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В статье анализируется малоисследованный феномен сочетания централизации и децентрализации
в управлении советской экономикой в условиях Великой Отечественной войны. Децентрализация
управления рассматривается как механизм корректировки противоречий централизованного пла-
нирования и расширения самостоятельности производителей. Проблема исследуется на примере
оперативной деятельности советских наркоматов, их взаимодействия между собой и с высшим ру-
ководством СССР. В центре внимания находятся два взаимосвязанных процесса. Первый – стаби-
лизация корпуса хозяйственных руководителей и наделение их дополнительными формальными
полномочиями. Второй – неформальные и несанкционированные практики децентрализации,
применявшиеся руководителями наркоматов для достижения поставленных перед ними целей.
Статья основана на изучении комплекса архивных документов, прежде всего постановлений Госу-
дарственного комитета обороны СССР.
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Военно-мобилизационная система управле-
ния экономикой сложилась в СССР задолго до
нападения нацистской Германии. Выйдя из кро-
вопролитной Гражданской войны, большевики
сразу же начали подготовку к новым столкнове-
ниям с мировым капитализмом. Этим целям слу-
жили форсированная индустриализация, коллек-
тивизация и массовые репрессии, в ходе которых

1 Статья перепечатывается из журнала “Российская исто-
рия” (2018. № 4. С. 58−72).

утверждалась мобилизационная машина управ-
ления. Её характерной чертой было стремление к
абсолютной централизации, что подразумевало
распределение наличных ресурсов и регулирова-
ние их производства из единого центра, максималь-
ное ограничение самостоятельности производите-
лей, товарно-денежных отношений и частной ини-
циативы, широкое применение административно-
репрессивных мер. Дополнительный импульс фор-
мированию такой модели придало начало Второй
мировой войны. В последующие почти два года
сталинское правительство форсировало мобили-
зацию ресурсов страны на военные нужды. Соот-
ветственно достраивался аппарат военно-моби-
лизационного управления экономикой.

С учётом этих реалий не удивительно, что про-
блемы партийно-государственного руководства
страной в годы войны традиционно рассматрива-
ются в историографии прежде всего с точки зре-
ния усиления централизации. Помимо очевид-
ных содержательных причин такой подход во
многом объясняется характером доступных и
востребованных источников. Например, в новей-
шей историографии введение в оборот большого
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количества директивных материалов (в первую
очередь постановлений ГКО СССР) позволяет
детально исследовать существенные централиза-
торские устремления высшего руководства стра-
ны [1, 2]. Вместе с тем информация о реальном
воплощении этих установок в жизнь (более тру-
доёмкая, с точки зрения выявления) представле-
на пока в недостаточной степени. Но именно эти
сведения, как будет показано ниже, свидетель-
ствуют о более сложном сочетании централиза-
ции/децентрализации в развитии советской ад-
министративной системы.

Важной составляющей аппарата военно-мо-
билизационного управления в СССР являлись
институты руководства военной экономикой.
Долгое время их деятельность освещалась на ос-
нове изучения доступных партийно-государ-
ственных директив и преимущественно позитив-
ных тенденций развития народного хозяйства
страны [3–5]. Авторы современных обобщающих
работ по истории Великой Отечественной при-
держиваются в этом вопросе в основном тради-
ционных подходов [6]. Как только многие архивы
были открыты для исследователей, началось бо-
лее глубокое изучение показателей развития со-
ветской экономики рассматриваемого периода
[7–9]. Несмотря на то что для понимания меха-
низмов её функционирования все эти работы
очень важны, они не охватывают многих суще-
ственных вопросов. Пока предпринимаются
лишь первые попытки анализа реальных практик
управления на уровне отдельных отраслей [10–
12]. Ограничены наши знания и о методах, при
помощи которых была обеспечена жизнеспособ-
ность советской экономики в критические пери-
оды войны, а затем её рост. В связи с этим одной
из ключевых остаётся проблема соотношения
централизации и децентрализации (центробеж-
ности, автономности) в советской военно-моби-
лизационной экономике.

Представления о том, что централизация, до-
ведённая до значительных пределов, способна са-
ма по себе гарантировать действенность военной
экономики, нуждаются в подтверждении кон-
кретно-историческими исследованиями. Между
тем многочисленные факты, пока ещё плохо изу-
ченные и систематизированные, позволяют исто-
рикам априори ставить вопрос о взаимодействии
централизации и децентрализации как необходи-
мом условии успешной мобилизации [13, р. 208–
236; 14, р. 497–506]. В общем виде такая модель
балансов может быть представлена следующим
образом. Повышение централизации сверх опре-
делённого уровня вело к управленческому ступо-
ру, поскольку детальные согласования действий
многочисленных агентов системы в оптимальные
сроки становились невозможны. Легальная и не-
легальная децентрализации, напротив, позволя-
ли оперативно маневрировать ресурсами в усло-

виях ежедневно менявшейся обстановки. Однако
самостоятельность низовых звеньев управления в
советской плановой системе порождала соб-
ственные противоречия. Ведомственные и регио-
нальные интересы угрожали экономическим свя-
зям, вызывали такие же разрывы в кооперации, к
которым приводила неповоротливая централиза-
ция. В результате в пограничных межведомствен-
ных и межрегиональных зонах нарастало напряже-
ние. Централизация и интервенции сверху отчасти
гасили это напряжение, создавая одновременно
предпосылки для возникновения новых форм де-
централизации, стимулирующих гибкость управ-
ления. Именно такое взаимодействие и одновре-
менное усиление централизации и децентрализа-
ции обеспечивали жизнеспособность советской
мобилизационной системы в чрезвычайных усло-
виях войны.

