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ИНСТИТУТ ГУБЕРНАТОРА В РОССИИ: 
СОВРЕМЕННАЯ ЭВОЛЮЦИЯ И ПЕРСПЕКТИВЫ*

Институт губернатора при всех изменениях формального и фак
тического статуса региональных руководителей продолжает играть од
ну из важнейших ролей в российской политической системе. Регио
нальный, т.е. первый субнациональный, уровень занимает промежу
точное положение между уровнем общенациональным и местным (ло
кальным). Но при этом среди всех субнациональных уровней именно 
региональный является в российских условиях наиболее важным в 
системе государственного управления. С регионами, под которыми мы 
понимаем субнациональные политические единицы первого уровня, 
связаны политические интересы наиболее крупных по масштабу со
обществ, через этот уровень осуществляется решение общенациональ
ных задач, и именно этот уровень обладает наибольшими возможно
стями для обеспечения своего представительства в центре. Как извест
но, институты местного самоуправления и самоорганизации граждан в 
локальных сообществах в нашей стране развиты слабо в связи с осо
бенностями политической культуры и многовековыми традициями 
развития (и неразвитая) политических институтов. Поэтому на первый 
субнациональный уровень приходится основная «нагрузка» среди всех 
подобных уровней, а организация власти и ее источник оказываются 
предметом споров и политической борьбы. (В России с ее характер
ными политико-географическими особенностями тем более принято 
обосновывать и рассматривать отдельно региональный уровень поли
тического процесса, см.: [Дахин, Распопов. 1998; и др.].)

Опыт организации власти на региональном уровне позволяет су
дить о ее различных вариантах в разных странах, которые зависят от 
множества факторов [Туровский. 2006]. Среди них можно выделить 
выборное региональное самоуправление, наиболее типичное для фе
дераций, централизованное управление в унитарных государствах -  в 
сочетании с выборными представительными органами, различные 
промежуточные формы, связанные с общим балансом отношений 
между центром и регионами, который существует в любом устойчи
вом государстве.

' Статья подготовлена в рамках проекта, поддержанного РГНФ, № 08-03- 
14065г.
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Изучение российского опыта организации региональной власти 
позволяет говорить о его неустойчивости, отсутствии консенсусной 
позиции, частой смене различных моделей не только в связи со сме
ной политических режимов, но и в рамках одних и тех же режимов. 
Однако при этом одной из устойчивых особенностей, инвариантом 
является персонификация и высокая концентрация региональной 
власти. Поэтому институт губернатора -  при изменении формально
го наименования должности — воспроизводится в российских поли
тических практиках постоянно (ему посвящена и специальная лите
ратура, см., напр.: [Институт губернатора... 1997]). Сейчас в боль
шинстве субъектов федерации формально высшее должностное лицо 
именуется губернатором, что позволяет проводить аналогии с доре
волюционным институтом губернатора, возникшим при Петре I. 
Тенденцию в сторону моноцентризма в региональных политических 
режимах отчасти можно объяснить традиционными особенностями 
российской власти, в которой на уровне архетипов проявляются мо
нархизм и сакрализация, что влечет за собой доминирование прин
ципов единоначалия на всех уровнях власти и во всех организациях.

В то же время неустойчивость института губернатора определяет
ся меняющейся политической средой этого института; этот институт в 
российской политике важен, но скорее является зависимой перемен
ной. В зависимости от трансформации политического режима он при
нимает разные формы. В России губернатор — это значимый в обще
национальном масштабе властный ресурс. Губернатор управляет 
большой территорией, которая по своему размеру, числу жителей, 
объему экономических ресурсов сопоставима с отдельным государст
вом. В условиях российского пространства с его гигантскими масшта
бами, неплотным заселением и неравномерным освоением возникает 
феномен «географической автономии», когда руководитель региональ
ного или местного уровня, олицетворяющий и персонифицирующий 
власть на территории и власть над территорией, функционирует доста
точно автономно и имеет дополнительную степень свободы при при
нятии политических решений (о влиянии пространственных факторов 
на развитие российского федерализма см.: [Замятин, Замятина. 2000]). 
Эта степень автономии определяется не только развитием выборного 
самоуправления и разграничением полномочий между уровнями вла
сти, но и характером, степенью и фактической эффективностью цен
трализованного контроля. Признавая значимость этого института, лю
бой центр, федеральный или «нефедеральный», в российской истории 
стремился влиять на его функционирование. Соответственно менялось 
и политическое влияние института губернатора.
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Важнейшей проблемой института губернатора, с решением ко
торой связана его неустойчивость, была легитимность губернатор
ской власти. Точнее, менялись источник губернаторской власти (в 
системе координат «выборы -  назначение сверху»), объем и содер
жание властной компетенции (которые всегда задавал центр), пози
ционирование института губернатора в системах отношений «центр 
— регионы», «власть — общество», а также в ситуативных элитных 
конфигурациях, расстановке политических сил и групп влияния.

Изначально, как известно, институт губернатора создавался в 
Российской империи, губернатор являлся агентом центральной ад
министрации, опорным элементом монархической властной верти
кали. Указанные выше тенденции при этом превращали губернатора 
в главный центр принятия решений на региональном уровне, а эли
тарность российской власти разъединяла этот институт с основной 
общественной массой. Хотя элементы полицентризма в региональ
ных политических режимах существовали и в царской России — в 
связи с наличием других централизованных структур, которые не 
всегда починялись губернаторам (традиционная проблема российско
го централизованного управления, о которой мы будем говорить ни
же применительно к сегодняшнему дню), в связи с конкуренцией со 
стороны региональных элит и прежде всего дворянства, впоследст
вии — в связи с развитием самоуправления и, в частности, института 
земств. Вероятно, нет ничего удивительного в том, что типичные 
особенности института губернатора и его политической среды воз
никли во времена империи и были воспроизведены в постсоветской 
России. «Промежуточный» период — советская эпоха — отличался 
заметным формальным полицентризмом в региональной власти 
(КПСС, совет, исполком совета), что могло бы означать революци
онный разрыв с прошлым. Но в условиях огосударствления и парти- 
зации советской системы институт губернатора был фактически вос
произведен в форме института первого секретаря обкома КПСС, не 
только осуществлявшего идеологический и кадровый контроль над 
органами собственно советской власти, но и фактически управляв
шего советами и исполкомами.

