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Введение: городские советы являются главными представительными органами, полно-
мочия которых связаны с контролем за исполнительной властью на  локальном уровне. 
Однако на практике далеко не всегда депутатский корпус реализует функцию институцио-
нального ограничителя городской администрации. Это актуализирует вопрос о причинах 
низкого политического потенциала депутатов, ответ на  который позволит лучше понять 
специфику муниципального устройства в современной России.

Цель: выявление причин низкого уровня автономии депутатов городских собраний 
от исполнительной власти на основе анализа эмпирических данных десяти малых городов 
Республики Башкортостан.

Методы: институциональный анализ, экспертный опрос посредством анкетирования, 
глубинные полуформализованные интервью, методы статистического анализа (описатель-
ная статистика, дисперсионный анализ).

Результаты: выявлены исторические и  институциональные факторы низкого политиче-
ского потенциала муниципальных советов в  Республике Башкортостан; раскрыты меха-
низмы контроля депутатского корпуса со стороны городских администраций; описаны 
основные социально-демографические характеристики депутатов городских собраний 
малых городов Башкортостана, обусловливающие низкий политический потенциал ассам-
блей локального уровня.

Выводы: на современном этапе в Республике Башкортостан сохраняется низкий поли-
тический потенциал муниципальных ассамблей. Это связано как с «наследием прошлого» 
в виде отсутствия опыта реального местного самоуправления в постсоветский период, так 
и  неформальными практиками осуществления контроля за депутатским корпусом, кото-
рые сегодня активно используют главы городских администраций. Главным механизмом 
реализации такого контроля является интеграция в состав городского собрания сторонни-
ков главы города через электоральные процедуры. Депутаты из бюджетной сферы сегодня 
составляют большинство в городских советах и являются основным ресурсом обеспече-
ния лояльности депутатского корпуса по отношению к городскому главе.

Ключевые слова: локальная политика; городские советы; муниципалитеты; депутатский 
корпус; политический потенциал; Республика Башкортостан

ВВЕДЕНИЕ

С нормативной точки зрения представительный орган муниципалитета 
является одним из важнейших институтов по  контролю и  ограничению 
исполнительной власти на локальном уровне. Однако на практике в России 
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далеко не всегда депутатский корпус реализует в  полной мере свои поли-
тические функции. При этом степень политического влияния муниципаль-
ных ассамблей заметно варьируется как  в  хронологическом измерении,  
так и  при межрегиональном сравнении. Почему в  одних муниципалитетах 
городские советы сохраняют автономию от исполнительной власти, а в дру-
гих случаях этого не происходит? Это главный исследовательский вопрос, 
которому посвящена настоящая статья.

Очевидно, что на  политический потенциал муниципальных депута-
тов оказывают влияние факторы как внутреннего, так и внешнего порядка. 
Структура экономики, социально-демографическая и этническая композиция 
локального сообщества, констелляция местных элит, политико-режимные 
и  формально-правовые особенности региона – все это влияет на  уровень 
автономии и степень политической активности депутатского корпуса. Иссле-
дование конкретных факторов, создающих пределы политических возможно-
стей муниципальных ассамблей, а также их кроссрегиональный сравнитель-
ный анализ видятся актуальной научной задачей, решение которой позволит 
лучше понять специфику организации муниципальной власти в разных рос-
сийских регионах и причины ограниченной реализации городскими советами 
своих политических и представительских функций.

В качестве первого шага к  решению этой задачи в  данной статье пред-
ставлен анализ факторов и  конкретных политических механизмов, способ-
ствующих девальвации политического статуса местных ассамблей в  малых 
городах Республики Башкортостан. Данный регион в свете рассматриваемой 
проблематики интересен своей авторитарной природой, что способствовало 
в  постсоветский период распространению самых разнообразных практик 
и  механизмов по  ограничению политической самостоятельности городских 
собраний. Этот эмпирический опыт крайне ценен для систематизации основ-
ных факторов, создающих ограничения для развития политического потен-
циала ассамблей на местном уровне.

МЕТОДОЛОГИЯ (ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ) ИССЛЕДОВАНИЯ

В политической науке достаточно хрестоматийным стал тезис 
о  том,  что  в  авторитарных режимах такие институты, как  выборы, партии 
или законодательные собрания, не столько выполняют функции репрезента-
ции народных интересов, сколько служат специфическими инструментами 
легитимации сложившегося политического порядка или кооптации потен-
циальных оппонентов (Gandhi and Przeworski, 2006; Magaloni, 2006; Levitsky 
and Way, 2010). Это означает, что если в демократиях выборы и парламентские 
ассамблеи являются аренами политической конкуренции и каналами рекру-
тирования политических элит, то в авторитарных условиях они выполняют 
иные задачи. Стабильность политического управления в авторитарных усло-
виях зависит от возможности главы исполнительной власти контролировать 
ключевые политические институты и элитные группы. Подавление и прямые 
репрессии по отношению к оппонентам часто влекут политические издержки, 
поэтому авторитарные лидеры предпочитают использовать механизм кооп-
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тации, интегрируя оппозицию в парламентские структуры (Mesquita De et al., 
2003; Gerschewski, 2013). Это позволяет минимизировать уличную протест-
ную активность. Однако контроль в  легислатуре за потенциальными оппо-
нентами возможно удержать только в  том случае, если большинство мест 
в  ней занимают сторонники власти. Таким образом, глава исполнительной 
власти в условиях электорального авторитаризма вынужден решать двойную 
задачу: кооптировать потенциальных оппонентов в легислатуру при сохране-
нии в ней большинства своих сторонников.

