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Влияние губернаторского корпуса постсоветской России на региональные выборы 1991-2008 гг.

В период становления новой государственности России вначале 90-х гг. XX века резко возрос интерес отечественных исследователей к электоральной проблематике. Особую актуальность приобрели вопросы введения и развития практики прямых выборов на постсоветском пространстве России. Модель прямых выборов должностных лиц, как и модель свободных и конкурентных выборов, свойственная развитым демократиям, оказалась не опробованной в советских реалиях. При первых попытках ее реализации на практике в 90-е годы возникли сложности. Сравнительное изучение выборов глав субъектов РФ и их влияния на региональный электоральный процесс стало значимым направлением политического анализа. Необходимо уточнить, что под главами субъектов РФ в данном случае понимаются высшие должностные лица государственной власти в субъектах РФ (Президенты Республик, губернаторы, главы администраций). 

В работе использован интегрированный критерий классификации выборов предложенный В. Гельманом и Е. Поповой [3,4]. Одной из составляющих критерия у них является конкурентность выборов. При этом, В. Гельман дополняет критерий «ограниченная конкуренция - совершенная конкуренция» критериями свободы и справедливости выборов, а Е. Попова критерий «конкурентные - неконкурентные». Конкурентность измеряется на основании результатов голосования. Однако, отрыв победителя от основного кандидата может говорить как о неравенстве ресурсов, так и о степени эффективности их использования.  

Развитие прямых выборов глав в период с 1991 по 2005 гг. В данный период наблюдается доминирование предсказуемого и конкурентного типа выборов (94 кампании из 250), далее следует тип непредсказуемых и конкурентных выборов (84 кампании из 250) и предсказуемых и неконкурентных выборов (69 кампаний из 250). Таким образом, преобладают конкурентные выборы.

При этом основной пик конкурентных выборов приходится на период 2000-2003 гг. - начало периода президентства В. Путина, когда соперничество на региональных выборах проходило между устоявшимися региональными режимами и новыми политическими акторами. Отношение конкурентных выборов к неконкурентным до 2000 г. характеризуется пропорцией 2/1, после 2000 г.  3,2/1. Возрастание количества предсказуемых выборов по отношению к непредсказуемым (до 2000 г. их отношение характеризуется пропорцией 1,5/1, после 2000 г.  2,9/1) в большинстве случаев связано с унификацией правил проведения выборов и усилением внутренней стабилизации региональных политических режимов.

Таким образом, соотношение типов прямых выборов глав субъектов РФ позволило выделить тенденцию к возрастанию степени конкурентности и предсказуемости региональных выборов при одновременном возрастании степени предсказуемости федеральных выборов и снижении их конкурентности, что свидетельствует о преобладании диверсификационных тенденций над унификационными в регионах и наличии естественных границ процесса централизации власти в России.

Стратегии переизбрания глав регионов. Губернаторские кампании всегда находились под влиянием большого числа факторов, которые носили преимущественно внешний (по отношению к деятельности самих губернаторов) характер. При этом подавляющее большинство использованных главами областей электоральных стратегий можно свести к конкретным, вполне универсальным практикам, позволяющим действующим региональным лидерам получать преимущества перед своими соперниками.

Широкое использование своих должностных полномочий (административного ресурса) действующие губернаторы стремились дополнить конкретными стратегическими компонентами. Они выступали в качестве устойчивых универсальных практик, подкреплявшихся ресурсным потенциалом, который концентрировался в руках глав регионов. При этом конкретный набор электоральных технологий выступал в ходе избирательных кампаний производным фактором, детерминированным этими практиками.

Главным стратегическим преимуществом глав регионов было конструирование календаря выборов. Сроки губернаторских выборов в постсоветской России не были жестко закреплены, что позволяло сдвигать их как в одну, так и в другую сторону, совмещая или разводя их по срокам с другими региональными, субрегиональными и национальными кампаниями.

В отношении национальных кампаний отчетливо просматриваются две модели работы в этом направлении - совмещение губернаторских выборов с выборами Президента или Государственной Думы либо проведение губернаторской кампании на их «плечах». По отношению к местным выборам главная задача губернаторского корпуса состояла в следующем: во-первых, отделить губернаторскую кампанию от остальных; во-вторых, провести ее раньше выборов в законодательное собрание и органы местного самоуправления. В данном случае глава региона, подтвердив у избирателей мандат доверия, на ближайшие четыре-пять лет, мог спокойно контролировать другие избирательные кампании в масштабах «своего» региона.

Важнейшим стратегическим компонентом губернаторских кампаний выступило избирательное законодательство, основные положения которого в ряде регионов формировалось при непосредственном участии глав регионов. Активно использовались облегченные мажоритарные схемы выборов, законодательные возможности федерального законодательства, регламентирующего статус и порядок комплектования губернаторского корпуса [10].

На этапе становления губернаторской власти в современной России, весьма распространенной практикой стало активное использование региональными лидерами электоральных ресурсов для упрочения своего статуса. Подобные возможности в тот период предоставляли выборы в Совет Федерации - верхнюю палату российского парламента, которые состоялись 12 декабря 1993 г. Эти выборы рассматривались действующими губернаторами-назначенцами исключительно как возможность легитимизировать свою власть в условиях существования кризиса представительно-законодательных структур, как в масштабах России, так и на региональном уровне.

