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Ростислав Туровский

Кризис российской региональной элиты

На протяжении последних 15 лет, начиная с позднеперестроечного периода, властная элита в российских регионах находится в процессе перманентной трансформации, вызванной изменениями институционального каркаса и его идеологических рамок, отношений между центром и регионами, системы регионального лидерства и др. За прошедшее время накоплен достаточный материал для того, чтобы оценить результаты трансформационного процесса и понять динамику регионального элитного транзита и циркуляции. 

Анализ кадрового состава корпуса высших должностных лиц субъектов федерации позволяет понять, кому принадлежит региональная власть, и какие тенденции можно прогнозировать на перспективу. В качестве отправной точки в анализе происхождения российской региональной элиты используются «пиковые» показатели в ее советской карьере. Учитывая минимальное количество региональных лидеров, не связанных с советской партийно-хозяйственной номенклатурой, так «в первом приближении» целесообразно поступить и сейчас. Сравнительный анализ региональных лидеров по их номенклатурному статусу в советское время позволяет оценить уровень и характер достигнутых ими позиций, с которых они сразу или через некоторое время (например, в результате выборов) перешли на позиции высших должностных лиц субъектов федерации. Данный анализ позволяет определить три основные номенклатурные группы, которые сыграли роль кадровых инкубаторов для российского губернаторского корпуса
. 

· собственно партийная номенклатура, т.е. партийные работники разного уровня. 

· хозяйственная элита, занимавшая те или иные позиции в исполнительной власти того времени, т.е. в исполкомах советов народных депутатов. 

· советский по происхождению директорский корпус, который в некоторых источниках принято именовать «красными директорами». 

Эти три группы выделяются достаточно условно, поскольку номенклатура в СССР отличалась определенным единством, и конкретные персоны часто переходили из одной ее группы в другую. Для большей ясности мы используем в качестве критерия наиболее высокую должность, полученную губернатором в советское время и определяющую в рамках нашего анализа его условную принадлежность к одной из трех указанных выше групп. 

Характеризуя текущую ситуацию, следует сразу отметить, что в последние годы началось общее снижение роли советской партийно-хозяйственной номенклатуры в региональном управлении. Позиции «старой» номенклатуры значительно прочнее в национальных республиках, но даже там начинаются трансформационный процесс и смена поколений. По-видимому уже можно говорить об исчерпании личностного ресурса ведущих фигур советской региональной элиты, связанном в т.ч. с фактором времени и причинами возрастного характера. В результате на повестку дня выходит и становится самым актуальным вопрос о параметрах возможной кадровой ротации и ее последствиях. Для начала рассмотрим нынешний расклад сил в губернаторском корпусе. 

Выходцы из советской партийной элиты занимают, по нашим подсчетам, первые позиции в 23 российских регионах. Примерно половина из них – это бывшие первые лица региональных комитетов КПСС, т.е. первые, вторые и просто секретари. Другую половину составляют партийные работники районного и городского звена или менее значимые представители партийных структур регионального уровня. 

Из симптоматичных тенденций следует выделить существенное снижение роли бывших первых секретарей обкомов КПСС – региональных лидеров советского периода. В конце 1991 г. они возглавляли восемь российских регионов, почти исключительно – республики, где новая российская власть не решилась на кадровую революцию и вмешательство в местные дела. К 1997 г. их число выросло до 12 – в связи с региональными выборами, в результате которых к власти в ряде регионов вернулись бывшие партийные лидеры. В настоящее время число регионов, в которых у власти находятся бывшие первые секретари, сократилось до шести – минимальное число за весь период после 1991 г. (и, разумеется, уже нет никаких предпосылок для увеличения этого числа). В целом можно говорить о том, что первый эшелон советской партийной элиты замещается ныне вторым и третьим при сохранении достаточно большого числа бывших партийных деятелей среди первых лиц российских регионов. Столь же характерна и тенденция к приходу к власти «комсомольского» поколения. 

Вторую группу, которую можно условно назвать «исполкомовской элитой», представляют сейчас 24 региональных руководителя. Изначально это был главный тип постсоветского губернатора первой волны. Напомним, что из 66 губернаторов, назначенных Б.Ельциным в конце 1991 г., 25, т.е. почти 40%, являлись председателями облисполкомов. Для полноты картины добавим, что в ряде республик первыми лицами являлись бывшие председатели советов министров (или облисполкомов – в бывших автономных областях, повысивших свой статус до республик). 

Вообще смена власти в российских регионах в переломном 1991 г. произошла в форме ее перехода от партийной номенклатуры к «советским управленцам» из региональных исполкомов и совминов, вышедших таким образом на первые позиции. Именно на такую трансформацию сделала ставку новая российская власть. Это позволило сохранить определенную кадровую преемственность и политическую стабильность на региональном уровне и одновременно способствовало появлению «крепкого хозяйственника» как самого типичного постперестроечного регионального руководителя, при этом лояльного своему новому патрону – центру, олицетворяемому Б.Ельциным. 

