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Реформа укрепления вертикали вла-
сти проводилась последовательно, 
достигла своих целей и имеет ряд по-
ложительных значений, главное из ко-
торых  — повышение коэффициента 
управляемости регионами и уровня 
контроля над экономической и поли-
тической жизнью регионов со стороны 
федерального центра. Вместе с тем у лю-
бой реформы есть «обратный эффект». 
Рассмотрим основные негативные сто-
роны ключевых направлений комплекса 
мер по укреплению вертикали власти.

Отметим, что задача стабилизации 
федеративных отношений ставилась 
прямолинейно и с учетом далеко не 
всех аспектов теории, в том числе тео-
рии федеративных систем. Однако уже 
на теоретическом уровне существует 
вероятность проявления негативных 
эффектов. В частности, согласно дан-
ным, полученным исследователями 
И.  М.  Бусыгиной и Е.  Б.  Лебедевой, 

федеративные отношения в ходе есте-
ственного многополярного развития 
подразумевают достижение некоторо-
го институционального равновесия, 
своего рода «гомеостаза», параметры 
которого детерминированы именно 
этими отношениями. Соответственно, 
любое вмешательство, в особенности 
радикальные реформы «сверху», может 
привести к нарушению этого равно-
весия, причем как на горизонтальном 
уровне межсубъектных отношений, так 
и  на  вертикальном уровне отношений 
центр  — регионы. Даже изменения, ка-
сающиеся исключительно территори-
альных трансформаций (укрупнение 
регионов), ведут к нарушению горизон-
тальных и вертикальных связей, выстро-
енных на  предшествующем реформам 
этапе, и требуют поиска новых линий 
соприкосновения, сотрудничества и но-
вых точек политического и социально-
экономического равновесия  [1, с.  46]. 
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«При этом, — предостерегает Е. С. Ко-
ломийцев, — время, затраты и риски, 
связанные с нахождением нового равно-
весия, предсказать невозможно. Поэто-
му для нарушения институционального 
эквилибриума должны быть очень ве-
сомые стимулы — возможный выигрыш 
должен превышать издержки на поиск 
нового равновесия» [2, с. 216].

По мнению большинства теоре-
тиков и практиков политического 
управления, федеративные отношения 
в  конце 1990‑х требовали пересмот
ра и модернизации, соответственно, 
возможный «выигрыш» существенно 
покрывал риски. Но, помимо полити-
ческого обоснования, перестройка фе-
деративных отношений планировалась 
с учетом прогноза социально-эконо-
мической эффективности  [3]. Главная 
экономическая цель укрепления власти 
заключалась в создании новых эконо-
мических конгломератов, выводе дота-
ционных регионов на уровень самооку-
паемости. Косвенно этому должен был 
способствовать контроль со  стороны 
полномочных представителей за  рас-
ходованием бюджетных средств, за ис-
полнением указов президента и поста-
новлений правительства. В качестве 
дополнительного достижения ожида-
лось формирование новых традиций 
федерализма и восстановление истори-
ческих социокультурных и экономиче-
ских межрегиональных связей [4; 5].

Рассмотренные выше политические 
эффекты еще не раскрыты полностью. 
В большинстве регионов нет карди-
нальных сдвигов в экономической и со-
циальной сфере, а происшедшие по-
ложительные изменения, как правило, 
не являются прямым следствием поли-
тической реформы. Отсутствие явного 
положительного значения подтвержда-
ется миграционной ситуацией: из дота-
ционных регионов продолжается отток 

населения, миграция в крупные города 
и регионы Центрального федерального 
округа.

С о ц и а л ь н о - э к о н о м и ч е с к и е 
устои,  исторически предопределяющие 
отношения между территориями, в ходе 
реформы оказались невостребованны-
ми, «вертикальность» отношений вы-
вела из  структуры принятия решений 
муниципальное управление. В результате 
экономика и социальная сфера приблизи-
лись к идеологии федерального центра, но 
вытеснили из поля деятельности пробле-
мы и  готовые решения, существовавшие 
в недрах системы государственного управ-
ления именно на базовом муниципальном 
и региональном уровнях [6, с. 13—15].