Таким образом, традиции в развитии института губернатора, 
привычная институциональная траектория в российской политиче
ской практике оказываются сильнее демократических инноваций. 
Эти традиции привели к огосударствлению земского и городского 
самоуправления в царской России, ликвидировали попытку демокра
тизации регионов в первые годы советской власти, а затем прояви
лись в полной мере в процессе «демократического транзита». В сущ
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ности, не менее трех раз в российской истории мы проходили цикл 
относительной демократизации региональной власти и последующе
го «отката» в сторону бюрократического централизованного государ
ства, возвращения в привычную колею.

Отличительной особенностью постсоветского периода в сравне
нии с прежними эпохами была попытка сделать ключевой институт 
региональной власти — губернатора — институтом регионального 
самоуправления, выборной должностью. В случае полноценной реа
лизации эта попытка действительно произвела бы разрыв с традици
ей и обозначила новую историческую тенденцию в развитии России, 
ее децентрализации и федерализации. Очевидно, что выборность 
губернатора позволяла связать функционирование этого института с 
реально существующими, политически артикулированными общест
венными интересами.

Но примечательно, что переход к губернаторским выборам в 
1990-е гг. был очень неуверенным. С одной стороны, в процессе за
имствования и имплантации демократических инноваций, преиму
щественно западного происхождения, губернаторские выборы вос
принимались в политическом дискурсе тех лет как должное, как обя
зательный элемент властной конструкции «новой демократической 
России». Эту тенденцию поддерживали не только идеологизирован
ные либералы, которых было немного, но и региональные элиты 
советского происхождения, заинтересованные в политической авто
номии, в расширении своей власти, — в связи с ослаблением центра, 
снижением уровня контроля и, что не менее важно, кризисом объе
диняющих национальных идей, которые в иных условиях без труда 
легитимируют централизацию.

С другой стороны, практика внедрения губернаторских выборов 
была сложной. История ельцинской России начиналась с серии вы
боров в тех регионах, которыми центр управлять не мог (республи
ки), и тех регионах, элиты которых центр, наоборот, считал для себя 
опорными и надежными (Москва, Петербург). Но в целом решение о 
повсеместных губернаторских выборах было отложено, и конец 
1991 г. ознаменовался назначением глав региональных администра
ций, к которым для дополнительного контроля были приставлены 
полномочные представители президента в субъектах федерации. 
Страна поделилась на две части -  «выборную» и «централизован
ную» с постепенным расширением первой за счет второй в течение 
первого ельцинского срока. И только после избрания Б. Ельцина на 
второй срок, т.е. когда центральные элиты выполнили свои группо
вые задачи, опираясь в числе прочего на административный ресурс
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политически зависимых губернаторов, произошел переход к повсе
местным губернаторским выборам.

Как и процесс демократизации в целом, переход к выборности 
губернаторов был, таким образом, крайне неустойчивой, обратимой 
тенденцией. С одной стороны, политическая культура российского 
общества не благоприятствовала развитию самоуправления на всех 
уровнях, с другой — на уровне правящего класса важнейшим вопро
сом оказалось само формирование постсоветской элиты, ее закреп
ление у рычагов власти. Расхождение между центром и регионами 
поначалу состояло в том, что элиты центра утверждали свою власть, 
стремясь нейтрализовать вызовы со стороны регионов (и ярким 
примером был мораторий на губернаторские выборы, который обос
новывали «опасностью» прихода к власти «противников реформ»). В 
то же время в регионах наиболее влиятельным лидерам проще было 
опираться на народное волеизъявление, а не ездить за «ярлыком на 
княжение» в центр. Значительная часть губернаторских избиратель
ных кампаний, хотя, конечно, далеко не все, были предсказуемыми 
и приводили к власти (сохраняли у власти) сложившуюся элиту -  за 
отсутствием новой альтернативы. И действующие региональные эли
ты вообще демонстрировали высокую степень адаптивности к ме
няющимся «федеральным» условиям [Лапина. 2000].

Институт выборного губернатора, таким образом, имел характер 
вынужденной уступки и исполненного публичного обещания со сто
роны нового постсоветского центра, с его серьезной внутренней 
конкуренцией и утрачивавшим дееспособность президентом, регио
нальным элитам. Отношения между центром и регионами в России в 
значительной степени сводятся к отношениям между элитами соот
ветствующих уровней при невысокой роли общества, т.е. собственно 
избирателей. Пока федеральный центр был слишком неоднородным 
и внутренне конфликтным, невозможным было создание на общена
циональном уровне единого центра принятия решений, способного 
более жестко управлять регионами и поставить под свой контроль 
институт губернатора, вернув ситуацию в исходное, «дореволюцион
ное» положение. Тем временем относительно высокий уровень внут- 
риэлитной конкуренции на региональном уровне обусловливал инте
рес региональных элит к губернаторским выборам, притом, что 
большинство действующих — назначенных -  губернаторов считали 
располагаемую ими власть достаточной для проведения выборов в 
свою пользу.