К настоящему времени значение именно этой группы в корпусе высших должностных лиц субъектов федерации кардинальным образом понизилось. Прежде всего бросается в глаза резкое снижение числа бывших первых лиц, т.е. председателей облисполкомов, ранее – наиболее крупной и характерной, можно сказать - референтной группы в губернаторском корпусе. В 1991 г. у руля в российских регионах стоял 31 бывший руководитель региональной исполнительной власти советского периода. Сейчас их осталось всего 10. Таким образом, самая мощная волна кадровой ротации 1991 г., создавшая главный тип постсоветского губернатора первой волны, к 2003 г. сошла на нет, оставив лишь немногочисленных своих представителей. Эти весьма серьезные и знаковые перемены  можно просто связать с естественными причинами возрастного характера, но если рассматривать проблему глубже – с исчерпанием ресурса личного влияния у ведущих позднесоветских хозяйственников, что привело к их поражениям на выборах. Соответственно, внутри «исполкомовской элиты» происходит своя трансформация: тон опять-таки задают выходцы из второго-третьего эшелона. 

Третьей ведущей группой в губернаторском корпусе являются представители деловой элиты – руководители промышленных и аграрных предприятий и коммерческих структур, либо в редких случаях просто их статусные сотрудники. На первом этапе, когда губернаторы назначались, ее роль была невелика, поскольку ставка делалась на ядро партийно-советской номенклатуры. Б.Ельцин в начале своего правления назначил губернаторами лишь нескольких аграриев и двух директоров промышленных предприятий. Автономное развитие политических процессов в республиках добавило тогда к этому списку М.Рахимова в Башкирии и др. 

Деловая элита стала пробиваться на первые позиции в регионах лишь с началом выборных процессов, и с этого времени ее роль неуклонно растет. В 1991 г. к этой группе можно было отнести 10 региональных руководителей, в 1997 г., по окончании первого цикла региональных выборов – уже 14, а в настоящее время этот показатель вырос до 26. Причем совершенно новым процессом стало появление внутри этой группы восьми представителей деловой элиты «несоветского» происхождения, представляющих региональный бизнес и крупные российские компании. 

Главный интерес привлекает волна ротации губернаторского корпуса, связанная с укреплением властных позиций деловой элиты. Данный процесс объективен, поскольку губернатор в наибольшей степени занимается социально-экономическими вопросами в рамках региональной компетенции. В этой сфере на сегодняшний день советская номенклатура не имеет очевидной замены помимо представителей нового пореформенного бизнеса. Интерес последнего к региональной власти неуклонно растет и становится все более предметным, поскольку целью деловой элиты является использование административного ресурса для создания экономических преференций наиболее приближенным к власти бизнес-группам. Именно постсоветская деловая элита претендует на роль нового кадрового инкубатора. Тем более что прямое участие представителей бизнес-групп в региональном политическом процессе в качестве непосредственных акторов, иногда называемое «приватизацией власти», именно сейчас приходит в регионах на смену опосредованному участию, выражающемуся в обычном лоббировании своих интересов в коридорах власти. 

Для анализа современной ситуации полезно проанализировать результаты губернаторских выборов 2002 г., которые предвосхищают третий цикл региональных выборов 2003-04 гг. На первый взгляд эти выборы свидетельствуют о прочности позиций инкумбентов, подтверждая тенденцию второго цикла региональных выборов конца 1999 - начала 2001 гг. В то же время следует обратить внимание не просто на результат выборов – кто победил и кто проиграл, а на количественные показатели и качественные характеристики предвыборной конкуренции. 

Уровень конкуренции в борьбе за губернаторское кресло медленно, но непрерывно растет. На первом цикле региональных выборов он составил около пяти кандидатов на губернаторский пост, на втором – около шести, а в 2002 г. – около семи (хотя репрезентативность 2002 г. ограничена из-за небольшого числа кампаний). 

Отмечается постоянное обновление списка участников региональных выборов. На втором выборном цикле три четверти этого списка составили новые кандидаты, не принимавшие участия в губернаторских выборах первого цикла. То же было характерно и для региональных выборов 2002 г. 

Таким образом, можно говорить о том, что в региональной элите началась некая принципиально важная циркуляция. Появляется все большее число новых групп интересов и отдельных лидеров, которые стремятся взять в свои руки власть в регионе. Причем по своему происхождению эти лидеры и группы как правило или никак не связаны с советской номенклатурой, или не занимали там значимых позиций. Это и есть важный признак тенденции к обновлению региональной элиты. Пока, правда, по совокупности эти новые группы уступают действующим губернаторам и их административному ресурсу, что показывают конечные результаты выборов. Но важно само их появление, которое предвещает большие перемены в регионах. 

В отношении действующих региональных лидеров отмечается некоторое снижение их влияния на местном уровне, особенно заметное на уровне простых избирателей. Можно даже говорить об «эффекте усталости» региональных избирателей от своих губернаторов. Характерно, что два главных «долгожителя» российских регионов, непрерывно управлявших своими территориями с 1987 г. (в разных, но всегда первых должностях), Ю.Спиридонов и А.Джаримов, потерпели на выборах 2001-02 гг. болезненные поражения
. Почти у всех губернаторов, выигравших выборы в 2002 г., отмечалось снижение процентного показателя по сравнению с прошлыми выборами. 

Таким образом, региональные выборы 2002 г. позволяют говорить о некотором ослаблении позиций ведущих властных групп, сложившихся как правило еще в советский период. 

Постепенный переход власти из рук советской партийно-хозяйственной номенклатуры в руки постсоветской деловой элиты является важнейшей инновационной тенденцией с точки зрения структуры региональной элиты. Самым очевидным образом она проявляется в случае победы на выборах непосредственного представителя той или иной корпорации. Но эти немногочисленные случаи – лишь верхушка айсберга, самые яркие примеры, отражающие глубинные процессы. 