Если механизмы решения этой задачи на  национальном и  региональ-
ном уровнях активно изучаются, то подобная проблематика на  локальном 
уровне до сих пор исследована недостаточно полно. Значительная часть работ 
по муниципальной политике в России посвящена законодательным и адми-
нистративным основам местного управления (Ross, 2006; Верченов, 2008; 
Гельман и  др., 2008), электоральным процессам на  локальном уровне (Росс, 
2008; Кынев и др., 2015; Гилев и др., 2017), а также проблемам оптимального 
распределения полномочий между муниципалитетами и  государственным 
уровнем власти (Васильев, 2004; Нечаев, 2005; Ланкина, 2005). В последнее 
время исследователи все больше интересуются аспектами, раскрывающими 
политические взаимодействия местных элит внутри локального сообщества 
(Витковская, 2011; Пустовойт, 2014; Чирикова и Ледяев, 2015; Красильщиков 
и Троицкая, 2018). Однако можно отметить некоторую неравномерность изу-
чения локальной политики в разных регионах. Так, если в Пермском крае или 
Свердловской области политологи давно и весьма плодотворно изучают осо-
бенности политической жизни в муниципалитетах (Киселев, 2007; Назукина 
и  др., 2007; Рябова, 2008; Чирикова и  др., 2014; Витковская, 2015; Манокин, 
2017; Подвинцев и Рябова, 2018), то Республика Башкортостан в этой части 
остается во многом «terra inсognito» (Шкель, 2017). Между тем  кроссрегио-
нальный сравнительный анализ муниципалитетов видится весьма многообе-
щающим с точки зрения лучшего понимания специфики локальной политики 
в разных субъектах Российской Федерации, а также выявления общих законо-
мерностей логики политических процессов на местном уровне.

В настоящем исследовании проведен анализ депутатского корпуса малых 
городов Республики Башкортостан с целью определения как формальных, так 
и неформальных факторов, обусловливающих низкий политический потен-
циал муниципальных ассамблей. Под «малым городом» понимается город-
ская агломерация с численностью до 100 тыс. чел. В изучаемом регионе под 
это определение попадает 18 населенных пунктов. С помощью принципа ран-
домности для анализа были отобраны 10 городов: Белебей, Белорецк, Бирск, 
Дюртюли, Ишимбай, Кумертау, Мелеуз, Сибай, Туймазы и Учалы.

Для раскрытия формальных аспектов проблемы осуществлен обзор 
основных этапов развития муниципальной власти в  постсоветской Башки-
рии, выявлены институциональные и политико-режимные факторы, ограни-
чивающие политический потенциал ассамблей локального уровня.

Для определения неформальных факторов и конкретных механизмов обе-
спечения контроля муниципальных депутатов со стороны городских админи-
страций использовался метод экспертных интервью. В период с мая по сен-
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тябрь 2018 года был проведен опрос 40 респондентов. В эту выборку были 
отобраны депутаты городских собраний и муниципальные чиновники десяти 
вышеобозначенных малых городов Республики Башкортостан. В каждом из 
этих случаев были опрошены по  4 человека, два из которых представляли 
депутатский корпус города, а два – городскую администрацию. Опрос про-
водился с помощью анкетирования посредством электронной почты. Анкета 
включала в себя три вопроса:

1.	 Каков, по вашему мнению, процент депутатов городского собрания, 
зависимых от администрации города (оцените степень зависимости от 0 до 1)?

2.	 Какие группы депутатов (бюджетники, предприниматели, директора 
крупных предприятий, члены «партии власти», общественники, другие) более 
зависимы от администрации города?

3.	 Какие способы глава администрации использует, чтобы сохранять 
контроль над депутатами городского собрания?

Основные оценки и  суждения экспертов были протестированы с помо-
щью статистического анализа биографических данных депутатов городских 
собраний десяти отобранных случаев. Данные собирались по  открытым 
источникам, опубликованным на  официальных интернет-страницах город-
ских советов. База данных включила 200 единиц наблюдений по 20 депутатам 
в 10 городах. Анализ осуществлялся по следующим переменным: пол, возраст, 
партийная принадлежность, сфера профессиональной деятельности.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Управление без самоуправления: этапы развития муниципальной 
власти в Республике Башкортостан

Развитие муниципального устройства Республики Башкортостан в пост-
советский период обусловливалось как  политикой центральной власти, так 
и  спецификой сугубо регионального политического процесса. С точки зре-
ния формирования конкретных моделей муниципального управления и роли 
депутатского корпуса в  системе локальной власти весь постсоветский этап 
можно разделить на четыре основных этапа.

