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Заголовок к настоящей публикации выбран 
не случайно. Наш путь к местному самоуправ-
лению был начат не на заре независимости (как 
иногда неверно полагают в некоторых кругах), 
а гораздо раньше - он был долог и труден, и мы 
еще в пути к данному институту демократии. 
История свидетельствует, что казахская кочевая 
цивилизация содержала в себе многие призна-
ки местного самоуправления в его современном 
понимании. Кочевой образ жизни казахов требо-
вал оперативного решения многих вопросов со-
обща, в коллективе и под свою ответственность 
касалось ли это выпаса скота, охоты или кочевок 
в соответствующие сезоны года. 

Элементы муниципальной демократии мож-
но проследить при анализе форм участия на-
селения в осуществлении публичной власти. 
Так, известный казахстанский администрати-
вист М.Н. Баранов справедливо указывает, что в 
XVII-XVIII веках в казахском обществе «мнение 
местного населения играло решающую роль в 
работе системы правосудия, применении право-
охранительных мер представителями власти ка-
захского общества – родоправителями (биями)» 
[1, с. 60].

Советская власть нарушила естественный 
ход истории, традиционный образ жизни каза-
хов; насильственная коллективизация привела 
к трагическим событиям для генофонда казах-
ской нации (голод, болезни, массовая гибель лю-
дей). В этот период половина народа оказалась 
фактически уничтожена. Известный историк                                                                                             
М. Мырзахметұлы в своей статье «Тарихы жоқ 
ұлт – құл» отмечает, что до голодомора числен-
ность казахов составляла 6 млн. 200 тыс. По-
сле войны казахов осталось 1 млн. 900 тысяч 
человек [2]. В соответствии с официальными 
данными Агентства Республики Казахстан по 
статистике на начало 2012 года численность ка-
захов составляет 10 764 253 человек. В рамках 
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ведущий научный сотрудник отдела конституционного, 
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НАШ ТРУДНЫЙ ПУТЬ К МЕСТНОМУ САМОУПРАВЛЕНИЮ 
(РАЗМЫШЛЕНИЯ)

колхозно-совхозной системы потомки кочевни-
ков в значительной степени утратили двухтыся-
челетний опыт ведения кочевого скотоводческо-
го хозяйства, при котором человек рассчитывал 
только на себя и свои знания, накопленные пред-
ками [3]. 

 Безусловно, мы далеки от того, что бы недо-
оценивать весь положительный опыт, который 
все-таки имелся в советской системе местного 
управления [4-7]. Однако сверхцентрализация 
власти в советский период истории не позволяла 
полноценному введению местного самоуправле-
ния в нашей стране. 

Конституция Казахстана от 28 января 1993 
года устанавливала, что «административно-
территориальные единицы самостоятельны в 
управлении местными делами с ограничениями, 
установленными законами республики. Решение 
вопросов местного значения осуществляется 
местными представительными и исполнитель-
ными органами. Они обеспечивают исполнение 
Конституции, законов, актов Президента и Каби-
нета Министров Республики Казахстан».

К сожалению, на данном этапе развития го-
сударства введение полноценного института 
местного самоуправления было невозможно.                  
В специальных исследованиях справедливо ука-
зывается, что «львиная доля собственности еще 
находилась в руках государства и управлялась 
административно-командными методами. Есте-
ственно, в таких условиях говорить о разграни-
чении функций государства и местного само-
управления было бы несерьезно» [8, с. 267].  

В Конституции Республики Казахстан от 
30 августа 1995 года стал упоминаться термин 
«местное самоуправление» (пункт 2 статьи 7, 
пункты 1 и 2 статьи 33, подпункт 2) пункта 3 
статьи 61, статья 89). В ежегодном Послании 
Конституционного Совета «О состоянии кон-
ституционной законности в Республике Казах-
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стан» неоднократно указывалось на необходи-
мость принятия пакета законодательных актов, 
направленных на реализацию конституционных 
новаций, устанавливающих принципы формиро-
вания и осуществления местного самоуправле-
ния, порядок назначения акимов и полномочия 
маслихатов [9].

До 2009 года в Казахстане отсутствовал закон, 
регламентировавший организацию и деятель-
ность местного самоуправления. Казахстанский 
законодатель не стал принимать отдельный за-
кон, а Законом Республики Казахстан от 9 февра-
ля 2009 года № 126-IV «О внесении изменений и 
дополнений в некоторые законодательные акты 
Республики Казахстан по вопросам местного го-
сударственного управления и самоуправления» 
[10] внес изменения в наименование и содержа-
ние Закона Республики Казахстан от 23 января 
2001 года «О местном государственном управле-
нии в Республике Казахстан» [11]. Новая редак-
ция указанного закона звучит как «Закон Респу-
блики Казахстан «О местном государственном 
управлении и самоуправлении в Республике Ка-
захстан». 