Например, о структурных изменениях в региональной элите можно говорить, анализируя состав региональных администраций, систему клановых связей, в которую включен губернатор, местный депутатский корпус, ситуацию на уровне органов местного самоуправления. Во всех этих случаях наблюдается заметная «деноменклатуризация» элиты, пока не столь сильно затронувшая самый верхний этаж – лично губернаторов. 

Отмечается активное сращивание «обычной» региональной власти (в лице выходцев из номенклатуры) с теми же крупными компаниями и тем более – с региональным бизнесом. Как правило именно с интересами местного или столичного бизнеса связаны процессы обновления в региональных администрациях: новые кадры обычно выражают вполне определенные коммерческие интересы. Довольно часто это происходит после победы действующего губернатора на очередных выборах: губернатор остается, а в администрации появляются новые фигуры, представляющие спонсоров. Во многих регионах губернаторы и корпорации ведут постоянный торг, результатом которого становятся кадровые изменения в пользу последних. 

Аналогично, если ранее в основе местного правящего класса был привычный альянс региональной администрации с директорским корпусом, то теперь приоритетными партнерами становятся новые бизнес-структуры. На данном этапе можно говорить о симбиозе региональной исполнительной власти с новым постсоветским бизнесом, который постепенно проникает во властные структуры, а кое-где начинает вытеснять из них прежнюю номенклатуру. Можно говорить о характерной цепочке событий в отношениях бизнеса и региональной власти. Вхождение бизнес-групп в региональный политический процесс уже произошло в середине – второй половине 1990-х гг. За этим последовало формирование симбиотических отношений, хотя далеко не повсеместное. Во многих регионах губернаторы предпочитают «игровые» отношения, маневрируя между бизнес-группами и избегая однозначной ангажированности. На следующем этапе должно произойти вытеснение номенклатуры выходцами из постсоветской деловой элиты. Оно следует из симбиотических отношений, поскольку именно ставленники бизнеса наиболее активно претендуют на роль преемников действующих губернаторов и готовы обеспечить им «достойный уход». К нему зачастую ведут и «игровые» отношения, когда, устав от «игры», корпорация принимает решение двигать во власть своего человека. 

Также давно отмечено, что в региональных законодательных собраниях с каждыми новыми выборами растет доля деловой элиты, которая считает для себя важным непосредственное участие в региональном законотворчестве (это выявил еще второй цикл выборов региональных законодательных собраний, а третий закрепил тенденцию). В этом ключе, на наш взгляд, можно говорить о новых номенклатурных кланах, связанных с внутренней трансформацией «советской» по происхождению элиты и системой ее новых связей с постсоветским бизнесом. 

Самым явным образом данные тенденции проявляются на местном уровне, особенно в городских администрациях, где вопросы власти решаются проще (и дешевле), а контроль федерального центра минимален. Градообразующие предприятия и местные бизнесмены сплошь и рядом играют определяющую роль в локальной политике. Появляется все больше мэров – выходцев из бизнеса или ставленников крупных предприятий и компаний. Они приходят на смену «традиционным» мэрам – выходцам из горисполкомов. Районный уровень, правда, гораздо консервативнее, и среди глав районных администраций пока доминируют представители номенклатуры, иной раз управляющие районами с давних советских времен. Это легко объясняется, исходя из общего правила, - слабым интересом бизнесменов к должностям районных глав, которые обычно не располагают крупными ресурсами и зависят от губернаторов. 

Общим для регионов характерным явлением становится смена сценариев на региональных выборах. Региональный и столичный бизнес – единственная сила, способная на равных конкурировать с региональными «партиями власти». Иные по происхождению группы влияния, связанные с левой оппозицией, мэрами крупных городов, спикерами законодательных собраний, депутатами Госдумы и пр. исчерпали свои возможности для захвата региональной власти в связи со слабой собственной ресурсной базой. Преимущества получают кандидаты, опирающиеся на поддержку крупного (хотя бы по местным меркам) бизнеса, что полностью отвечает меняющейся специфике российских выборов, где ключевую роль играют административные и информационно-финансовые ресурсы. Обладание последними позволяет сформировать благоприятный имидж, убедительно обещать решение местных проблем и, в конечном итоге, выигрывать выборы. 

Параллельная инновационная тенденция структурного характера связана с укреплением позиций столичной элиты в регионах. В измерении российской политики по линии «центр – регионы» происходят принципиальные изменения. В период «суверенизации» и в целом при Б.Ельцине периферия пользовалась значительной автономией, и региональная элита сформировалась как особый, во многом самодостаточный политический класс. В последние годы региональная элита начинает превращаться в периферию столичной элиты с весьма ограниченной автономией. 

Необходимо выделить целый ряд изменений, которые, на наш взгляд, могут быть описаны в качестве кризисных процессов в региональной элите. 

Во-первых, отмечается кризис статуса (субъектности) региональной элиты в российской политической системе. Эта тенденция имеет несколько проявлений, складывающихся в единое целое. 

1. Растет уровень контроля федерального центра за процессами в регионах. Важным рычагом такого контроля, например, стали представители президента в федеральных округах. Одним из следствий новой ситуации становится усиление оппозиционной активности в регионах, поскольку оппозиция понимает, что губернатор уже не воспринимается элитой как «царь и Бог» в отдельно взятом субъекте федерации, а центр ищет ему противовесы. Другое следствие является прямым и очевидным: среднестатистический российский губернатор совершенно не заинтересован в том, чтобы его политика входила в противоречие с политикой Кремля, даже если его оппозиционность центру способна привлечь симпатии избирателей. 

