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После распада СССР в 1991 г. в бывших советских республиках развернулись сложные процессы государственного становления, суверенизации, выработки собственного внешнеполитического курса и пограничной политики. Изменившаяся геополитическая ситуация в постсоветском пространстве привела к нарушению сложившейся ранее системы охраны государственной границы и погранично-таможенного контроля. В результате более 13,5 тыс. км вновь образовавшихся российских границ оказались не прикрытыми, что отрицательно влияло на экономику страны и развитие общественно-политической ситуации в приграничных регионах, создавало потенциальную угрозу национальной безопасности России, подкрепляло аргументацию оппозиции о слабости властных структур.

Значительная часть границы, охраняемой российскими пограничными войсками, оказалась в зоне региональных и межнациональных конфликтов. В ряде мест на границе возникали массовые беспорядки, разрушались инженерные сооружения, нарастало противодействие местных властей и населения приграничных районов выполнению пограничниками возложенных на них задач. Крайне тяжелое положение сложилось с комплектованием частей и соединений кадрами, в т.ч. руководящими. 

Складывающаяся обстановка потребовала внесения кардинальных изменений в правовое регулирование деятельности пограничных войск, вопросы комплектования кадрами, формы и способы охраны государственной границы, систему управления. Возникла объективная необходимость создания государственной структуры, призванной обеспечить национальные интересы России на ее государственной границе и в пограничных пространствах Российской Федерации, создания и надежного функционирования системы управления в сфере пограничной безопасности государства
.

Период 1991-2003 гг. знаменателен рядом реформ силовых ведомств и пограничных войск, которые 6 ноября 1991 г. были выведены из состава КГБ СССР и подчинены созданному Комитету по охране государственной границы СССР. В марте 1992 г., после создания  Содружества Независимых Государств (СНГ), было подписано соглашение об охране государственных границ и морских экономических зон, статусе пограничных войск СНГ, создано Объединенное командование (в последующем – Совет командующих пограничными войсками государств-участников СНГ). Тем самым была заложена основа для совместной охраны внешних границ СНГ с учетом взаимных интересов
.

Организация охраны государственной границы Российской Федерации высветила ряд проблем, теснейшим образом связанных, прежде всего, с судьбами русскоязычного населения и напрямую влияющих на политическую стабильность российского общества. К тому же административные границы между республиками бывшего Союза ССР на ряде участков являлись достаточно условными, в некоторых случаях потенциально спорными.

Фактически, начиная с 1992 г., российские пограничные войска приступили к осуществлению охраны государственной границы Российской Федерации на трех ее типах: на границе, совпадающей с границами бывшего СССР, как оформленной в международно-правовом отношении (граница с Норвегией, Финляндией, Польшей, Китаем, Монголией, Кореей), на неоформленной в международно-правовом отношении границе (граница с Японией и США); на границе с государствами, не вошедшими в СНГ и не оформленной в международно-правовом отношении (граница с Эстонией, Латвией, Литвой); на границе с государствами-участниками СНГ, не оформленной в международно-правовом отношении (Белоруссия, Украина, Грузия, Азербайджан и Казахстан)
.

В соответствии с Постановлением Верховного Совета Российской Федерации  от 1 апреля 1993 г. № 4731-1 «О порядке введения в действие Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации»»
,  статус государственной был придан всей границе России. Общая протяженность границы Российской Федерации составила 60 932,8 км.

С образованием на месте бывших союзных республик независимых суверенных государств существенно нарушились целостность пограничных войск и единая система охраны границы и, соответственно,  система управления пограничной безопасностью России. 

В результате состав российской части пограничных войск сократился практически на одну треть, а их боевые возможности уменьшились наполовину. За пределами России оказалось 50% пограничных округов (5 из 10), от 30 до 40% сухопутных, морских и авиационных сил, а также инженерно-технических средств и систем управления. До 80% контрольно-пропускных пунктов международного класса отошли к странам ближнего зарубежья. Из 25 контрольно-пропускных пунктов на Черном море у России остались только 3 (в гг. Новороссийске, Туапсе и Сочи). С образованием СНГ около 75% российской границы оказалось не оборудованным в инженерном отношении
.

В соответствии с достигнутыми межгосударственными соглашениями с рядом бывших республик СССР в 1992 г. начался поэтапный вывод российских пограничных войск с территории государств Балтии и Азербайджана, который был завершен к декабрю 1994 г.

Следовательно, изменившиеся условия обстановки и возникновение принципиально новых задач потребовали внесения существенных корректив в нормативные правовые акты, регулирующие содержание деятельности, форм и способов охраны государственной границы и исключительной экономической зоны, системы управления  пограничной безопасностью страны, вопросов комплектования личным составом и руководящими кадрами. Возникла объективная необходимость строительства качественно новой системы обеспечения национальной безопасности России в пограничной сфере, которая бы отвечала политическим и экономическим условиям развития российской государственности, а также международным реалиям.