При анализе истории конституционного за-
крепления института местного самоуправления 
в Казахстане следует обратить внимание на ин-
тересную деталь при изменении статьи 89 Кон-
ституции в 2007 году. До конституционных ре-
форм 2007 года пункт 3 статьи 89 Конституции 
был в следующей редакции:

«Порядок организации и деятельность ор-
ганов местного самоуправления определяется 
самими гражданами в пределах установленных 
законом». 

Ныне действующая редакция пункта 3 статьи 
89 Конституции гласит:

«Организация и деятельность местного са-
моуправления в Казахстане регулируются зако-
ном».

Как видим, первоначальная редакция статьи 89 
Конституции устанавливала очень важную осно-
ву муниципальной демократии, предопределяла 
на конституционном уровне, что граждане (мест-
ное население) являются первоосновой власти на 
местом уровне. Именно граждане сами определя-
ют организацию и деятельность органов местно-
го самоуправления, но, естественно, в пределах 
закона. В свое время профессор Н.С. Бондарь от-
мечал, что «в отличие от системы государствен-
ной демократии, которая, как свидетельствует 
опыт, может строиться на началах патернализма, 
муниципальная демократия по самой своей при-
роде как демократия местного самоуправления, 
самоорганизации своей жизни исключает госу-
дарственный патернализм» [12, с. 39].

Что стало причиной изменения в 2007 году 
пункта 3 статьи 89 Конституции еще до приня-
тия соответствующего закона? Возможно, целью 
новой формулировки данной конституционной 
нормы стала идея о том, что именно в соответ-
ствующем законе будут подробно регламенти-
рованы, в том числе, формы участия граждан 
в осуществлении местного самоуправления.                             
В таком случае возникает другой вопрос: означа-
ет ли «свежая» редакция пункта 3 статьи 89 Кон-
ституции - «организация и деятельность местно-
го самоуправления в Казахстане регулируются 
законом», что в Казахстане должен быть принят 
отдельный закон о местном самоуправлении? 
[13, с. 46]. Данный вопрос не становился пред-
метом рассмотрения Конституционного Совета. 

Необходимо отметить, что в соседней России 
решения Конституционного Суда значительно 
обогащают теорию и практику муниципальной 
демократии. Так, в Постановлении от 30 ноября 
2000 года Конституционный Суд указал, что из 
прямого предписания части 1 статьи 130 Консти-
туции России, устанавливающей, что местное са-
моуправление обеспечивает самостоятельное ре-
шение населением вопросов местного значения, 
следует, что вопросы местного значения могут и 
должны решать именно органы местного само-
управления или населением непосредственно, а 
не органы государственной власти. На органы же 
государственной власти возлагается обязанность 
создавать необходимые правовые, организацион-
ные, материально-финансовые и другие условия 
для становления и развития местного самоуправ-
ления и принадлежащих ему полномочий по во-
просам местного значения составляет одну из 
основ конституционного статуса местного само-
управления (статьи 12 и 130, часть 1 статьи 132 
Конституции Российской Федерации) [14]. 

В другом Постановлении от 24 января 1997 
года «По делу о проверке конституционности За-
кона Удмуртской Республики от 17 апреля 1996 г. 
«О системе органов государственной власти в Уд-
муртской Республике» Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации пришел к выводу о том, что из 
федеративной природы государственности России 
в том виде, как она закреплена в Конституции, вы-
текает, что в ведении Российской Федерации нахо-
дится федеративное устройство, а в ведении респу-
блик, входящих в состав Российской Федерации (и 
всех других субъектов Федерации) – их территори-
альное устройство [15].    

На процесс муниципального развития в Рос-
сии сказывается федеративный характер госу-
дарства, а также то, что Российская Федерация 
присоединилась к Европейской Хартии местно-
го самоуправления [16]. Так, в статье 3 Европей-
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ской Хартии местного самоуправления говорит-
ся, что местное самоуправление осуществляется 
через институты представительного (советы или 
собрания, состоящие из членов, избранных пу-
тем свободного, тайного, равного, прямого и все-
общего голосования) и прямого народовластия 
(собрания граждан, референдум или любой дру-
гой форме прямого участия граждан, если это 
допускается законом). 

Безусловно, ряд предусмотренных форм пря-
мого участия граждан в осуществлении мест-
ного самоуправления носит исключительный 
характер, поскольку может быть реализовано 
только в рамках местного сообщества. 