2. Усиливается финансово-экономическая зависимость регионов от центра. Поэтому губернатор, одна из главных функций которого связана с распоряжением финансами и собственностью, имеет все более узкое пространство для маневра в этих сферах. 

3. Развивается вмешательство федерального центра в региональные выборы. В результате к власти в регионах приходят политики, целиком и полностью ориентированные на федеральный центр (в частности это относится к группе губернаторов – выходцев из ФСБ). Либо победа действующего губернатора обставляется серьезными условиями со стороны федерального центра, что вынуждает победителя действовать с оглядкой на Москву и идти на уступки. 

4. Крупные российские компании также усиливают свое влияние на региональную власть. Это влияние проявляется как напрямую (победы ставленников этих компаний на региональных выборах), а еще чаще косвенно (эффективное лоббирование своих интересов в коридорах региональной власти). Приобретая мощных союзников в российском бизнесе, региональная элита автоматически становится их заложниками. 

5. Региональные избиратели начинают сталкиваться с дилеммой – голосовать за своего представителя, знающего местные проблемы, но не обладающего ресурсами для их решения, или за «чужака», «варяга», соблазняющего электорат своими связями и финансовыми возможностями. В случае если «варяг» представляет действительно крупную корпорацию или имеет привлекательный имидж влиятельной столичной фигуры или боевого генерала, ему на этапе последних пяти лет отдается предпочтение. Самыми яркими примерами «корпоративных» побед стали успехи Р.Абрамовича на Чукотке (2000 год), Б.Золотарева в Эвенкии (2001 год), А.Хлопонина в Красноярском крае (2002 год) и далее О.Бударгина на Таймыре (2003 год). «Генеральские» победы известны из опыта Красноярского края в 1998 г. (А.Лебедь), Московской области в 1999-2000 гг. (Б.Громов), Ульяновской области в 2000 г. (В.Шаманов). Примером столичного политика, выигравшего выборы в периферийном регионе, является М.Лапшин, ставший в 2002 г. главой Республики Алтай
. 

Обостряются следующие проблемы, связанные со статусом региональной элиты в российской политической системе: 

· иерархизация российской региональной политики, которая предполагает подчинение региональных интересов федеральным (не всегда совпадающих с общероссийскими);

· сознательное подавление регионального интереса столичной бюрократией; 

· деконсолидация региональных элит в связи с отсутствием работоспособных механизмов и институтов коллективного лоббирования региональных интересов и межрегиональной конкуренцией в борьбе за ограниченные федеральные ресурсы. 

Во-вторых, в результате указанных статусных изменений следует говорить о развивающемся кризисе идентичности региональной элиты, которая или зависит от центра, или просто управляется извне и теряет самостоятельность. Степень ее «региональности» падает. Одновременно развивается активная экспансия федеральной элиты на региональных политических площадках. Экспансия идет при явном ресурсном преимуществе «федералов», имеющем уже не только финансово-экономический характер (возникший в результате определенного формата межбюджетных отношений), но и институционально-правовые аспекты (целая серия нормативных актов, закрепляющих субординацию уровней власти и связанных с ними политических элит). В существующей ситуации правящие региональные элиты постоянно сталкиваются с дилеммой. Им приходится выбирать между бунтарством и покорностью, отстаиванием своих интересов и их «продажей» федеральному центру в обмен на индивидуальные преференции и просто поддержку конкретных фигур на региональных выборах. Федеральный центр со своей стороны хорошо освоил политику по принципу «два шага вперед, шаг назад». Изъятие у регионов в целом определенных ресурсов обычно сопровождается неполной компенсацией и индивидуальными договоренностями с отдельными важными регионами. Например, такая логика четко прослеживается в межбюджетных отношениях, а также в истории с реформой Совета Федерации и созданием Госсовета. 

Таким образом, вопрос о нынешнем составе и происхождении губернаторского корпуса и региональной элиты в целом не может рассматриваться в отрыве от анализа условий функционирования этого политического института. Поэтому нельзя не обратить внимания на кризисные явления в региональной элите, вызванные меняющейся региональной политикой федерального центра, - уменьшение ресурсной базы губернаторского института, сужение поля для политического маневра региональной элиты, некоторое изменение функций региональных лидеров. 

Поэтому, в-третьих, наряду с кризисом идентичности и кризисом статуса (субъектности) развивается ролевой (функциональный) кризис, связанный с содержательной стороной деятельности губернаторов. Весьма четко определяются две функции, которым уделяется главное внимание. 

Одна из них предопределена превращением губернаторского института в выборный в существующих российских реалиях. В условиях ограниченной ресурсной базы происходит «виртуализация» губернаторской деятельности, когда главная ставка делается на PR и сугубо предвыборные ходы. По сути развивается имитационная политика, рассчитанная лишь на моментальный публичный эффект. Ее развитие неплохо коррелирует с созданием ранее ненужного «политического» блока в рамках региональных администраций (связи с общественностью, работа с партиями и общественными организациями, информационная политика, организация выборов и пр.) и использованием услуг политконсультантов, советы которых обычно рассчитаны на сиюминутный результат. 