Первый этап (1989–1990 годы) связан с началом реформы муниципальной 
власти в России. Как и во многих других регионах, реформа местного самоу-
правления, предпринятая в период перестройки, а также относительно кон-
курентные выборы местных советов 1990 года (Гельман и др., 2008, c. 52–55) 
привели к существенному повышению уровня автономии советов в Башки-
рии. Ряд из них стали оплотом демократических сил и оппозиционного сопро-
тивления региональным властям. Например, депутаты Уфимского городского 
совета в начале 1990-х годов выступали с критикой республиканской адми-
нистрации за ее выжидательную позицию в  период путча ГКЧП в  августе 
1991 года (Гревингхольт, 2004, c.  12), а  также критиковали другие действия 
региональных властей за  их авторитарный характер (Ланкина, 2006, с.  15).  
Однако распад СССР и отказ руководства России от выборов глав областных 
администраций с одновременным наделением их полномочиями по  назна-
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чению глав местных администраций привели к  широким возможностям  
региональных властей для подавления автономии местных ассамблей.

Второй этап (1990–2005 годы) характеризуется обратным процессом,  
не просто радикальным сокращением степени автономии городских советов, 
а ликвидацией самих принципов муниципального самоуправления.

Статус национальной республики и преференции в рамках «парада суве-
ренитетов» расширили возможности региональных элит выбирать свою соб-
ственную стратегию по  выстраиванию политики внутри региона. Послед-
ствием этого стал отказ от  самой идеи выборности муниципальных глав, 
а  также обострение борьбы между исполнительной и  законодательной вла-
стями по  вопросу о том, кто должен назначать глав городских и  районных 
администраций. Важность этого вопроса обусловливалась предстоящими 
выборами президента Республики Башкортостан при отсутствии явного 
фаворита. На  эту  должность претендовали председатель республиканского 
правительства М.  Миргазямов и  недавно избранный на  должность главы 
регионального Верховного Совета М. Рахимов. Электоральный успех во мно-
гом зависел от  того, кто контролировал избирательный процесс на  местах. 
Поэтому нерешенность вопроса о прерогативах назначения глав муниципа-
литетов привела к тому, что выборы президента Республики Башкортостан, 
которые изначально планировалось провести в  1991 году, были отложены 
на более поздний срок и состоялись лишь в декабре 1993 года (Гревингхольт , 
2004, c. 14–17).

В 1992 году в аппаратной борьбе М. Рахимов вышел победителем, отстра-
нив М.  Миргазямова с поста премьер-министра (Гревингхольт, 2004, c. 14). 
После этого последовало масштабное переназначение глав администраций 
городов и  районов, когда в  1992–1993 годах формально подтвердили свои 
полномочия 39 глав муниципалитетов. Таким образом, перед президент-
скими выборами более 60 % глав муниципальной власти оказались напрямую 
назначенными руководством республиканского Верховного Совета во главе  
с М. Рахимовым, что значительно укрепило позиции последнего в его борьбе 
за пост президента Башкортостана, который он занял в 1993 году, заручив-
шись поддержкой 64 % избирателей (Гревингхольт , 2004, c. 17).

24 декабря 1993 года Верховным Советом Республики Башкортостан была 
принята республиканская Конституция, которая наделяла президента полно-
мочиями назначать и  смещать со своих постов глав городских и  районных 
администраций1. В 1994 году были приняты законы «О местном самоуправле-
нии в Республике Башкортостан»2 и «О местном государственном управлении 
в  Республике Башкортостан»3, которые конкретизировали структуру муни-
ципального уровня власти в регионе. Согласно статье 24 указанного закона  

1  Конституция Республики Башкортостан. Уфа: Республика, 1993. 33 с.
2  О местном самоуправлении в  Республике Башкортостан [Электронный ресурс]: Закон 

Респ. Башкортостан от 20.12.1994 № ВС-26/3. URL: http://docs.cntd.ru/document/935101231 (дата 
обращения: 04.05.2018).

3  О местном государственном управлении в  Республике Башкортостан [Электрон-
ный ресурс]: Закон Респ. Башкортостан от  12.10.1994 №  25/12. URL: http://docs.cntd.ru/
document/935101263 (дата обращения: 04.05.2018).
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«О местном государственном управлении в  Республике Башкортостан», 
местная администрация в районах и городах относилась к исполнительным 
и  распорядительным органам местного государственного управления. Фак-
тически это означало, что на уровне городов и районов местное самоуправ-
ление исключалось посредством интеграции местных администраций в еди-
ную властную вертикаль. Собственно самоуправление допускалось только 
на уровне поселковых и сельских советов.