Например, голосование по отзыву депутата, 
члена выборного органа местного самоуправ-
ления, выборного должностного лица местного 
самоуправления в Федеральном законе от 6 ок-
тября 2003 года №131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» названо в числе форм непосред-
ственного осуществления населением местного 
самоуправления и участия населения в местном 
самоуправлении (статья 24). Проблемным вопро-
сам этого института уделялось и уделяется повы-
шенное внимание в научных статьях, публикаци-
ях, учебниках [17, с. 90-92], [18, с. 386-393] [19]. 
Право на голосование по отзыву депутата (вы-
борного должного лица) является составным эле-
ментом конституционного права на осуществле-
ние местного самоуправления и занимает особое 
место в системе правомочий по участию в управ-
лении публичными делами, поскольку выступает 
одновременно гарантией последнего. 

Вопрос правового регулирования данного ин-
ститута становился предметом рассмотрения Кон-
ституционного Суда 7 июня 2000 года «По делу о 
конституционности отдельных положений Консти-
туции Республики Алтай и федерального закона 
«Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Российской 
Федерации». В своем Постановлении Конститу-
ционный Суд России определил, что «в условиях 
свободных выборов может иметь место избрание 
соответствующего должностного лица голосами 
меньшинства от общего числа зарегистрирован-
ных избирателей. Без установления дополнитель-
ных, более строгих требований к голосованию при 
отзыве при сравнении с выборами отзыв может 
быть осуществлен голосами граждан, также со-
ставляющих меньшинство, но голосовавших на 
выборах против избрания данного лица. Во избе-
жание этого законодатель обязан предусмотреть, 
чтобы голосование по отзыву назначалось лишь 
при условии, что собраны подписи весьма значи-

тельного числа зарегистрированных избирателей, 
а не большинства принявших участие в голосо-
вании» [20]. В Федеральном законе «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (статья 24) законодатель 
учел указанную правовую позицию Конституцион-
ного Суда, закрепив, что депутат, член выборного 
органа местного самоуправления, выборное долж-
ностное лицо местного самоуправления считается 
отозванным, если за отзыв проголосовало не ме-
нее половины избирателей, зарегистрированных 
в муниципальном образовании (избирательном 
округе). Институт отзыва представляет собой одну 
из гарантий местного самоуправления и является 
«разновидностью конституционной ответственно-
сти» [21, с. 45].

Республика Казахстан имеет свои особенно-
сти в развитии института местного самоуправ-
ления, что предопределяется унитарным харак-
тером государства и поэтапностью проводимых 
реформ. Следует признать, что конституцион-
ные реформы 2007 года привнесли новшества в 
содержательное наполнение института местного 
самоуправления в части закрепления, что «орга-
нам местного самоуправления в соответствии с 
законом может делегироваться осуществление 
государственных функций» (второй абзац пун-
кта 2 статьи 89 Конституции). Это позволяет 
постепенно передать часть дел от государства 
органам местного самоуправления, перейти к 
следующему циклу муниципальной демократии. 

В то же время следует принять во внимание 
ценное замечание профессора Л.Т. Жанузако-
вой, которая очень дипломатично отмечает, что 
«принцип унитаризма никак не предполагает 
сверхконцентрации власти в руках республикан-
ских органов и не препятствует передаче части 
полномочий в регионы. По сути, он лишь огова-
ривает недопустимость территориального сепа-
ратизма» [22, с. 435].  

Профессор Н.С. Бондарь в своих исследова-
ниях указывал, что главным уроком сложной, 
противоречивой истории возрождения и непре-
рывного – в чем-то ставшего перманентным 
– реформирование местного самоуправления 
в условиях развития новой государственности 
является вывод о том, что для демократическо-
го общества в целом, как и для самого по себе 
местного самоуправления в качестве одного из 
институтов современной демократии, одинаково 
опасными являются крайности как самоуправ-
ленческого романтизма, так и муниципального 
нигилизма [12, с. 36].   

По сути, в процессе развития местного са-
моуправления не следует идеализировать зако-
нодательные нормы, регулирующие указанные 
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отношения, а также необходимо учитывать осо-
бенности политической культуры граждан. Так, 
Президент Республики Казахстан Н.А. Назарба-
ев 14 декабря 2012 года в Послании народу Ка-
захстана – Стратегия «Казахстан-2050»: новый 
политический курс состоявшегося государства» 
указал на необходимость грамотного проведения 
децентрализации управления. «Суть идеи децен-
трализации заключается в предоставлении прав 
и необходимых ресурсов для принятия реше-
ний от центра к региональным органам власти.                                                                                              
В 2013 году мы должны принять конкретные 
меры по разграничению ответственности и пол-
номочий между центром и регионами, усилить 
местные исполнительные органы» - отметил 
Глава государства. 