Другая функция, напротив, имеет теневой характер и связана с ролью губернатора в перераспределении экономических активов на территории региона. Именно решение данного вопроса является, как правило, определяющим фактором политического поведения губернаторов и процесса принятия решений. При этом региональный лидер обычно на первом этапе выступает в роли не столько агента определенной олигархической группы, сколько «продавца», который ищет, кому можно выгоднее отдать ту или иную часть регионального экономического ресурса. Рано или поздно формируются преференции, и ангажированность губернатора становится более явной. Соответственно, борьба за власть в регионе превращается в борьбу между лоббистами различных бизнес-групп за доступ к административному ресурсу. Причем борьба эта ведется как по горизонтали (между региональными группами), так и по вертикали (между региональными и столичными группами), а также между столичными группами, имеющими интересы в регионе. 

В то же время комплексное решение стратегических проблем регионального экономического развития и социальной сферы оказывается за рамками губернаторской деятельности. Оно оказывается просто невозможным в условиях финансово-экономической зависимости от центра и отсутствия свободных средств. Да и сама необходимость исчезает по мере виртуализации политической деятельности, которая начинает сводиться к серии точечных акций предвыборного свойства. 

Наконец, в-четвертых, реалии регионального политического процесса таковы, что смена губернатора зачастую означает кризис власти и серьезную перетряску всей местной элиты. Это объясняется клановым характером региональной власти и описанной выше функцией губернаторского института как механизма перераспределения экономических активов в пользу тех или иных приближенных структур. Как результат, регионы на пороге очередных выборов сталкиваются с дилеммой. Один путь – это сохранение прежнего губернатора и относительный застой, связанный с дальнейшей концентрацией ресурсов в руках одного клана. Другой путь – смена губернатора и, как правило, резкий рост конфликтности в процессе перераспределения ресурсов. Как правило, в этом случае начинается борьба «старых» кланов с «новыми», а также «новых» кланов между собой. Поэтому устойчивость региональной политической системы и сплоченность элиты со сменой губернатора всегда снижаются, иногда – очень резко и с негативными последствиями для нового губернатора: мало кому, придя к власти через сложные выборы, удается сбалансировать отношения в элите. 

Но бесконечно поддерживать ситуацию кланового застоя и связанной с ним хрупкой стабильности губернаторы тоже не в состоянии: их легитимность в глазах элиты почти всегда медленно снижается по мере появления новых фигур. К постоянному и эффективному маневрированию на протяжении многих лет способны далеко не все региональные лидеры (хотя есть опытные игроки, демонстрирующие чудеса политического маневрирования, как например, свердловский губернатор Э.Россель). Как показывает внимательный анализ, даже самые «застойные» клановые системы имеют свой жизненный цикл. Нередко выборы в регионах показывают поверхностность московских представлений о губернаторах, долгие годы руководящих своими регионами, как об авторитетных и безальтернативных лидерах. В 2000 г. потерпел полный крах один такой режим – Ю.Горячева в Ульяновской области. В настоящее время экспертами отмечаются «старение» и распад других многолетних режимов. 

Поэтому регион часто сталкивается с ситуацией, когда старый, опытный лидер уже не в состоянии удерживать ситуацию под контролем, а его соперники в случае прихода к власти могут спровоцировать новые потрясения. Возникает дурная бесконечность губернаторских ротаций, когда ни сохранение инкумбента, ни смена власти не ведут к улучшению и оздоровлению ситуации. Это объясняется как недостаточностью нынешнего губернаторского ресурса для управления ситуацией на местах, так и незавершенностью периода первоначального накопления капитала и дележа ресурсов с использованием административных технологий. 

В целом характерным явлением становится прогрессирующая фрагментация региональной элиты как на столичной политической сцене, так и в отдельно взятых регионах. 

В первом случае отмечается слабость горизонтальных связей между регионами и, соответственно, их лидерами. Она проявляется в фактическом распаде межрегиональных ассоциаций и провале всех попыток создания консолидированных губернаторских «партий власти» федерального уровня (можно привести пример ОВР). Внешние связи региональных лидеров в гораздо большей степени замыкаются на федеральный центр, чем на соседние или иные регионы. Это связано как с общей финансово-политической зависимостью регионов от центра, так и с развитием новых политических институтов, которые формально объединяют регионы и их лидеров, но делают это под «присмотром» федерального центра. В результате интеграция региональных элит производится в интересах федерального центра с целью усиления контроля за каждым субъектом федерации (Госсовет, структуры федеральных округов, «партия власти» в лице «Единой России»). 

Во втором случае – региональных элит в отдельно взятых субъектах федерации происходит довольно очевидная фрагментация, которая, на наш взгляд, полностью соответствует политическим тенденциям на местах. Эта фрагментация связана с четырьмя основными факторами. 

1. Снижается или уходит в прошлое авторитет крупных «советских» лидеров, которые сохранили свою власть во многих регионах (или  сохраняли ее до недавнего времени). «Крепкие хозяйственники» умело играли роль политиков-консолидаторов, чему способствовали их персональный авторитет, давние личные связи с управленцами всех уровней – районной и хозяйственной элитой, большой аппаратный опыт и глубокое знание региональной проблематики. «Новые губернаторы» или претенденты на эту роль как правило такими качествами не обладают. Следует особо подчеркнуть, что представитель бизнес-группы в роли регионального лидера по определению не обладает качествами консолидатора, поскольку ориентирован на определенный частный интерес. 