Цель данной статьи − проверка гипотезы о ро-
ли децентрализации на материалах, характеризу-
ющих работу советских наркоматов и их взаимо-
действие между собой и с высшим руководством
СССР в 1941–1945 гг. В центре внимания будут
два взаимосвязанных процесса. Первый – стаби-
лизация корпуса хозяйственных руководителей и
наделение их дополнительными формальными
полномочиями в связи с началом войны, второй –
неформальные и несанкционированные практи-
ки децентрализации, применявшиеся руководи-
телями наркоматов для достижения поставлен-
ных перед ними целей. В совокупности рассмот-
рение этих проблем позволяет исследовать
предпосылки и движущие силы децентрализа-
ции, её роль в обеспечении действенности воен-
ной экономики.

Стабилизация хозяйственных кадров. В 1936–
1938 гг. в ходе массовых репрессий против номен-
клатурных кадров произошла замена примерно
половины хозяйственных руководителей, вхо-
дивших в номенклатуру ЦК ВКП(б) – от нарко-
мов до руководителей крупных предприятий.
Уничтожение значительной части специалистов
вызвало серьёзные экономические трудности.
Многие новые работники не справлялись со сво-
ими обязанностями, так как не обладали необхо-
димыми знаниями и опытом. Это вызывало даль-
нейшее перемещение кадров.

Однако во время войны произошла относи-
тельная стабилизация корпуса руководителей ве-
домств. В 22 из 36 хозяйственных наркоматов,
действовавших в период войны, наркомы не ме-
нялись вообще. В Наркомате среднего машино-
строения смена его главы произошла в связи с со-
зданием Наркомата танковой промышленности и
назначением его руководителем прежнего нарко-
ма среднего машиностроения В.А. Малышева. В
наркоматах лесной промышленности и электро-
станций их бывшие руководители умерли. В Нар-
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комате морского флота нарком ушёл с должности
в связи с болезнью. Таким образом, в 26 наркома-
тах из 36 их руководители во время войны либо не
менялись, либо были заменены в силу естествен-
ных причин [15].

Ротация руководства остальных десяти нарко-
матов проводилась по мягкому, не репрессивно-
му сценарию. В наркоматах боеприпасов, загото-
вок и земледелия прежние наркомы назначались
заместителями у новых. Снятые руководители,
таким образом, сохраняли свои посты и в после-
дующем продолжали карьерный рост, в том числе
возвращаясь на должности наркомов. К этим
трём случаям вплотную примыкают сценарии пе-
ремещения наркомов в наркоматах связи и неф-
тяной промышленности. Военный связист
И.Т. Пересыпкин был поставлен во главе Нарко-
мата связи в 1939 г. Бóльшую часть войны он сов-
мещал эту должность с руководством Главным
управлением связи РККА. В 1944 г. его заменили
на посту наркома, но сохранили в должности на-
чальника армейской связи. Нарком нефтяной
промышленности И.К. Седин занимал этот пост
с 1940 до конца 1944 г. Затем его назначили нар-
комом текстильной промышленности СССР.
До определённой степени это означало опалу, од-
нако “мягкую”.

В наркоматах танковой промышленности и
путей сообщения СССР происходили кратковре-
менные должностные рокировки. Нарком танко-
вой промышленности СССР Малышев попал под
удар в связи с трудностями развития отрасли на
начальном этапе войны. 1 июля 1942 г. Малышев
был снят с должности наркома и заменён дирек-
тором Кировского завода И.М. Зальцманом [16].
Однако Малышев сохранил свои позиции в руко-
водстве танковой промышленности. Он был на-
значен заместителем члена ГКО В.М. Молотова –
по контролю над производством танков [17,
л. 112]. С большой долей уверенности можно
предположить, что И.В. Сталин создавал ситуа-
цию соперничества в руководстве отрасли, сти-
мулировал административную активность старо-
го и нового наркомов, наблюдая за результатом. В
итоге через год всё было приведено к прежнему
положению. Малышева вновь назначили нарко-
мом, а Зальцмана в качестве директора вернули
на Кировский завод [18, л. 2–4].

Аналогичные перестановки происходили в
Наркомате путей сообщения СССР, одном из са-
мых сложных ведомств в советской управленче-
ской машине. Постоянные разрывы в транспорт-
ной системе заставляли Сталина уделять ей осо-
бое внимание и предпринимать многочисленные
административные реорганизации и кадровые за-
мены. Наркомом путей сообщения на начальном
этапе войны был один из сталинских соратников,
член Политбюро и член ГКО СССР, заместитель

председателя СНК СССР Л.М. Каганович. Одна-
ко весной 1942 г. в связи с усилением кризиса на
железных дорогах Каганович оказался в опале.
Согласно некоторым мемуарным свидетель-
ствам, Сталин публично обвинил его в некомпе-
тентности [19]. 25 марта 1942 г. Сталин подписал
постановление ГКО, в котором говорилось: Кага-
нович как нарком путей сообщения “не сумел
справиться с работой в условиях военной обста-
новки” [20]. Бывший нарком был отправлен в
действующую армию, не утратив свои позиции
члена Политбюро и ГКО. Однако после года опа-
лы Сталин вернул Кагановича в Наркомат путей
сообщения [21]. Примерно через два года он
опять лишился этой должности [22], но при этом
остался членом Политбюро, ГКО и заместителем
председателя СНК СССР.

В конечном счёте, во время войны только в
трёх наркоматах из 36 руководителей сняли в свя-
зи с обвинениями в плохой работе и удалили из
высших эшелонов номенклатуры. Однако и они
не были арестованы и получили руководящие по-
сты в низовых структурах аппарата управления.
Это были наркомы: электропромышленности –
В.В. Богатырёв (снят с поста в августе 1941 г.), хи-
мической промышленности – М.Ф. Денисов (в
феврале 1942 г.) и целлюлозной и бумажной –
Н.Н. Чеботарёв (в мае 1944 г.).

Высокий уровень стабильности в руководстве
наркоматов обеспечивал относительную безопас-
ность директорам предприятий. Хотя в целом
кадровая ротация на уровне предприятий была
заметной, в том числе в связи с невыполнением
производственных планов, она не имела характе-
ра сплошных чисток, как это происходило до
войны. В ряде случаев опальные руководители,
даже отданные под суд, сохраняли свободу и про-
должали работать на своих предприятиях, но на
инженерных должностях [10, с. 70, 71]. Судя по
отдельным данным, стабильность директорского
корпуса усиливалась по мере преодоления обще-
го кризиса начального этапа войны и приближе-
ния к победе [23, с. 17–21].