Неудивительно, что изменение конфигурации властной элиты в 
условиях смены президента в 2000 г. и растущей политической пас

18

сивности общества привело к восприятию подобных правил игры 
как опасного дисбаланса в отношениях между центром и регионами. 
В 2000-е гг. процесс формирования и внутренней консолидации рос
сийской элиты вышел на новый этап. На федеральном уровне преж
ний полицентризм политического режима стал уступать место моно
центризму. Личное влияние В. Путина на процесс принятия полити
ческих решений видится автору не столь большим, как это обычно 
представляют, поскольку решения предыдущего президента были 
зачастую обусловлены лоббистским воздействием со стороны опре
деленного круга публичных и непубличных фигур из его окружения, 
администрации и т.п. Но дело не в этом. Уровень консолидации 
элит различными способами был повышен, в процессе принятия 
решений появились явно доминирующие центры, каковым в системе 
отношений «центр — регионы» стал пресловутый Кремль (неважно, 
коллективный или же персонифицированный В. Пугиным).

К тому моменту произошло и снижение конкуренции на регио
нальном уровне: большинство выборных губернаторов консолидиро
вало элиты, подавив очаги сопротивления и выведя на новый уро
вень эффективность своего административного ресурса. Принцип 
единоначалия и персонифицированной власти вновь продемонстри
ровал свою эффективность как в центре, так и на местах. В этой свя
зи губернаторские выборы, если рассматривать динамику их резуль
татов от года к году, чаще (пусть и не везде) стали превращаться в 
формальную процедуру с заведомо предсказуемым результатом. Ин
терес конкурирующих групп влияния к участию в губернаторских 
выборах стал снижаться в связи со слабыми перспективами успеха. 
Для действующих губернаторов избрание стало в большей степени 
политическим ритуалом и в меньшей — способом обеспечить авто
номию от центра.

Новая ситуация в элитах, сложившаяся к началу 2000-х гг., об
легчила принятие «контрреформаторского» решения об отмене гу
бернаторских выборов. Как показала практика функционирования 
института выборного губернатора, он был в недостаточной степени 
востребован как обществом, так и элитами. Явка на губернаторских 
выборах обычно оказывалась невысокой, не превышая 40—45%: дей
ствовало правило «лестницы избирательской активности» (снижение 
явки от вышестоящих уровней власти к нижестоящим в прямой свя
зи с восприятием избирателями значимости этих уровней). Относи
тельная пассивность граждан облегчила федеральным элитам приня
тие решения о свертывании данной политической практики. Кроме 
того, в условиях общего невысокого профессионального уровня вла
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стных элит легко можно было указать на некомпетентность ряда вы
борных губернаторов, использовав это в качестве формального осно
вания для критики данного института.

Интересно здесь и то, что «обратная» замена выборных губерна
торов на назначенцев тоже оказалась постепенным процессом. Центр 
в России всегда опасается, что резкие решения и переходы могут 
нарушить политический порядок и создать неприемлемые риски для 
действующей власти. Поэтому к полноценному внедрению практики 
губернаторских выборов центр шел на протяжении нескольких лет, 
опасаясь поначалу их «неправильных» результатов. А когда выборы 
стали привычной практикой, и их результаты все чаще становились 
«правильными», на протяжении нескольких лет проводился и, строго 
говоря, проводится до сих пор (в связи с сохранением на данный 
момент десяти «последних» выборных губернаторов) переход к на
значению губернаторов.

Последовательность действий федерального центра в рамках 
очередной реформы института губернаторов, таким образом, отража
ет типичный для России подход: приоритетность внутриэлитной ста
билизации в условиях гражданской пассивности. На первом этапе, с 
2000 г., сохраняя институт выборного губернатора, центр усилил ин
ституты централизованного контроля (полпреды в федеральных ок
ругах и др.), а президент получил право отстранять губернаторов от 
должности (причем, пока не произошло перехода к назначению гу
бернаторов, ни разу этим правом не воспользовался: еще один пока
затель постепенности проводимых реформ и стремления разыграть 
ситуацию, не опасаясь в числе прочего общественного недовольства 
в регионах в связи с попытками «наказать» всенародно избранных 
региональных руководителей). И уже на следующем этапе, после 
того, как В. Путина избрали на второй срок, было принято решение 
отказаться от губернаторских выборов.

При этом на уровне элит и после этого решения сохранялась 
высокая степень стабильности: статус губернаторов изменился, но 
в большинстве случаев назначены были действующие, т.е. ранее 
избранные народом губернаторы, которые в общем и целом устраи
вали центр. В результате назначений, которые произошли к настоя
щему моменту в 73 регионах, в 45 случаях остались прежние губер
наторы. Центр в России в явно ограниченной степени контролирует 
региональную власть при любом политическом режиме. Патро- 
нажно-клиентельные внутриэлитные отношения составляют основ
ную часть отношений между центром и регионами, но при этом 
в России нет и, вероятно, не может быть политика, располагающе
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го собственной клиентелой в большинстве субъектов федерации. 
Процесс формирования региональных элит происходит «вдали от 
столиц», по своей логике, которая не во всем совпадает с логикой, 
заданной и желаемой центром. А смена первого лица в государстве 
автоматически влечет за собой перенастройку отношений в этой 
системе, приводит как к кадровым изменениям в пользу новых 
клиентел, так и к созданию механизмов обеспечения лояльности 
клиентел старых.