2. Теряет свое значение консолидирующий фактор «общего врага», каковым ранее представлялись коммунисты. Вероятность новых побед представителей левых сил на региональных выборов резко снизилась по сравнению с 1996-97 гг., а «красные» губернаторы в целом интегрировались в существующую систему элитных отношений. 

3. Усиление властной вертикали влечет за собой раскол в элитах по отношению к федеральному центру и его политике. В последние годы все чаще заявляют о себе группы интересов, находящиеся в регионах, но полностью ориентированные на федеральные структуры в силу своей ведомственной подчиненности. Складываются группы т.н. «федералов», играющих заметную роль в региональных политических процессах. Это, в частности, главные федеральные инспектора, региональные прокуроры, руководители региональных управлений ФСБ и МВД. 

4. Несмотря на маргинализацию внесистемных элементов, властная элита региона не становится более консолидированной. Дело в том, что сохраняет свое значение главный фактор фрагментации – клановая борьба за дефицитные ресурсы. Региональная политика федерального центра, выражающаяся в перераспределении ресурсов в пользу центра и санкционирующая вмешательство столичных групп в борьбу на местном уровне, приводит к тому, что степень «дефицитности» этих ресурсов только возрастает. Соответственно, накал борьбы увеличивается. 

В ближайшие годы ситуация вновь начнет меняться в сторону обновления региональной элиты. Этому способствует ряд объективных причин. Как сказано выше, отмечается усталость избирателей от своих губернаторов, долгие годы управляющих территориями. Оценка населением эффективности их деятельности с каждым годом падает, что показывают и социологические исследования, и результаты некоторых «критических» избирательных кампаний. Эта оценка вызвана как субъективными причинами психологического характера, так и объективными явлениями, характерными для российских регионов с наиболее устойчивой властью (клановость, застой, подавление оппозиции, растущая неадекватность власти, ее отрыв от повседневных нужд населения и т.п.). 

В пользу обновления региональной элиты уже начинают свидетельствовать объективные временные и возрастные факторы. Почти половина российских региональных лидеров находится в возрасте от 50 до 59 лет. Средний возраст российского губернатора – 55 лет, т.е. формально это предпенсионный возраст (хотя, как показывает мировая практика, на первые посты политики приходят и гораздо позже). Вновь наметилась поддерживаемая многими избирателями слабая тенденция к омоложению губернаторского корпуса. 

Так, уже насчитывается 11 региональных лидеров, которые родились в 1960-х гг. Наоборот, известны случаи добровольного расставания с властью ряда опытных руководителей. Еще в 1997 г. иркутский губернатор Ю.Ножиков предпочел покинуть свой пост, в 2000 г. некоторые губернаторы предпочли не участвовать в выборах и выставить преемников, недавно в отставку подал мэр Волгограда Ю.Чехов и т.п. На выборах отмечены первые случаи имиджевого противопоставления, когда «молодой» политик, не имеющий серьезной номенклатурной «основы», привлекал симпатии населения в борьбе против «старого» губернатора. Одержаны и первые победы, которых становится все больше. Еще в 1996 г. А.Черногоров обыграл П.Марченко в Ставропольском крае не только как лидер протестного электората, но и просто как молодой, симпатичный политик. Далее в Амурской области в 2001 г. бывший журналист Л.Коротков, 1965 г.р. обыграл «номенклатурного» губернатора А.Белоногова, 1939 г.р. В Пермской области Ю.Трутнев выиграл губернаторские выборы не столько как мэр Перми, сколько как перспективный политик «инновационного типа», эффектно смотревшийся на фоне пожилого губернатора Г.Игумнова. В похожих условиях в Тюменской области С.Собянин обыграл Л.Рокецкого. В Тульской области в том же 2001 г. молодой глава районной администрации А.Самошин, бывший бизнесмен, небезуспешно раскручивался против пожилого губернатора В.Стародубцева, но все же уступил. 

В ряде регионов действительно появляются молодые политики и целые группы. Этот процесс особенно характерен для регионов, где в элите отмечаются застойные явления
. Например, в весьма консервативной Волгоградской области, где «красная» власть не смогла овладеть технологиями PR, реальными конкурентами  стали весьма молодые представители бизнес-кругов, причем даже московского, а не волгоградского происхождения. Их олицетворяют претендент на пост губернатора О.Савченко и претендент на пост мэра Волгограда Е.Ищенко. Последний имеет самые реальные шансы на ближайших выборах, причем в текущем 2003 г. ему исполнится 31 год. Тем временем в Челябинской области традиционалистски настроенные власти ничего не могут противопоставить раскрутке молодого депутата Госдумы и «макаронного короля» М.Юревича. 

Любопытны процессы в Тульской области, где у власти находится один из самых пожилых губернаторов В.Стародубцев. Здесь возникло сразу несколько групп влияния с весьма молодыми лидерами, причем лево-патриотического толка – группа указанного выше А.Самошина, группа В.Сухорученкова (очень активный политик, претендент на пост мэра Тулы, ныне примкнувший к партии «Народная воля»
). Наконец, в Тульском обкоме КПРФ к власти пришли удивительно молодые для этой партии политики, депутаты областной думы, которым нет и 30 лет
. 