Расширение прав наркомов. После начала вой-
ны с Германией очевидной тенденцией развития
советской мобилизационной системы стала её
дальнейшая централизация. Символом этих про-
цессов можно считать создание 30 июня 1941 г.
ГКО СССР, формально объединившего в своих
руках всю полноту партийно-государственной
власти. С началом войны удвоился список наиме-
нований продукции, распределение которой осу-
ществлялось централизованно Госпланом СССР
[24, р. 287]. Вновь была введена карточная систе-
ма снабжения населения продуктами питания и
промышленными товарами. Центральные орга-
ны нередко выдавали задания непосредственно
предприятиям в обход наркоматов. Усилилось
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вмешательство в оперативное управление про-
мышленностью аппарата ЦК партии [11, c. 94–96].

Однако одновременно в системе управления
наблюдались тенденции децентрализации, в
частности, расширение прав наркоматов. В зна-
чительной степени этот процесс регулировался
формальными решениями высших органов вла-
сти. Так, уже 1 июля 1941 г. было принято поста-
новление СНК СССР “О расширении прав на-
родных комиссаров СССР в условиях военного
времени” [25]. Наркомы получили полномочия
перераспределять материальные ресурсы, а также
капитальные вложения (в определённых разме-
рах) между подчинёнными им предприятиями и
стройками. Директора предприятий и начальни-
ки строек также могли свободнее распоряжаться
своими фондами, например, выдавать контраген-
там необходимые материалы для выполнения за-
казов. Постановление предусматривало возмож-
ность отступления руководителей наркоматов от
официально оформленных проектов и смет, хотя
и в пределах общей стоимости каждой стройки,
утверждённой генеральной сметой. Несколько
расширялись полномочия наркомов в распоря-
жении финансовыми средствами – гибкое ис-
пользование фондов заработной платы (без уве-
личения их размеров), списание убытков пред-
приятий и перечисление их средств на покрытие
просроченной задолженности поставщикам и т.д.

Все эти меры были продиктованы очевидными
трудностями, связанными с военными пораже-
ниями. Многие предприятия оказались либо на
оккупированной территории, либо в зоне воен-
ных действий. Началась эвакуация. Производ-
ственные планы мирного времени менялись на
военные, что предполагало закрытие ряда проек-
тов и развёртывание новых. Реагировать на быст-
рое и постоянное изменение обстановки из еди-
ного центра стало невозможно. Определённое
расширение децентрализации управления, деле-
гирование некоторых полномочий на уровень
наркоматов и предприятий в таких условиях яв-
лялись естественными.

Линию, намеченную постановлением СНК от
1 июля 1941 г., развивали другие директивы выс-
ших органов власти. Применительно к отдель-
ным случаям уточнялись права наркоматов по
маневрированию фондами своих предприятий,
предусмотренные в упомянутом постановлении
СНК. Так, 16 июля 1941 г. для производства зап-
частей для танков большой группе наркомов раз-
решили привлекать находившиеся в подчинении
их наркоматов предприятия и в случае необходи-
мости перебрасывать между ними оборудование
[26, л. 38].

Нарком вооружений Б.Л. Ванников на основа-
нии постановления ГКО от 4 июля 1942 г. имел
возможность распоряжаться (с последующим

утверждением СНК) оборудованием, получен-
ным по импорту [17, л. 125]. Аналогичные реше-
ния о перераспределении наркоматами заданий и
фондов между подведомственными им предприя-
тиями принимались и в дальнейшем [27; 28, л. 42;
29; 30, л. 78; 31, л. 72].

Вместе с тем сразу после начала войны обозна-
чилась тенденция такого расширения прерогатив
хозяйственных руководителей, которое выходило
за рамки постановления от 1 июля. Речь, в част-
ности, шла о том, что в отдельных случаях нарко-
мы получали право на мобилизацию не только
собственных, но и сторонних ресурсов для вы-
полнения приоритетных программ. Уже первое
постановление ГКО СССР предоставляло заме-
стителю председателя СНК СССР, наркому сред-
него машиностроения СССР Малышеву “право
давать всем предприятиям и учреждениям обяза-
тельные для них распоряжения” по выполнению
решения о производстве танков Т-34 [32, л. 1].
Вскоре Наркомат среднего машиностроения был
преобразован в Наркомат танковой промышлен-
ности, и Малышев стал его руководителем. Такие
же полномочия он получил несколько дней спу-
стя и в отношении программы по производству
танковых двигателей, а затем – лёгких танков [32,
л. 94; 26, л. 201]. В ноябре 1941 г. постановлением
ГКО Малышеву разрешили мобилизовать для
увеличения производства танков неиспользуемое
оборудование и рабочую силу эвакуированных
предприятий многих ведомств (кроме оборон-
ных) [33]. Аналогичные решения о перераспреде-
лении ресурсов между наркоматами эпизодиче-
ски принимались и на последующих этапах вой-
ны. Так, постановлением от 16 октября 1943 г.
наркому по строительству С.З. Гинзбургу было
дано право использования материалов и оборудо-
вания, выделенных для строек других отраслей
промышленности, для обеспечения строитель-
ства Коркинских угольных разрезов [34].

Помимо наркомов подобные мандаты получа-
ли и различные уполномоченные наркоматов на
местах. К примеру, 9 июля 1941 г. ГКО утвердил
начальника отдела капитального строительства
Наркомата цветной металлургии СССР уполно-
моченным СНК СССР по строительству Ураль-
ского алюминиевого завода. Для этой стройки он
с разрешения СНК мог перебрасывать оборудо-
вание и материалы с подчинённых другим нарко-
матам предприятий и привлекать их (вне зависи-
мости от ведомственной принадлежности) к вы-
полнению срочных работ [32, л. 253].