В политическом отношении послед-
ствия реформы также неоднозначны. 
Как отмечают исследователи, укрепле-
ние федеративных отношений «сверху» 
и укрупнение субъектов Федерации ред-
ко приводит к положительным резуль-
татам  [1, с.  48]. Реформа начала 2000-х 
привела к  увеличению диспропорций 
и  асимметрии в дизайне территориаль-
ного устройства РФ. В частности, как пи-
шет Е.  С.  Коломийцев, «краткосрочные 
политические цели (в  основном, пиар 
и  оптимизация организационно-управ-
ляющих вертикальных воздействий) 
достигнуты, однако социально-эконо-
мическая эффективность преобразова-
ний не очевидна. <…> Более того, в связи 
со  значительным конфликтным потен-
циалом и исчерпанием легких для объ-
единения случаев реформа оказалась 
заморожена. Не способствовали продол-
жению реформы и высокие политиче-
ские риски и угрозы» [2, с. 217].

Рассматривая политические угрозы 
и риски расшатывания федеративных 
отношений, выделим основные, кото-
рые являются, на наш взгляд, прямым 
следствием политики укрепления вер
тикали власти.
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1. Ресурс укрепления государствен-
ности в понимании элиты федерального 
центра небезграничен. В конечном ито-
ге государство, в котором все ключевые 
решения принимаются в федеральном 
центре, в отрыве от реальной ситуации 
в регионах, может определяться как 
ситуативное  [7]. Опасность развития 
управления по принципу «закручивания 
гаек» в данном случае делает само госу-
дарство переходным мобилизационным 
институтом, лишает стратегического из
мерения внутреннюю политику, межре
гиональные отношения и отношения 
регионы — центр.

Состояние страны и государства се-
годня не стабилизировано — находится 
в стадии реализации сценария распреде-
ления власти, но политическая система 
«никак не может подойти к оптимально-
му распределению власти по  уровням, 
все время переходя в экстремальные, 
т.  е. неоптимальные, состояния — то 
утраты управляемости, то, наоборот, 
сверхцентрализации власти, что также 
не является оптимальным»  [8], — кон-
статирует С.  С.  Сулакшин и продол-
жает: «Большинство экспертов (91 %) 
считают степень централизации власти 
в современной России высокой либо за-
вышенной, в то время как степень поли-
тической независимости субъектов РФ, 
наоборот, оценивается как низкая и за-
ниженная» [8].

Исторический опыт России также 
показывает, что в периоды тотальной 
перестройки политической системы 
(революции и радикальные реформы) 
быстро нарастает опасность прохожде-
ния точки невозврата, и далее центро-
бежные тенденции приводят к распаду 
по линиям политического напряжения 
(распад СССР). Одним из сценариев 
развития государства в состоянии не-
стабильности является распад по  ли-
ниям сепаратистского разлома  [9, 

с.  44]. Вместе с тем сверхцентрализа-
ция — противоположное, но также не-
стабильное состояние политической 
системы, при котором государственное 
управление оптимизируется до опреде-
ленной степени, однако затем «маят-
ник централизации» неизбежно пере-
ходит в другую сторону — к поиску 
точки равновесия.

2. В ходе укрепления «вертикали» 
федеральный центр постепенно ото-
шел от тактики выстраивания дого-
ворных отношений с региональными 
элитами, иными словами, «в ходе стро-
ительства “вертикали власти” систему 
согласования интересов просто разру-
шили» [10, с. 46]. Региональные элиты, 
участвовавшие в процессах согласова-
ния интересов (договоров и даже тор-
гов с федеральным центром), оказались 
отчуждены от власти и разобщены, 
тогда как перед новой  — назначаемой 
из федерального центра — элитой сто-
ит принципиально иная задача: не со-
гласование, а отстаивание интересов 
центра в регионах. Негативный пока-
затель — «…неготовность значительной 
части назначенных губернаторов нахо-
дить компромисс с местными элитами 
и, в принципе, рассматривать себя в ка-
честве проводника региональных ин-
тересов, а не интенций федерального 
центра» [11, с. 125].