В 2004 г. в России пройдет новый большой цикл губернаторских выборов (первые выборы, предшествующие этому циклу, начнутся в сентябре 2003 г.). Учитывая существующие тенденции, можно предположить, что крупная ротация губернаторского корпуса все-таки маловероятна. Действующие губернаторы в большинстве своем получили законное право на третий срок, т.е. баллотироваться они будут. При этом они неплохо укоренились в региональной элите, стали ее признанными лидерами (если не были таковыми в советский период), а возрастной фактор еще не начал действовать. Немаловажно обратить внимание и на тот факт, что 37,5% региональных лидеров (33 из 88, не считая Чечни) находятся на первом сроке своего правления. Избрание же губернатора на второй срок, как показывают результаты выборов, составляет гораздо меньшую проблему, чем участие в третьих по счету выборах. 

По аналогии с региональными выборами 2002 г. можно предположить, что большой региональный цикл 2004 г. закончится скорее в пользу инкумбентов, т.е. «застойной» тенденции. Однако при этом проявятся все отмеченные тенденции в самом процессе борьбы за власть. На первые позиции в качестве главной противостоящей губернаторам силы выходят недовольные бизнес-группы местного или российского уровня. Иные альтернативные группы, известные из истории региональных выборов и связанные прежде всего с местными представителями КПРФ или мэрами крупных городов, сходят с политической сцены или же встраиваются в политические кампании оппозиционных бизнес-групп. Проявятся такие тенденции, как рост конкуренции на региональных выборах (в т.ч. за счет того, что многочисленные губернаторы пойдут на последний срок: их соперники будут раскручиваться на перспективу), спад популярности действующих глав и «эффект усталости» избирателей. Отметим, что в 21 регионе высшее должностное лицо непрерывно находится у власти 10 и более лет, и это воспринимается элитой и избирателями уже как проблема. В целом вероятно обновление губернаторского корпуса на уровне 2000 г., хотя, конечно, повторение масштабной ротации 1996 г. в 2004 г. невозможно. 

При этом все-таки начнется поиск нового типа регионального лидера – решение проблемы, актуальнейшей для современного российского региона. Доминировавший в 1990-е гг. тип «крепкого хозяйственника» с номенклатурными корнями, воспитанного в традициях плановой экономики, а в пореформенный период воспроизводящего модель государственно-бюрократического капитализма, постепенно уходит в прошлое. Роль «хозяина региона» по мере развития рыночных отношений и в связи с усилением федерального центра теряет смысл. В качестве альтернативы проявляется тип губернатора-менеджера, способного воспроизвести (а на самом деле – заново изобрести) модель управления регионом в условиях рыночной экономики. Обычно в этом качестве воспринимаются молодые губернаторы, пришедшие во власть из бизнеса. 

Однако говорить о появлении нового типа регионального лидера еще очень рано. Сразу заметим, что губернаторы-силовики не смогли предложить какую-либо эффективную модель управления территорией, и их деятельность в этом качестве вызвала много критики. Поэтому реально следует говорить только о выходцах из бизнеса. Но здесь сразу же обнаруживается ряд проблем. Во-первых, если это региональный бизнес, то он зачастую слишком криминализован. Поэтому приход к власти его представителей в нынешних условиях может иметь негативные последствия и уж точно не означает формирование современной и эффективной модели управления территорией. Во-вторых, представители крупного столичного бизнеса, приходя к власти в регионах, вынуждены ориентироваться на свою корпорацию и следовать логике ее экономических интересов. Слишком явные преференции собственным фирмам оказывают и пришедшие к власти региональные бизнесмены. Это опять-таки создает массу ограничителей. 

Поэтому назвать уже сейчас примеры успешных региональных лидеров нового типа не представляется возможным. Напротив, есть немало неудачных примеров, когда представители деловой элиты, придя к власти, спровоцировали только ухудшение ситуации. Например, можно вспомнить бесславное поражение на выборах 2000 г. калининградского губернатора Л.Горбенко, бывшего начальника морского рыбного порта. Многие эксперты весьма критично оценивают деятельность на губернаторском посту таких бывших бизнесменов, как С.Дарькин и В.Бутов. 

В целом управленческая квалификация и компетентность многих «новых» претендентов на власть в регионах вызывает большие сомнения, также как их идеологическая всеядность и готовность менять партии из конъюнктурных соображений. Поэтому «искусственная ротация» (например, в случае введения жестких ограничений и отменой фактического права на третий срок) могла бы иметь самые негативные последствия для регионов: сама местная среда не готова к смене власти, поскольку еще не созрели адекватные «сменщики». Пока в качестве самых важных для научного анализа потенциально позитивных примеров «новых губернаторов» можно привести только Ю.Трутнева в Пермской области и А.Хлопонина в Красноярском крае. Но говорить об итогах их деятельности еще нельзя. 

Кроме того, в неустойчивом положении находится сам институт губернатора, переживающий определенный кризис. Новый тип регионального лидера будет зависеть и от институциональных параметров, в которых он будет развиваться, т.е. объема и характера губернаторских полномочий. Пока можно сказать одно: тип «крепкого хозяйственника» востребован скорее всего не будет, поскольку в новых условиях принципиально невозможным становится «тотальное» управление регионом со стороны губернатора-«хозяина». Формируется запрос на регионального менеджера, сочетающего данные: 

· эффективного публичного политика, поскольку ему нужно выигрывать выборы, 

· успешного лоббиста на федеральном уровне, поскольку ему нужно гарантировать финансовую поддержку Москвы, 

· политика-консолидатора, умеющего интегрировать элиту и увязать интересы конкурирующих групп влияния,  

· умелого распорядителя ограниченного финансово-экономического ресурса, учитывающего интересы всего регионального сообщества, а не одних прикормленных фирм (однако с реализацией последних двух «идеалов» как раз и связаны главные трудности – «нейтральных» губернаторов у нас практически нет). 

