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Ростислав Туровский

Губернаторские выборы в постсоветской России: изменения и преемственность


Прямые губернаторские выборы в России представляются одним из самых неустойчивых политических институтов. Дело не только в том, что они проводились с большим перерывом в 2005-2012 гг., а, кроме того, были введены с большим запозданием – только с 1996 г. (в 1991-95 гг. выборы проводились главным образом в республиках, а также в регионах, где через прямые выборы с согласия центра разрешались внутриэлитные конфликты). На разных этапах проведения прямых выборов менялись правила игры, что не позволяет рассматривать их как стабильно развивающийся институт. Пожалуй, развитие заключалось в усовершенствовании манипулятивных практик, нацеленных на обеспечение победы инкумбента и/или кандидата, поддерживаемого федеральными властями. По мнению автора, прямые губернаторские выборы изначально не стали стимулом для развертывания в России процессов демократизации и, наоборот, оказались площадкой для апробации практик, которые впоследствии начали изучаться с помощью концепции электорального авторитаризма (Levitsky, Way, 2010). Тот факт, что в 1990-х гг. прямые губернаторские выборы исследовались в контексте перехода России к демократии и в качестве демократического института, на наш взгляд, был обусловлен не политическим реалиями, а скорее взглядами и интенциями авторов, а также надеждами на демократизацию страны. В действительности многие практики были заложены в институт прямых губернаторских выборов изначально, как центром, так и региональными элитами. 
Эволюция института прямых губернаторских выборов может рассматриваться с позиций уровня и структурных характеристик электоральной конкуренции, стратегий акторов и их взаимосвязи (под акторами здесь понимаются федеральный центр, губернаторский корпус, партии, группы влияния федерального и регионального уровня) (Smyth, 2006). Электоральная конкуренция изучается с помощью эффективного числа кандидатов, а структура конкуренции – через анализ частоты и результативности участия в выборах представителей партий, ФПГ, социальных и элитных групп. Акторные стратегии выявляются посредством анализа фактов публичной поддержки кандидатов и их биографической аффилированности с партиями и группами влияния, различных способов противодействия другим кандидатам, участия или неучастия в выборах. 
Проведенное эмпирическое исследование позволило выявить три периода – ельцинское правление (1991-1999 гг.), первый и частично второй срок путинского правления до отмены прямых губернаторских выборов (2000-2005 гг.), третий срок путинского правления, когда были возвращены прямые выборы, но с усложненной процедурой селекции кандидатов (с 2012 г. по настоящее время). Ельцинское правление рассматривается целиком, поскольку прямые выборы стали проводиться одновременно с выборами первого президента России, хотя их повсеместное внедрение происходило с существенным запозданием. В настоящее время, в связи с фактическим завершением цикла губернаторских выборов, проводимых по модели 2012 г. (прошли прямые выборы в 62 регионах из 76, в которых они предусмотрены), стали возможными валидные результаты и по третьему периоду, что позволяет провести полноценный сравнительный анализ постсоветской политической динамики. 