Одним из политических эффектов 
отмены выборов глав регионов (факти-
ческой замены принципа выборности 
принципом назначаемости) стало также 
появление «феномена варягов». Варяги 
в лексиконе оппозиционной прессы — 
губернаторы, которые, с одной сторо-
ны, позиционируются как ставленники 
президента в регионах, с другой сторо-
ны, не имеют и не выстраивают никаких 
связей (политических, культурных, на-
циональных и др.) с элитами и населе-
нием вверенных им регионов.
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Институт полномочных представи-
телей не стал воплощением и прямым 
ретранслятором харизмы президента 
в  политических пространствах феде-
ральных округов: авторитет президен-
та не распространился на его ставлен-
ников. Поэтому вначале полномочные 
представители воспринимались как ин-
струмент прямого давления со стороны 
федерального центра на решения реги-
ональной элиты  [10]. В течение десяти 
лет сама региональная элита менялась, 
но полномочные представители сего
дня пользуются авторитетом и доверием 
лишь потому, что новая элита появляет-
ся из одного источника. Однако в регио-
нах, где еще есть лидеры и представители 
элиты, связанные с региональной поли-
тической жизнью, полномочные пред-
ставители не только остаются фактором 
раздражения, но и провоцируют негати-
вистскую консолидацию региональных 
элит, в том числе неконвенционального 
и даже сепаратистского содержания [10].

3. Эффект авторитарной легитима-
ции центральной власти может оказать-
ся исчерпаемым. Сегодня легитимность 
федеральной власти базируется на мощ-
нейшей харизме президента и легальном 
принуждении к исполнению воли феде-
рального центра посредством институ-
ционального инструментария властной 
вертикали.

Однако ресурсы обоих источников 
легитимности небезграничны. Ослабле-
ние веры в федеральный центр может 
привести к новому кризису легитимно-
сти и к необходимости поиска очеред-
ной реставрации на новых основаниях. 
Иными словами, возможно продолже-
ние «злоключений демократии в Рос-
сии» [12].

В свете рассматриваемой пробле-
мы отметим мнение Т.  В.  Растимеши-
ной: «В нациестроительстве — политике 
идентичности правящей элиты России 

в последние 20 лет основным проектом 
является “русский проект”, инициа-
торы которого стремятся, с одной сто-
роны, дистанцироваться от политики 
ельцинского периода и “национального 
нигилизма” “либералов-западников”, 
а  с другой — “придать современной 
российской демократии базовую ле-
гитимность в контексте не только по-
следних пятнадцати лет, но и последних 
тысячи”»  [13, с. 132] (см. также: [14]). 
В основе русского проекта лежат стра-
тегии укрепления легитимности цен-
тра за  счет усиления в регионах таких 
традиционных для России институтов 
авторитарной легитимации, как право-
славная церковь и армия. Однако проект 
«“православной русской нации” отнюдь 
не является единой доктринальной все-
охватывающей идеологией, скорее он 
представляет собой хаотическое сочле
нение нескольких “ограниченных” 
идеологических проектов»  [13, с. 132]; 
и каждый из них (и сам русский проект 
в качестве монолитной идеологии) пока 
лишь вызывает раздражение населения, 
растущее по мере удаления от федераль-
ного центра. Раздражение усиливается 
и среди оппозиционных элит, пони-
мающих, что при укреплении власти 
как «вещи в себе» «любая форма вла-
сти в России рано или поздно кренится 
на  сторону абсолютизма» [15, с. 77].

Соответственно, усиление церкви 
и армии негативно сказывается на меж-
региональных, межэтнических и меж-
конфессиональных отношениях.

4. Кадровое обновление губерна-
торов явилось не только реализаци-
ей императива укрепления вертикали 
власти — оно сменило саму сущность 
региональной политики центра и внут
рирегиональной политики. Население 
субъектов Федерации, будучи отчужден-
ным от реальной политики (а основная 
связь граждан с политикой в  1990‑е  гг. 
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оформилась именно на региональном 
уровне), утратило и интерес к полити-
ческой жизни в регионе, и те коммуни-
кативные связи в пространстве граж-
данского общества, которые делали 
граждан коллективным субъектом по-
литики. Иными словами, укрепление 
вертикали власти обусловило к 2010 г. 
возникновение коммуникативного эф-
фекта «отчуждения электората от поли-
тики» [16, с. 41].

Различные политические субъек
ты: региональные элиты, политиче-
ские партии, бизнес — постепенно 
отошли от  политики, утратив рычаги 
воздействия на  принятие политиче-
ских решений. Исследования пока-
зывают, что на  процесс принятия как 
управленческих, так и  законодатель-
ных решений на  всех уровнях власти 
в России в последние десять лет влияет 
преимущественно президент, а также 
правительственные структуры, сило-
вые структуры и криминалитет. Меры 
по укреплению вертикали власти, свя-
занные с перестройкой формирования 
партийной системы и законодательных 
органов, стали причиной ослабления по-
зиций законодательной власти и  пар-
тий.