12 июня 1992 г. в целях создания единой системы управления в сфере обеспечения пограничной безопасности страны Президент Российской Федерации подписал Указ № 620
, согласно которому в составе Министерства безопасности Российской Федерации за счет численности Комитета по охране государственной границы и подчиненных ему войск создавались Пограничные войска Российской Федерации. Командующий войсками одновременно являлся заместителем министра безопасности. 

Во исполнение данного Указа 5 мая 1993 г. Правительством России было принято Постановление № 421 «О неотложных мерах по материально-техническому обеспечению пограничных войск и обустройству государственной границы Российской Федерации», в котором всем заинтересованным министерствам и ведомствам определялись основные задачи по обеспечению необходимых условий для обустройства государственной границы, строительству и развитию пограничных войск
. 

1 апреля 1993 г. Верховным Советом Российской Федерации был принят Закон Российской Федерации № 4730-I «О Государственной границе Российской Федерации»
, который законодательно закрепил, кроме  общих положений о государственной границе Российской Федерации, полномочия органов государственной власти в сфере охраны государственной границы, полномочия пограничных войск, Войск противовоздушной обороны, Военно-Морского Флота, иных войск и воинских формирований Российской Федерации в сфере охраны государственной границы, порядок участия органов местного самоуправления, предприятий, учреждений, организаций, общественных объединений и граждан в охране государственной границы. 10 августа 1994 г. в этот Закон были внесены изменения и дополнения, закрепляющие за ФПС России роль главного (координирующего) федерального органа исполнительной власти в сфере охраны государственной границы.

С принятием  Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации» началось создание новой системы управления в сфере охраны государственной границы. Непосредственное формирование нормативной правовой базы функционирования ФПС России началось с Указа Президента Российской Федерации от 30 декабря 1993 г.   № 2318 «О создании Федеральной пограничной службы - Главного командования пограничных войск Российской Федерации» и утвержденного этим же указом Положения о Федеральной пограничной службе - Главном командовании пограничных войск Российской Федерации. В этих документах было определено, что Федеральная пограничная служба - Главное командование пограничных войск Российской Федерации являлась центральным органом исполнительной власти на правах федерального министерства, подчиненным Президенту и Правительству Российской Федерации и руководившим служебно-боевой, оперативной, финансово-хозяйственной и иной деятельностью пограничных войск. 
Указом Президента Российской Федерации от 30 декабря 1994 г.         № 2245
 Федеральная пограничная служба - Главное командование пограничных войск Российской Федерации преобразована в Федеральную пограничную службу Российской Федерации, которая была наделена функциями самостоятельного органа исполнительной власти.

Перечисленные законодательные акты значительно повысили государственное значение ФПС России, расширили круг решаемых ею задач и полномочия пограничных войск.

Формирование правовой базы функционирования Федеральной пограничной службы в 1995 г. было продолжено. Указом Президента Российской Федерации от 2 марта 1995 г. № 232
 утверждено новое Положение о Федеральной пограничной службе Российской Федерации, в котором Федеральная пограничная служба Российской Федерации (ФПС России) рассматривалась как федеральный орган исполнительной власти, обеспечивающий реализацию государственной пограничной политики Российской Федерации в сфере охраны государственной границы, территориального моря, континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации. ФПС России была определена как орган, подведомственный Президенту Российской Федерации по вопросам, закрепленным за ним Конституцией Российской Федерации, и подчиненный Правительству Российской Федерации. 

По новому Положению Федеральная пограничная служба возглавляла систему органов пограничной службы и пограничных войск Российской Федерации и координировала деятельность федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов самоуправления в сфере охраны государственной границы, территориального моря, континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации.

В своей деятельности ФПС России руководствовалась Конституцией Российской Федерации, законодательством Российской Федерации, указами и распоряжениями Президента Российской Федерации, постановлениями и распоряжениями Правительства Российской Федерации, нормами международного права и международными договорами Российской Федерации, регулирующими отношения в сфере охраны государственной границы, территориального моря, континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации.

В 1990-е гг. в течение ряда лет шла разработка Концепции национальной безопасности Российской Федерации, которая была введена в действие Указом Президента Российской Федерации в 1997 г., однако она имела ряд существенных недостатков, прежде всего в сфере определения угроз государству и мер по их пресечению. В связи с этим в январе 2000 г. была утверждена новая редакция Концепции национальной безопасности Российской Федерации, которая явилась результатом устранения многих недостатков прежней редакции Концепции.

В Концепции были сформулированы важнейшие направления государственной политики Российской Федерации по обеспечению безопасности личности, общества и государства от внешних и внутренних угроз во всех сферах жизнедеятельности.

5 октября 1996 г. Президент Российской Федерации утвердил «Основы пограничной политики Российской Федерации», которые явились составной частью Концепции национальной безопасности Российской Федерации и представляли собой систему официально принятых взглядов на цель, задачи, принципы, основные направления и механизм реализации пограничной политики Российской Федерации.

