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Аннотация. В статье освещены вопросы формирования и развития органи-
зационно-правовых основ местного самоуправления в  России, в  условиях 
реформирования. Рассмотрены проблемы реализации принципа разде-
ления властей в  системе городского и  местного самоуправления России 
в конкретных исторических условиях. На основе анализа документальных 
архивных материалов, законодательства, выявлены проблемы масштаб-
ного распространения коррупции и  должностных злоупотреблений муни-
ципальных служащих, абсентеизма избирателей, как следствие отсутствия 
законодательно установленных гарантий оплаты труда гласных городских 
дум и членов городских управ, неразвитости институтов гражданского об-
щества, на примере восточносибирского региона второй половины XIX века. 
Определены проблемные вопросы трансформации организационных основ 
местного самоуправления постсоветской России.
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Обращение к  вопросам реформирования и  раз-
вития местного самоуправления как важней-
шей формы демократии, ключевым фактором 

эффективного функционирования которой выступает 
гражданское общество, имеет особую актуальность в ус-
ловиях реализации конституционной модели правового 
и социального государства в современной России.

Конституция РФ закрепляет за  местным самоуправ-
лением конституционно-правовой статус одной из форм 
народовластия, подчеркивающий самостоятельный 
уровень власти, независимый от государства и осущест-
вляющий собственные задачи в контексте актуализации 
интересов местного общества. Местное самоуправление 
признается самостоятельным в  пределах своих полно-

мочий и  не  входит в  систему органов государственной 
власти РФ. [1]

С  принятием в  2003 г. Федерального закона «Об  об-
щих принципах организации местного самоуправления 
в  Российской Федерации» (ФЗ-131, от  06.10.2003 г.) свя-
зан важнейшим этап административной реформы.

Вместе с  тем единый механизм публичной власти 
России предполагает осуществление деятельности ее 
самостоятельных уровней системно и  во  взаимодей-
ствии друг с другом. В связи с этим, одной из наиболее 
важных целей, решаемых в  рамках административной 
реформы 2000-х годов, стало повышение эффективно-
сти взаимодействия государственной и муниципальной 
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власти, особенно в  условиях осуществления приори-
тетных национальных проектов. Важнейшим этапом ад-
министративной реформы стало принятие в 2003 г. Фе-
дерального закона «Об  общих принципах организации 
местного самоуправления в  Российской Федерации» 
(ФЗ-131, от 06.10.2003 г.). [2]

Приоритетными целями данного этапа являлось 
обеспечение политической и  экономической самосто-
ятельности муниципальных органов власти в  решении 
вопросов местного значения, повышение ответственно-
сти должностных лиц и органов местного самоуправле-
ния за  надлежащее исполнение полномочий в  рамках 
их компетенции, усиление государственного контроля 
за законностью и соблюдением прав и свобод граждан. 
[3, с. 5]

В  период действия Закона РФ от  28.08.1995 № 154-
ФЗ «Об  общих принципах организации местного са-
моуправления в  РФ» обеспечение реализации консти-
туционно-правового принципа разделения властей 
на  муниципальном уровне, нормативно не  гарантиро-
валось. В частности допускалась возможность принятия 
Устава муниципального образования на местном рефе-
рендуме, с последующим регулированием им правового 
статуса главы муниципального образования, в том числе 
и вопросов осуществления им полномочий председате-
ля представительного и исполнительного органов мест-
ного самоуправления. [4]

Так, в  декабре 1995 г. в  г. Минусинске Красноярско-
го края по инициативе главы города Ю. В. Реброва, был 
инициирован местный референдум о включении в Устав 
муниципального образования нормы, определяющей 
возможность совмещения главой муниципального обра-
зования полномочий главы городской администрации 
и  председателя городской Думы. В  поддержку указан-
ной инициативы выступили так называемые «демокра-
тические» политические силы, сторонники Президента 
РФ Б. Н. Ельцина.

Примечательно, что в  качестве ключевого аргумен-
та, они выдвинули тезис об  обеспечении необходимой 
согласованности действий представительного и  испол-
нительного органов местного самоуправления в  усло-
виях реализации демократических, рыночных реформ 
и  исключения возможностей влияния политических 
конфликтов и  разногласий представителей местной 
администрации и  депутатского корпуса, с  учетом его 
возможной оппозиционности, на  правотворческий 
процесс. Данный тезис российских демократов конца 
XX века, удивительным образом, перекликался с консер-
вативной позицией реакционно настроенных царских 
сановников середины XIX  века, в  отношении редакции 
проекта Городового положения, исключавшей принцип 

разделения властей, в  системе вновь учреждаемого 
в 1870 г., городского самоуправления. [5, с. 243]

Против идеи «обхода» Конституции РФ посредством 
вышеуказанного референдума и  в  защиту демократии 
выступили коммунисты в лице КПРФ и леворадикальных 
представителей несистемной оппозиции.