Вспомним, как Б. Ельцин, назначая губернаторов, делал ставку 
на менее идеологизированную и более опытную в управлении часть 
советской элиты, а именно на председателей облисполкомов: их ста
тус изменился, они стали первыми лицами регионов, но при этом и 
в советское время, в «доельцинский период», они, по сути, возглав
ляли исполнительную власть (просто она была подмята властью пар
тийной и еще формально зависела от советов). Аналогично и 
В. Путин не располагал «скамейкой запасных» в регионах и прежде 
всего ставил в зависимость от себя действующую элиту, по происхо
ждению отчасти советскую, отчасти ельцинскую, отчасти пришед
шую к власти через выборы на волне протестных настроений. Пре
имущественно консервативный характер проводимых им назначений 
на самом деле полностью соответствует практикам назначения гу
бернаторов при Б. Ельцине: ставка на действующие элиты с опреде
ленным, умеренным и не всегда успешным экспериментированием 
(назначение фигур, не вписанных в региональные элиты, вроде де
мократов при первом президенте России и «варягов» при втором). 
Примерно то же самое следует ожидать и от практики назначений 
при Д. Медведеве, который должен взаимодействовать с корпусом 
губернаторов, доставшимся от В. Путина.

Постепенность проводимых центром реформ, однако, не отме
няет их целенаправленности, и результатом последней реформы стал 
переход к назначению губернаторов, ознаменовавший в историче
ском времени «возвращение на круги своя». Свою роль здесь, веро
ятно, сыграл и экономический фактор: увеличение федерального и 
региональных бюджетов таило в себе, с точки зрения центра, опре
деленные политические риски. В период выборности губернаторов 
во второй половине 1990-х гг. регионы были более самостоятельны
ми и при этом — бедными. Увеличение объема финансово-экономи
ческих ресурсов, которыми располагали региональные власти, могло 
пониматься федеральными властями как опасность, если бы губерна
торы по-прежнему опирались на поддержку избирателей и сохраняли 
автономию от центра.
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Анализ современной трансформации института губернатора по
казывает, что влияние не только регионального сообщества, но и 
региональных элит на процесс назначения губернаторов резко сни
зилось, сохранившись в виде рудиментов от предшествующих этапов. 
Формирование губернаторского корпуса в очень высокой степени 
централизовано: это показывает и нормативная база, и реальная 
практика назначений. Так, утверждение губернатора региональным 
законодательным собранием, т.е. выборным органом и одновременно 
«плацдармом» региональных элит, превращено в формальный риту
ал. Его формальность подтверждена как вызывающим много споров 
правом президента распускать законодательные собрания в случае 
отрицательного решения по предложенной кандидатуре, так и эф
фективностью различных практик подчинения региональных элит в 
целом (их объединение в рамках «Единой России» при низкой само
стоятельности многих других партий, зависимость бизнесменов, ко
торых много среди депутатов, от власти, заинтересованность всех 
конкурирующих групп региональной элиты в отношениях с центром 
и др.). В итоге нет ни одного случая, чтобы законодательное собра
ние отказало в поддержке предлагаемому президентом кандидату в 
губернаторы или даже чтобы доля поданных против него голосов 
оказалась существенной, хоть как-то приближаясь к критическому 
пределу. Это относится и к кадровым экспериментам, к назначению 
людей, вообще не известных в регионе. Напротив, распространены 
ситуации единогласного утверждения президентского кандидата. 
Лишь малочисленные фракции КПРФ обычно голосуют против, 
подчеркивая свою оппозиционность, да и то не всегда.

Крайне ограничено и влияние регионов на процесс назначения 
через институт партий. Формально в число субъектов выдвижения 
кандидатов в губернаторы добавлены партии, одержавшие победу на 
выборах в региональные законодательные собрания. На практике 
речь может идти только о «Единой России», внутри которой действу
ет своя вертикаль. Другими словами, региональное отделение «Еди
ной России», в составе которого, после нынешней консолидации 
элит в рамках этой партии, может быть немало достойных кандида
тур, не может принять самостоятельного решения. И на самом деле 
это решение принимается на уровне центрального партийного руко
водства или просто в той же президентской администрации. Не слу
чайно новая процедура с участием партии использовалась только 
один раз — в Адыгее, после чего о ней благополучно «забыли», так 
как она в нынешних условиях ничего не добавляет к существующей 
централизованной практике назначения губернаторов. Весьма фор
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мальную роль играют и консультации с общественностью, которые 
должны проводить полномочные представители президента в феде
ральных округах при составлении списка кандидатов.

На уровне президентской администрации в соответствии с нор
мативными документами, определяющими процедуру назначения, на 
каждого кандидата в губернаторы проводится сбор информации по 
определенной форме. Среди прочего принимается к сведению и ин
формация о его популярности, подтвержденной, например, социоло
гическими опросами. Но практика назначений показала, что извест
ность и популярность кандидата в региональном сообществе почти 
не учитывается. Об этом свидетельствуют назначения глав Адыгеи и 
Республики Алтай, которыми стали политики, имеющие опыт край
не неудачного участия в губернаторских выборах, т.е. фактически 
доказавшие отсутствие поддержки среди населения. Следует указать 
и на распространяющуюся практику назначения «внешних» людей, 
вообще неизвестных не только населению, но и элитам данного ре
гиона (Бурятия, Амурская, Архангельская области и др.), или же ме
стных деятелей, не имевших никакого опыта в публичной сфере 
(Тульская область и др.).

Таким образом, фактическая централизация при назначении гу
бернатора оказалась даже больше той, которую можно было предпо
ложить при изучении соответствующих нормативных актов. Однако 
принцип баланса в отношениях между центром и регионами при 
этом в целом по стране нарушен все-таки не был — за вычетом еди
ничных регионов, где «варяги» не смогли переподчинить себе мест
ные элиты и создали неуправляемую обстановку (Амурская область). 
Сохранению баланса способствовали: довольно консервативная 
практика назначений (опора на действующих губернаторов или 
другие группы влияния регионального происхождения), продвиже
ние в регионы представителей крупных федеральных групп влияния 
(«чужих» для региона, но ассоциируемых с лоббистским ресурсом 
в центре и потому нередко поддержанных населением, несмотря 
на кажущуюся «чужеродность»; подобные «варяги» могли даже по
лучить больше искренней поддержки от «уставшего» населения, чем 
от выстроенных вертикалью региональных элит), высокий личный 
рейтинг главы государства, пользовавшегося при назначении губер
наторов своим кредитом доверия. Благоприятную среду для назна
чений создавали низкий гражданский интерес к политике в целом 
и самоуправлению в частности и традиционный иерархический 
порядок отношений во властных элитах. Поэтому «априорный» ре
гиональный интерес (самоуправление и выборность губернаторов,
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поддержка «местных» и т.п.) в данных российских условиях прояв
лен не был.

