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Â ñòàòüå äàåòñÿ îöåíêà ñëîæèâøåéñÿ íà ñåãîäíÿøíèé äåíü ñèòóà-
öèè â îðãàíèçàöèè óïðàâëåíèÿ ãîñóäàðñòâîì, àíàëèçèðóþòñÿ ïðîáëå-
ìû è ïðîòèâîðå÷èÿ èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè êàê íà óðîâíå Ôåäåðàöèè,
òàê è åå ñóáúåêòîâ.
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развития на уровне субъекта
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Вот как описывает состояние управления в России рукоG
водитель экономической рабочей группы при администраG
ции президента РФ А. В. ДаниловGДанильян: «В посланиях
президента страны были точно обозначены задачи, намечеG
ны пути их решения. Казалось бы, реформы заявлены и дело
пойдет. Но... ни одна реформа... не доведена до конца... Это
и административная реформа (пока на первом этапе привеG
ла лишь к предсказуемой, надеюсь, временной дезорганизаG
ции работы аппарата управления)»1.

Эта «временная дезорганизация» работы аппарата являетG
ся типичной и для значительной части органов исполнительG
ной власти субъектов РФ. Анализ 71 субъекта из 89 позволил
выявить следующие основные противоречия в организации
регулирования экономического развития территории.

Противоречие первое
между стабильностью, к которой стремитсямежду стабильностью, к которой стремитсямежду стабильностью, к которой стремитсямежду стабильностью, к которой стремитсямежду стабильностью, к которой стремится

организация, и постоянными изменениями,организация, и постоянными изменениями,организация, и постоянными изменениями,организация, и постоянными изменениями,организация, и постоянными изменениями,
которым ее подвергаюткоторым ее подвергаюткоторым ее подвергаюткоторым ее подвергаюткоторым ее подвергают

Оно является следствием несбалансированности правоG
вой, институциональной и идеологической сфер общественG

1 Головачев В. Торможение на подъеме // Труд-7. 4�10 ноября 2004.
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ной жизни. В законодательной базе отсутствуют нормы,
обеспечивающие стабильность и непрерывность оперативG
ного управления в исполнительной государственной власти
на региональном уровне. Законодательные нормы закрепляG
ют за губернаторами право на авторитарное правление: он
обладает правом менять конструкцию исполнительной
власти, а роль законодательной сводится к одобрению этих
изменений.

Организационные структуры современных органов исполG
нительной власти являются модификацией структур, дейG
ствовавших в условиях централизованного управления со
стороны государства. Типичный пример – исполнительный
комитет Приморского краевого Совета народных депутатов
(крайисполкома) образца 1985 г.

Íà âûñøåì óðîâíå óïðàâëåíèÿ åãî ñòðóêòóðà âêëþ÷àëà øåñòü
çàìåñòèòåëåé ïðåäñåäàòåëÿ êðàéèñïîëêîìà (äâà èç íèõ � ïåðâûå) è
ñåêðåòàðÿ êðàéèñïîëêîìà. Àïïàðàò ñîñòîÿë èç äåâÿòè îòäåëîâ
è óïðàâëåíèé, à òàêæå 12 óïðàâëåíèé, íàõîäèâøèõñÿ íà õîçðàñ÷åòå
(óïðàâëåíèÿ òîïëèâíîé ïðîìûøëåííîñòè, òîðãîâëè, êèíîôèêàöèè
è ò. ä.). Ïÿòü çàìåñòèòåëåé êóðèðîâàëè îòðàñëè ýêîíîìèêè, íàõîäèâ-
øèåñÿ â âåäåíèè êðàÿ. Îäèí èç ïåðâûõ çàìåñòèòåëåé êóðèðîâàë
ïðåäïðèÿòèÿ îáîðîííî-ïðîìûøëåííîãî êîìïëåêñà è òîïëèâíîé ïðî-
ìûøëåííîñòè ñîþçíîãî ïîä÷èíåíèÿ, äðóãîé îòâå÷àë çà àãðàðíî-ïðî-
ìûøëåííûé êîìïëåêñ ñîþçíî-ðåñïóáëèêàíñêîãî ïîä÷èíåíèÿ.

Êîíñòðóêöèÿ äî íà÷àëà 90-õ ãîäîâ îòëè÷àëàñü ñòàáèëüíîñòüþ è íå
çàâèñåëà îò ñìåíû ãëàâû èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè òåððèòîðèè, îäíî-
âðåìåííî ÿâëÿâøåãîñÿ ãëàâîé åå ïðåäñòàâèòåëüíîé âëàñòè. Ñ 1991 ã.
îíà ïîòåðÿëà êàêèå-ëèáî îãðàíè÷åíèÿ ñî ñòîðîíû íàöèîíàëüíûõ îðãà-
íîâ óïðàâëåíèÿ è îáðåëà ïîäâèæíîñòü, íåñêîëüêî îãðàíè÷åííóþ ðåãèî-
íàëüíûì çàêîíîäàòåëüñòâîì. Â îðãàíèçàöèîííîé ñòðóêòóðå àïïàðàòà
àäìèíèñòðàöèè Ïðèìîðñêîãî êðàÿ îáðàçöà 1991 ã., ïðîñóùåñòâîâàâ-
øåé ñ íåêîòîðûìè èçìåíåíèÿìè äî âûáîðîâ 1993 ã., ãëàâå àäìèíèñò-
ðàöèè ïîä÷èíÿëèñü òðè çàìåñòèòåëÿ è òðè ïîäðàçäåëåíèÿ àäìèíèñòðà-
öèè èç 18. Îñòàëüíûå 15 áûëè ðàñïðåäåëåíû ìåæäó òðåìÿ
çàìåñòèòåëÿìè.