Таким образом, второй этап развития муниципальной власти в  постсо-
ветском Башкортостане привел к  ликвидации самих основ самоуправления 
и  формированию одной из  наиболее авторитарных моделей муниципаль-
ного управления среди российских регионов. В рамках данной модели депу-
таты местных ассамблей не имели никаких формальных полномочий влиять 
на  главу муниципалитета, который назначался прямым указом президента 
республики и был всецело подконтролен последнему.

Когда в 1995 году был принят Федеральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации»4, стало оче-
видно, что положения регионального законодательства в  части ущемления 
самостоятельности органов самоуправления со стороны региональных орга-
нов государственной власти входят в противоречие с нормами федерального 
законодательства. Однако политический контекст накануне выборов пре-
зидента России в 1996 году, вынуждающий федеральный центр действовать 
в рамках стратегии «невмешательство в обмен на лояльность» (Гельман и др., 
2008, c. 88–93), позволял региональной власти сохранять статус-кво и игно-
рировать не только федеральное законодательство, но и решения Конститу-
ционного суда Российской Федерации, требующего от  башкирских властей 
ликвидировать практику назначения глав муниципальных образований 
как нарушающую конституционные нормы (Бабина, 2013).

Лишь в 2005 году после изменения баланса сил между федеральным цен-
тром и регионами, а также в связи с принятием нового Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации»5 (далее – ФЗ №  131), региональные власти вынуждены были 
пойти на реформирование регионального законодательства в сфере местного 
самоуправления и отказаться от прямого назначения президентом глав горо-
дов и районов6. Это позволяет выделить 2005 год как начало третьего этапа 
(2005–2014 годы) развития муниципальной власти в Башкирии, в рамках кото-
рого сформировались контуры современной модели местного управления.

Вступление в силу ФЗ № 131 поставило перед региональной властью в Баш-
кирии задачу сохранения контроля над муниципалитетами при необходи-

4  Об общих принципах организации местного самоуправления в  Российской Федерации 
[Электронный ресурс]: Федер. закон от 28.08.1995 № 154-ФЗ. URL: http://base.garant.ru/10104758/ 
(дата обращения: 04.05.2018).

5  Об общих принципах организации местного самоуправления в  Российской Федерации 
[Электронный ресурс]: Федер. закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ. URL: http://base.garant.ru/186367/ 
(дата обращения: 04.05.2018).

6  О местном самоуправлении в  Республике Башкортостан [Электронный ресурс]:  
Закон Респ. Башкортостан от  18.03.2005 №  162-з. URL: http://docs.cntd.ru/document/422455448 
(дата обращения: 04.05.2018).
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мости существенного реформирования сложившейся авторитарной модели. 
Преследуя данную двоякую цель, региональные власти решили выбрать наи-
более управляемую модель из трех возможных в рамках российского законо-
дательства. Для этого 27 марта 2005 года во всех муниципальных образованиях 
Республики Башкортостан были проведены референдумы по вопросу о струк-
туре муниципальной власти. Их особенность заключалась в  том,  что  вопрос 
референдума не включал в  себя вариант прямого избрания глав городов 
и  районов7 и  был сформулирован следующим образом: «Согласны ли Вы 
с тем, чтобы в соответствии с требованиями Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», 
инициированного Президентом Российской Федерации В.  В.  Путиным, была 
установлена следующая структура органов местного самоуправления муници-
пального образования: представительный орган муниципального образования 
(Совет), председателем которого является избираемый из  его  состава глава 
муниципального образования (Председатель Совета); местная администра-
ция муниципального образования (Администрация) во главе с  главой мест-
ной администрации (Глава Администрации)?». Как видно, вопрос намеренно 
был сформулирован таким образом, чтобы рядовым гражданам было трудно 
понять, какие другие модели муниципального устройства новый федеральный 
закон позволяет принять. Поэтому, голосуя, многие граждане даже не поняли,  
что выбрали отказ от возможности всенародного избрания главы муниципалитета.

Тем не менее по итогам референдума практика назначений глав муници-
палитетов указами главы региона была отменена и теперь рекомендованную 
региональной администрацией кандидатуру стал утверждать депутатский 
корпус муниципалитета. Это, безусловно, расширило политические возмож-
ности местных ассамблей.

Современный, четвертый, этап (2014 год – н. в.) развития муниципаль-
ной власти в  Башкирии связан с изменением федерального законодатель-
ства8, в результате чего прежняя модель дополнилась институтом конкурсной 
комиссии, формируемой наполовину региональной властью и  наполовину 
представителями муниципалитета. Сама конкурсная комиссия, безусловно, 
создает возможность контроля со стороны региональной администрации 
за процессом избрания на  должность главы муниципального образования.  
В то же время необходимо признать, что диапазон политических возможно-
стей муниципальных депутатов также существенно вырос. Если до 2005 года 
они вообще никак не могли повлиять на процесс наделения полномочиями 
главы муниципалитета, то в современной модели имеют ключевой рычаг вли-
яния в виде завершающего голосования по кандидатурам, одобренным кон-
курсной комиссией.