В то же время указанные выше факторы, стабилизировавшие 
процесс перехода к назначению губернаторов, имеют временный 
и/или неустойчивый характер. Поэтому необходимо задуматься о 
политическом и социальном смысле властной вертикали и в связи с 
ней — института губернаторов в его нынешнем виде.

Назначение губернаторов означает внедрение в России не просто 
централизации, но элементов мобилизационной модели социально- 
политического развития, у которого «по идее» должен быть определен
ный вектор. Ясно, что борьба с терроризмом была конъюнктурным 
предлогом и не может считаться постоянно действующим фактором, 
тем более что терроризм — это не причина, а следствие глубинных со
циальных и этнополитических процессов (которые должны быть четко 
определены центральной властью, если именно из-за них она меняет 
основы отношений с регионами). Смысл может быть в консолидации 
власти на федеральном и региональном уровне с целью продвижения 
тех или иных реформ, чтобы не допустить потери времени и качества в 
процессе «демократических» согласований и не позволить их сторон
никам потерять власть из-за иной позиции избирателей. Подобные 
объяснения имели право на существование, поскольку одновременно с 
переходом к назначению губернаторов были запущены непопулярные 
либеральные реформы (монетизация льгот и т.п.). Но эти реформы не 
получили продолжения. Таким образом, ни консервативно-патриоти
ческий (сплочение нации с использованием фактора внешней угрозы, 
образа врага), ни либеральный вектора возможных реформ, требующих 
консолидации режима, не проявились в полной мере в российской 
политике и не обрели связи с процессом назначения губернаторов, что 
ставит под вопрос дальнейшие перспективы этого процесса.

Следовательно, политический смысл данной трансформации 
свелся к решению задач по консолидации элит регионального уров
ня вокруг нового на момент начала 2000-х гг. президента В. Путина, 
формирования его персональной клиентелы из наличествующего 
«человеческого материала» и укрепления таким способом федераль
ного центра в его отношениях с регионами и моноцентрического 
политического режима. События конца 2007-начала 2008 г. (а имен
но очередной выборный цикл) оказались по сути главной апробаци
ей новой системы и одновременно — раскрытием ее конъюнктурного 
смысла. В условиях назначения губернаторов гораздо проще было 
решить электоральные задачи, опираясь на губернаторский админи
стративный ресурс и используя его в полной мере в интересах феде
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ральной элиты, для реализации придуманного ею политического 
сценария. Как известно, к моменту парламентских выборов 2007 г. 
было обеспечено и почти стопроцентное членство губернаторов в 
«Единой России», тогда как в прежние времена губернаторы (равно 
как и президент страны) предпочитали воспроизводить логику «над
партийной» власти, приносящую больше популярности и больше 
дивидендов на собственных выборах.

Итогом произошедшей трансформации стало подчинение ин
ститута губернатора центру, сопровождающееся консолидацией элит 
(в том числе по партийному признаку) и бюрократизацией управле
ния. Случившееся напоминает прежние истории с огосударствлением 
самоуправления в Российской империи. Уступкой регионам стало 
сохранение на местах сложившихся там элит с не таким большим 
пока числом замен.

В то же время при всей пассивности общества подобная верху
шечная игра, связанная с интересом к формированию и «цементиро
ванию» постсоветской элиты, ее превращению в новую номенклату
ру, не может не иметь хоть какого-то общественно значимого, соци
ального смысла. Тем более что потенциальное нарушение баланса в 
отношениях центра с региональными сообществами есть чрезмерное 
усиление центра в отношениях с регионами, чрезмерное доминиро
вание элит при принятии политических решений, участившееся на
значение «варягов», не связанных с территорией. Значит, оно долж
но быть скомпенсировано альтернативами, объясняющими внедре
ние мобилизационных методов вертикального управления в ущерб 
общественной самоорганизации.

Поиск подобных обоснований и становится сейчас критически 
важным, когда вертикаль построена, почти все губернаторы назначе
ны, а электоральный цикл 2007—2008 гг. пройден. Эти обоснования 
могут быть найдены в сфере экономики. Назначение губернаторов 
совпало с улучшением социально-экономической ситуации и сниже
нием социальной напряженности. Поэтому институт назначаемого 
губернатора пока можно подавать как фактор устойчивого и успеш
ного регионального развития (и в будущем это придется делать в 
менее благоприятных условиях — чтобы избежать кризиса в связи с 
вероятным замедлением развития и ростом общественного недоволь
ства, стимулировав поиск властными элитами новых легитимирую
щих идей). Не случайно в провластном дискурсе появился сейчас 
тезис о «демократии развития» как новой вариации на тему «суве
ренной демократии». Развитие же демократии и федеративных от
ношений в России происходит параллельно.
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В этой связи принципиальное значение сейчас приобретают по
пытки центра сделать более строгой и формальной ответственность 
назначаемых губернаторов, представить процесс назначения более 
«объективным» в глазах как президента, так и лишенных права вы
бора «наблюдателей», т.е. избирателей. Федеральный закон, опреде
ляющий общие принципы деятельности региональной государствен
ной власти, как известно, наделяет губернаторов ответственностью за 
социально-экономическое развитие регионов. Правомерность этой 
нормы вызывает вопросы, но факт остается фактом.