Эта конструкция просуществовала до нынешнего времеG
ни. Менялось количество заместителей главы администраG
ции края и, соответственно, количество подразделений в
аппарате управления. Приведенный пример вписывается в
сложившееся сегодня разнообразие структур управления
региональных органов исполнительной власти в России.
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Организационные структуры различаются конструкцией
высшего уровня, количеством заместителей глав исполниG
тельной власти, а также количеством подразделений. Так,
среди республик в составе РФ некоторыми авторами выдеG
лено шесть организационных форм2: правительство, кабиG
нет министров, президент с назначенным правительством,
президент республики – глава правительства, правительG
ство, президент. Анализ 71 субъекта Федерации (79,8%)3

позволяет выделить основные виды конструкции высшего
уровня:

1) глава исполнительной власти возглавляет администG
рацию территории или ее правительство и имеет замесG
тителей;

2) глава исполнительной власти не занимает должность
главы правительства. Его возглавляет глава правительства
со своими заместителями.

Масштаб управляемости на уровне глав органов исполG
нительной власти зависит от числа их заместителей и колиG
чества подразделений, закрепленных за главами, если такоG
вые не были сведены в так называемый «аппарат главы».
Минимальный размер масштаба равен пяти (Республика
Карелия), максимальный – 17 (Красноярский край). СледуG
ет отметить, что колебания этого показателя в республиках
России существенно ниже, чем в краях и областях (от пяти –
в Республике Карелия и до восьми – в Республике Коми).

В том случае, когда масштаб управляемости превышает
ее норму, у руководителя возникает избыток управленчесG
кой информации, что вносит дополнительную неопределенG
ность и сложность в управление, а также создает иллюзию
управляемости. По В. А. Грайкунасу, сложность управлеG
ния возрастает в геометрической прогрессии с ростом чисG
ла подчиненных4.

2 См.: Исполнительная власть в Российской Федерации: Научно-практ.
пособие /Отв. ред. А. Ф. Ноздрачев, Ю. А. Тихомиров. М.: Бек, 1996. С. 70�80;
Исполнительная власть в Российской Федерации. Проблемы развития /Отв.
ред. И. Л. Бачило. М.: Юристъ, 1998. С. 173�205.

3 http://www.gov.ru; http://vlast.rambler.ru; http://www.friends-partners.org/
oldfriends/ mes/ russia/ photo. html

4 Кунц Г., O�Доннел С. Управление: системный и ситуационный анализ
управленческих функций. М.: Прогресс, 1981. Т. 1. С. 384, 385.
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Из числа обследованных в феврале 2005 г. субъектов
Федерации только в четырех (республики Алтай, Карелия,
Саха и Тыва) масштаб управляемости равен норме – 5. Не
менее пестрая картина имеет место на уровне заместителей
глав исполнительной власти регионов (табл. 1). Значения
колеблются от 1 (Алтайская область) до 13 (Приморский
край). Только в трех регионах вариация имела место в преG
делах от 1 до 5 (Калужская, Пензенская и Сахалинская обG
ласти). Почти в каждом третьем регионе заместители глав
совмещают эту должность с должностью руководителя подG
разделения. Разброс значений масштаба управляемости среG
ди руководителей аппаратов (одновременно – заместителей
глав) практически не уступает указанным выше.

Наблюдения состава и численности заместителей глав исG
полнительной власти, проведенные в июле 2002 г., феврале
2003 г. и феврале 2005 г., отражают их нестабильность в
большинстве обследованных субъектов Федерации.

Таблица 1

Масштаб управляемости на уровне заместителей глав
исполнительной власти регионов России

(февраль 2005 г.), ед.5

иицаредеФткеъбуС
искаМ �

йыньлам
иицаредеФткеъбуС

�искаМ
йыньлам

йаркйиксйатлА 8 ьтсалбояакснезнеП 5

ьтсалбояакснахартсА 9 йаркйиксромирП 31

ьтсалбояаксримидалВ 21 йатлАакилбупсеР 6

ьтсалбояаксдоголоВ 7 яитяруБакилбупсеР 6

ьтсалбояаксдаргоглоВ 01 имоKакилбупсеР 7

ОАяаксйервЕ 7 ахаСакилбупсеР 11

ьтсалбояаксдаргнинилаK 8 ьтсалбояаксвотараС 7

ьтсалбояаксжулаK 5 ьтсалбояакснилахаС 5

йаркйиксряонсарK 21 ьтсалбояакснеломС 9

ьтсалбояаксвоксоМ 7 ьтсалбояаксревТ 01

ьтсалбояаксдорогежиН 11 ьтсалбояаксмоТ 21

ьтсалбояаксмО 7 ьтсалбояакснемюТ 9

ьтсалбояаксгрубнерО 7 ьтсалбояакснибялеЧ 7

ьтсалбояаксмреП 01 ьтсалбояакснитиЧ 7

5 Минимальный масштаб управляемости у всех субъектов Федерации равен
единице.
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За период с июня 2002 г. по февраль 2005 г. численность
заместителей увеличилась в 16 (35,6%) из 45 регионов:
минимум – на 1 (Иркутская область), максимум – на 5
(Красноярский край). В 16 субъектах (35,6%) их численG
ность снизилась: минимум – на 1 из 5 (Калужская область),
максимум – на 7 из 8 (Тамбовская область).

По данным официальных интернетGсайтов 35 субъектов
Федерации, можно проследить стабильность высшего уровG
ня власти. За последние три года не менялись заместители
только в Еврейской автономной области. В качестве исклюG
чительного случая можно привести пример Алтайского края,
где в период 1996–2000 гг. был заменен только один из семи
заместителей главы в 2000 г.