Объективной реакцией государства на со-
бытия в городе Жанаозен в декабре 2011 года 
и накопившиеся проблемы в некоторых регио-
нах страны стало утверждение Постановлени-
ем Правительства Республики Казахстан 25 мая 
2012 года № 683 Программы развития моного-
родов на 2012 – 2020 годы, а также разработка 
Концепции развития местного самоуправления. 

Указом Президента Республики Казахстан 
от 28 ноября 2012 года № 438 была утверждена 
Концепция развития местного самоуправления в 
Республике Казахстан. Цель Концепции – опре-
делить основные концептуальные направления 
дальнейшего развития системы местного само-
управления в нашей стране. Развитие местного 
самоуправления в Казахстане предполагается в 
два этапа.

На первом этапе (2013–2014) будет расширен 
потенциал действующей системы на нижних 
уровнях управления. Второй этап (2015–2020) 
будет направлен на дальнейшее развитие мест-
ного самоуправления. Практическая отработка 
в течение 2013–2014 годов механизмов управ-
ления и финансирования станет базовой пред-
посылкой для дальнейшего развития местного 
самоуправления.

После 2014 года будут рассмотрены вопросы 
дальнейшего разграничения функций местного 
государственного управления и самоуправле-
ния (с передачей функций), проработаны во-
просы формирования бюджета и собственности 
органов самоуправления, а также оптимизации 
административно-территориальных единиц на 
уровне сельских округов (с целью увеличения 
потенциала для формирования полноценного 
местного самоуправления).

В целях организации эффективной работы 
по дальнейшему совершенствованию законода-
тельства по вопросам местного самоуправления 
приказом Министра экономического развития и 

торговли Республики Казахстан от 14 декабря 
2012 года № 338 была создана Рабочая группа по 
реализации Концепции развития местного само-
управления.

Членами рабочей группы разработан законо-
проект, направленный на: 

- определение порядка формирования, прове-
дения и полномочий собраний и сходов и оформ-
ления их решений;

- предоставление права участия местного на-
селения в мониторинге за использованием бюд-
жетных средств, выделенных на решение про-
блем местного значения;

- формирование собственных доходных ис-
точников акимов аулов (сел), поселков, городов 
районного значения;

- открытие специальных счетов в органах каз-
начейства аппаратам акимов аулов (сел), посел-
ков, городов районного значения;

- передачу части районной коммунальной 
собственности акимам аулов (сел), поселков, го-
родов районного значения.  

В настоящее время, в Законе Республики Ка-
захстан «О местном государственном управле-
нии и самоуправлении» (пункт 1 статьи 39-3) 
определено, что для обсуждения вопросов мест-
ного значения путем прямого волеизъявления 
могут проводиться собрания (сходы) местного 
сообщества. В теории муниципального права и 
практике зарубежных стран «собрания» и «схо-
ды», которые в казахстанском законе определе-
ны как равнозначные категории, имеют различ-
ную политико-правовую природу и выполняют 
различные функции. 

Например, Федеральный закон 2003 года «Об 
общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» предус-
мотрел сходы как институт публичной власти 
для поселений с небольшой численностью на-
селения, в то время как собрания относятся к 
консультативным институтам непосредственной 
демократии. Причем сход является формой осу-
ществления властных функций для всей соот-
ветствующей территории небольшого муници-
пального образования, в то время как собрания 
проводятся лишь на части территории муници-
пального образования. 

Концепция развития местного самоуправления  
содержит указание на необходимость разграниче-
ния понятий «сход местного сообщества» и «со-
брание местного сообщества». В соответствии с 
Концепцией развития местного самоуправления, 
сходы местного сообщества будут проводиться 
по наиболее важным вопросам, требующим все-
общего обсуждения (отчет акима, определение 
состава участников собраний и т.д.). Собрание 
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местного сообщества будет проводиться для об-
суждения текущих вопросов местного сообще-
ства: бюджетных программ, формирования и ис-
пользования собственных доходных источников и 
других вопросов.

Участники собрания местного сообщества 
будут формироваться из представителей, деле-
гированных сходом, представляющих интересы 
отдельных групп населения: ветеранов, по делам 
семьи и женщин, по делам молодежи, старей-
шин, домовых, уличных и квартальных комите-
тов и других. Представители собраний местного 
сообщества делегируются на период, определя-
емый законодательством, и осуществляют свою 
деятельность на постоянной основе.