Закономерны инициативы министра регионального развития 
Д. Козака, который выступает за передачу регионам дополнительных 
полномочий, но при условии строгой ответственности за их испол
нение. Эти инициативы опираются, заметим, на принцип единства 
государственной власти, т.е. не означают развитие самоуправления и 
федерализма, а только предполагают более эффективную работу еди
ной государственной машины, рассматривая губернаторов в качестве 
ее неотъемлемой части. Тема ответственности, отчетности губернато
ров перед центром стала, таким образом, принципиально важной для 
обоснования губернаторских назначений и принципов кадровой ро
тации (несмотря на кадровый консерватизм нынешней практики 
назначений, в перспективе ближайших лет ротация неизбежно уси
лится в связи со сменой поколений в российских элитах, приходом 
нового президента и т.п.).

Как известно, в правительстве действует практика отчета регио
нов (т.е. губернаторов), когда каждый месяц с докладом выступает 
глава того или иного субъекта федерации. Но главный интерес пред
ставляет система оценки деятельности органов региональной власти, 
которая уже фактически действует с прошлого года. Первые предло
жения о критериях такой оценки были подготовлены рабочей груп
пой Госсовета во главе с тюменским губернатором В. Якушевым и 
представлены в 2006 г. Затем, в июне 2007 г., порядок оценки и на
бор критериев официально ввели президентским указом (в апреле 
2008 г., после президентских выборов и в преддверии перехода 
В. Путина на работу главой правительства проведено перераспреде
ление полномочий на уровне центра: губернаторская отчетность ак
кумулируется в правительстве). Предусмотрена ежегодная отчетность 
губернаторов по нескольким десяткам показателей, которые так или 
иначе характеризуют социально-экономическое положение региона и 
его динамику. Летом 2008 г. Минрегион представил Концепцию со
вершенствования региональной политики в Российской Федерации, 
которая уточняет и обосновывает на концептуальном уровне систему
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ответственности назначаемых губернаторов перед федеральным цен
тром. Кроме того, еще при прежнем руководителе Минрегиона
В. Яковлеве региональные власти фактически обязали подготовить 
стратегии социально-экономического развития своих регионов, что и 
было сделано. Имплицитно вся эта система объясняет практику на
значений и избирателям, поскольку предполагается, что решения о 
сохранении губернаторов в должности или их замене будут обосно
вываться результатами подобной отчетности.

Новая формула баланса отношений между центром и региона
ми, таким образом, выводит на первый план единство, «команд- 
ность» государственной власти обоих уровней, федерального и ре
гионального. Более зависимая от центра региональная власть вос
принимается и как менее «опасная». Это в свою очередь позволяет 
разгружать центр от ненужных ему «мелких» полномочий, повышая 
таким образом эффективность государственной власти в целом, раз 
институт губернатора превращается в особое структурное подразде
ление федеральной власти. Отсюда и новая законодательная норма 
2008 г., которая позволяет президенту наделять губернаторов стату
сом федеральных госслужащих. Отсюда, например, инициативы 
Д. Козака по передаче регионам части федеральных полномочий 
вместе с субвенциями на их исполнение (они заложены в Концеп
ции совершенствования региональной политики РФ), о расформиро
вании в этой связи части территориальных структур федеральной 
исполнительной власти и превращении их в отделы региональных 
администраций. Это опять усиливает моноцентризм региональной 
власти, но в условиях назначения не беспокоит центр.

В то же время новая формула деконцентрации федеральной вла
сти без ее децентрализации имеет «встроенные» недостатки, которые 
определятся по мере ее реализации. Социальный смысл при назна
чении губернаторов вряд ли будет определен и доказан населению 
таким способом. Очевидно, что социально-экономическая ситуация 
в регионе не является на практике главным критерием назначения 
губернатора, что ярко показал весь предшествующий опыт назначе
ний. Клиентелизм, лоббирование и иные подобные политические 
факторы невозможно изжить из этой практики, особенно в сжатые 
сроки. Поэтому центральная власть не заинтересована и не будет 
заинтересована в том, чтобы публично и аргументированно объяс
нять, почему одних губернаторов меняют, а других оставляют на 
месте. Или же эти объяснения будут «притянуты за уши».

Также система губернаторской ответственности перед центром 
за социально-экономическое развитие регионов является продолже
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нием старых тенденций в развитии региональных политических режи
мов. Эти режимы понимаются как моноцентрические и персонифи
цированные, в них губернатор воспринимается как «хозяин» террито
рии, отвечающий за все хорошее и все плохое, что там происходит. 
Губернаторы и сами с удовольствием преподносили себя в этой роли, 
делая, конечно, акцент на достижениях. Центру такая форма отноше
ний тоже представляется более простой и легкой, когда губернатор 
наделяется персональной ответственностью за социально-экономи
ческую ситуацию в регионе и «отвечает головой» за провалы.

Проблема в том, что подобная формула губернаторской ответст
венности перед центром, конечно, необъективна, и не только пото
му, что она подвержена манипуляциям и публичные результаты 
можно подгонять под политическую целесообразность. Статус «хо
зяина земли» является пиаровской конструкцией времен губернатор
ских выборов (вернее, еще периода подготовки к ним), которая лишь 
отчасти соответствует реальному управлению регионом и реальной 
совокупности факторов, влияющих на положение дел в регионе. В 
подобных схемах слабо учитывается разграничение полномочий ме
жду уровнями власти. Не учитываются факторы неполитической сре
ды, которые обычно влияют на социально-экономическую ситуацию 
в регионе больше, чем действия губернатора (глобальная экономика, 
решения бизнес-групп федерального и регионального уровней, их 
стратегии, планы и т.п.). Не учитывается более высокий политиче
ский уровень — решения федерального центра, также способные ока
зывать критическое влияние на положение в регионе.