7  Местный референдум на  территории муниципальных образований 27 марта  
2005 года [Электронный ресурс]: офиц. сайт Центр. избират. комис. Респ. Башкортостан.  
URL: http://www.bashkortostan.vybory.izbirkom.ru (дата обращения: 04.05.2018).

8  О внесении изменений в статью 263 Федерального закона «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) и  исполнительных органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации» и Федеральный закон «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» [Электронный ресурс]: Федер. закон 
от 27.05.2014 № 136-ФЗ. URL: http://base.garant.ru/70662192/ (дата обращения: 11.09.2018).
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Хотя в большинстве случаев процесс согласования главы муниципалитета 
с депутатским корпусом происходит рутинно, в последнее время стали появ-
ляться прецеденты прямых конфликтов между депутатами и  региональной 
администрацией по  вопросу конкретных кандидатур и  кадровых решений. 
Так, например, в 2012 году депутаты городского совета города Дюртюли отка-
зались выполнять предписание региональной прокуратуры об отстранении 
от должности мэра Рашида Гайсина9. Подобным образом в 2014 году депутаты 
городского собрания Нефтекамска объединились против попытки регио-
нальных властей пролоббировать О. Крысына на должность сити-менеджера. 
Депутаты консолидировано проголосовали против и смогли отстоять своего 
кандидата10.

Тем не менее эти редкие случаи депутатских «бунтов» скорее демон-
стрируют противостояние не главе города, а региональной администрации. 
Фактически данные инциденты лишь подтверждают крепкую связку между 
депутатским корпусом города и местной исполнительной властью. Депутаты 
почти никогда не выступают инициаторами отставки мэра. Напротив, в слу-
чае угрозы его увольнения, которая исходит либо  от  региональной власти, 
либо от надзорных ведомств, они сохраняют лояльность и выступают против 
его увольнения.

На чем основана эта лояльность депутатского корпуса по  отношению 
к главе администрации? Ответ на этот вопрос требует обращения к результа-
там эмпирического анализа.

Кто кого избирает? Результаты экспертного опроса

Как уже указывалось выше, экспертный опрос включал в себя три вопроса. 
Первый из  них предлагал оценить процентную долю депутатов, которых 
можно обозначить как зависимых от администрации города (табл. 1).

Таблица 1 / Table 1

Степень зависимости депутатов / Degree of municipal deputies dependence

Оценки респондентов Количество респондентов Количество респондентов, %
0,5 1 2,5
0,7 29 72,5
0,8 4 10
0,9 5 12,5
1 1 2,5

Всего 40 100

9  Баширов Б. Муниципальные отставки отложили до выборов [Электронный ресурс] // 
Коммерсантъ (Уфа). 2012. № 135. URL: https://www.kommersant.ru/doc/1987511 (дата обращения: 
12.09.2018).

10  Асафьев А., Павлова Н. Не на  нефтекамских напали: депутаты автограда выступили 
против региональных чиновников [Электронный ресурс] // Коммерсантъ (Уфа). 2014. №  19. 
URL: http://www.kommersant.ru/doc/2400590 (дата обращения 23.09.2018).
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Как видно из табл. 1, абсолютное большинство респондентов (72,5  %) 
считает, что  около 70  % депутатов городского собрания имеет зависимость 
от  городской администрации. Лишь один участник опроса указал на  мень-
ший уровень зависимости – в пределах 50 %. Некоторые респонденты отме-
чали в комментариях, что на городском уровне степень зависимости депута-
тов существенно ниже, чем на районном. Тем не менее большинство ответов 
характеризуют городские советы в Республике Башкортостан как контроли-
руемые главой администрации, хотя и не на все 100 %.

Рассмотрим распределение ответов респондентов по  вопросу о группах 
депутатов, которых можно причислить к наиболее зависимым от городской 
администрации (табл. 2). Всего респонденты называли четыре группы: бюд-
жетники, малый и средний бизнес, крупный бизнес (директорат градообра-
зующих предприятий) и представители общественных групп. Но только одну 
из этих групп – бюджетников – все участники опроса определили как одно-
значно зависимую.