Количество подразделений сохранилось только в РостовG
ской области (между тем численность замов главы увелиG
чилась с 13 до 14). В семи регионах оно сократилось.
Наибольшее сокращение подразделений – с 51 до 21 (ЧеляG
бинская область), наименьшее – с 18 до 16 (Республика
Карелия). Это сокращение только в двух случаях совпало с
уменьшением численности заместителей (Республика КареG
лия и Челябинская область). В остальных случаях количеG
ство подразделений росло при стабильной численности заG
местителей (Ивановская область) и при росте числа
последних (Алтайский край, Республика Алтай, Саратовская
область и др.).

Смена заместителей глав исполнительной власти и изG
менения в организационной структуре связаны не только
со сменой лидеров.

Â 1999 ã. ñ ïðèõîäîì ãëàâû àäìèíèñòðàöèè Îðåíáóðãñêîé îáëàñòè
À. À. ×åðíûøåâà îò ïðåæíåãî ñîñòàâà çàìåñòèòåëåé îñòàëîñü òðè, çà
2000�2001 ãã. ñìåíèëîñü åùå òðè � èç ÷èñëà åãî êîìàíäû. Â 2002 ã.
ïðèáàâèëîñü äâå äîëæíîñòè çàìåñòèòåëåé è îäíî ïîäðàçäåëåíèå.

Â 2000 ã. íîâûé ãóáåðíàòîð Êàëèíèíãðàäñêîé îáëàñòè Â. Ã. Åãî-
ðîâ èç äåâÿòè çàìåñòèòåëåé ïðåäûäóùåãî ãëàâû îñòàâèë îäíîãî,
êîëè÷åñòâî ïîäðàçäåëåíèé áûëî ñîêðàùåíî ñ 43 äî 40. Ê íà÷àëó
2005 ã. ÷èñëåííîñòü çàìîâ óâåëè÷èëàñü äî 12 ÷åëîâåê, ïîäðàçäåëå-
íèé � äî 48.

Â 2002 ã. âòîðè÷íî èçáðàííûé ãóáåðíàòîð Ïåíçåíñêîé îáëàñòè
Â. Ê. Áî÷êàðåâ çàìåíèë ÷åòûðåõ èç äåâÿòè çàìîâ. Çà ïîñëåäóþùèå
äâà ãîäà áûëî çàìåíåíî åùå ÷åòûðå.
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Â Àìóðñêîé îáëàñòè â 2001 ã. ñ ïðèõîäîì ê âëàñòè Ë. Â. Êî-
ðîòêîâà èç ïðåæíåé êîìàíäû îñòàëñÿ îäèí çàìåñòèòåëü, à ê íà÷àëó
2005 ã. èç øåñòè ïðèøåäøèõ ñ íèì çàìîâ îñòàëîñü òîëüêî òðîå.

Ãóáåðíàòîð è ãëàâà ïðàâèòåëüñòâà ×åëÿáèíñêîé îáëàñòè Ï. È. Ñó-
ìèí â ïåðèîä 2000�2002 ãã. ñìåíèë ñåìü èç 11 çàìåñòèòåëåé.

Â 2000 ã. íîâûé ãëàâà èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè Èâàíîâñêîé îáëàñòè
Â. È. Òèõîíîâ óïðàçäíèë ïðàâèòåëüñòâî îáëàñòè. Èç áûâøèõ âîñüìè
çàìîâ îñòàëîñü äâà, îäèí èç êîòîðûõ óøåë â 2002 ã. Äî 2005 ã.
êîëè÷åñòâî çàìåñòèòåëåé íå ìåíÿëîñü, à êîëè÷åñòâî ïîäðàçäåëåíèé
óâåëè÷èëîñü ñ 20 äî 27.

Ðåñïóáëèêó Êàðåëèÿ ñ àïðåëÿ 2002 ã. âîçãëàâèë Ñ. Ë. Êàòàíàíäîâ.
Â èþíå áûë ïðèíÿò çàêîí î ñòðóêòóðå îðãàíîâ èñïîëíèòåëüíîé
âëàñòè6, ïåðåèìåíîâàíà äîëæíîñòü ïðåäñåäàòåëÿ ïðàâèòåëüñòâà ðåñ-
ïóáëèêè â äîëæíîñòü ïðåìüåð-ìèíèñòðà, çàìåñòèòåëåé � â çàìåñòèòå-
ëè ïðåìüåð-ìèíèñòðà. Èç ïðåäûäóùåãî èõ ñîñòàâà îñòàëîñü äâîå, à
îáùåå ÷èñëî óâåëè÷èëîñü ñ ïÿòè äî ñåìè. Íî ê íà÷àëó 2005 ã.
êîëè÷åñòâî çàìîâ ñîêðàòèëîñü äî ÷åòûðåõ.

Íå ÿâëÿåòñÿ èñêëþ÷åíèåì è ñìåíà ïðåçèäåíòñêîé âëàñòè â Ðåñïóá-
ëèêå Ñàõà (ßêóòèÿ) è äð.

В некоторых органах исполнительной власти ввели должG
ности нескольких первых заместителей, что повышает уроG
вень неопределенности в управлении. Это Тюменская обG
ласть, где из восьми замов – три первые, и Ярославская: из
12 замов – три первые.

Главы исполнительной власти пытаются найти новых,
более эффективных исполнителей, создать новые управленG
ческие комбинации.