Большой пик ротации региональной элиты ожидается на следующем этапе, т.е. в 2008-09 гг. К этому времени станет неизбежным уход из власти первой волны постсоветских руководителей с номенклатурными корнями, в т.ч. в связи с ограничениями по числу возможных сроков пребывания в должности. Соответственно, шансы на успех получит первая постсоветская генерация региональных политиков. Уже сейчас можно спрогнозировать основной сценарий четвертого цикла региональных выборов, который придется на 2008-09 гг. Действующую власть на этих выборах как правило будут представлять заместители действующих (и уходящих) губернаторов, определенные последними в качестве преемников. Их соперниками скорее всего станут политизированные бизнесмены. Заметим, что анализ региональной элиты с точки зрения «советского» происхождения к тому времени потеряет смысл, поскольку бороться друг с другом уже будут политики, сделавшие основную свою карьеру в постсоветский период. 

Многие претенденты на власть в 2008-09 гг. уже легко угадываются теми, кто знает расстановку сил в регионах: региональные политические арены не столь велики, а региональные политические процессы весьма инерционны. Как правило, это достаточно молодые (сейчас, по крайней мере) заместители действующих губернаторов, ведущие в администрациях или общеэкономический (инвестиционный) блок, или политическое (выборное) направление. Или это амбициозные бизнесмены-политики, которые уже активно участвуют в выборах – региональных и думских. К этим группам можно добавить пока безымянных ставленников столичных бизнес-групп, которые будут определяться ближе к выборам и завоевывать симпатии избирателей в ускоренном темпе за счет привлеченного финансового ресурса. 

При этом на этапе четвертого регионального цикла возможна новая большая ротация губернаторского корпуса, превосходящая ротацию 1996 г. Во-первых, многие инкумбенты просто не смогут участвовать в выборах по закону. Во-вторых, их заместители-преемники не столь сильны в качестве публичных политиков, и им придется столкнуться с амбициозными и опытными игроками, уже не раз пробовавшими свои силы на выборах. С этой точки зрения региональный цикл 2004 г. важен для деловой элиты и иных претендентов на губернаторские должности как новый этап подготовки к занятию командных высот – на уровне если не победы, то хотя бы участия, т.е. «засветки» и раскрутки. 

На этапе 2008-09 гг., связанного, по нашей оценке, с серьезной ротацией губернаторского корпуса, начнется и реальное формирование нового типа регионального лидера. Многое здесь будет зависеть от развития российского федерализма и социально-экономической ситуации в стране, поскольку региональная элита в целом и институт губернатора в частности переживают кризис. Общий формат региональной политики следующих лет определит рамочные условия для функционирования института губернаторов в долгосрочной перспективе и более точный запрос на новый тип регионального лидера. 













� 	Ростислав Туровский – кандидат политических наук. 


� 	Статья подготовлена с использованием материалов доклада, прочитанного автором в Московском центре Карнеги 9 июля 2003 г.


� 	Все расчеты в данной работе проведены по состоянию на июнь 2003 г. – до отставки В.Яковлева с должности губернатора Санкт-Петербурга. Не учитываются данные по Чечне. 


� 	Чуть раньше проиграли на выборах другие опытнейшие губернаторы – выходцы из верхних слоев советской номенклатуры, такие как Ю.Горячев, В.Бирюков, Л.Рокецкий, А.Тяжлов, Г.Неделин и др. 


� 	Для справки: М.Лапшин родился не в Горном Алтае, а на территории соседнего Алтайского края. Хотя в прошлом Горный Алтай был автономной частью Алтайского края, т.е. стопроцентным «варягом» М.Лапшин все-таки не является. В то же время алтайскому избирателю он был интересен прежде всего как столичный политик-лоббист, что принципиально важно для нищего региона, каковым является республика. 


� 	Любопытно, что процесс обновления и омоложения элиты не столь сильно связан с инновационными центрами. Об этом свидетельствует ситуация в Москве, Свердловской области и др. Напротив, молодые политики прорывались к власти во вполне периферийных субъектах федерации, таких как Псковская область, Усть-Ордынский Бурятский АО и др. Поэтому многое, на наш взгляд, зависит от текущей политической конъюнктуры данного региона и качеств его лидеров, а не каких-то социально-демографических параметров территории. 


� 	Другой пример весьма молодого регионального политика левой ориентации (но не связанного и даже враждующего с КПРФ) – астраханский депутат-одномандатник О.Шеин, лидер Российской партии труда. Вообще заметим, что новые поколения постсоветских политиков совсем не обязательно придерживаются правых взглядов, как это принято считать. Но молодые, «растущие» лидеры правой ориентации, конечно же, есть. Один из самых известных примеров – депутат Госдумы В.Рыжков, представляющий, кстати, тоже весьма периферийный регион - Алтайский край. 


� 	И в целом нельзя не обратить внимание на процессы омоложения руководства региональных структур КПРФ (на уровне вторых и просто секретарей), которые аналитики привыкли считать сугубо «пенсионерскими». На самом деле процессы в КПРФ на местах идентичны тем, которые происходят в «системной» части региональной элиты: «старики» пока сохраняют лидерские позиции, но где-то вынужденно, где-то добровольно «уступают дорогу» молодым и по крайней мере допускают их на вторые роли. 