Новая система выборов в Государ-
ственную Думу привела к тому, что об-
щее число парламентских партий сни-
зилось, а единственной эффективной 
среди них стала «Единая Россия», по-
скольку только она гарантирует превра-
щение законодательных инициатив сво-
их членов в законопроекты [17]. Вместе 
с тем количество и степень эффектив-
ности парламентских партий являются 
ключевыми показателями уровня де-
мократии и политического плюрализ-
ма. На основе анализа этих показателей 
современное состояние политического 
режима можно охарактеризовать как де-
мократию без сменяемости.

5. Механизм сдержек и противове-
сов в современной России постепенно 
деградирует. В данном контексте мы 
имеем в виду, что равновесное состоя-
ние политической системы обеспечива-
ется только при условии загруженности 
каждой из ветвей власти функциями 
и полномочиями, соответствующими 
только ее природе и предназначению. 
Для законодательной власти это само-
стоятельное и свободное от давления 
со  стороны других ветвей власти при-
нятие общеобязательных к исполнению 
правовых норм, для судебной — незави-
симое принятие судебных решений.

В результате укрепления вертикали 
власти законодательная власть (при-
чем как на федеральном, так и на регио
нальном уровнях) фактически утрати-
ла свою независимость, поэтому можно 
констатировать ее деградацию в каче-
стве элемента системы сдержек и про-
тивовесов.

Принятие законов о партиях, вне-
сение изменений в выборное законо-
дательство и другие шаги реформы 
укрепления власти привели к ряду об-
стоятельств: новые партии в России 
не  образуются, до крайне низкой от-
метки сузился политический спектр, 
в числе действующих партий отсутству-
ют политические субъекты, способные 
повлиять на принятие парламентами 
(даже региональными) независимых 
от  исполнительной власти законода-
тельных решений. Таким образом, «пар-
тии теряют свои функции, превращаясь 
из института представительства обще-
ственных интересов в управленческий 
инструмент по реализации решений 
федерального центра» [8]. То же можно 
сказать о законодательной власти в це-
лом [18, с. 88]. Пространство для диспута 
между представителями законодатель-
ной и исполнительной власти умень-
шилось. Сократилось и  пространство 
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диалога социум  — власть, поскольку 
в данном диалоге партии и законода-
тельные органы должны осуществлять 
представительскую функцию, а новое 
избирательное законодательство делает 
политические силы, представляющие 
интересы граждан, неконкурентоспо-
собными по отношению к тем партиям, 
которые заключили договор о сотруд-
ничестве с административным аппа
ратом.

Эти тенденции имеют статистиче-
ское подтверждение. Более того, подда-
ется статистическому измерению и  эф-
фективность законодательного процесса, 
т. е. эффективность функционирования 
законодательной власти как таковой. 
В частности, согласно статистическим 
данным, наибольшая реализуемость за-
конодательных инициатив характерна 
для деятельности президента, на втором 
месте — деятельность правительства. 
Депутаты Государственной Думы про-
являют активность в  выдвижении за-
конодательных инициатив, однако ре-
зультативность их принятия в  качестве 
законов — наименьшая: «Число зако-
нов, внесенных в Госдуму на рассмотре-
ние по инициативе президента, замет-
но уступает числу законов, внесенных 
другими субъектами законодательной 
инициативы. В то же время корреляция 
между количеством принятых законов 
и предложенных законопроектов очень 
высока. В среднем за 1996—2007 гг. про-
ходимость президентских инициатив 
равнялась 87,57 %» [8]. Эти данные под-
тверждают, что законодательная власть 
сегодня фактически утратила самостоя-
тельность в основной сфере своего функ-
ционирования — в сфере законодатель-
ного обеспечения жизнедеятельности 
общества  — и превратилась во  вспомо-
гательный инструмент функциониро-
вания исполнительной и президентской 
власти [18, с. 89—102].

Более того, законодательная функ-
ция тяжелым бременем легла на плечи 
президента и правительства, посколь-
ку они «в последние годы <…> концен-
трируют свои нормотворческие усилия 
не столько на принятии указов и поста-
новлений, сколько на разработке и про-
хождении в парламенте важнейших 
законопроектов, что выражается в  по-
стоянном росте числа принимаемых де-
путатами Федерального Собрания РФ 
законов» [8]. В конечном итоге это не по-
зволяет исполнительным органам эф-
фективно выполнять свои прямые функ-
ции — государственное управление.