Íàïðèìåð, çà 1995�2000 ãã. â àäìèíèñòðàöèè Ïðèìîðñêîãî êðàÿ
ïðè ãóáåðíàòîðå Å. È. Íàçäðàòåíêî áûëî ïðèíÿòî 80 ðåøåíèé ïî
âîïðîñàì îðãàíèçàöèîííîé ñòðóêòóðû ñèñòåìû óïðàâëåíèÿ: ñîçäàâà-
ëèñü, ðåôîðìèðîâàëèñü è ïåðåïîä÷èíÿëèñü ïîäðàçäåëåíèÿ àäìèíèñò-
ðàöèè, ââîäèëèñü è èñêëþ÷àëèñü äîëæíîñòè âèöå-ãóáåðíàòîðîâ, ïåðå-
ðàñïðåäåëÿëèñü èõ ôóíêöèè7. Â 2001 ã. íîâûé ãóáåðíàòîð Ñ. Ì. Äàðü-
êèí ñìåíèë ïðåäûäóùóþ êîìàíäó è îðãàíèçàöèîííóþ ñòðóêòóðó.
Â 2002 ã. îí çàìåíèë ÷åòûðåõ çàìåñòèòåëåé èç ñâîåé êîìàíäû, à
ê 2005 ã. â íåé îñòàëñÿ òîëüêî îäèí âèöå-ãóáåðíàòîð.

Губернатор Томской области В. М. Кресс, комментируя
проект изменений к закону о государственной службе, внеG

6 Закон Республики Карелия «О структуре органов исполнительной власти
Республики Карелия» от 27.06.2002 № 594�ЗРК.

7 1995 г. � 12 постановлений губернатора Приморского края; 1996 г. � 10;
1997 г. � 15; 1998 г. � 22; 1999 г. � 11; 2000 г. � 10. Источник: Сборники
нормативных актов администрации Приморского края; Консультант Плюс
(региональный выпуск).
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сенный им в Законодательное собрание области, заявил, что
все чиновники администрации перед выборами губернатора
должны будут уйти в отставку. После выборов их вновь моG
гут принять на работу, но уже выборочно и только на конG
трактной основе8.

Каждый второй глава исполнительной власти имеет апG
парат. Задачи его в значительной степени могут ограничиG
ваться организационноGтехническим обеспечением деятельG
ности главы, как, например, в Свердловской области, или
главы и правительства, как в Калужской. Круг задач, решаеG
мый такими подразделениями, по существу, не зависит от разG
мера территории, ее населенности или удаленности от центра
России. Количество подразделений в аппарате (табл. 2) соизG
меримо с количеством подразделений при правительстве.

Таблица 2

Структура аппаратов глав исполнительной власти
некоторых субъектов Федерации, ед.

В аппарате губернатора Калужской области 16 подразG
делений и 15 – при правительстве области; в аппарате глаG
вы Республики Карелия 14 подразделений и столько же –
при ее правительстве; в аппарате главы Республики Коми и

8 http://www.apn.ru/regions/2003/2/18/30448.html
9 По данным на февраль 2005 г. при президенте Республики Тыва �

председателе правительства числились канцелярия правительства и аппарат
правительства.

ткеъбуС
иицаредеФ

ывалгетараппавйинеледзардоповтсечилоK

.г3002ьларвеф .г5002ьларвеф

ьтсалбояаксжулаK 61 61

ьтсалбояаксмреП 71 01

имоKакилбупсеР 43 13

яилераKакилбупсеР 41 41

авыТакилбупсеР 9 5 2

ьтсалбояаксвотараС 2 41

ьтсалбояакснеломС 21 21

ьтсалбояаксревТ 8 д/н

ьтсалбояаксмоТ 2 3

ьтсалбояакснибялеЧ 11 4
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ее правительства (совмещенный аппарат) 34 подразделения,
при правительстве – 28. Минимальное количество таких
подразделений – два (Тамбовская область), а максимальG
ное – 34 (Иркутская область)10.

Руководители этих аппаратов, как правило, имеют замеG
стителей. Например, в феврале 2005 г. в Республике КареG
лия насчитывалось 14 подразделений, три заместителя руG
ководителя, один из них – первый. В правительстве
Республики Тыва было пять заместителей руководителя
(в 2003 г. – четыре) и пять управлений.

Структура аппаратов глав исполнительной власти отлиG
чается, в большинстве своем, нестабильностью. Это происG
ходит как в случае перевыборов губернатора (Челябинская
область и др.), так и в течение губернаторского срока (РесG
публика Коми и др.). В Калужской области за период с февG
раля 2003 г. по февраль 2005 г. после избрания нового
губернатора были изменены структура администрации и наG
звания семи из 16 подразделений аппарата, но сферы ведеG
ния не изменились.

Смена названий, слияние или разукрупнение подразделеG
ний – это, по существу, способ смены госслужащих. Из
18 названий подразделений при правительстве Калужской обG
ласти сохранилось только два (комитет по ветеринарии и центр
лицензирования), общее их количество сократилось до 15.

Таким образом, первое противоречие является источником
и причиной нестабильности оперативного и текущего управG
ления в субъектах Федерации. Как правило, после выборов
нового главы исполнительной власти организационная струкG
тура администрации изменяется, и тем самым фактически
парализуется оперативное и текущее управление.

Зададим себе вопрос: сколько времени необходимо
работнику, чтобы освоиться на новом месте, да еще на верG
шине региональной иерархии? Сколько необходимо «понеG
дельников», чтобы войти в курс дела, понять, чем вы распоG
лагаете и что можете?

10 Кроме того, в администрации Иркутской области числилось еще
23 подразделения.
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Противоречие второе
между частями и целым, группой и индивидоммежду частями и целым, группой и индивидоммежду частями и целым, группой и индивидоммежду частями и целым, группой и индивидоммежду частями и целым, группой и индивидом

в рамках администрациив рамках администрациив рамках администрациив рамках администрациив рамках администрации

Является следствием авторитаризма глав исполнительG
ной власти; слабой защищенности государственных региоG
нальных служащих от начальственного произвола; участия
госслужащих в неформальном регулировании экономики
региона.