29 ноября 1941 г. заместителю наркома бое-
припасов разрешили использовать (с последую-
щим сообщением СНК) оборудование москов-
ских предприятий для укомплектования завода,
выпускавшего снаряды для реактивных миномё-
тов [35, л. 104].
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Руководство наркоматов периодически наде-
лялось правами для самостоятельного решения
отдельных существенных вопросов организации
производства. Так, 13 июля 1941 г. Наркомат во-
оружения (нарком Д.Ф. Устинов) получил право
при производстве полковой пушки заменять не-
которые её детали и узлы, сложные в изготовле-
нии, более простыми [36, л. 62]. 22 августа тому же
наркомату (под ответственность наркома и при
отсутствии протестов со стороны начальника
Главного артиллерийского управления) было
разрешено изменять марки, профили, размеры
металла и других материалов, упрощать техниче-
ские условия и процесс обработки деталей [37].

Важный этап в расширении формальных прав
наркоматов открыло постановление ГКО СССР
№ 1995с от 6 июля 1942 г., вручавшее значитель-
ные полномочия наркому авиационной промыш-
ленности А.И. Шахурину. Он мог размещать за-
казы для авиапромышленности на предприятиях
других ведомств с выдачей им необходимого сы-
рья и материалов из фондов Наркомата авиацион-
ной промышленности; использовать для соб-
ственных нужд станки, произведённые сверх пла-
на на предприятиях авиапрома; перебрасывать
оборудование и другие ресурсы между предприя-
тиями своего наркомата; производить изменения
спецификаций и заказов, вызванные некомплект-
ностью поставок, технологическими и программ-
ными изменениями [28, л. 45]. 10 января и 17 июля
1943 г. эти полномочия Наркомата авиационной
промышленности были вновь подтверждены. Бо-
лее того, в 1943 г. он получил право заключать
прямые договоры по ряду изделий с заводами-по-
ставщиками, минуя сбытовые конторы других
наркоматов [38, 39].

В определённом смысле эти решения по авиа-
ционной промышленности оказались модельны-
ми. Права производить изменения месячных за-
казов и спецификаций в связи с некомплектно-
стью поставок получил согласно постановлениям
ГКО в августе, ноябре 1943 г. и феврале 1944 г.
Наркомат среднего машиностроения. Одновре-
менно ему разрешили (февраль 1944 г.) в течение
текущего года размещать заказы на изделия и по-
луфабрикаты на предприятиях союзной, респуб-
ликанской и местной промышленности, выделяя
им из своих фондов необходимое сырьё, материа-
лы и топливо [40; 41; 42, л. 14]. 9 апреля 1944 г.
ГКО предоставил право самостоятельно разме-
щать заказы Наркомату вооружения, “минуя
сбытовые конторы наркоматов” [43]. 18 января
1945 г. действие этого разрешения продлили [44],
а 13 апреля право делать заказы на предприятиях
других ведомств за счёт своих фондов получил
Наркомат боеприпасов [31, л. 72].

В условиях войны правительство пошло на
смягчение финансового контроля над деятельно-

стью наркоматов. В постановлении ГКО СССР от
5 июля 1941 г. вводился упрощённый порядок фи-
нансирования строительства заводов-дублёров
по производству танковых двигателей. Промбанк
должен был финансировать указанные работы
без проектов и смет. В дальнейшем такой порядок
ввели в отношении разных объектов. Промыш-
ленному банку предписывалось выделять сред-
ства на основании фактических затрат или расце-
нок, установленных самими ведомствами, не тре-
буя заранее согласованных проектов и смет [32,
л. 94, 219, 243, 246, 252, 253; 36, л. 30, 124; 42, л. 67;
45, л. 209; 46−51]. Постановлением ГКО от 26 ок-
тября 1943 г. Наркомат угольной промышленно-
сти на период восстановления предприятий Дон-
басса получил право самостоятельно утверждать
штаты их административно-управленческого
персонала [45, л. 49].

Санкционированные в постановлениях СНК
и ГКО СССР дополнительные полномочия нар-
коматов фактически предполагали заметную кор-
ректировку системы плановой централизации. В
рамках утверждённых центром планов производ-
ства и распределения ресурсов ведомства получа-
ли существенную самостоятельность. Они могли
распоряжаться оборудованием, сырьём и финан-
сами, распределять заказы между своими пред-
приятиями. Наркоматы получили определённые
права в выборе поставщиков, заключая прямые
соглашения с подконтрольными другим ведом-
ствам предприятиями, предоставляя им необхо-
димые ресурсы для изготовления оговоренной
продукции, а также могли без долгих согласова-
ний изменять спецификацию своих заказов
смежникам в зависимости от потребностей про-
изводства. В конечном счёте речь шла об упро-
щённом порядке корректировки установленных
планов.

Однако решения высших органов власти о де-
централизации не предполагали усиления этих
процессов сверх определённой меры. С одной сто-
роны, санкционированные отклонения от правил
привязывались к конкретным объектам и ограни-
чивались чёткими сроками, с другой – ГКО пери-
одически лимитировал самостоятельные действия
наркоматов даже в пределах, установленных по-
становлением СНК СССР от 1 июля 1941 г. –
о расширении прав наркомов. Такие ограниче-
ния применялись главным образом в тех случаях,
когда возникала необходимость срочной концен-
трации усилий и ресурсов на решении некоторых
приоритетных задач развития военной промыш-
ленности. Самостоятельность наркоматов в рас-
поряжении ресурсами в таких ситуациях не до-
пускалась. Так, 30 сентября 1941 г. ГКО категори-
чески запретил перемещать и использовать для
других целей оборудование, инструменты и рабо-
чую силу, занятые на производстве снарядов для
реактивных миномётов. Однако одновременно
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постановление санкционировало новые наруше-
ния централизации. Большой группе обкомов
предоставлялось право устанавливать задания
предприятиям (любых ведомств) и перераспреде-
лять между ними ресурсы для обеспечения про-
граммы выпуска реактивных снарядов. Правда, в
постановлении содержалась оговорка: эти дей-
ствия местных властей не должны были наносить
ущерба изготовлению других видов военной про-
дукции [52, л. 112]. Аналогичные положения со-
держало постановление ГКО о плане производства
артиллерийского, миномётного и стрелкового во-
оружения, принятое также 30 сентября 1941 г. [52,
л. 178]. 9 октября и 29 ноября 1941 г. ГКО вновь
запретил наркомам и директорам предприятий
самовольно переключать на производство других
изделий и перебрасывать на другие предприятия
оборудование, занятое на изготовлении деталей
к реактивным снарядам и самих снарядов [53; 35,
л. 107, 108].