Реальное влияние губернатора на социально-экономическую си
туацию в регионе на самом деле невелико и ограничено. Поэтому 
приписываемая ему сейчас ответственность на самом деле значительно 
больше фактической. Отчасти в этом «виноваты» сами губернаторы, 
которые в период выборов брали на себя публичную ответственность 
за все позитивные изменения (скрывая, конечно, недостатки) и сами 
стремились сконцентрировать в своих руках всю фактическую регио
нальную власть. Но теперь центру, который ведет в политической иг
ре, выгодно воспроизвести подобную ситуацию в новых условиях в 
связи с переходом к назначению губернаторов. Таким способом центр 
и непосредственно президент снимают с себя часть публичной ответ
ственности и передают ее по вертикали вниз (рассчитывая при этом 
сделать губернаторов ответственными за проблемы и провалы — в тра
диционной логике «царя и плохих бояр»). При этом они стимулируют 
активность губернаторов при решении даже тех вопросов, которые 
зависят от деятельности других субъектов. Губернаторам нужно боль
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ше работать с бизнесом, добиваясь, чтобы он вкладывал деньги в их 
регионы, больше внимания уделять лоббированию региональных ин
тересов по всем доступным каналам на федеральном уровне. Свой 
положительный эффект от этого, несомненно, будет не только для 
центра, но и для региональных экономик.

В то же время «за кадром» останутся реальные, обоснованные 
проблемы оценки губернаторской деятельности. Например, корруп
ция при расходовании бюджетных средств, которая в критически 
важной степени определяет эффективность работы губернатора в 
конкретных региональных условиях при конкретных размерах бюд
жета и его распределении по статьям и отдельным позициям. Не 
создана система оценки инвестиционной политики региональных 
властей — инвестиционного законодательства, административных 
барьеров, бюджетных капиталовложений, их обоснованности и эф
фективности.

Теперь посмотрим на новую ситуацию со стороны губернаторов. 
Несмотря на рост зависимости губернаторов от центра и попытки 
формализовать их деятельность за счет строгой и регулярной отчет
ности, их политическая автономия остается достаточно большой. И 
дело не только в их формальных полномочиях в социально- 
экономической сфере, которые могут еще увеличиться за счет их 
передачи с федерального уровня. Изучение российского опыта от
ношений между центром и регионами показывает, что в условиях 
централизации соотношение правовых норм и неформальных поли
тических практик оказывается в пользу последних, что является ре
зультатом как сознательной «смягчающей» политики центра, так и 
ослабленного централизованного контроля в условиях российского 
пространства.

Фактический централизованный контроль слабее заявленного, и 
часть федеральной сферы на самом деле подконтрольна губернато
рам. Например, надзор над губернаторами по линии полномочных 
представителей президента ослаблен по ряду причин — в связи с 
чрезмерно большими размерами федеральных округов, низким стату
сом главных федеральных инспекторов, работающих непосредствен
но на территории, и т.п. Несмотря на целенаправленную политику 
по выводу федеральных органов из-под фактического контроля гу
бернаторов, сращивание силовых и надзорных структур с институтом 
губернатора сохраняется в наиболее авторитарных региональных по
литических режимах. Автономию губернатора повышает и развитие 
клиентелистских отношений с федеральными чиновниками, что 
обеспечивает губернатору свободу действий в регионе при условии
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выполнения тех или иных обязательств перед центром. Кстати, сам 
центр не так часто рискует отстранять губернаторов от должности, 
понимая их реальную власть и влияние на региональные сообщества, 
и это право является скорее механизмом устрашения, чем прямого 
действия. Более самостоятельные губернаторы обычно обладают бо
лее эффективным административным ресурсом, который полезен 
центру, например, при проведении федеральных выборов. Поэтому 
центру приходится считаться с губернаторской властной автономией, 
пользуясь ее плодами.

Власть губернатора также существенно увеличивается за счет ха
рактера отношений с нижестоящим уровнем. Реформируя федера
тивные отношения в последние годы, центр внедрял принцип сим
метрии в отношениях между уровнями власти. Создавая механизмы 
контроля над губернаторами, он передавал аналогичные механизмы 
губернаторам для работы с местным самоуправлением (несмотря на 
то, что местное самоуправление формально не входит в систему го
сударственной власти). Отсюда, например, нормы, позволяющие гу
бернаторам отстранять от должности глав местного самоуправления 
и распускать представительные собрания, отсюда институт времен
ной финансовой администрации, вводимой в муниципальных обра
зованиях (аналогично федеральное правительство может вводить его 
в субъектах федерации). В процессе муниципальной реформы, нача
той в 2003 г., определились возможности для влияния губернаторов 
на продвижение «своих» кандидатов на посты сити-менеджеров. В 
2008 г. президентский указ ввел систему отчетности муниципальных 
глав перед губернаторами — по аналогии с отчетностью губернаторов 
перед правительством. Разумеется, была и сохраняется критическая 
финансовая зависимость большинства муниципальных образований 
от региональной власти, сводящая на нет самостоятельность местно
го самоуправления (с этой точки зрения регионы «в среднем» мень
ше зависят от центра, чем муниципальные образования от субъектов 
федерации). И, разумеется, механизм управляемых выборов приме
няется сплошь и рядом, приводя к выгодным для губернатора ре
зультатам.