Òàê, äâà çàìåñòèòåëÿ ãóáåðíàòîðà ×óêîòêè â 2000 ã. áûëè óâîëåíû
ãóáåðíàòîðîì À. Â. Íàçàðîâûì, äðóãèå äâà ïîñ÷èòàëè åãî äåéñòâèÿ â
îòíîøåíèè êîëëåã íåîïðàâäàííûìè è óâîëèëèñü11.

Ãóáåðíàòîð Êðàñíîÿðñêîãî êðàÿ À. È. Ëåáåäü óâîëèë âñåõ ñâîèõ
çàìåñòèòåëåé â ÿíâàðå 2002 ã., ïîñêîëüêó ðåøèë ñîêðàòèòü èõ ÷èñëî
ñ 12 äî äåâÿòè12.

Ãóáåðíàòîð Òâåðñêîé îáëàñòè Â. È. Ïëàòîâ â ñåíòÿáðå 2002 ã.
ïðåäëîæèë âñåì ñâîèì çàìåñòèòåëÿì óéòè â îòñòàâêó, à çàòåì
÷åòâåðûõ èç íèõ óâîëèë13. Àíàëîãè÷íàÿ ñèòóàöèÿ èìåëà ìåñòî â
Ïðèìîðñêîì êðàå â 2001 ã.

Нередки случаи восстановления в должности по суду
заместителей глав исполнительной власти регионов в связи
с незаконностью их увольнения14, также нередки обвинеG
ния некоторых из них во взяточничестве15.

Получение общественно значимых результатов в сферах
ведения за пределами правового поля маловероятно. ПоэтоG
му госслужащие, занятые в неформальном регулировании,
имеют более высокую степень риска увольнения по сравнеG
нию с другими служащими этого же аппарата.

Таким образом, второе противоречие, как и первое, явG
ляется источником нестабильности управления в исполниG
тельной власти субъекта Федерации, а также высокой текуG
чести его служащих. Вместе с тем следует отметить, что
смена высшего уровня управления – вполне естественный

11 http://www.ng.ru/regions/2000-11-01/4_korotko.html
12 http://www.strana.ru/stories/02/01/28/2414/106591.html
13 http://www.russia-today.ru/2002/no_15/15_Law_2.html
14 http://www.ren-tv.com/RenTV News.asp?ID-2116; http://ved-oppoz.narod.ru/

kiosk/bg25.html; http://www.hro.org/docs/reps/2000/bryansk/3�4.html; http://
www.strana.ru/stories/02/01/28/2414/106591.html, и др.

15 http://www.gtnews.ru/newsdata/9/6index.html; http://www.regnum.ru/allnews/
32054.html; http:// www. kommersant.vsi.ru/0301/pub282.shtml и др.
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процесс, обусловленный результатами выборов главы исG
полнительной власти субъекта Федерации. Смена членов коG
манды «на ходу» достаточно объективно отражает явно недоG
статочный уровень эффективности оперативного управления.

Противоречие третье
между частными (корпоративными) интересамимежду частными (корпоративными) интересамимежду частными (корпоративными) интересамимежду частными (корпоративными) интересамимежду частными (корпоративными) интересами

правящей элиты и ожиданиями большей частиправящей элиты и ожиданиями большей частиправящей элиты и ожиданиями большей частиправящей элиты и ожиданиями большей частиправящей элиты и ожиданиями большей части
хозяйствующих субъектов территориихозяйствующих субъектов территориихозяйствующих субъектов территориихозяйствующих субъектов территориихозяйствующих субъектов территории

Стало чуть ли не правилом, что главы и чиновники с
приходом к власти оказывают преференции близкому к ним
бизнесу или лоббируют экономические интересы узкого круG
га лиц. В то же время в правовой и идеологической сферах
не сформированы противовесы этим негативным явлениям.

Наличие «частных интересов» правящей элиты сущеG
ственно искажает структуру органов власти. В табл. 3 приG
ведены данные, характеризующие структуру администраций
Приморского и Хабаровского краев, Ивановской и КамчатG
ской областей в 1996 г., 2003 г. и 2005 г. по сферам ведеG
ния. При существенном различии количества подразделеG
ний в администрациях, их объединяет структурное сходство
в распределении сфер ведения между подразделениями.

Обращает на себя внимание высокий удельный вес
подразделений, действующих вне правового поля органов исG
полнительной власти. По результатам исследования, этот
показатель в среднем составляет 25%. В советский период
создавались подразделения только в пределах правового поля.

Динамику распределения сфер ведения между подраздеG
лениями администрации можно проследить на примере ПриG
морского края. Данные, приведенные в табл. 4, отражают
рост, а затем и некоторое снижение количества подразделеG
ний. За последние десять лет удельный вес подразделений,
созданных для функционирования вне правового поля,
не опускался ниже 22%.

За это время правовое поле существенных изменений не
претерпело. Следует отметить, что до начала 90Gх годов
2/3 подразделений администрации Приморского края спеG
циализировались в области управления региональными реG
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сурсами и учреждениями социальной сферы (распределениG
ем общественных благ) – уровень, достигнутый при госуG
дарственном капитализме, но не преодоленный за время
строительства «просто капитализма».

Правовая обеспеченность функций заместителей глав
исполнительной власти отражена в табл. 5. К функциям
были отнесены следующие: управление управлением, управG
ление государственными услугами, управление обеспечениG
ем управления.