Парадоксы и приоритеты постановления ГКО
от 30 сентября – о производстве снарядов – отра-
жали политику балансирования между централи-
зацией и децентрализацией. Очевидно, что санк-
ционированные правительством самостоятель-
ные действия наркоматов породили нараставшие
столкновения интересов. В этих условиях руко-
водство страны, продолжая расширять полномо-
чия наркомов в отдельных вопросах, пыталось
оградить от отрицательных последствий децен-
трализации приоритетные программы военного
производства. Такая модель действий наблюда-
лась на всём протяжении войны. Ограничивая
права наркоматов в маневрировании ресурсами,
правительство применяло метод целевого выде-
ления фондов на выпуск определённого вида
продукции или строительство конкретных объек-
тов, что означало автоматический запрет на иное
расходование этих фондов [18, л. 13; 54−61]. Вво-
дился лимит на переброску рабочей силы, мате-
риалов и оборудования Наркомата по строитель-
ству [62–65].

Регулярное принятие подобных ограничиваю-
щих директив свидетельствовало как о стремле-
нии правительства держать под контролем про-
цесс децентрализации, так и о том, что самостоя-
тельные действия наркоматов и предприятий
получили достаточно широкое распространение.
Корректируя централизацию, наркоматы, с од-
ной стороны, опирались на разрешающие реше-
ния высших органов власти, с другой – сами, дей-
ствуя автономно, расширяли рамки дозволенного.

Практики несанкционированной децентрализа-
ции. Формальное расширение прав наркомов
(наркоматов) на основании директив высших ор-
ганов власти было попыткой “централизованно-
го регулирования децентрализации”. Основопо-
лагающие принципы административно-плано-

вой системы предполагали, что все нарушения её
правил должны быть прописаны и ограничены
чёткими рамками. Вместе с тем следование этому
принципу на практике оказалось проблематич-
ным. Во-первых, бюрократическая логика дей-
ствий аппарата управления, как правило, вела к
превращению разрешённых эпизодических от-
ступлений от инструкций в постоянно действую-
щие. Во-вторых, чрезвычайные трудности работы
экономики в условиях войны многократно уси-
ливали эту тенденцию. Выход за санкциониро-
ванные границы децентрализации, самовольное
превращение временных и ситуативных разреше-
ний в постоянные диктовалось потребностями
преодоления многочисленных проблем и узких
мест, которые возникали в военной экономике
практически каждый день.

Хотя изучение нелегальных и полулегальных
нарушений централизации затруднено в силу их
недостаточного отражения в документах, имею-
щиеся материалы всё же позволяют зафиксиро-
вать основные виды таких нарушений. Важным
источником для исследования в этом случае мо-
жет служить комплекс постановлений и распоря-
жений ГКО СССР. От его имени утверждались
ключевые решения по вопросам развития воен-
ной экономики и формирования армии. В подго-
товке таких постановлений участвовали большие
группы заинтересованных ведомств. Они стреми-
лись максимально подробно зафиксировать в ре-
шениях ГКО свои потребности, а также добиться
реального выполнения одобренных мер. Хорошо
зная, при помощи каких методов и уловок нарко-
маты-партнёры обходили принятые решения, чи-
новники, составлявшие проекты постановлений
ГКО, старались внести в них различные запрети-
тельные ограничения, призванные предотвратить
нелегальные практики, угрожавшие интересам их
ведомств. В результате стандартное постановле-
ние ГКО по хозяйственным вопросам во многих
случаях представляло собой две условные части.
Первую, наиболее пространную, составляли пе-
речисления выделяемых ресурсов и ответствен-
ность ведомств и руководителей за обеспечение
поставок, вторую – положения запретительного
характера, касавшиеся нарушений выполнения
планов и распределения ресурсов и рабочей силы.
Нет оснований сомневаться, что такие указания в
директивах высших органов власти были реакци-
ей на реальные факты и тенденции. В целом за-
прещающие пункты постановлений ГКО СССР
касались наиболее заметных и крупных наруше-
ний централизации на уровне наркоматов.

Чаще всего ГКО пытался пресечь различные
способы самостоятельной корректировки планов
после их принятия. Модельным можно считать
одно из первых указаний такого рода, которое со-
держалось в постановлении ГКО от 4 октября
1941 г. – о программе производства танков в но-
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ябре–декабре 1941 г. Запрещающие пункты этого
постановления предупреждали Госплан, замести-
телей председателя СНК СССР и наркоматы о
недопустимости уменьшения поставок оборудо-
вания, выделенного для танковой промышленно-
сти. Наркомам и директорам заводов-поставщи-
ков было поручено отгружать свои изделия в ад-
рес танковой промышленности до 20 числа
каждого месяца и не допускать аннулирования
недогрузов [66]. Эти положения постановления
демонстрировали те механизмы нарушений цен-
трализации со стороны наркоматов, которые в
последующие годы постоянно фиксировались в
директивах ГКО.