Существенным фактором победы действующих губернаторов стала поддержка федеральных органов власти, персонифицированная в лице отдельных чиновников или институционализированная в виде ресурсов органов государственной власти или партийных структур. В условиях опасности этот фактор стал универсальным «орудием» в руках глав регионов на протяжении всего постсоветского периода.

На фоне снижения вертикальной (противостояние мэра регионального центра или крупного муниципалитета и главы региона) и горизонтальной (противостояние исполнительной и законодательной власти) электоральной конфликтности на уровне регионального политического пространства основным сценарием кампаний по губернаторским выборам стало противостояние «партии власти» и «левой» оппозиции. В этом случае интерес федералов непосредственно сводился к недопущению победы на губернаторских выборах «левоориентированных» кандидатов. Данная стратегическая позиция преимущественно была вынужденной, поскольку не всегда удавалось найти удачную альтернативу действующему губернатору, а «варяги» не всегда успешно приживались в рамках того или иного регионального политического пространства.

Электоральные практики губернаторов при формировании региональных законодательных собраний. Региональные парламентские кампании всегда находились в зоне внимания губернаторского корпуса. Активность глав регионов могла быть вознаграждена как получением политических дивидендов со стороны федеральной власти, так и упрочением своего влияния в системе региональной власти и политическом пространстве региона в целом. 

Первые составы законодательно-представительных органов регионов считались переходными и в соответствии с президентским указом имели ограниченный срок полномочий - два года. Однако в сентябре 1995 г. депутаты по другому указу главы государства получили возможность продлевать свои полномочия вплоть до декабря 1997 г. Этим воспользовались практически все регионы, совместными усилиями губернатора и депутатского корпуса затягивая очередные выборы.

Впоследствии главной электоральной технологией, губернаторского корпуса становится законодательно-нормативное манипулирование. При подготовке и принятии избирательного законодательства главы регионов активно и результативно лоббировали наиболее выгодные для них мажоритарные схемы, ограничивающие участие политических партий и партийной элиты в парламентских кампаниях.

Назначаемые губернаторы активно проявляли свое желание монопольно контролировать процесс принятия решений в регионе, однако оно наталкивалось на аналогичное стремление других акторов. Практика формирования так называемых «губернаторских списков» на парламентские выборы не была еще в полной мере отработана главами регионов. В качестве примера неудачной концентрации электоральных ресурсов в руках губернатора - опыт проведения 29 мая 1994 г. первых парламентских выборов в Саратовской области. Областная администрация, которую в тот период возглавлял Ю. Белых, проиграла эту парламентскую кампанию. Большинство областной Думы оказалось оппозиционным как по отношению к администрации области, так и Президенту страны. В условиях отсутствия действенных механизмов и практик взаимодействия с партийными структурами это обстоятельство превратилось в серьезную проблему. После выборов конфликтный тип взаимоотношений областной администрации и депутатского корпуса стал обычной практикой.

Появление на региональной политической сцене всенародно избранного губернатора способствовало пересмотру сценариев участия в парламентских выборах. Губернатор и его администрация полностью взяли под контроль работу в этом направлении, тщательно готовя список желательных кандидатов и используя административные ресурсы для их победы. Главными факторами успеха губернаторского корпуса при формировании региональных легислатур во второй половине 1990-х годов выступали: мажоритарные избирательные схемы; активное использование административных и финансовых ресурсов.

Политические реформы Президента РФ В. Путина в 2000-2006 гг. изменили не только формат политической системы общества, но и практики участия губернаторского корпуса в региональных парламентских кампаниях. В условиях использования смешанных избирательных систем на региональных парламентских выборах помимо ставших уже традиционными практик электорального участия губернаторы вынуждены активно использовать партийный ресурс, что, безусловно, несколько ограничивает их влияние в этой сфере, учитывая общефедеральный масштаб партийных структур. В сложившейся ситуации губернаторы могли лоббировать свои позиции только по ограниченному числу вопросов: размер заградительного барьера; введение открытых или закрытых списков; разделение списков на субрегиональные группы.

Первые региональные парламентские выборы, проводившиеся по новой системе, сразу обозначили ряд базовых тенденций, которые непосредственно связаны со снижением влияния губернаторов на результаты этих кампаний. Успехи «партии власти» в региональном округе и одномандатных округах существенно ограничивали функциональный потенциал региональных ресурсов в ходе парламентских кампаний. Губернаторы вынуждены были интегрироваться в партийные структуры, деля с партийным руководством зоны ответственности.

Анализ парламентских выборов в регионах после 2002 г. показал, что изменения в федеральном и региональном законодательстве создали ситуацию, при которой выборы в регионах были полностью отданы в руки крупных политических партий, а региональные элиты утратили возможности контроля за парламентскими кампаниями, которые были у них в середине 1990-х годов. 

Электоральные ресурсы губернаторов на выборах в органы местного самоуправления. В современных условиях развития российского общества существенно возрастает важность муниципального уровня власти, который обеспечивает основную роль в управлении городами и сельскими сообществами. 