Таким образом, губернаторы имеют некоторую возможность для 
расширения своей сферы влияния за счет федерального уровня и 
огромную — для контроля над местным самоуправлением. С послед
ним федеральный центр фактически согласен. На собственно регио
нальном уровне сохраняется, и опять-таки в соответствии с основ
ными принципами общероссийского политического режима, доми
нирование исполнительной власти в отношениях с законодательной.
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Это доминирование обеспечено федеральным законодательством, 
минимизирующим возможности парламентского контроля, и усиле
но неформальными практиками управления выборами и консолида
ции элиты. В отношениях с партиями губернаторы сочетают высо
кую степень контроля над региональными организациями «Единой 
России» с попытками внедрения управляемой многопартийности 
(тактика «короткого» или «длинного поводка» в отношениях с боль
шинством партий, включая иной раз и оппозиционные). Центр пе
риодически пытается усилить партийную вертикаль и поставить ру
ководителей региональных организаций «Единой России» под свой 
контроль, но превращение «Единой России» в автономную от губер
наторов политическую силу является очевидной утопией.

Реальные политические практики в российском пространстве 
ведут к увеличению политического влияния губернаторов в сравне
нии с «ожидаемым», и даже в условиях назначения они сохраняют 
значительную автономию, объем которой, однако, сильно отличается 
от региона к региону, что позволяет классифицировать региональные 
политические режимы Отношения между уровнями власти, на наш 
взгляд, должны учитываться при характеристике региональных поли
тических режимов и систем, что делает оправданным совершенство
вание прежних методик их определения и классификации [Кузьмин, 
Мелвин, Нечаев. 2002].

Политика центра в отношении к этой фактической губернатор
ской автономии имеет двойственный характер. После неудачной по
пытки конца 1990-х гг. центр отказался использовать местное само
управление в качестве ограничения губернаторской власти и, наобо
рот, используя «правило симметрии», отдал его на откуп региональ
ным руководителям, наделив их тем самым громадной по региональ
ным меркам «дополнительной» властью. Именно такая пирамида 
властных уровней и понимается правящими элитами как эффектив
ное государство. Сохраняются, пусть рудиментарные, практики фак
тического контроля губернаторов над силовыми структурами, кото
рые уже не раздражают центр, поскольку их стало гораздо меньше.

«В среднем», однако, полицентризм региональных политических 
режимов, по нашей оценке, немного вырос за последние несколько 
лет (но губернаторы повсеместно остаются ведущим центром приня
тия политических решений). Отчасти это связано с размежеванием 
между губернаторами и федеральными структурами, деятельностью 
полпредов и главных федеральных инспекторов, региональных проку
роров, глав управлений ФСБ и др., которые в ряде случаев создали 
отдельные центры влияния, притом имеющие ту или иную поддержку
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в центре. Вообще фактор центра и его структурной сложности способ
ствовал развитию множества «параллельных» вертикальных отноше
ний между группами влияния федерального и регионального уровней: 
при всей общей тенденции к консолидации элит ее структурное деле
ние на группы влияния остается главным системообразующим эле
ментом российской политики. Важно лишь то, чтобы региональный 
центр влияния имел значимые федеральные связи: это позволяет ему 
существовать. В роли таких центров могут выступать отдельные феде
ральные чиновники, бизнесмены и топ-менеджеры крупных компа
ний, некоторые мэры и спикеры, депутаты Госдумы и сенаторы.

Перспективы развития института губернатора зависят сейчас от 
тех же факторов — политического участия граждан, внутренней 
структуры и конфликтности элит на всех уровнях, принципиальных 
решений главы государства. Смена президента привела к новой вол
не дискуссий о будущем института губернатора и очередным пред
ложениям о возвращении их выборности (в том числе со стороны 
региональных лидеров, прежде всего М. Шаймиева). Особенности 
новой ситуации заключаются в том, что в текущей политической 
конъюнктуре у властных элит нет значимых поводов и мотивов для 
возвращения губернаторских выборов и в то же время нет убеди
тельных оснований для объяснения нынешней практики назначений. 
Равнодействующая существующих тенденций ведет скорее к коррек
тировке практики назначений, возможно, — к повышению ее пуб
личности, к увеличению роли регионов, а также к усилению ответст
венности назначенных губернаторов как перед населением, так и 
перед президентом и правительством.

Структурные изменения на федеральном уровне оказывают сей
час наиболее важное влияние на функционирование института гу
бернатора. Усиление роли правительства и переход В. Путина на 
пост премьер-министра, элементы двоецентрия в организации феде
ральной власти приводят и к «раздвоению» властной вертикали. На
пример, от администрации президента правительству передана от
четность губернаторов о социально-экономическом положении тер
риторий. Концепция совершенствования региональной политики РФ 
предусматривает наделение представителей президента экономиче
скими функциями, что приведет к усилению их взаимодействия с 
правительством и превращению во влиятельного посредника в отно
шениях губернаторов не только с Кремлем, но и с Белым домом.

Но принципиально эти изменения институт губернатора не ме
няют, так как трансформируется скорее модель «управления губерна
торами». Пока, конечно, выборность губернаторов не востребована,
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но сохраняется проблема публичного обоснования кадровых реше
ний при назначении и их соответствия региональным интересам. 
Неизбежно происходит ослабление областной связи губернаторов с 
населением, и это не может не сказываться на качестве управления. 
С точки зрения центра важно определить и идеологически обосно
вать перспективы института назначаемых губернаторов, например 
поставив их в зависимость от социально значимой успешности ре
гионального развития. Анализ постсоветских трансформаций инсти
тута губернатора позволяет прогнозировать очередные изменения. 
Этот институт слишком зависит от расстановки сил в федеральной 
элите и, кроме того, может быть подвергнут новой радикальной ре
форме в случае очередного политического и/или экономического 
кризиса (все-таки ресурс стабильного социально-экономического 
развития исчерпаем и, вероятно, будет исчерпан в ближайшие годы) 
и неизбежного в этой связи роста гражданского участия, влекущего 
за собой повышение осознанного интереса к самоуправлению.
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