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Аннотация. В статье исследуется процесс трансформаций региональных и местных Советов народ-
ных депутатов РСФСР во второй половине 1991 г. на примере Приморского края. Раскрываются причины и 
предпосылки реформы представительных и исполнительных органов власти и управления в регионе после 
событий августа 1991 г. и до прекращения существования СССР. Проводится анализ последствий ре-
формы, важнейшими из которых стали отказ от принципа полновластия Советов и переход функции испол-
нительной власти от исполкомов к администрациям. Рассматриваются кадровые перемены в руководящем 
составе представительных и исполнительных органов власти Приморья. Автор приходит к выводу, что ито-
гом развития системы Советов во второй половине 1991 г. выступили утрата ими значительной части пол-
номочий в решении местных вопросов и фактическое выделение исполнительной власти в самостоятель-
ную вертикаль. Сделан вывод, что кадровой революции в исполнительной и представительной власти При-
морья в последние месяцы 1991 г. не произошло, однако ее новая конфигурация создала предпосылки для 
политической трансформации региональной элиты в постсоветский период. 
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В новейшей истории России тема Советов народных депутатов в период их ухода с исто-

рической арены остается одной из важных проблем изучения трансформации государственных 
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институтов Российской Федерации в переходный период. Помимо выявления и анализа обще-
российских тенденций развития институтов власти и управления (Матвеев, 2004; Шмавонян, 
2013), в трудах исследователей не остался без внимания региональный аспект данной про-
блемы, в том числе деятельность дальневосточных Советов последнего созыва – 1990–1993 гг. 
Работы А.С. Ващук (Ващук, 2020; Ващук, Воронцов, 2021), А.Е. Савченко (2013), Е.В. Буянова 
(2020), Б.Г. Хачатуряна (2012) дали ответы на многие вопросы о природе политических процес-
сов в регионах, закономерностях развития локальных политических элит и факторах, определяв-
ших в 1990-х гг. взаимоотношения разных ветвей власти. 

В отношении Советов прослеживается доминирующая точка зрения: на заключительном 
этапе существования СССР они были вынуждены действовать в условиях стремительного раз-
рушения единого политического пространства страны, продолжающегося социально-экономиче-
ского кризиса, а также распада прежних межреспубликанских и межрегиональных хозяйственных 
связей. Разделяя этот тезис, мы сделаем акцент на становлении новой властной вертикали, 
утрате Советами полномочий по формированию исполнительных органов и создании региональ-
ных администраций во главе с назначаемыми Президентом России руководителями. Источнико-
вую базу статьи преимущественно составляют материалы делопроизводства Советов и испол-
комов: стенограммы сессий и заседаний, решения и распоряжения. Несмотря на неизбежную 
ограниченность данного источника, архивные документы позволили выявить общие закономер-
ности трансформации Советов переходного периода, а также показать роль личностного фак-
тора в обновлении политической элиты на примере депутатов и управленцев Приморья. 

Начало радикальному перераспределению властных полномочий было положено во вто-
рой половине августа 1991 г. Попытка части высшего руководства СССР остановить дезинтегра-
цию страны посредством введения чрезвычайного положения, известная как «августовский путч» 
или «путч ГКЧП», обернулась неудачей, окончательно подорвав авторитет и политическую волю 
союзной власти. Высшие органы государственного управления СССР оказались парализованы и 
частично обезглавлены арестами членов ГКЧП, а также отстранением тех руководителей, кто, по 
мнению Президента СССР М.С. Горбачёва и лидеров союзных республик, разделял взгляды 
«путчистов» либо открыто не противодействовал им (Иванников, 2016: 29). 