Таблица 2 / Table 2

Наиболее зависимые муниципальные депутаты / The most dependent municipal deputies

Депутатские группы Количество респондентов, отметивших данную позицию
Бюджетники 40
Малый / средний бизнес 31
Крупный бизнес 1
Общественники 1

Объясняют свои оценки респонденты так: «Более послушные депутаты 
– это всегда были и будут бюджетники, на них проще повлиять со стороны 
администрации путем давления или угрозами увольнения»11. И уточняют, что 
под «бюджетниками» понимаются все депутаты, которые работают на муни-
ципальных предприятиях. В эту категорию входят как  простые служащие, 
так и  директорат муниципальных предприятий. Независимо от  того,  имеет 
человек статус начальника или нет, принадлежность к муниципальному пред-
приятию, будь то больница или городское предприятие по водоснабжению, 
делает такого депутата зависимым от  городской администрации: «Если ты 
главный врач или,  предположим, директор МУП «Водоканал», то ты явля-
ешься муниципальным служащим и  твоя трудовая книжка лежит в  адми-
нистрации города. И поэтому все трудовые договоры с такими служащими 
подписываются главой города. И это определяет прямую зависимость таких 
депутатов от городской администрации»12.

Самыми независимыми от исполнительной власти города все респонденты 
определяют представителей крупного бизнеса, директоров градообразующих 
предприятий, а  также общественников. Что касается депутатов от  малого 
и среднего бизнеса, то оценки в их отношении являются менее однозначными. 
Большинство (32 из 40) респондентов отметили их зависимость, но с оговор-

11  Интервью № 5. 18.07.2018 // Из лич. арх. авт.
12  Интервью № 2. 15.07.2018 // Из лич. арх. авт.
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ками: «Депутаты-бизнесмены более независимы, но  встречаются и  те, чьи 
бизнес-планы и работы вплотную связаны с администрацией. Такие депутаты 
также могут быть легко управляемы и использованы в своих целях (админи-
страцией города)»13; «Бизнес разный. На крупный повлиять глава города никак 
не может. А вот со средним – по-разному. Смотря с чем связан этот бизнес. 
Но,  как  правило, на  мелкий или средний городской бизнес повлиять можно.  
С помощью надзорного давления, проверок пожарных и прочее. Поэтому малый 
бизнес – это скорее зависимые от главы города люди»14.

Третий вопрос анкеты нацелен на выявление доминирующих механизмов 
контроля за  депутатским корпусом. Респонденты указывали три основных 
стратегии, из которых наиболее часто называемым оказался вариант «Под-
бирает состав кандидатов из своих людей до выборов» (табл. 3).

Вторым по частоте упоминаемости стал вариант «Предлагает преферен-
ции депутатам уже после их избрания». Только пять респондентов считают, 
что эффективным способом контроля главы администрации за депутатским 
корпусом является переговорный процесс в рамках публичной политики.

Таблица 3 / Table 3

Механизмы контроля депутатского корпуса со стороны главы администрации /  
Mechanisms of control over the deputy corps by the head of administration

Механизмы контроля Количество респондентов, 
отметивших данную позицию

Подбирает состав кандидатов из своих людей до 
выборов 35

Предлагает преференции депутатам уже после их 
избрания 18

Договаривается с депутатским корпусом в рамках 
публичной политики 5

Нет ответа 3

Анализируя комментарии респондентов по этому вопросу, можно отме-
тить, что главы городских администраций пытаются управлять процессом 
избрания городского совета с целью формирования его лояльным к себе орга-
ном. Для этого они используют как неформальные сети, так и существующие 
формальные (бюрократические) институты или муниципальные экономиче-
ские организации. В первом случае главы могут опираться на своих личных 
знакомых или даже родственников, предлагая им баллотироваться в депутаты 
и  оказывая им  поддержку в  ходе избирательной кампании. Во втором слу-
чае работа ведется через муниципальные учреждения и организации, когда 
представители городской администрации перед выборами проводят встречи  
с руководством этих учреждений для озвучивания своих пожеланий по кан-
дидатам на  выборах. Так, например, один из респондентов указывает:  
«Это ни для кого не секрет, что на  любых выборах включается админи-

13  Интервью № 23. 10.06.2018 // Из лич. арх. авт.
14  Интервью № 12. 01.07.2018 // Из лич. арх. авт.
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стративный ресурс. Города тут не исключение. Ведь сначала выбирается  
или назначается глава города, а потом идут выборы состава городского собра-
ния. И глава уже имеет административные рычаги влияния и всегда пользу-
ется ими. Всегда из администрации приходят люди в бюджетные организации 
и говорят, кого бы они хотели видеть на выборах, а кого нет»15.

Пожалуй, наиболее определенно о механизмах контроля главы города 
за депутатским корпусом высказался один из бывших градоначальников: 
«Почему депутаты не бунтуют? Потому что сам глава их избирает.  
Как бы. Глава сам выбирает и предлагает им (кандидатам) место в совете. 
Назначает председателя городской избирательной комиссии. И все! И они 
(депутаты) будут поддерживать главу. В городской думе ведь всего двад-
цать человек. Поэтому таких подобрать надо 10–11 человек всего. И все! 
Чтобы депутаты взбунтовались – это надо, чтобы глава города совсем 
уж начал вести себя как деспот или зверь. А так свои люди и все. Так что 
сегодня система такая, что  не  депутаты избирают главу, а,  наоборот, 
глава избирает депутатов»16.