16 Данные автора; www.gov.ru.
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GтачмаK
яакс

ьтсалбо

6991 0,3 0,31 0,3 0,13 0,91 0,13 23
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6991 0,5 0,8 0,3 0,51 0,32 0,64 93

3002 0,5 0,91 0,5 0,81 0,5 0,84 12

5002 0,4 0,51 0,4 0,73 0,01 0,03 72

Таблица 3

Структура администраций ряда субъектов Федерации России
по сферам ведения, %16
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Таблица 4

Специализация подразделений исполнительной власти
Приморского края по сферам ведения, %17

С правовой точки зрения, к необеспеченным были отнеG
сены: международные отношения и внешнеэкономические
связи, строительство, топливо и энергетика, аграрноG
промышленный комплекс, торговля, транспорт, промышленG
ность и др. В этих сферах деятельности предметы и предеG
лы ведения региональных органов власти фактически
ограничены рамками их собственности.

Вне пределов ведения региональные органы власти моG
гут применять экономические стимулы за счет региональG
ных фондов развития или же использовать переговорный
процесс. В некоторых субъектах Федерации этими вопросаG
ми ведают от одного заместителя главы территорий (РесG
публика Тыва) до девяти (Новосибирская область). В больG
шинстве обследованных территорий функции, относящиеся
к правовому полю, выполняют менее половины заместитеG
лей (Амурская, Архангельская области и др.).

17 Данные автора; www.gov.ru.
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Таблица 5

Правовая обеспеченность управленческих функций
заместителей глав исполнительной власти

субъектов Федерации18

18 http://www.gov.ru; http://vlast.rambler.ru; http://www.friends-partners.org/
oldfriends/mes/russia/photo.html
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Окончание табл. 5

Данные за 2002, 2003 и 2005 гг. (см. табл. 5) демонстриG
руют незначительные изменения. В 11 регионах (35,5%) коG
личество заместителей, действующих в пределах правового
поля, равно или превышает количество заместителей, дейстG
вующих за его пределами. Соответственно, за пределами
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яаксвотсоР
ьтсалбо

4 9 4 8 6 8

яаксназяР
ьтсалбо

д/н д/н 4 3 2 2

яаксвотараС
ьтсалбо

4 3 4 3 3 4

GволдревС
ьтсалбояакс

2 5 3 4 2 5

яакснеломС
ьтсалбо

2 1 д/н д/н 3 3

яаксревТ
ьтсалбо

2 5 д/н д/н 4 4

яаксмоТ
ьтсалбо

4 3 4 3 4 5

йиксворабаХ
йарк

4 5 6 5 6
6

яакснибялеЧ
ьтсалбо

5 5 4 7 3 3

яаксвалсорЯ
ьтсалбо

2 01 4 8 4 8
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правового поля находятся и подразделения органов власти,
подконтрольные им и не обеспеченные правовыми рычагаG
ми воздействия. При этом в некоторых регионах наблюдаG
ется децентрализация управления ограниченными региоG
нальными ресурсами. Так, в Оренбургской, Пензенской,
Ростовской и других областях этим заняты более трех замеG
стителей главы исполнительной власти.

Следует иметь в виду, что деятельность исполнительных
органов власти за пределами правового поля не регламенG
тируется местными нормативными актами, а официально
декларируемые цели и задачи фиксируются в положениях о
подразделениях, утверждаемых губернатором.

Неформальные методы регулирования изредка получают
оценку со стороны правоохранительных органов. «Как поG
казал на суде обвиняемый М. А. Крокс19, в 2001 г. губернаG
тор Приморского края выступил с инициативой создать
“фонды социальной поддержки” в каждой отрасли»20. ОбвиG
нение утверждало, что «...Крокс М. А. организовал принуG
дительную систему поборов денежных средств... путем отG
каза предпринимателям в выдаче лицензии... под угрозой
закрытия площадок для хранения и отгрузки лесоматериаG
лов на экспорт...»21. Ленинский районный суд г. ВладивосG
тока действия Крокса оценил как «превышение должностG
ных полномочий, повлекших существенное нарушение прав
и законных интересов граждан и организаций...»22.

По рейтингу коррумпированности различных организаG
ций России в 2004 г., администрации субъектов Федерации
вслед за коммунальными службами занимали 8Gе место из
28, «опережая» администрации муниципалитетов и суды23.

Таким образом, третье противоречие является источниG
ком дискредитации идеи построения правового демократиG
ческого общества в России, оно формирует недоверие в обG

19 Бывший заместитель начальника Управления лесным комплексом
администрации Приморского края.

20 Лобода М. Куда подевался лесной «общак»? // Московский комсомолец
(во Владивостоке). № 19 (395), 12�19 мая 2005 г.

21 Там же.
22 Там же.
23 Иванова Т. Власть: Степень защиты от граждан // Экономика и жизнь.

Июнь 2004 г. № 24.
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ществе к способности региональных властей честно и неG
предвзято регулировать экономические отношения. Это одно
из существенных препятствий к развитию экономической
активности населения.

Противоречие четвертое
между затратами на управлениемежду затратами на управлениемежду затратами на управлениемежду затратами на управлениемежду затратами на управление

и его эффективностьюи его эффективностьюи его эффективностьюи его эффективностьюи его эффективностью

Является следствием всех предыдущих противоречий.
Основные и общие практически для всех органов исполG

нительной власти субъектов Федерации, по нашему мнению,
следующие источники (факторы) повышенных расходов
бюджета.

1. Ñîäåðæàíèå èçáûòî÷íîãî êîëè÷åñòâà ïîäðàçäåëåíèé. Íå ìåíåå
25% èç íèõ çàíÿòû â äåÿòåëüíîñòè âíå ïðàâîâîãî ïîëÿ (òàáë. 3 è 4)
è íåôîðìàëüíûõ ôîðìèðîâàíèÿõ.