Вслед за этим последовал демонтаж союзных государственных институтов. Был отправлен 
в отставку, а затем ликвидирован Кабинет министров СССР1. Высший орган власти – Съезд народ-
ных депутатов СССР – под давлением М.С. Горбачёва и республиканских руководителей принял 
решение о фактическом самороспуске на «переходный период»2, исключив себя из политической 
жизни страны и лишив возможности каким-либо образом повлиять на дальнейшую судьбу государ-
ства. Пришедшие на смену прежним органам власти временные координационные структуры ока-
зались неспособны предотвратить разрушение союзного государства (Логвенков, 2019: 99), а по-
пытки М.С. Горбачёва согласовать проект нового союзного договора, даже ценой больших уступок 
республиканским элитам, не достигли цели (Лукашин, 2018: 77). Бывшие союзные республики, 
включая РСФСР, взяли курс на обретение полной государственной независимости. 

На фоне крушения союзной государственности руководство России приступило к форми-
рованию новой исполнительной вертикали, призванной стать опорой президентской власти на 
местах. Указом Б.Н. Ельцина от 21 августа 1991 г. за поддержку ГКЧП и невыполнение распоря-
жений Президента России, направленных на пресечение попытки государственного переворота, 
от должностей были отстранены председатели исполкомов четырех регионов страны: Красно-
дарского края, Ростовской, Самарской и Липецкой областей3. Два дня спустя Б.Н. Ельцин отстра-
нил еще восьмерых глав облисполкомов. На это раз под удар попали Амурская, Владимирская, 
Липецкая, Нижегородская, Рязанская, Тамбовская, Тульская и Ульяновская области4 (решение 
об отстранении председателя Ульяновского облисполкома было впоследствии отменено). 

Несмотря на то что все эти должностные лица были ранее назначены не Президентом 
РСФСР, а региональными Советами, Б.Н. Ельцин посчитал себя правомочным решить вопрос об 
их отстранении. На глав представительной власти регионов данный указ не распространялся. 
Президент предоставил возможность решить их судьбу самим депутатам региональных Советов 

                                           
1 О Кабинете Министров СССР : Указ Президента СССР от 24 авг. 1991 г. № УП-2461 // Ведомости СНД 
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5 сент. 1991 г. № 2392-1 // Там же. № 37. Ст. 1082. 
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ряда областных советов народных депутатов РСФСР : Указ Президента РСФСР от 21 авг. 1991 г. № 70 // 
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ных депутатов : Указ Президента РСФСР от 23 авг. 1991 г. № 78 // Там же. № 35. Ст. 1148. 
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(Малхозова, 2019: 210). Верховной Совет РСФСР также предписал им провести всестороннее 
разбирательство и дать оценку деятельности своих руководителей1. 

Реакция двух лидеров советской власти Приморья – председателя краевого Совета 
А.А. Волынцева и председателя крайисполкома В.С. Кузнецова – на произошедшие в Москве со-
бытия была противоположной (Воронцов, 2017). Оба региональных лидера занимали должности 
с весны 1990 г., но при этом принадлежали к разным типам управленцев: А.А. Волынцев был 
выходцем из партийно-бюрократического аппарата и ранее являлся первым секретарем край-
кома партии2, В.С. Кузнецов представлял новое поколение – он пришел во власть не из партий-
ных рядов, а из научной среды (Дудченко, 2020: 216). Работа каждого из них в 1990 г. – первой 
половине 1991 г. оценивалась депутатами краевого Совета неоднозначно, и к лету 1991 г. оба 
руководителя неоднократно подвергались критике за неудачи в борьбе с социально-экономиче-
ским кризисом в регионе3. 

В момент объявления о переходе власти к ГКЧП А.А. Волынцев и В.С. Кузнецов оказались 
в разных условиях, что во многом предопределило их дальнейшие действия. В.С. Кузнецов 19 ав-
густа находился в Москве на встрече представителей Дальневосточной ассоциации Советов с 
российским руководством. Он стал свидетелем ввода танков в Москву и был хорошо осведомлен 
о начале противостояния в столице, поддерживая контакты с членами правительства РСФСР. 
Политические заявления, сделанные им после возвращения во Владивосток, не содержали при-
зывов к прямому сопротивлению ГКЧП, однако четко обозначили линию поддержки российских 
властей и Б.Н. Ельцина. Благодаря этому В.С. Кузнецов сумел не только сохранить пост главы 
исполкома, но и заслужить доверие краевых депутатов и руководства России4. 