Но насколько высказанные мнения в ходе экспертного опроса подтверж-
даются более формализованными, статистическими данными, будет опреде-
лено в следующей части статьи.

Кто заседает? Результаты статистического анализа

В данном разделе представлены результаты статистического анализа дан-
ных биографий депутатов десяти малых городов Республики Башкортостан, 
которые исследованы через такие переменные, как  пол, возраст, партийная 
принадлежность и сфера профессиональной деятельности.

Во всех десяти исследуемых городах главами администраций являются 
мужчины. Представляется, что гендерный аспект не является ключевым  
с точки зрения понимания механизмов контроля за депутатским корпусом, 
но может иметь значение. Во-первых, если  допустить, что глава использует 
неформальные сети для интеграции своих людей через выборы в городской 
совет, то логично предположить, что в  этот круг вероятнее попасть тем,  
кто имеет дружеские связи, общее место учебы или жительства с главой города.  
Во всех этих случаях мужчины среди таковых будут доминировать. Во-вторых, 
несмотря на  управляемость электорального процесса в  авторитарных усло-
виях, главе всегда выгоднее сделать ставку на  тех, кто объективно имеет 
высокие шансы заручиться поддержкой избирателей. В условиях Республики 
Башкортостан, где мусульмане составляют большинство населения, данный 
религиозный фактор играет роль конкурентного преимущества для мужчин, 
поскольку политическая карьера для женщины в  исламском обществе пока 
по-прежнему воспринимается с известной долей скепсиса. Исходя из этих 
допущений можно предположить, что в  исследуемых городских ассамблеях 
будет наблюдаться численное превосходство мужчин.

15  Интервью № 9. 07.09.2018 // Из лич. арх. авт.
16  Интервью № 13. 18.07.2018 // Из лич. арх. авт.
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Действительно, анализ гендерного распределения показал, что из 200 депу-
татов мужчины составляют 154 чел., или 77 % от числа выборки, женщины – 
только 46 чел., или 23 %. Во всех исследуемых городах среди депутатов город-
ских собраний доминируют мужчины (рис.  1). Максимальное число жен-
щин представлено в  Бирске, Кумертау, Мелеузе и  Учалах. В этих городах  
из 20 депутатов женщины занимают шесть депутатских мест. Минимальное 
количество женщин – в городских собраниях Белебея и Туймазов, где только 
две женщины имеют депутатский статус.

Рис. 1. Гендерное распределение депутатского корпуса городских собраний /  
Fig. 1. Distribution of city assemblies deputies by gender

По возрастному критерию депутаты представлены в довольно широком 
диапазоне: от 24 (Ишимбай) до 72 лет (Сибай). Однако в целом разница между 
городами по этому признаку не является существенной (рис. 2). Средний воз-
раст депутатов выборки составляет 46,7 лет. Проведенный дисперсионный 
анализ показал, что разница между депутатскими группами разных городов 
по возрастному показателю не является статистически значимой: F-критерий 
= 1,035 при P-значении = 0,414.

Рис. 2. Распределение депутатского корпуса городских собраний по возрасту /  
Fig. 2. Distribution of city assemblies deputies by age groups
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С точки зрения партийной принадлежности можно также отметить общее 
сходство всех городских законодательных собраний, связанное с доминированием 
среди депутатов представителей политической партии «Единая Россия» (рис. 3).

Рис. 3. Количество депутатов в городских собраниях от партии «Единая Россия» / 
Fig. 3. Number of deputies from the «United Russia» party in city assemblies

Вместе с тем можно отметить, что степень доминирования «партии вла-
сти» сильно варьируется – от 11 (55 %) до 18 (90 %) депутатов. Как следует  
из экспертных опросов, партийный ресурс хотя и используется главой в каче-
стве механизма контроля за депутатским корпусом, в целом, однако, не явля-
ется основным средством для выполнения такого рода задачи. В определенной 
степени «партия власти» может даже являться препятствием для установления 
полного контроля за депутатами, поскольку при ставке только на партийный 
ресурс глава города сам становится зависимым от  партийной бюрократии.

Основываясь на результатах экспертного опроса, куда в большей степени 
можно ожидать, что среди депутатского корпуса будут преобладать предста-
вители бюджетной сферы, статусное положение которых в наибольшей мере 
способствует установлению контроля за ними со стороны главы городской 
администрации. Действительно, статистические данные позволяют зафикси-
ровать доминирование «бюджетников» почти во всех исследуемых городских 
собраниях, за исключением г. Белебей (рис. 4).

