звал сре
ди наи более сам остоятельн ы х губернаторов. Н аи более серьезн ы е поли ти чески е к о н 
ф ликты , и м евш ие публичны й эф ф ект, возникли в отнош ени ях м еж ду П. Л аты ш евы м  
и Э. Росселем , В. Ч еркесовы м  и В. Я ковлевы м . П убличное проти востоян и е сведено к 
м иним ум у, п оскол ьк у попы тки прям ого и откры того губернаторского сопротивлени я 
доказали  свою  бесполезн ость (случай Э. Росселя). Н о в ряде реги он ов прослеж ивается 
скры тая борьба за влияние м еж ду губернаторам и и полн ом очн ы м и  представителям и.

П о го р и зо н тал и  си стем а  ф ед ер ал ьн ы х окр угов за в и си т от ап п ар атн ы х п р о т и 
вор еч и й  м еж д у  ф ед ер ал ьн ы м и  стр ук тур ам и . О дн о из н и х о п р ед ел и л о сь  сразу: п о л 
н о м о ч н ы е п р ед стави тел и  в хо д я т в стр у к тур у  ад м и н и стр ац и и  п р ези ден та, но при 
этом  зан и м аю тся  к о о р д и н ац и ей  вед ом ств, к о то р ы е о тн о ся тся  к п р а в и тел ьств у  Р о с 
сии. В о зн и к ает  сер ьезн о е п р о ти во сто ян и е, п о ск о л ьк у  п о сл едн и е вхо д ят в со б с т в е н 
ную  вед о м ствен н ую  в ер ти к ал ь, которая  м ож ет ф ун к ц и о н и р о в ать  и без в м е ш а т е л ь 
ства ад м и н и стр ац и и  п р ези ден та. С о зд ан и е и н сти тута  п р ези д ен тск о го  п р е д ста в и 
тел ьств а  о зн ач ал о ф о р м и р о ван и е си стем ы  п р ези д ен тск о го  ко н тр о л я  н е то л ьк о  за 
авто н о м н ы м и  р еги о н ал ьн ы м и  и н сти тутам и  вл асти , но и за  р еги о н а л ь н ы м и  с т р у к 
тур ам и  ф ед ер ал ьн ы х о р га н о в 11.

Э та к о н ф л и ктн ая  си туаци я и д р уги е п р оти вор еч и я, связан н ы е с и н сти тутом  
п ол н ом оч н ы х п р едстави тел ей  П р ези ден та Р Ф  в ф едер ал ьн ы х окр угах так ж е тр ебую т 
своего осм ы слен и я и совер ш ен ствован и я м ехан и зм ов их регули рован и я.

9 Федоров В. А. Проблемы становления института полномочных представителей Президента РФ. 
[Электронный ресурс]. Режим доступа: ЬНр://ч7м7то.ЬитапШез.ейи.ги/йЪ/тз§/13759

10 Муравьев А. А. К вопросу о статусе полномочных представителей Президента РФ в федераль
ных округах / / Журнал российского права. 2003. № 8. С.14.

11 Туровский Р. Ф. Федеральные округа: политико-географический подход в теории и на практи
ке // Федерализм. 2003. № 1. С. 226-227.
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