Получив задания на выпуск определённой
продукции, наркоматы нередко попадали в тяжё-
лое положение, поскольку не располагали необ-
ходимыми ресурсами. Дефицит мощностей, ра-
бочей силы и сырья усугублялся практикой пла-
нирования “от необходимого” – ориентацией
руководства на возникавшие потребности без
учёта реальных возможностей. Так, 15 июля 1941 г.
нарком станкостроения СССР А.И. Ефремов со-
общал руководителям СНК: “Количество стан-
ков, подлежащих поставке в июле и III квартале
1941 года из производства НКстанкостроения,
резко превышает количество станков, предусмот-
ренное к изготовлению утверждённым прави-
тельством народнохозяйственным мобилизаци-
онным планом на июль и III квартал 1941 года”. В
новой записке от 1 августа он же указал, что при
программе производства в августе 2 тыс. станков
на основании различных решений, в том числе
постановлений ГКО СССР, требуется снабдить
различные предприятия 3950 станками [67].

Аналогичные явления наблюдались и в после-
дующем. Как показала проверка прокуратуры,
проведённая в июне 1942 г., “в большинстве слу-
чаев помесячные планы производства в сумме
своей устанавливают значительно меньшие зада-
ния, чем задания, предусмотренные квартальными
планами”. В результате предприятия, снабжение
которых определялось квартальными планами, не-
дополучали ресурсы. Так, во втором квартале 1942 г.
разрыв между квартальным и суммой месячных
планов по прокату чёрных металлов составлял
42 тыс. т, по алюминию – 1.5 тыс. т [68]. 9 июля 1943 г.
нарком по строительству СССР С.З. Гинзбург со-
общал члену ГКО Г.М. Маленкову, что причина
срыва решений ГКО о строительстве углеобога-
тительных фабрик в Кузбассе – отсутствие необ-
ходимых ресурсов. Их выделение не предусмат-
ривалось Госпланом, несмотря на предписание
соответствующего постановления ГКО [69]. В ав-
густе того же года член ГКО Л.П. Берия направил
в ГКО записку, где сообщалось: установленные
постановлением ГКО № 3872с от 4 августа 1943 г.
фонды на металл на третий квартал для производ-
ства танков, вооружения и другой продукции ни-

же лимитов, утверждённых предыдущими поста-
новлениями ГКО [70]. И подобных примеров
много.

Преодолеть такие нестыковки планов выпуска
продукции и реальных возможностей наркоматов
можно было несколькими способами. Первый,
стандартный, заключался в корректировке пла-
нов “длинным путём”, то есть посредством изме-
нения заданий тем вышестоящим органом вла-
сти, который утверждал первоначальное реше-
ние. Очевидно, что такой путь, даже в случае
гарантии успеха, требовал времени (пример − об-
ращение наркома танковой промышленности
Малышева в ГКО в апреле 1942 г. с просьбой из-
менить план по производству боеприпасов на
второй квартал 1942 г. Потребовался созыв ко-
миссии из представителей разных ведомств, ко-
торая скорректировала эти планы [71]). Более
оперативной оказывалась корректировка планов
по договорённости с Госпланом или заместителя-
ми председателя СНК (членами ГКО), которые
курировали определённые отрасли. Как показы-
вают запрещающие пункты постановлений ГКО,
такие корректировки были самыми распростра-
нёнными. Однако, по сути, они имели полуле-
гальный характер, поскольку не подтверждались
решениями высшего органа, утверждавшего пла-
ны. Время от времени ГКО запрещал проведение
корректировок. В постановлениях ГКО примене-
ние подобных практик, скорее всего, фиксирова-
лось следующими формулами: “запретить кому
бы то ни было без специального решения ГКО из-
менять планы поставок”; “запретить кому бы то
ни было изменять без специального решения
ГКО фонды… выделяемые постановлением”. Эта
формула могла свидетельствовать как о том, что
такие изменения самовольно проводились сами-
ми наркоматами, так и согласовывались в опера-
тивном порядке с руководящими структурами
СНК или отдельными советскими руководите-
лями высшего ранга. В ряде случаев вместо обез-
личенного запрещения в постановлениях указы-
вались конкретные наркоматы и Госплан, что
служит дополнительным свидетельством о рас-
пространении практики согласования оператив-
ной корректировки планов между наркомами и
руководителями правительственных органов. За-
преты с использованием всех упомянутых фор-
мул содержались в большом количестве поста-
новлений ГКО на всём протяжении войны. В ка-
честве примера можно привести некоторые из
них [17, л. 128; 18, л. 13; 72; 73; 74, л. 160; 75−93].

Судя по формулировкам в постановлениях
ГКО и другим документам, достаточно часто нар-
коматы изменяли установленные им планы явоч-
ным порядком, не выполняли задания, зафикси-
рованные в плане или решениях высших органов
власти. Например, ряд наркоматов фактически
проигнорировали постановление ГКО от 13 де-
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кабря 1941 г. – о передаче рабочей силы Наркома-
ту танковой промышленности. Попытки послед-
него добиться выполнения постановления ГКО,
его жалобы в высшие инстанции не дали резуль-
тата. Такая же судьба постигла постановление
СНК СССР от 5 февраля 1942 г. – о праве этого
наркомата изымать подшипники с предприятий
любых наркоматов, кроме авиационной про-
мышленности, боеприпасов и вооружений. Заме-
ститель наркома танковой промышленности
А.М. Петросянц докладывал В.М. Молотову, ко-
торый курировал работу танковой промышлен-
ности: «Начальник строительства Магнитогор-
ского завода не допустил нашего представителя к
выявлению нужных нам подшипников, несмотря
на вмешательство местных партийных и совет-
ских организаций. По сообщению нашей Ста-
линградской конторы, замнаркомчермет т. Коро-
бов запретил заводу “Красный Октябрь” отпуск
выявленных нами на этом заводе подшипни-
ков. Передача нам подшипников, выявленных
в Новосибирском тресте Строймеханизация, а
также на Томском электромеханическом заводе
Наркомугля, была приостановлена в результате
прямых запрещений соответственно замнарком-
строя т. Соколова и замнаркомугля т. Горшкова»
[10, c. 118, 122].