Однако большинство избирателей, принявших уча-
стие в данном референдуме, высказалось положительно 
по данному вопросу.

В этой связи необходимо отметить, что политико-пра-
вовой характер дискуссии по вопросу реализации прин-
ципа разделения властей в  организации структуры 
местного самоуправления, был актуален еще более века 
назад. Так, в 1869 г. при обсуждении проекта Городового 
положения в Государственном Совете, министр внутрен-
них дел, консерватор А. Е. Тимашев, выступал с критикой 
нормы о  совмещении городским головой полномочий 
председателя городской думы и  управы, усматривая 
в  этом нарушение стержневой идеи местного самоу-
правления — принципа разделения властей. [6, с. 49]

Однако позиция А. Е. Тимашева в то время не нашла 
поддержки среди реакционного большинства престаре-
лых членов Государственного Совета. [7, с. 551–553]

В  результате данная норма Городового положения 
1870, а  впоследствии и  редакции 1892 г., игнорировав-
шая принцип разделения властей, выступ объектом кри-
тики большинства представителей русской обществен-
но-политической мысли. [8, с. 63–74; 9, с. 268; 10, с. 18]

С вступлением в силу Федерального Закона от 6 октя-
бря 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в  РФ», конституционно-пра-
вовой принцип разделения властей на муниципальном 
уровне был восстановлен и  исключена любая возмож-
ность его нарушения. Исключение законодателем было 
сделано лишь для поселений с численностью населения 
менее 1000 человек.

Ряд положения Закона определяют ограничение са-
мостоятельности местного самоуправления, гарантиро-
ванной Конституцией РФ, в  частности в  сфере органи-
зации осуществления полномочий представительного 
органа. Так, согласно ч. 5 ст. 40: «Депутаты представитель-
ного органа муниципального образования осуществляют 
свои полномочия, как правило, на непостоянной основе. 
На постоянной основе могут работать не более 10% депу-
татов от установленной численности представительного 
органа муниципального образования, а если численность 
представительного органа муниципального образования 
составляет менее 10 человек, — 1 депутат». [2]
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Данное ограничение было вызвано спецификой 
работы представительного органа, в  частности, осу-
ществление правотворческой деятельности во  время 
заседаний (сессий), фактором экономии средств муни-
ципальных бюджетов и  близости к  народу, в  условиях 
осуществления депутатских полномочий без отрыва 
от основной трудовой деятельности и коллектива.

Однако необходимо отметить, что реализация 
на практике указанной статьи закона фактически приве-
ла к устранению из предвыборной кампании феномена 
«независимого», народного кандидата, выдвинутого ре-
альной инициативной группой избирателей. В результа-
те этого вся борьба за  депутатские мандаты в  предста-
вительном органе муниципального образования стала 
происходить, в основном, между представителями биз-
неса и кандидатами от политических партий. В условиях 
очевидного превосходства правящей партии, обеспе-
ченного, в том числе и инструментами «административ-
ного ресурса» формируются факторы развития автори-
тарных тенденций местной власти.

Сторонники указанной нормы федерального зако-
на обращают внимание на  российский исторический 
опыт. Действительно, в дореволюционной России, в со-
ответствии с городской реформой императора Алексан-
дра II, гласные городской думы и члены управы работа-
ли безвозмездно, поскольку их труд рассматривался как 
почетная обязанность, возложенная обществом, с  их 
добровольного согласия. С  согласия городской думы 
допускалось назначение жалования, из  средств мест-
ного бюджета, городскому голове и его помощнику. [11, 
с. 41–47]

Отсутствие законодательно установленной системы 
оплаты труда гласных городских дум и  членов город-
ских управ в 1870–1892 гг., являлось одним из факторов, 
определивших проблему абсентеизма избирателей, 
рост должностных злоупотреблений и коррупции.