6. Укрепление вертикали власти 
привело к снижению роли инициативы 
регионов в определении вектора раз-
вития страны и государства. Несмотря 
на  это, инициатива регионов не осла-
бевает, в том числе и в законодательной 
сфере. Проблемы, накапливающиеся 
в  общественной жизни на  уровне реги-
онов, требуют разрешения. Социаль
ная неудовлетворенность и социальные 
ожидания населения подталкивают ре-
гиональные законодательные органы 
к проявлению законодательной инициа-
тивы. Однако «голос» регионов редко до-
стигает федерального центра и, как пра-
вило, игнорируется им. Пространство 
принятия решений, включая региональ-
ный уровень, сузилось и сконцентриро-
валось в подсистеме администрация пре-
зидента  — президент  — правительство. 
Сегодня процесс принятия исполни-
тельных решений можно сравнить с «бу-
тылочным горлышком», в которое стяги-
ваются и проблемы, и идеи, и конечные 
решения. Не только потенциал регионов 
в лице их представителей, но и возмож-
ности экспертного профессионального 
сообщества, политиков, представителей 
гражданского общества не  востребова-
ны и  не  влияют на конечные решения 
власти. Такая процедура в  конечном 

	 Экономические и социально-гуманитарные исследования № 1 (9) 2016	 115

Ермаков Е. Н.



итоге не может не повлиять на качество 
принимаемых решений и, соответствен-
но, на эффективность самой исполни-
тельной власти (в данном случае следует 
снижение эффективности).

На основе вышеизложенного сфор-
мулируем ряд выводов. Вероятность 
проявления отрицательных последст
вий укрепления вертикали власти су-
ществует на уровне теории, поскольку 
радикальное вмешательство в систему 
государственного управления может 
привести к нарушениям равновесия 
межсубъектных отношений на гори-
зонтальном и вертикальном уровнях. 
Однако нарушению институциональ-
ного равновесия способствуют весомые 
стимулы, рассмотренные выше.

Согласно прогнозам исполнитель-
ной власти, политический выигрыш 
должен превысить издержки на поиск 
нового равновесия.

Основные негативные эффекты клю-
чевых направлений реформы укрепле
ния вертикали власти заложены в  са-
мой идеологии реформ и существуют 
на  социально-экономическом и  полити-
ческом уровнях.

Экономическое и социальное по-
ложение большинства регионов ра
дикально не улучшилось, а отдельные 
достижения нет оснований считать 
результатом проведенных реформ. На-
против, они привели к отстранению 
органов муниципальной власти от при-
нятия решений. Вследствие этого идеи 
федерального центра быстро распро-
страняются по  стране, а  интересы на
селения регионов не учитываются.

Государство, находящееся на стадии 
реализации одного из неустойчивых, 
экстремальных сценариев распределе-
ния власти, не имеет стратегического 
поступательного развития, а система 
власти — оптимального распределения 
власти по уровням.

В ходе укрепления «вертикали» де-
градировала система согласования инте-
ресов по линии центр — регионы. Леги-
тимация федеральной власти поставлена 
в  зависимость от личных качеств пре-
зидента и силы административного воз-
действия его аппарата, что грозит поте-
рей доверия населения к власти и новым 
кризисом легитимности.

Новый порядок выдвижения и выбо-
ров кандидатов в губернаторы миними-
зировал возможности рядовых граждан 
влиять на принятие реальных политиче-
ских решений, вследствие чего интерес 
населения к политической жизни резко 
уменьшился.

До критического уровня снизилось 
число парламентских партий, крайне су-
зился политический спектр, в числе дей-
ствующих партий отсутствуют эффектив-
ные, т. е. способные повлиять на принятие 
парламентами (даже региональными) не-
зависимых от исполнительной власти за-
конодательных решений.

Механизм сдержек и противовесов 
в  современной России постепенно де-
градирует в силу нефункциональности 
законодательной и перегруженности 
полномочиями исполнительной ветвей 
власти. Законодательная власть (при-
чем как на федеральном, так и на регио
нальном уровнях) фактически утратила 
свою независимость, ответственность 
перешла к президенту и правительству, 
что в  конечном итоге не позволяет ис-
полнительным органам выполнять 
свои прямые функции — государствен-
ное управление — и сокращает про-
странство двух основных форм обще-
ственного диалога.
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