С наступлением нового отчётного периода
(месяца или квартала) долги по поставкам факти-
чески списывались. В таких условиях в большин-
стве постановлений ГКО присутствовал пункт,
обязывавший наркоматы осуществлять поставки
не позже определённого срока либо восполнять
недогрузы в последующий период. В постановле-
нии ГКО от 15 сентября 1943 г. специально указы-
валось, что поставки заводам Наркомата судо-
строительной промышленности не подлежат
уменьшению “при уточнении месячных и квар-
тальных фондов” [94, л. 160]. Постановление
ГКО от 27 января 1944 г. требовало от наркоматов
предусматривать в месячных планах возмещение
недопоставок предыдущих месяцев текущего
квартала [95]. Постановления ГКО от 13 апреля и
18 июля 1945 г. запрещали наркоматам-постав-
щикам включать в месячные планы показатели,
которые не обеспечивали предусмотренные квар-
тальным планом поставки [96, л. 216; 97]. Хоро-
шим предлогом (или реальной причиной) для
корректировки планов становилось получение
предприятиями новых заданий. Как говорилось в
постановлении ГКО от 11 января 1944 г., “со сто-
роны отдельных наркоматов и организаций име-
ются попытки разрешения некоторых военно-хо-
зяйственных задач за счёт снятия или сокраще-
ния производства элементов боеприпасов” [98, л.
18, 19].

Распространённым нарушением централиза-
ции – запреты на него содержатся во многих по-
становлениях ГКО – была переадресовка ресурсов

с предприятий одного наркомата на предприятия
другого. В этих случаях часто действовал меха-
низм, описанный в мемуарах наркомом авиаци-
онной промышленности А.И. Шахуриным: “До-
кладывают, что такой-то ТЭЦ угля осталось на
один день… – запланированные эшелоны вовре-
мя не пришли. Звоню Н.А. Вознесенскому или
А.И. Микояну (заместители председателя СНК
СССР, а с февраля 1942 г. – члены ГКО СССР. –
О.Х.), уславливаемся о встрече. Одновременно
вызывают наркома путей сообщений и наркома
угольной промышленности. Все вместе выясня-
ем, какие эшелоны с углём на подходе, кому они
предназначены, какие из них можно повернуть к
нам. Конечно, приходится выслушивать катего-
рические возражения тех, к кому они шли” [99,
с. 137]. Такие методы можно охарактеризовать
как полулегальное санкционирование децентра-
лизации в оперативном порядке отдельными ру-
ководителями в нарушение решений высших
органов власти. О широком распространении
этих практик также свидетельствовали требова-
ния ГКО. Одно из первых таких положений со-
держалось в его постановлении от 21 февраля
1942 г. – о помощи предприятиям чёрной ме-
таллургии: “Запретить кому бы то ни было без
специального решения ГКО… разгрузку и пере-
адресовку в пути углей, идущих в адрес пред-
приятий Наркомчермета” [100]. В дальнейшем
подобные запретительные пункты в директивах
ГКО встречаются регулярно [101–121].

Частным случаем самостоятельного перерас-
пределения ресурсов в обход централизованных
планов были решения руководства Наркомата
внешней торговли (нарком А.И. Микоян) в отно-
шении оборудования и материалов, полученных
по импорту. Ряд решений ГКО, принятых в раз-
ные годы, запрещали этому наркомату передавать
заказанные по импорту для определённых ве-
домств материалы и оборудование другим потре-
бителям [62; 74, л. 108; 122].

Важным направлением децентрализации в
разные периоды советской истории было усиле-
ние горизонтальных связей между наркоматами и
отдельными предприятиями в обход вышестоя-
щих органов государственного управления и пла-
нирования. Установление таких связей в некото-
рых случаях санкционировалось во время войны
решениями ГКО. Свою роль, как и в других ситу-
ациях, играли практики полулегального дозволе-
ния нарушений централизации по договорённо-
сти между наркомами и руководителями прави-
тельства. Показательное постановление ГКО
было принято 21 ноября 1943 г. В нём указыва-
лось, что Уральский завод тяжёлого машиностро-
ения без согласования с Госпланом и Наркома-
том танковой промышленности, в систему кото-
рого он входил, загружался по представлению
различных наркоматов дополнительными инди-
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видуальными заказами. В результате контракты
завода превысили его технические возможности.

ГКО запретил наркоматам представлять на
утверждение правительства предложения о за-
грузке этого завода заказами без ведома Госплана
и Наркомата танковой промышленности. По-
следний получил право удалить с Уралмашзавода
всех представителей-уполномоченных по про-
движению заказов других наркоматов [123]. Од-
нако четыре месяца спустя по тому же вопросу
ГКО принял новое решение: всем наркоматам и
ведомствам до октября 1944 г. не разрешалось об-
ращаться к нему и в СНК с ходатайствами о за-
грузке завода без согласия наркома танковой про-
мышленности Малышева [124].

Эти постановления были реакцией на один из
распространённых методов установления гори-
зонтальных связей между производителями. Ру-
ководители наркоматов, мотивируя острой необ-
ходимостью, добивались в правительстве санк-
ций на тот или иной заказ в обход планирующих
органов и руководства наркомата, в систему кото-
рого входило предприятие. Для продвижения
своего заказа и поощрения производителя на за-
вод-контрагент посылались различные предста-
вители. 21 июля 1944 г. ГКО принял постановле-
ние, согласно которому командировки от нарко-
матов и предприятий представителей-“толкачей”
“достигли недопустимо больших размеров”.
Только на Магнитогорский металлургический
комбинат с 1 января по 15 мая 1944 г. приезжало
более тысячи представителей [125].