Так, в г. Красноярске строительство нового здания 
женской гимназии в 1881–1885 гг. неоднократно при-
останавливалось и переносилось по причине измене-
ния стоимости строительства, вызванного хищениями 
и управленческой халатностью. Строительные работы 
по  плану городского архитектора С. В. Нюхалова на-
чались весной 1881 г., общая сумма расходов по сме-
те составила 27.000  рублей. Попечительным советом 
был создан строительный комитет, наделенный пол-
номочиями закупки строительных материалов и  най-
му подрядчиков, в составе городского головы купца 1 
гильдии П. Я. Прейна, заступающего место городского 
головы купца 2 гильдии И. И. Ларионова, купца 1 гиль-
дии Н. Г. Гадалова и  купца 2 гильдии Е. Г. Гарина. [12, 
с. 5]

Однако по  данным финансовой ревизии, члены 
строительного комитета оказались неспособными 
к  эффективному управлению социальным проектом, 
в связи с частыми разъездами по коммерческим делам 
и  реализацией собственных бизнес-проектов. В  ре-
зультате строительство здания женской гимназии было 
завершено лишь летом 1885 г., итоговые финансовые 
расходы составили 73  тысячи рублей, с  превышением 
первоначальной сметы почти в  три раза. Также были 
установлены факты хищений строительных материа-
лов, нарушений производимых муниципальных заку-
пок. В  частности, кирпич для строительства закупался 
на фабрике, принадлежавшей члену городской управы 
И. И. Синявину, по  многократно завышенным ценам, 
низкого качества, с  включением брака и  кирпичного 
лома. [13, л.398–402]

На  основании выявленных нарушений, полицией 
было начато расследование, вскоре прекращенное 
распоряжением генерал-губернатора Восточной Сиби-
ри Д. Г. Анучина, на основании устного обязательства го-
родского головы П. Я. Прейна завершить строительство. 
[13, л.403]

Завершение строительства стало возможным бла-
годаря финансовому участию канского виноторговца 
купца 1-гильдии И. Н. Некрасова в  размере 46  тысяч 
рублей, в  обмен на  разрешение вести торговлю спирт-
ными напитками в  г. Красноярске. Помимо этого усло-
вия, И. Н. Некрасов, ранее привлекавшийся к уголовной 
ответственности за  мошенничество, выдвинул и  еще 
одно — присвоение ему звания почетного гражданина 
г. Красноярска, с  последующим ходатайством в  Прави-
тельствующий Сенат о погашении судимости. [14]

Криминальная эпопея строительства здания Красно-
ярской женской гимназии не была единичной случайно-
стью, закономерная цепь подобных событий проявилась 
и  в  других городах Енисейской губернии. В  1880 г. фи-
нансовая ревизия, проводимая ревизионной комиссией 
Минусинской городской думы, вскрыла факт растраты 
7  тысяч рублей, из  казенных и  муниципальных финан-
сов, членами городской управы. [13, л.409–412]

В  1883 г. произошло банкротство городского обще-
ственного банка в  г. Канске. Финансовая ревизия бан-
ковской документации выявила недостачу в  размере 
около 32  тысяч рублей, из  них 14  тысяч рублей были 
присвоены директором банка купцом Г. И. Иорданским, 
в деле также оказался замешан бывший городской голо-
ва А. С. Бурмакин. [15]

Таким образом, финансовые махинации служащих 
и представителей городского самоуправления не толь-
ко препятствовали реализации важных социальных 
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проектов, но  и,  прежде всего, подрывали авторитет 
местной власти, вызывая недоверие горожан, что на-
прямую отражалось на  снижении активности частной 
благотворительности. Основная причина коррупции 
и  должностных злоупотреблений состояла в  недемо-
кратичности избирательной системы, обеспечившей го-
сподство в органах городского самоуправления богатой 
купеческо-мещанской верхушки, деятельность которой, 
как правило, была нацелена на  получение коммерче-
ской выгоды и  входила в  противоречие с  интересами 
и нуждами горожан.

Реформа городского самоуправления в  сибирском 
регионе выявила и проблему абсентеизма избирателей, 
выражавшуюся, прежде всего, в низкой явке на выборах, 
что закономерно стало одним из  ключевых факторов 
обеспечения замкнутости и  корпоративности муници-
пальной власти, формировании фактической монопо-
лии на  власть богатой купеческо-мещанской верхушки 
города.

Отмеченные выше факторы, наряду с  отсутствием 
политико-правовых условий для развития институтов 
гражданского общества и  системы неформального об-
щественного контроля со стороны избирателей за дея-
тельностью муниципальной власти, в  условиях относи-
тельной финансово-экономической самостоятельности 
городского самоуправления и  низкой эффективности 
государственного контроля, вызвало широкое распро-
странение должностных злоупотреблений и коррупции 
среди городских служащих.

Итак, результаты проведенного исследования, по-
зволяют сформулировать вывод о необходимости учета 
исторического опыта в области конструирования орга-
низационно-правовых основ местного самоуправления, 
направленных на  обеспечение конституционных прав 
и  гарантий избирателей, в  том числе в  вопросах осу-
ществления общественного контроля за деятельностью 
местной власти, в формате функционирования институ-
тов гражданского общества.
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