Результат губернаторских выборов в условиях гибридного режима представляет собой сочетание собственно голосования граждан с определенной констелляцией акторных стратегий, где в качестве акторов выступают федеральный центр, губернаторский корпус, оппозиционные партии, а также значимые ФПГ и группы влияния. Именно актуальное для момента выборов соотношение акторных стратегий влечет за собой формирование конкурентного поля, приводя к выдвижению определенного числа кандидатов, связанных, так или иначе, с группами федеральной и региональной элиты, а также к их отказу от выдвижения, намеренному недопущению до выборов. Сформированное в процессе внутриэлитных взаимодействий «электоральное меню» предоставляется избирателям, которые могут лишь выразить свое отношение к его представителям. Процедура довыборной селекции кандидатов была в конечном итоге доведена до совершенства на этапе после 2012 г., но подобные практики фиксировались почти с самого начала.  
Отмечается сходство стратегий федерального центра во все рассматриваемые периоды, когда, во-первых, ставка делалась на инкумбентов, что, в частности, иллюстрирует позиция президентской администрации в 1996 г., сформировавшей список поддерживаемых ей кандидатов. Важно отметить, что главной задачей Б.Ельцина и его администрации с самого начала внедрения прямых выборов в регионах было формирование лояльной элиты с целью укрепления основ нового президентского режима. Так, опора нового режима на реформаторски настроенные столицы выразилась в проведении первых прямых выборов мэров Москвы и Санкт-Петербурга в один день с выборами президента России в 1991 г. Напротив, в связи со слабой поддержкой Б.Ельцина в среде советских элит, прямые выборы в большинстве регионов с 1991 г. были отложены, а тем временем действовал институт назначаемого главы администрации региона, призванный сформировать лояльную губернаторскую элиту. 
Именно селекция успешных и неуспешных назначаемых губернаторов повлияла в конечном итоге на список инкумбентов, которые были поддержаны Кремлем на первых «массовых» выборах 1996 г. До этого момента, кроме того, в некоторых регионах выборы проходили по специальному разрешению центра, как правило, там, где инкумбент имел сильные позиции (ситуация, типичная для выборов 1995 г.); риск победы неугодного кандидата, напротив, привел в случае Челябинской области 1993 г. к отказу центра признать проведение выборов в этом регионе и их итог. В тех регионах, где центр имел слабое влияние, а это были, прежде всего, – республики, сильные местные лидеры, выходцы из партийно-советской номенклатуры, как правило, добивались победы и использовали выборы для легитимации своих позиций в регионе, а также закрепления автономии от центра. В отдельных республиках выборы имели полностью безальтернативный характер (например, в Татарстане, Ингушетии, Калмыкии, Кабардино-Балкарии, а также в Карелии в связи с отказом соперников от участия). 
Специфика второго этапа состояла в стремлении Кремля заменить часть инкумбентов, представляющих собой либо слишком самостоятельные региональные элиты, либо КПРФ. В итоге возможной стала ситуация выдвижения прокремлевского кандидата против инкумбента, а также возникли случаи отстранения инкумбентов от участия в выборах. На третьем этапе позиция президентской администрации заключалась в поддержке всех инкумбентов, которые до этого были назначены на свой пост главой государства. 
Во-вторых, гибким элементом стратегии центра стала кооптация оппозиционных губернаторов в межправительственные и внутриэлитные отношения, что способствовало появлению феномена системной оппозиции. В частности, отдельные успехи кандидатов КПРФ в 1990-х гг. далеко не всегда приводили к острому конфликту между центром и «красными» губернаторами. Напротив, практика работы правительства В.Черномырдина, а затем и Е.Примакова показала, что между федеральным правительством и «красными» губернаторами возможны партнерские отношения. Тем самым «красные» губернаторы стали одним из главных примеров кооптации оппозиции во власть. Правда, политика укрепления вертикали власти в 2000-х гг. и ставки на обеспечение высоких результатов «Единой России» вылилась в резкое снижение числа «оппозиционных» губернаторов, различными способами отстраненных от власти. Однако те, кто остался у власти в регионах, демонстрировали полную лояльность и в некоторых случаях вступали в ряды «Единой России», порвав с КПРФ. 
Наконец, в рамках третьего периода, в условиях крайне редкой возможности для победы оппозиции на выборах возникла компенсирующая практика квотированного, но предельно ограниченного распределения губернаторских постов между партиями парламентской оппозиции. Эта практика действовала с 2012 по 2016 гг., т.е. на всем этапе внедрения губернаторских выборов с управляемой конкуренцией. Она выразилась в назначении в 2012 г. губернатором представителя ЛДПР, затем в 2013 г. – «Справедливой России». С более оппозиционной КПРФ и ситуация была сложнее, поскольку в 2013 г. последний ее губернатор не был переназначен президентом и лишился поста, но в 2014 г. глава государства назначил другого представителя КПРФ главой в другом регионе. Однако в 2015-16 гг. практика распределения губернаторских постов в расчете по одному на каждую партию парламентской оппозиции была завершена. Сначала КПРФ «нарушила» квоту, выиграв выборы губернатора в Иркутской области, а затем сам глава государства лишил «Справедливую Россию» губернаторского поста в Забайкалье. Кремль по мере отработки новой процедуры акцентирует тот факт, что губернаторы стали избираться напрямую, а, следовательно, партии должны сами включаться в конкурентную борьбу, а не рассчитывать на «милость» главы государства.  
В процессе управляемого формирования конкурентного поля отмечается использование представителями элиты технологий «наполнения бюллетеня». Эти технологии включают: а) подбор технических кандидатов для формального увеличения числа участников выборов и/или страховки выборов от срыва и б) выдвижение спойлеров с целью снижения показателей конкурентов за счет перехвата их электората и/или компрометации самих кандидатов. Спойлерство достигло пика вместе с повышением конкурентности губернаторских выборов в начале нулевых годов. Одним из немногочисленных, но при этом ярких и крайних примеров на губернаторских выборах стало выдвижение в 2000 г. в Брянской области «двойников» как действующего губернатора, так и его главного соперника. Иными словами, накал конкурентной борьбы коррелировал с интенсивностью использования манипулятивных технологий, что является, на наш взгляд, характеристикой гибридного политического режима. Примечательно, что на третьем этапе прямых губернаторских выборов потребность в этих технологиях упала, поскольку победа инкумбента, как правило, не вызывает сомнений. Спойлеры выдвигаются на губернаторских выборах крайне редко: об этом свидетельствует лишь единичное участие кандидатов от «Коммунистов России» и КПСС (при наличии кандидатов КПРФ), тогда как на выборах региональных легислатур они встречаются гораздо чаще. Технические кандидаты от «малых» партий представлены гораздо шире, почти повсеместно, но их участие можно считать своеобразным наследием выборов прошлых лет, в то время как на нынешнем этапе серьезного смысла оно не имеет, а призвано разве что улучшать формальную статистику участия. Если же рассматривать историю этой практики, то, вероятно, первым примером стали выборы губернатора Белгородской области в 1995 г. 