В отличие от В.С. Кузнецова председатель краевого Совета А.А. Волынцев, не покидавший 
территорию края, 19–21 августа занял выжидательную позицию и в радиообращении к жителям 
региона воздержался от политических оценок ГКЧП. Серьезным просчетом А.А. Волынцева стало 
создание консультативной группы с участием представителей КГБ и Вооруженных сил без санк-
ции сессии Совета, в чем представители общественности и депутаты усмотрели прямое пособ-
ничество ГКЧП. Впоследствии А.А. Волынцев столкнулся с невозможностью доказать свою ло-
яльность властям РСФСР. На ближайшей сессии краевого Совета, состоявшейся 27–28 августа 
1991 г., он был освобожден от занимаемой должности5. 

Вместе с тем отстранение А.А. Волынцева не привело к безоговорочной победе его оппо-
нентов в лице депутатов демократического крыла краевого Совета. Вследствие собственной раз-
общенности и недостатка организационных навыков им не удалось развить успех и провести сво-
его кандидата на пост председателя. Выборы нового главы Совета были отложены на осень, сам 
А.А. Волынцев сохранил депутатский мандат, а также остался народным депутатом РСФСР и 
продолжил работу в Конституционной комиссии6. 

Стоит отметить, что А.А. Волынцев оказался далеко не единственным председателем Со-
вета, лишившимся в эти дни должности. Между 23 августа и 5 сентября 1991 г. состоялась 71 
сессия региональных Советов (включая Верховные Советы республик в составе РСФСР), по ито-
гам которых были отстранены 17 председателей. Этот процесс затронул 4 республики (Бурят-
скую, Кабардино-Балкарскую, Тувинскую и Чувашскую), 4 края (Алтайский, Краснодарский, Крас-
ноярский и Приморский) и 9 областей (Брянскую, Курскую, Липецкую, Московскую, Нижегород-
скую, Пензенскую, Ростовскую, Рязанскую и Саратовскую) (Малхозова, 2019: 211). 

Власти РСФСР в целом были удовлетворены принятыми решениями7. В то же время, не 
вмешиваясь напрямую в работу отдельных Советов, российское руководство кардинальным об-
разом изменило расстановку сил в регионах. Советы впервые с начала перестройки столкнулись 
с ограничением своей власти. 22 августа 1991 г., в условиях только что завершившегося проти-

                                           
1 О деятельности Советов народных депутатов РСФСР во время государственного переворота : Поста-

новление Президиума Верховного Совета РСФСР от 23 авг. 1991 г. № 1630-1 // Ведомости СНД и ВС 
РСФСР. 1991. № 35. Ст. 1150. 

2 ГАПК. Ф. 26. Оп. 37. Д. 1109. Л. 10. 
3 Там же. Д. 1323. Л. 19, 35. 
4 Там же. Д. 1327. Л. 188. 
5 ГАПК. Ф. 26. Оп. 37. Д. 1328. Л. 13. 
6 Из истории создания Конституции Российской Федерации. Конституционная комиссия: стенограммы, 

материалы, документы (1990–1993 гг.) : в 6 т. / под общ. ред. О.Г. Румянцева. Т. 3, кн. 1. М., 2008. С. 127. 
7 Об итогах рассмотрения на сессиях Советов народных депутатов республик в составе РСФСР, краев, 

областей, автономной области, автономных округов, районов, городов и поселков вопросов работы советов, 
их органов и должностных лиц в период государственного переворота : Постановление Президиума Вер-
ховного Совета РСФСР от 23 сент. 1991 г. № 1672-1 // Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 40. Ст. 1284. 
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востояния с ГКЧП, Президент РСФСР подписал Указ «О некоторых вопросах деятельности орга-
нов исполнительной власти в РСФСР»1. В краях и областях создавались региональные админи-
страции, взявшие на себя полномочия прежних исполкомов. 