2. Âûïëàòà êîìïåíñàöèè çà óâîëüíåíèå «ïî ñîêðàùåíèþ øòàòà» â
ñâÿçè ñ ðåñòðóêòóðèçàöèåé àïïàðàòà ïðè ñìåíå ãëàâû èñïîëíèòåëüíîé
âëàñòè, à òàêæå â òå÷åíèå åãî âûáîðíîãî ñðîêà (äâóõìåñÿ÷íîå
âûõîäíîå ïîñîáèå). Ïî íàøèì îöåíêàì, ñìåíÿåòñÿ îò 25 äî 60%
ðàáîòíèêîâ àïïàðàòà.

3. Ôèíàíñèðîâàíèå ëüãîò çàìåñòèòåëÿì ãëàâû èñïîëíèòåëüíîé âëà-
ñòè (ïåðñîíàëüíûå àâòîìîáèëè, ìîáèëüíàÿ ñâÿçü è äîñòóï â Èíòåð-
íåò, øòàò ïîìîùíèêîâ è ñåêðåòàðåé è ïð.). Ðóêîâîäèòåëè ïîäðàçäåëå-
íèé òàêæå èìåþò ëüãîòû, íî ìåíåå çíà÷èìûå.

4. Ïîâûøåííûå ðàñõîäû â ñâÿçè ñ èçáûòî÷íîé ÷èñëåííîñòüþ
ñîòðóäíèêîâ ïî ôóíêöèÿì «óïðàâëåíèå óïðàâëåíèåì» è «óïðàâëåíèå
îáåñïå÷åíèåì óïðàâëåíèÿ».

«Ïîâûøåííûìè», ïî íàøåìó ìíåíèþ, ÿâëÿþòñÿ ðàñõîäû áþäæåòà
ñóáúåêòà Ôåäåðàöèè íà ñîäåðæàíèå ñòàáèëüíîãî àïïàðàòà óïðàâëåíèÿ
èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè, äåéñòâóþùåãî â ïðåäåëàõ ïðàâîâîãî ïîëÿ,
îïðåäåëåííîãî äëÿ íåãî ôåäåðàëüíûì è ðåãèîíàëüíûì çàêîíîäàòåëü-
ñòâîì. Ïðîãíîçèðîâàíèå è ïëàíèðîâàíèå ðàñõîäîâ íà óïðàâëåíèå
ìîæåò îñóùåñòâëÿòüñÿ íà îñíîâå ñîáëþäåíèÿ ñëåäóþùåãî ïðèíöèïà:
îáåñïå÷åíèå îïåðåæàþùåãî ðîñòà ïàðàìåòðîâ ýôôåêòèâíîñòè ýêîíî-
ìèêè â ïðåäåëàõ òåððèòîðèè ïî ñðàâíåíèþ ñ ðîñòîì çàòðàò íà
óïðàâëåíèå â àäìèíèñòðàöèè ðåãèîíà.

Ïðèìåðíî, ïî ìèíèìóìó, ïîäñ÷èòàåì ýêîíîìèþ áþäæåòà íà çàðà-
áîòíîé ïëàòå â ñëó÷àå ëèêâèäàöèè ïîäðàçäåëåíèé, äåéñòâóþùèõ çà
ïðåäåëàìè ïðàâîâîãî ïîëÿ, à òàêæå ñîêðàùåíèÿ ÷èñëåííîñòè çàìåñ-
òèòåëåé ãóáåðíàòîðîâ äî óðîâíÿ íîðìû óïðàâëÿåìîñòè. Ôèíàíñèðîâà-
íèå ëüãîò çàìåñòèòåëÿì íå ïðèìåì âî âíèìàíèå â ñâÿçè ñ îòñóò-
ñòâèåì äàííûõ.
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Çà îñíîâó âçÿòû äàííûå î ÷èñëåííîñòè çàìåñòèòåëåé ãóáåðíàòîðîâ
â 71 ñóáúåêòå Ôåäåðàöèè (79,8%), à òàêæå î êîëè÷åñòâå ïîäðàçäåëå-
íèé îðãàíîâ âëàñòè â 46 (51,7%) èç íèõ.

Èçáûòî÷íàÿ ÷èñëåííîñòü çàìåñòèòåëåé ãóáåðíàòîðà â 59 ñóáúåêòàõ
ÐÔ � 260 ÷åë. Ñ íèìè ñâÿçàíà è ÷èñëåííîñòü îáñëóæèâàþùåãî
ïåðñîíàëà (ó êàæäîãî èç çàìåñòèòåëåé êàê ìèíèìóì ïî îäíîìó
ïîìîùíèêó, ñåêðåòàðþ è âîäèòåëþ). Â 12 ñóáúåêòàõ ÷èñëåííîñòü
çàìåñòèòåëåé íå ïðåâûøàåò íîðìû óïðàâëÿåìîñòè.

Ïî ñîñòîÿíèþ íà 01.09.2003 ã., â îðãàíàõ èñïîëíèòåëüíîé âëà-
ñòè ñóáúåêòîâ ÐÔ ÷èñëèëîñü 182,8 òûñ. ÷åë.24 Âîçüìåì äëÿ
ðàñ÷åòà ñðåäíåå çíà÷åíèå, ðàâíîå 2053 ÷åë. íà îäíó àäìèíèñòðà-
öèþ (182,8/89).

Ãóáåðíàòîðû ñìåíÿþòñÿ ðàç â ÷åòûðå ãîäà. Ïðèìåì, ÷òî çà ãîä
ìåíÿåòñÿ ïî 25% ãóáåðíàòîðîâ è ñëóæàùèõ.