В документе подчёркивалось, что пограничная политика Российской Федерации направлена на обеспечение суверенитета, неприкосновенности и целостности территории, реализацию и защиту национальных интересов и безопасности Российской Федерации в ее пограничном пространстве. Она формировалась на основе Конституции, законов и других нормативных правовых актов Российской Федерации, общепринятых норм и принципов международного права и предполагалась к реализации посредством целенаправленной и скоординированной деятельности органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений и граждан в соответствии с их правами и полномочиями в этой сфере. 

Задача обеспечения безопасности государственной границы Российской Федерации, указанная в документе, должна была достигаться за счет создания высокотехнологичных и многофункциональных пограничных комплексов, особенно на границах с Республикой Казахстан, Украиной, Грузией и Азербайджаном, а также повышения эффективности охраны государственной границы в Арктической зоне Российской Федерации, на Дальнем Востоке и на Каспийском направлении. 
Кроме этого, в период 1991-2003 гг. ФПС России свою деятельность осуществляла в соответствии с концепциями охраны границы (1992, 1994 и 1997 гг.), главной целью которых являлось определение перспективных приоритетных мер по обеспечению пограничной безопасности Российской Федерации в рамках единой государственной политики обеспечения национальной безопасности
.

В соответствии с указанными концепциями в общем виде система управления Пограничной службой Российской Федерации представляла собой совокупность структурно, функционально и технически взаимосвязанных органов и пунктов (подготовленных объектов и сооружений) управления, предназначенных для руководства деятельностью войск и органов Пограничной службы России и координации действий других субъектов защиты и охраны государственной границы и морского пограничного пространства. Неотъемлемой частью данной системы являлись технические средства управления (средства связи, вычислительная, организационная и другая техника).

Основными элементами системы управления являлись органы управления, пункты управления (подготовленные объекты и сооружения) и средства управления.

В ФПС России основными органами управления являлись: командование (руководство), Коллегия ФПС России, Главный штаб, департаменты оперативной деятельности, морской охраны, авиации, пограничного контроля, международно-договорной и погранпредставительской деятельности, вооружения и тыла, самостоятельные управления.

В 1998-1999 гг. на базе существовавших пограничных округов были созданы восемь региональных пограничных управлений: Северное (Мурманск), Северо-Западное (Санкт-Петербург), Западное (Воронеж), Южное (Ставрополь), Юго-Восточное (Челябинск), Забайкальское (Чита), Дальневосточное (Хабаровск), Тихоокеанское (Владивосток) с одновременным сокращением Северо-Восточного пограничного округа и Калининградской пограничной группы с преобразованием их в территориальные управления в составе региональных управлений. Приказами ФПС России были утверждены положения об указанных управлениях, определяющие их правовой статус, в том числе в качестве юридических лиц (что стало несомненной новацией для военных организаций).

Создание региональных управлений и четкое определение их правового статуса позволило заложить основы формирования комплексной системы защиты интересов государства, теснее привязать специфику пограничной службы к особенностям регионов. Это прямо сказалось на гибкости и оперативности управления при принятии адекватных мер угрозам на различных участках государственной границы в условиях действия региональных факторов (экономических, социальных, демографических, правовых и других).

В соответствие с Указом Президента Российской Федерации и договоренностями с партнерами произошли изменения в группировке сил и средств в странах Содружества. За пределами российской территории на основании международных договоров были организованы три пограничные группы (Армения, Киргизия, Таджикистан) и четыре оперативных группы (Беларусь, Грузия, Казахстан, Туркменистан). Это являлось продолжением развития межгосударственного пограничного сотрудничества в рамках СНГ и стало новым шагом в развитии международно-правового регулирования пограничной деятельности.

Органы управления объединениями, соединениями и частями в рассматриваемый период представляли собой разветвленную систему, построенную по принципу субординации. Представленная система органов управления позволяла в полном объеме выполнять все задачи по управлению служебно-боевой и повседневной административно-хозяйственной деятельностью. 

4 мая 2002 г. ФПС России была переименована в Пограничную службу Российской Федерации. 11 марта 2003 г. Президент Российской Федерации В.В. Путин передал функции ФПС России в ведение ФСБ России
. 
Начался новый этап в истории развития отечественных пограничных органов. Вновь возникла необходимость в изменении и корректировке нормативных правовых документов, регулирующих вопросы обеспечения пограничной безопасности Российской Федерации.

Таким образом, в 1991-2003 гг. была создана и функционировала система управления обеспечением пограничной безопасности России, в целом отвечающая оперативной обстановке на государственной границе, основу которой составляла система управления органами и войсками ФПС России (позже - Пограничной службы Российской Федерации). Эти годы правомерно рассматривать как годы ведомственной самостоятельности пограничников, что существенно повлияло на вектор развития пограничных органов и войск и обусловило соответствующие особенности правового регулирования их деятельности.
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