Наркоматы и отдельные предприятия могли
также действовать через местные органы власти,
которые способствовали (нередко в приказном
порядке) установлению новых кооперационных
связей между предприятиями на своей террито-
рии. В целом размещение заказов в обход фор-
мальной процедуры централизованного управле-
ния приобретало широкое распространение, на
что указывают многочисленные запреты этой
практики, содержащиеся в постановлениях выс-
ших органов власти. Например, постановлением
СНК от 17 февраля 1943 г. наркоматам и ведом-
ствам запрещалось вносить на рассмотрение пра-
вительства проекты решений о загрузке заводов
Наркомата угольной промышленности заказами
на оборудование, которое не относилось к уголь-
ной промышленности. Однако, как жаловался
нарком угольной промышленности в ГКО, по-
добная практика продолжалась [126]. Запреты
размещения заказов на предприятиях без согла-
сования с наркоматами, в систему которых вхо-
дили предприятия, и утверждения решениями
высших органов власти содержались в ряде по-
становлений ГКО [127–131].

Важным случаем установления децентрализо-
ванных горизонтальных связей были так называ-

емые товарообменные операции, обмен продук-
цией по бартеру. О существовании этой практики
во время войны свидетельствуют некоторые до-
кументы. В частности, 25 декабря 1943 г. ГКО
принял постановление по докладу Главнефтесна-
ба о “разбазаривании” нефтепродуктов в Нарко-
мате нефтяной промышленности. Согласно до-
кладу с разрешения руководства Наркомнефти и
без такового директора нефтеперерабатывающих
предприятий использовали нефтепродукты для
обмена на сельскохозяйственную продукцию,
предметы ширпотреба, лес и т.д. “Незаконная
практика систематического отпуска нефтепро-
дуктов предприятиями Наркомнефти на сторону,
как извращающая политику планового и норми-
рованного распределения нефтепродуктов, долж-
на быть пресечена в корне”, – указывалось в до-
кладе [132, л. 7–13]. ГКО поручил Наркомату го-
сударственного контроля расследовать это дело, а
о результатах доложить. Подобные нарушения в
конце 1943 г. выявил Наркомат государственного
контроля на пороховых заводах Наркомата бое-
припасов, где для товарообменных операций ис-
пользовался спирт [132, л. 167–172].

Дальнейшее изучение архивов, несомненно,
позволит уточнить степень распространения от-
меченных практик децентрализации и выявить
новые примеры тех действий хозяйственных
структур, которые выходили за рамки планово-
централизованного контроля.

* * *
Таким образом, децентрализация управления

советской экономикой в годы войны была таким
же реальным процессом, как и усиление центра-
лизации производства и распределения ресурсов.
Хотя вывести какие-либо количественные пара-
метры соотношения централизации и децентра-
лизации невозможно, документы показывают,
что самостоятельные действия производителей в
обход сложных правил планового управления по-
лучали заметное распространение. Отчасти такие
нарушения централизации были санкционирова-
ны решениями высших органов власти, прежде
всего ГКО СССР. Такие директивы рассчитыва-
лись, как правило, на определённый срок. Поми-
мо дополнительных прав наркоматов, утверждён-
ных постановлениями правительства, наблюда-
лись практики управления, которые можно
назвать оперативной полулегальной децентрали-
зацией. Она предполагала быстрое реагирование
на возникавшие конкретные проблемы путём со-
гласования единичных решений между руково-
дителями наркоматов и правительством, часто на
персональном уровне. Такие согласования не за-
креплялись решениями высших органов власти.
Наконец, в значительной степени децентрализа-
ция управления на уровне наркоматов имела сти-
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хийный характер. Сообразуясь с условиями, ру-
ководители ведомств на свой страх и риск нару-
шали правила и директивы.

Наиболее частые случаи таких нарушений ка-
сались самостоятельной корректировки объёмов
и сроков выполнения заданий и планов, установ-
ленных правительством. Широко применялась
несанкционированная переброска материальных
ресурсов и рабочей силы. В ряде случаев нарко-
маты и предприятия стремились установить пря-
мые хозяйственные связи с контрагентами, ми-
нуя сложную систему планового регулирования
таких обменов.

Развитие децентрализации, несомненно, сти-
мулировалось как негативными эффектами цен-
трализации, порождавшей многочисленные бю-
рократические препоны, так и сложными услови-
ями войны. Форсированное наращивание
военного производства, оккупация важнейших
индустриальных районов, массовая эвакуация,
недостаток ресурсов и транспортные трудности
вели к разрыву хозяйственных связей, заставляли
наркоматы, предприятия и региональные власти
оперативно и самостоятельно решать повседнев-
ные проблемы производства. Низовая инициати-
ва в экстремальных условиях войны приобретала
особое значение, корректируя нестыковки пла-
ново-централизованной системы управления.

Как показывают многочисленные документы,
наркоматы и предприятия сталкивались с такими
типичными проблемами, которые было трудно
разрешить в рамках централизованного управле-
ния. Планирование по принципу покрытия необ-
ходимых потребностей нередко приводило к то-
му, что задания существенно превышали реаль-
ные возможности предприятий. Возникала
проблема недопоставок, которая обладала куму-
лятивным эффектом, порождая трудности во всех
звеньях цепи производства и снабжения. Это по-
ложение усугубляли транспортные заторы. Кор-
ректировка планов в быстро менявшихся услови-
ях войны требовала быстрого перераспределения
ресурсов и установления новых кооперационных
связей между предприятиями. Значительные ре-
зервы для производства представляли многочис-
ленные запасы на предприятиях и эвакуируемые
ресурсы, нередко не доходившие до места назна-
чения. Однако их использование, согласно пра-
вилам, жёстко контролировалось сверху. Плано-
во-централизованный порядок преодоления этих
и многих других трудностей был длительным и
потому неэффективным.

Несмотря на издержки, связанные с влиянием
ведомственных и региональных интересов, прак-
тики децентрализации (уклонения от централи-
зации) во многих случаях позволяли быстро и
действенно решать такие проблемы. Децентрали-
зация способствовала более рациональному и,

главное, быстрому перераспределению ресурсов
и преодолению узких мест; была важным спосо-
бом концентрации усилий на приоритетных объ-
ектах и направлениях экономики. Именно по
этой причине она получила широкое распростра-
нение.

Статья подготовлена в рамках Программы фунда-
ментальных исследований Национального исследова-
тельского университета “Высшая школа экономики”.
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