Глава администрации с этого времени назначался Президентом РСФСР по согласованию 
с местным Советом и наделялся широким кругом полномочий, включая право самостоятельно 
назначать и освобождать от должности руководителей структурных подразделений администра-
ции (Бабичев, Смирнов, 2010: 123). Необходимо сделать оговорку, что единого мнения о том, как 
долго должна сохраняться практика назначений, не существовало. Попытка внедрить выбор-
ность исполнительной власти была предпринята уже в октябре 1991 г., когда депутаты Верхов-
ного Совета РСФСР предложили установить процедуру избрания глав администраций жителями 
регионов2, однако Президент добился отсрочки выборов до 1 декабря 1992 г. (Кынев, 2020: 40). 

Осенью 1991 г. последовали указы о назначении глав администраций краев и областей. 
Первые президентские назначения не стали неожиданностью для Советов. Главными критери-
ями, на основании которых происходил подбор кандидатов на новые должности, выступили преж-
ний опыт работы в Советах и исполкомах, действия в период августовского кризиса и лояльность 
российскому руководству (Буянов, 2001: 70). 

Указом Президента РСФСР от 8 октября 1991 г. № 139 в числе прочих был назначен глава 
администрации Приморского края3. Им стал председатель крайисполкома В.С. Кузнецов, всту-
пивший в должность главы 15 октября, после возвращения из командировки в США, где краевая 
делегация участвовала в международном совещании о перспективах развития свободной эконо-
мической зоны в Приморье4. В соответствии с распоряжением № 2 «О некоторых вопросах орга-
низации работы администрации края»5, подписанном 16 октября, все должностные лица крайис-
полкома, его управлений и отделов продолжили выполнять свои обязанности в новом органе 
власти. Формирование администрации продолжалась до конца года, окончательно завершив-
шись 24 декабря 1991 г.6 

В первые месяцы пребывания в должности В.С. Кузнецов проделал значительную работу 
по разграничению собственности, подготовке разгосударствления и приватизации, провел уточ-
нения бюджетов края, его городов и районов7. На администрацию края также было возложено 
исполнение Указа Президента РСФСР от 20 сентября 1991 г. «Об открытии г. Владивостока для 
посещения иностранными гражданами»8, положившего конец режиму «закрытого» города. 

До начала 1992 г. совместная работа администрации края и краевого Совета проходила 
без существенных разногласий. Однако в последующий период В.С. Кузнецову не удалось за-
крепиться в верхних эшелонах политической элиты Приморья. Отношения первого главы адми-
нистрации с Советом были отягощены процедурой его назначения (депутатов возмутило то, что 
его кандидатура предварительно не обсуждалась в Совете9), а также увлеченностью В.С. Кузне-
цова зарубежными поездками и налаживанием внешнеэкономических связей (Коваленко, 2020: 
52). Уже весной 1992 г. работа краевой администрации получила негативную оценку, а глава и 
его подчиненные подверглись резкой критике, на фоне которой прозвучали призывы отправить 
В.С. Кузнецова в отставку10. 

Представительной власти Приморья до конца 1991 г. пришлось функционировать без ру-
ководителя. Должность председателя краевого Совета после отстранения А.А. Волынцева в те-
чение 3 месяцев оставалась незамещенной. Временно его обязанности исполнял первый заме-
ститель Д.Н. Григорович11. В октябре 1991 г. за пост председателя боролись депутаты В.А. Бута-
ков, А.В. Кузьминов и Н.И. Литвинов, а также А.А. Заболотников, представлявший демократиче-
ское движение. На эту должность также претендовал будущий мэр Владивостока В.И. Черепков, 
однако, озвучив предвыборную программу, он отказался участвовать в выборах и снял свою кан-
дидатуру. При подсчете голосов лидировали А.А. Заболотников и Н.И. Литвинов. Последний был 

                                           
1 О некоторых вопросах деятельности органов исполнительной власти в РСФСР : Указ Президента РСФСР 