Цель активного воздействия губернаторов на муниципалитеты довольно прозрачна и понятна - это установление по возможности полного контроля над территорией субъекта Федерации. Естественно, что осуществляется это воздействие в правовых рамках, которые ограничиваются целым комплексом юридических норм. Помимо правовых рамок существования органов местного самоуправления, в современной России важными являются также конъюнктурные факторы, которые во многом и детерминируют стратегии губернаторского корпуса в муниципальных избирательных кампаниях. Политико-конъюнктурные обстоятельства определяются тем, что в настоящее время из системы директивной вертикали федеральной власти выпадает только местное самоуправление. Муниципальная власть, наделенная собственными полномочиями, до сих пор является равнозначной государственной, что закреплено в Конституции страны. 

Губернаторские стратегии на выборах в органы местного самоуправления предполагают реализацию нескольких задач. Во-первых, установление контроля над областным центром в виде избрания лояльной городской Думы (Совета) либо мэра. Во-вторых, проведение максимально возможного количества «своих» глав муниципальных образований. Реализация первой задачи является максимально важной и максимально сложной, так как областные центры обеспечивают основные налоговые поступления в региональные бюджеты. Следовательно, альтернативные губернатору центры влияния сосредоточиваются, как правило, именно в центральных городах. 

Если говорить о региональных столицах, то здесь имеются два различных подхода к избранию глав городского самоуправления, которые определяют набор используемых губернаторских электоральных ресурсов. Первый вариант предполагает всенародное избрание главы города, что актуализирует использование административных и информационных электоральных ресурсов губернаторского корпуса. Второй вариант - избрание градоначальника из числа депутатов городской Думы, при котором на первый план выходят административные и партийно-организационные ресурсы. 

Электоральные ресурсы губернаторского корпуса в регионах, где местным законодательством предусматриваются всеобщие выборы глав муниципалитетов, носят преимущественно личностно-ориентированный характер. Эти ресурсы и те избирательные стратегии, которые ими обусловливаются, направлены на обеспечение избрания «своего» главы города или района. Для этого используется вся мощь губернаторской власти, включая административные, материально-финансовые и прочие средства. Помимо этого, в нынешней ситуации на первый план выступает другой электоральный ресурс губернаторов, по сути своей административный, который реализуется в снятии под разнообразными предлогами неугодных кандидатов. 

Электоральные ресурсы губернаторов в субъектах Федерации, где выборы глав муниципалитетов не являются всеобщими, также имеют ряд специфических черт. Эта специфика обусловлена повышенной ролью политических партий. Партии приобретают особый вес в связи с тем, что партийная дисциплина облегчает дальнейшее избрание лояльного губернатору главы города. Кроме того, нововведения в избирательном законодательстве, введение смешанных избирательных формул на выборах в муниципальные органы власти повышают значимость партийных списков. Работа губернаторов здесь строится именно в направлении усиленной работы с партиями.

Существуют и универсальные губернаторские стратегии на выборах в муниципалитеты. Прежде всего, необходимо отметить сильное стремление губернаторов выдавить мэров крупных городов из сферы публичной политики. Всячески подчеркивается мысль, что муниципалитеты призваны заниматься решением сугубо хозяйственных, бытовых проблем соответствующих территорий, а политизация их деятельности лишь навредит населению. Губернаторы не ограничиваются только публичными заявлениями, они активно работают в сфере теневой и административной политики. Одной из форм такой деятельности становится образование в областных администрациях разного рода структур, ответственных за выборы, призванных взаимодействовать с избирательными комиссиями и правоохранительными органами. 

Пожалуй, одной из самых сложных проблем губернаторов в деле обеспечения «нужного» исхода выборов становится вопрос явки и минимизации протестного голосования. Ныне обозначившиеся законодательные новации могут в перспективе снять эту проблему, если отменят необходимый порог явки и графу «против всех кандидатов», но до недавнего времени эти аспекты избирательных кампаний были чрезвычайно актуальными. 

В новых политических условиях, когда отношения губернаторов с органами местного самоуправления во многом определяются нормами Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»[6], ключевой фигурой в муниципалитете становится сити-менеджер. Любой глава города ныне оказывается в довольно сложной ситуации, когда, получив мандат доверия либо от жителей, либо от других депутатов, он фактически лишается значительной части реальных рычагов воздействия на ситуацию в городе. Одна из основных интриг местной политики в связи с этим сводится к тому, чьей креатурой будет сити-менеджер. Губернаторы стремятся активно влиять как на процесс назначения главы администрации, так и на выбор лояльной кандидатуры. 

В заключении, несмотря на значительные политические трансформации, которые затронули институт губернаторской власти в последние годы, его роль в региональной политической жизни будет оставаться центральной. Кроме того, электоральные процедуры, также подвергшиеся определенной модификации, продолжают играть важную коммуникативную функцию на региональном уровне, позволяя не только формировать различные органы власти, но и выстраивать систему отношений между ними. В этом смысле Россия продолжает находиться в русле демократических традиций, сохраняя конкурентность политической среды.
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