Губернаторские стратегии, в свою очередь, не претерпели существенной эволюции, будучи нацеленными на переизбрание действующих региональных руководителей. С этим связано частое использование губернаторами практики блокирования своих оппонентов, кооптации оппозиции во власть для предотвращения ее участия в выборах, а также выдвижения спойлеров. 

В результате инкумбенты на всех этапах демонстрировали высокие показатели эффективности своих кампаний. На третьем этапе поражение случилось только один раз. Но и ранее выборы чаще всего завершались успехом инкумбента (показатели рассчитаны нами для тех регионов, где инкумбент участвовал в выборах, а в республиках, когда выборы проходили первый раз после введения там института выборного главы, инкумбентом считался спикер Верховного Совета). Наиболее трудным для инкумбентов стал 1993 год, когда выборы проходили в ряде регионов, где ельцинские назначенцы оказались слабыми и невлиятельными политиками, и региональные элиты объединялись вокруг их противников (доля побед инкумбентов составила лишь 27%). Проблемным оказался и 1996 год, когда левая оппозиция была на пике своей популярности, а в стране прошла самая крупная серия региональных выборов. В то же время 1991-92 и 1994-95 гг. были для инкумбентов очень благоприятными. Устойчивое доминирование инкумбентов на губернаторских выборах начинается с 1999 г., и с тех пор доля их побед всегда превышает 50%. Связано это было в первую очередь с постепенной отработкой инкумбентами технологий управления выборами. 

Анализ уровня конкуренции посредством определения эффективного числа кандидатов (по Х.Молинару) показал, что между первыми двумя этапами существенных различий нет (среднее ЭЧК на первом этапе – 1,92, на втором – 1,91), тогда как на третьем этапе губернаторские выборы, напротив, приобрели почти плебисцитарный характер (среднее ЭЧК – 1,15). При этом пиковые показатели ЭЧК были достигнуты к концу правления Б.Ельцина в связи с деконсолидацией элиты (2,34 в 1999 г.), но сохранялись и при В.Путине (2,25 в 2001 г.). Однако с самого начала регионы поделились на зоны неконкурентных выборов (куда входили не только республики, но и некоторые регионы с т.н. «сильными» губернаторами, например, Хабаровский край) и конкурентные территории с неконсолидированными элитами. Некоторые конкурентные регионы сохраняются в этом качестве и на третьем этапе, отличаясь повышенным (по меркам этого этапа) ЭЧК. Однако из структуры конкурентного поля к настоящему времени произошло вымывание контрэлит и ФПГ в связи с редукцией избирательного списка до инкумбента, партий системной оппозиции и технических кандидатов. 

Динамика «простой» численности кандидатов, участвовавших в выборах, дополняет этот анализ, но в данном случае надо понимать, что часть кандидатов принимала формальное участие (поэтому ЭЧК точнее отображает динамику ситуации). Среднее число кандидатов на один регион достигло пика в 1998-2004 гг., когда оно составляло в разные годы от 6 до 8 человек на регион. После 2012 г. оно понизилось, и в 2013-15 гг. составляло примерно 5 человек на регион (что соответствовало участию всех парламентских партий и единичных представителей «малых» партий, игравших технические роли). Но показатель последних лет полностью соответствует показателю 1996 г., когда прошли первые «массовые» губернаторские выборы в стране. Наименьшие показатели участия кандидатов на губернаторских выборах были характерны для самых первых лет внедрения процедуры, т.е. 1991-94 гг. 

Таким образом, конкурентная модель выборов на первом и втором этапах характеризовалась наличием двух полюсов кампании, которые олицетворяли инкумбент и представитель оппозиции – левых сил, политической контрэлиты или бизнеса. На третьем этапе, когда консолидация элит произошла, а оппозиция ослабла, есть явный доминирующий игрок. Однако и на первых двух этапах электоральное поле не было сильно фрагментированным: показательно, что среднее ЭЧК немного не дотягивает до двух единиц. Стоит также подчеркнуть, что абсолютное большинство губернаторских кампаний заканчивалось уже в первом туре во все годы выборов (с поправкой на то, что в некоторых регионах в 1990-х гг. второй тур не был предусмотрен). Причем доля побед в первом туре оказалась наиболее низкой уже при В.Путине, на первом сроке его правления, когда, как мы уже отмечали, в регионах сформировались условия для острой внутриэлитной конкуренции, а «Единая Россия» еще не смогла нейтрализовать этот процесс. Эта доля лишь немного превышала половину в 2001 и 2004 г. При Б.Ельцине доля «двухтуровых» кампаний достигала пика в 1993 г., оказавшемся самым неудачным для инкумбентов за всю историю губернаторских кампаний. Но, разумеется, третий период отличается принципиальным образом, и второй тур был отмечен на этих выборах только один раз, приведя к поражению инкумбента. 