от 22 авг. 1991 г. № 75 // Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 40. № 34. Ст. 1146. 
2 О выборах главы администрации : Закон РСФСР от 24 окт. 1991 г. № 1803-1 // Там же. № 45. Ст. 1491. 
3 О главах администраций краев и областей РСФСР : Указ Президента РСФСР от 8 окт. 1991 г. № 139 // 

Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 42. Ст. 1351. 
4 ГАПК. Ф. 1694. Оп. 1. Д. 3. Л. 3. 
5 Там же. Л. 6. 
6 Там же. Л. 278. 
7 Там же. Л. 20–31. 
8 Там же. Л. 189. 
9 ГАПК. Ф. 26. Оп. 37. Д. 1441. Л. 190. 
10 Там же. Л. 187. 
11 Там же. Д. 1328. Л. 207. 
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в шаге от кресла председателя, получив во втором туре 90 голосов из 1801, но в итоге не был 
избран. Прошло еще 2 месяца, прежде чем в декабре 1991 г. во главе представительной власти 
края уже в статусе полноправного председателя краевого Совета встал Д.Н. Григорович, набрав-
ший 146 голосов депутатов из 165, участвовавших в выборах2. 

Компромиссная фигура нового председателя, не принадлежавшего ни к консервативной 
партийно-бюрократической номенклатуре, ни к радикально-демократическому движению, свиде-
тельствовала о том, что в Совете возобладали умеренные настроения. Находившиеся ранее в 
оппозиции депутаты демократических взглядов не сумели воспользоваться окном возможностей, 
открывшимся после провала ГКЧП, и занять ведущие позиции в представительной власти края. 

Еще одной задачей краевого Совета во второй половине 1991 г. стало формирование органа, 
действующего на постоянной основе между сессиями. Поскольку Совет был многочислен и насчи-
тывал более 200 депутатов3, требовалась значительное время для того, чтобы организовать сес-
сию, подготовить повестку дня, оповестить депутатов и собрать кворум. Ранее подобные функции 
выполняли президиум краевого Совета и исполнительный комитет. Однако президиум был упразд-
нен летом 1991 г., а крайисполком заменен администрацией. В связи с этим еще с августа 1991 г. 
депутаты обсуждали вопрос о формировании малого Совета4. Однако в тот момент подобный пред-
ставительный орган еще не получил законодательного оформления. Только после того как 5 де-
кабря 1991 г. был принят Закон РСФСР «О некоторых вопросах правового регулирования деятель-
ности краевых, областных Советов народных депутатов», задача формирования малого Совета 
вновь была включена в повестку дня5. Малый Совет Приморского краевого Совета был избран 
18 декабря 1991 г. и приступил к работе в составе 44 депутатов (Буянов, 2001: 82). До наступления 
нового года малый Совет успел принять 53 решения и поставить на контроль 17 из них6. 

Местные Советы и исполнительные органы городов и районов также подверглись трансфор-
мации осенью 1991 г. Новый порядок назначения глав администраций существенным образом из-
менил расстановку сил в отношениях между главами исполнительной власти края и краевого цен-
тра. Главы администраций краев и областей получили право назначать и освобождать от должно-
сти глав местных администраций, а также вносить кандидатуры на должности глав администраций 
региональных центров, назначаемых непосредственно указами президента России7. 

Руководители Владивостока не скрывали, что новый порядок назначения главы админи-
страции города их не устраивает, поскольку они рассчитывали провести прямые выборы мэра8. 
В знак протеста от борьбы за пост главы города отказался председатель городского Совета 
С.С. Соловьёв, выступивший против передачи полномочий по управлению городом в руки назна-
чаемого чиновника. Однако положения президентского указа остались неизменны. Краевую сто-
лицу возглавил первый заместитель председателя Владивостокского горисполкома В.В. Ефре-
мов, наделенный полномочиями в соответствии с Указом Президента РСФСР от 26 декабря 
1991 г. «О назначении глав администраций городов областных и краевых центров РСФСР»9. Все-
народные выборы главы города были отложены до 1993 г. 