Рис. 4. Распределение муниципальных депутатов по сферам деятельности /  
Fig. 4. Distribution of municipal deputies by professional areas
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Специфика Белебея, где доминирующую группу среди депутатского 
корпуса составляют представители бизнеса, возможно, объясняется тем,  
что глава города В.  Петров, при котором в  сентябре 2016 года избирался 
нынешний состав городского собрания, сам является бизнесменом17. Однако 
в целом Белебей представляет собой исключение, поскольку даже в тех горо-
дах, где главы – выходцы из бизнеса или промышленности (Белорецк, Бирск 
и Дюртюли), они предпочитают полагаться на депутатов из бюджетной сферы.

Учитывая, что в  большинстве городов вторую по  численности группу 
депутатов составляют представители бизнеса, которые, как указывали респон-
денты экспертного опроса, также отчасти зависимы от городской администра-
ции, контроль над законодательными собраниями со стороны мэров является 
достаточно стабильным.

Сегодня директорат и  представители крупных градообразующих пред-
приятий, как  наиболее независимые от  городской администрации акторы, 
среди муниципальных депутатов, составляют меньшинство. В последнее 
время общероссийским трендом стало существенное снижение интереса 
директората крупных предприятий к  депутатским местам муниципального 
уровня (Подвинцев и Рябова, 2018). Это является дополнительным фактором, 
благодаря которому городские главы теперь могут устанавливать почти пол-
ный контроль над муниципальными депутатами и сохранять их лояльность.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В данной статье представлены результаты исследования причин низкого 
политического потенциала ассамблей малых городов Республики Башкор-
тостан. Анализ постсоветского периода развития муниципальной власти 
в регионе позволил выявить институциональные особенности, обусловлива-
ющие низкий политический потенциал депутатского корпуса муниципалите-
тов. Главное из них состоит в том, что до 2005 года муниципальные депутаты 
были выведены за рамки формальных процедур, позволяющих им  влиять 
на  избрание главы муниципалитета. Являясь прямым назначенцем прези-
дента республики, глава муниципального образования в своей деятельности 
ориентировался исключительно на региональный уровень власти. Депутаты, 
хотя и имели формальные полномочия по контролю и критике деятельности 
главы, предпочитали воздерживаться от этого, поскольку это означало кос-
венно фрондировать с региональной администрацией, интересы которой 
напрямую проводил назначенный муниципальный глава.

На современном этапе в  результате муниципальных реформ автономия 
депутатского корпуса существенно выросла. Тем не менее, при некоторых 
исключениях, в целом городские советы продолжают демонстрировать пас-
сивность и редко выступают как независимые политические игроки в рамках 
локальной политики. С помощью экспертного опроса удалось обнаружить, 
что причиной низкого политического потенциала муниципальных депутатов 

17  До занятия поста главы администрации В. А. Петров был генеральным директором Беле-
беевского телевизионного агентства «Калейдоскоп».
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является их высокая степень зависимости от городской администрации, кото-
рая достигается, главным образом, за счет неформальных практик, связанных 
с довыборными договоренностями главы города со своими сторонниками 
и интеграции их через электоральные процедуры в состав депутатского кор-
пуса. Статистический анализ биографических данных депутатов десяти горо-
дов Башкортостана подтвердил оценки экспертов о том, что представители 
бюджетной сферы составляют политическую основу сохранения лояльности 
депутатского корпуса по  отношению к  главе города. Как правило, именно 
выходцы из бюджетных сфер представляют большинство в городских советах 
исследуемого региона.
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Introduction. It is seems obvious that town assemblies are the main representative 
bodies, whose powers are connected with the control of the executive power  
at the local level. However, in practice the deputies do not always utilize their function 
of institutional restraint on town administration. This makes revealing the reasons 
for the deputies’ low political potential a topical issue and a way to better understand 
the specificity of modern Russia’s local government structure.

Aims. The article is aimed at finding out what brings about the low level  
of the deputies autonomy from the executive power in the town assemblies  
through analyzing data on 10 towns in the Republic of Bashkortostan.

Methods. The main methods are institutional analysis, expert survey through 
questionnaires, in-depth semi-formalized interviews, statistical analysis (descriptive 
statistics, analysis of variance).

Results. Historical and institutional factors of low political potential  
of municipal legislative assemblies in the Republic of Bashkortostan were revealed; 
the mechanisms of control over  the  deputies by the local administrations were 
disclosed; the main socio-demographic characteristics of deputies in small towns’ 
assemblies in Bashkortostan, causing a low political potential of the local level 
legislators were described.

Conclusion. At present a low political potential of the municipal assemblies is 
still typical for the Republic of Bashkortostan, which results not only from the “past 
time legacy” of lack of experience in real local self-government in the post-Soviet 
period, but also from informal practices in  exercising control over the deputies  
that are now actively used by the heads of town administrations. The main 
mechanism for exercising such a control is integrating those who support the town 
administration into the municipal assembly through electoral procedures. Deputies 
representing the public sector currently constitute the majority in assemblies 
and remain the main resource of ensuring loyalty of the deputies to the town mayor.

Keywords: local politics; municipal assemblies; municipalities; deputies; political 
potential; Republic of Bashkortostan
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