Ñðåäíåìåñÿ÷íàÿ çàðïëàòà ñîòðóäíèêîâ îðãàíîâ èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè
çà 9 ìåñÿöåâ 2004 ã. ñîñòàâèëà 12894 ðóá.25, ñ ñîöèàëüíûìè âûïëà-
òàìè îíà óâåëè÷èâàåòñÿ íà 26,2% è äîñòèãàåò 16272,2 ðóá. �
îêðóãëèì äî 16,2 òûñ. ðóá.

Ñîäåðæàíèå èçáûòî÷íîé ÷èñëåííîñòè çàìåñòèòåëåé ãóáåðíàòî-
ðà. Ìèíèìàëüíûå ðàñõîäû â ñðåäíåì íà îäèí ðåãèîí èç ðàñ÷åòà íà
ãîä ñîñòàâÿò [(260 õ 16,2 õ 12) õ 4] / 71 = 2847,5 òûñ. ðóá. Â öåëîì
ïî Ðîññèè � 253,4 ìëí ðóá. â ãîä.

Ñîäåðæàíèå èçáûòî÷íîé ÷èñëåííîñòè ãîññëóæàùèõ ïîäðàçäåëå-
íèé, äåéñòâóþùèõ çà ïðåäåëàìè ïðàâîâîãî ïîëÿ, â ñðåäíåì íà îäèí
ðåãèîí ñîñòàâèò ìèíèìóì 99775 òûñ. ðóá. (2053 õ 0,25 õ 16,2 õ 12).
Â öåëîì ïî Ðîññèè � 8879,0 ìëí ðóá. â ãîä.

Âûïëàòà êîìïåíñàöèé ãîññëóæàùèì, óâîëüíÿåìûì â ñâÿçè ñ
èçìåíåíèÿìè ñòðóêòóðû. Â ñðåäíåì íà îäèí ðåãèîí çàòðàòû ñîñòà-
âÿò 16629 òûñ. ðóá. (2053 õ 0,25 õ 16,2 õ 2). Â öåëîì ïî Ðîññèè �
1480,0 ìëí ðóá. â ãîä.

Èòàê, ñóììàðíûå ìèíèìàëüíûå çàòðàòû áþäæåòîâ ñóáúåêòîâ Ôåäå-
ðàöèè â öåëîì ïî Ðîññèè ïî òðåì èç ÷åòûðåõ ôàêòîðîâ ïîâûøåííûõ
ðàñõîäîâ áþäæåòà ñîñòàâÿò â îáùåé ñóììå 10612,4 ìëí ðóá.
(253,4 + 8879,0 + 1480,0) èç ðàñ÷åòà íà ãîä.

Áåçóñëîâíî, ýòî ïðèìèòèâíûé ðàñ÷åò, íî îí îòðàæàåò ñóòü ïðîáëå-
ìû: íåäîñòàòî÷íî ýôôåêòèâíàÿ îðãàíèçàöèÿ è óïðàâëåíèå äîðîãî
îáõîäÿòñÿ áþäæåòó.

По мере продвижения реформ и формирования рыночG
ной среды обнаружились различия в степени адаптации терG
риторий к новым условиям хозяйствования, выразившиеся
в росте дифференциации социальноGэкономического развиG

24 Головачев В. Бюрократия наступает // Экономика и жизнь. Март 2004.
№ 12.

25 Блинов А. Власть-кормилица // Золотой Рог. 25.01.2005; Тер-Газарян А.
Зарплата, как у президента, премия, как у премьера // Комсомольская Правда,
22.07.2004; http://tankograd.ru/bochkarev01.html
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тия и ослаблении механизмов межрегионального экономиG
ческого взаимодействия26. Как известно, только 7–8 субъекG
тов РФ являются бюджетными донорами. Большинство не
располагают собственными финансовыми ресурсами; это
усложняется проблемами, связанными с движением денежG
ных потоков между регионами и финансовым центром. Это
сформировало в России такую экономическую категорию,
как «структурная бедность» – постоянное состояние значиG
тельной части ее населения27.

Эффективность регулирования экономического развития
можно проследить на примере Приморского края. ДинамиG
ка эталонных индикаторов28 за последние 5 лет демонстриG
рует преобладание негативных тенденций в результатах упG
равленческой деятельности исполнительной власти. Из 14
индикаторов только четыре (28,6%) демонстрируют тенденG
цию улучшения, девять (64,3%) – ухудшение ситуации, и
только один является стабильным («доля безработных»).

Таким образом, четвертое противоречие генерирует поG
вышенные затраты бюджета субъектов Федерации на упG
равление и не позволяет проявиться потенциалу адекватноG
го роста эффективности управления.

* * *
Рассмотренные противоречия, воGпервых, являются генеG

раторами организационных патологий29, воGвторых, диалектиG
ческие по своему характеру, они могут быть источником эвоG
люционного развития управления. Другой вопрос: есть ли у
России время для эволюционного развития? Ведь она отстала
от развитых стран мира не только по уровню развития эконоG
мики, но и по организации государственного управления.

26 http://www.iet.ru/special/cepra/altai02/index.html
27 Глазьев С., Кара-Мурза С., Батчиков С. Белая книга: Экономические

реформы в России 1991-2002 гг. М.: Изд-во Эксмо, 2004. С. 102.
28 Созинов В. А. Регулирование экономического развития субъекта Феде-

рации: методология организации, концепция: Монография. Владивосток:
Изд-во ВГУЭС, 2004. С. 110�116.

29 Под организационной патологией понимается дисфункция организации.
Феноменологическим признаком патологического состояния является
неспособность организации достигать стоящих перед ней целей (Комаров С. В.,
Кордон С. И. Организационная патология с точки зрения социолога, менеджера
и консультанта по управлению // Социологические исследования. 2000. № 1.
С. 44-50).