В городах и районах края переход части депутатов местных Советов различного уровня на 
работу в местные администрации привел к сокращению общего количества народных депутатов. 
К началу 1992 г. в целом по региону не были заняты 458 депутатских мест в Советах всех уровней. 
В связи с этим многие городские и районные Советы пришли к выводу о необходимости сокраще-
ния числа депутатских мест. Усилилась тенденция к снижению посещаемости депутатами сессий 
местных Советов всех уровней, несмотря на то что сессии стали проходить реже, а многие вопросы 
предварительно прорабатывались малыми Советами. Если в 1990 г. посещаемость составляла 
82,2 %, в 1991 г. она снизилась до 73,6 %, то в последующие 2 года стали нередки случаи отсут-
ствия 1/4 и более народных избранников, что зачастую делало невозможным проведение сессий 
из-за низкой явки депутатов10. Кроме того, в городах и районах края наблюдались факты взаимного 
превышения полномочий, определенных законом: принятие Советами неправомерных решений, 
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попытки глав администраций самостоятельно распоряжаться бюджетом без согласования с Сове-
тами, а также переманивание советских кадров в администрации1. 

Подводя итоги, следует признать, что запущенная президентским Указом от 22 августа 
1991 г. реформа привела к фактическому прекращению полновластия региональных и местных 
Советов. Суть начавшихся преобразований заключалась в упразднении их прежних исполни-
тельных органов, формируемых Советами, и создании вместо них самостоятельной исполни-
тельной вертикали, звеньями которой становились региональные и местные администрации. 

В Приморье краевую администрацию на первом этапе возглавил бывший председатель 
крайисполкома В.С. Кузнецов, а ключевые должности в новой структуре также заняли его преж-
ние подчиненные. В кадровом составе управленческой элиты и методах управления на первом 
этапе не произошло радикальных перемен. Потребовалось время, чтобы руководители админи-
страций осознали все преимущества своего нового положения и сумели воспользоваться ими 
для наращивания политического влияния. 

В депутатском корпусе осенью-зимой 1991 г. по-прежнему преобладали умеренные настро-
ения. Отстранение А.А. Волынцева от должности председателя Совета стало практически един-
ственным серьезным успехом демократов, решительно поддержавших Б.Н. Ельцина и прави-
тельство РСФСР в дни августовских событий 1991 г. В краевом Совете они по-прежнему не со-
ставляли большинства и оказались способны лишь ограниченно влиять на повестку дня и харак-
тер принимаемых решений. Большинство депутатов предпочли видеть во главе Совета умерен-
ного во взглядах и публичных выступлениях Д.Н. Григоровича, бывшего первого заместителя 
А.А. Волынцева. 

В целом трансформация советской власти края проходила в русле общероссийских тенден-
ций. Идея полновластия Советов, выступавшая неизменной частью идеологической повестки с 
первых лет перестройки, была окончательно отвергнута новым руководством России. Существен-
ной особенностью новой системы стало исключение выборного начала при формировании адми-
нистраций. В чрезвычайных условиях осени 1991 г. Б.Н. Ельцину, несмотря на возражения депута-
тов Верховного Совета РСФСР, удалось отстоять практику назначений глав администраций. 

Непродолжительная история перестроечных Советов народных депутатов, призванных 
стать ключевым институтом народовластия, подходила к завершению. Несмотря на то что в пост-
советской России они просуществуют еще в течение 2 лет, их роль будет неуклонно снижаться 
вплоть до окончательной ликвидации в конце 1993 г. Поскольку новая модель взаимоотношения 
Советов и администрации, установленная осенью 1991 г., внедрялась в чрезвычайных условиях 
разрушения прежних государственных институтов и изначально рассматривалась как мера пере-
ходного периода, она оказалась уязвимой для внутренних противоречий и способствовала кон-
фронтации представительной и исполнительной власти в 1992–1993 гг. 
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