Стратегии оппозиционных партий по мере снижения их влияния эволюционировали от «врастания во власть снизу» посредством участия в конкурентных кампаниях (позиция КПРФ середины 1990-х гг.) до торга с властями по поводу включения в избирательные списки, а также кооптации на властные должности (Gel’man, Ross, 2010). В то же время ставка на мобилизацию протестного электората осталась важнейшей стратегией системной оппозиции и не исключала электоральный успех даже в условиях выборов 2015 г. (КПРФ в Иркутской области). 

Существенные различия между изучаемыми периодами заключаются в том, что на первом этапе губернаторы имели больше самостоятельности при реализации стратегий, нацеленных на подавление конкуренции. Но характерной была и множественность акторов, которые принимали участие в формировании конкурентного поля в регионах с неконсолидированной элитой, а также использовали манипулятивные технологии, на которые не было монополии. В итоге предвыборная конкуренция могла превращаться в своеобразный «конфликт манипуляторов». Например, выдвижение спойлеров могло стать технологией, используемой во вред инкумбенту (тот же пример губернаторского «двойника» в Брянской области в 2000 г.). Подобные ситуации стали возможными в нулевые годы, когда внутриэлитные конфликты в регионах достигли пика. 
Второй период характеризуется усилением вмешательства федерального центра, направленного на частичную ротацию губернаторского корпуса и в этой связи – более жесткое управление селекцией кандидатов (вплоть до недопуска на выборы инкумбентов, как например, в Курской области в 2000 г. и в той же Брянской области перед вторым туром в 2004 г.). Третий период отличается стремлением центра полностью определять правила игры в процессе селекции кандидатов, но при этом по-прежнему проявляется частичное несовпадение стратегий федерального центра и губернаторского корпуса. Это несовпадение выражается в стремлении федерального центра повысить публичную эффективность губернаторского корпуса, что является одним из ключевых элементов укрепления персоналистского режима (задача состоит в том, чтобы перераспределить часть ответственности на региональный уровень и при этом снизить протестные настроения за счет проведения успешных публичных кампаний действующих губернаторов). В то же время губернаторы придерживаются своей традиционной стратегии подавления конкуренции. В итоге возникают случаи, когда центр намеренно настаивает на повышении уровня конкуренции на губернаторских выборах, прежде всего – через участие всех партий парламентской оппозиции. Кейс Омской области 2015 г. показал, что центр может настоять и на регистрации достаточно сильного оппозиционного кандидата от КПРФ. Тем самым вопрос о степени конкурентности становится предметом торга между Кремлем и губернаторами, а также функцией привилегированного положения отдельных региональных руководителей, которым позволяют избежать конкуренции. 
Одной из важнейших тенденций третьего этапа стало коренное изменение партийной структуры в составе участников губернаторских кампаний. В отсутствие регламентации, на первом и втором этапах партийная составляющая была очень слабой. Это соответствовало и реальному уровню развития института партий в стране (к тому же в отсутствие мощной «партии власти»), и широкому распространению технологии дистанцирования сильных кандидатов от партий, принадлежность к которым могла ограничить электоральную базу. По нашим подсчетам, доля самовыдвиженцев на выборах 1991-2005 гг. во все годы не опускалась ниже 50%. В некоторые годы она приближалась к 80% (в 1998 и 2000 гг.). Любопытно, что в 2004-05 гг., как раз перед отменой выборов данный показатель составил максимальные 81%, хотя в то время уже была создана «Единая Россия». Только введение с 2012 г. обязательного требования по выдвижению кандидатов только от политических партий, действующего почти во всех регионах, «перевернуло» картину, и теперь лишь в считанных регионах единичные кандидаты идут не от партий. Причем, как правило, это повторение старой технологии дистанцирования инкумбентов от партий: ей, в частности, воспользовался в Москве С.Собянин.   

В целом исследование демонстрирует значительную преемственность практик региональных выборов в постсоветской России, но при снижении уровня и изменении элитной и партийной структуры электоральной конкуренции на последнем этапе, характеризующемся более жесткой селекцией кандидатов и внедрением федеральными властями новых правил игры для партий и губернаторского корпуса. 
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