Решения акимов нижних уровней по вопросам 
местного значения согласовываются и одобряют-
ся представителями собраний. В случае отсут-
ствия компромисса в решении соответствующих 
вопросов, они будут переходить в компетенцию 
вышестоящего органа. Во избежание исполне-
ния акимом противоправных решений и в целях 
исключения лоббирования интересов отдельных 
групп и слоев населения, будет закреплено поло-
жение об обязательности рассмотрения акимом 
решений собраний и сходов и информирования 
населения о принятии (либо отклонении) им ре-
шения с учетом соблюдения законности.

Президент Республики Казахстан в Послании 
народу Казахстана указывает на то, что «обще-
ство и граждане должны быть непосредственно 
вовлечены в процесс принятия государственных 
решений и их реализацию. Через органы местно-
го самоуправления нужно предоставить населе-
нию реальную возможность самостоятельно и от-
ветственно решать вопросы местного значения».

Концепция развития местного самоуправ-
ления предусматривает создание и развитие 
механизмов активного вовлечения городского 
населения в процесс принятия управленческих 
решений. Так, за маслихатами городов будет за-
креплено право создания общественных струк-
тур для взаимодействия акима города с населе-
нием, финансирование деятельности которых 
предлагается осуществлять за счет средств мест-
ного бюджета по государственному заказу.

Созданные общественные структуры будут 
содействовать акимам городов в обеспечении 
охраны общественного порядка и безопасности 
граждан в порядке, определенном законом, а так-
же надлежащего функционирования жилищно-
коммунальных служб, санитарного состояния 
в населенных пунктах. Будут повышены обще-
ственная и гражданская активность и заинте-
ресованность местного населения в улучшении 
условий жизнедеятельности на проживаемой 

территории и в целом социально-экономическо-
го развития населенного пункта.

Глава государства Н.А. Назарбаев принял ре-
шение ввести выборность аульных акимов че-
рез маслихаты. Выборы планируется провести 
в 2013 году. Всего будут избираться 2533 акима, 
в том числе акимы сельских округов, поселков, 
а также 50 акимов городов районного значения 
(91,7% от общего числа акимов всех уровней). 
Концепция развития местного самоуправления 
предусматривает введение выборности акимов в 
городах районного значения, аульных (сельских) 
округах, аулах (селах), не входящих в состав 
аульного (сельского) округа маслихатами райо-
нов (городов). Внесение на рассмотрение соот-
ветствующего маслихата кандидатов в акимы бу-
дет осуществляться акимом района (города) на 
альтернативной основе.

При введении выборности акимы будут со-
четать в себе функции как исполнительного, так 
и представительного органа без образования от-
дельного представительного органа местного са-
моуправления в ауле (селе) и городе районного 
значения. При этом порядок назначения акимов 
областей, городов Астаны и Алматы, районов бу-
дет сохранен. 

Конституционная норма, что «Акимы иных 
административно-территориальных единиц на-
значаются или избираются на должность в по-
рядке, определяемом Президентом Республики 
Казахстан» (пункт 4 статьи 87 Конституции), 
позволяет регламентировать выборы сельских 
(аульных) акимов соответствующим Указом Гла-
вы государства.

Тем не менее, второй этап развития местного 
самоуправления в нашей стране потребует вне-
сения изменений и дополнений в главу 14 «Вы-
боры в иные органы местного самоуправления 
Республики Казахстан» Конституционного зако-
на «О выборах в Республике Казахстан». Консти-
туционная норма, что «местное самоуправление 
осуществляется населением … через маслиха-
ты и другие органы местного самоуправления» 
(пункт 2 статьи 89 Конституции) должно полу-
чить свое реальное содержание после выработки 
по итогам реализации первого этапа Концепции 
единых подходов к форматированию «других ор-
ганов местного самоуправления». 

Вместе с тем необходимо отметить, что Пре-
зидент Республики Казахстан Н.А. Назарбаев 
указал на то, что «децентрализация не должна 
привести к ослаблению вертикали власти, сни-
жению исполнительской дисциплины и порядка. 
Этого допустить нельзя. Акимы на местах, Пра-
вительство должны это держать на особом кон-
троле».
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Аталған басылымның авторы Қазақстан Республикасы жергілікті өзін-өзі басқару 
институтының кейбір концептуалдық мәселелері мен Конституцияда көрсетілген жергілікті өзін-
өзі басқару нормаларын, сондай-ақ, Концепцияға сәйкес жергілікті өзін-өзі басқару дамуының са-
тыларын сараптан зерттейді.  

Түйін сөздер: жергiлiктi өзiн-өзi басқару, мәслихат, жергiлiктi өзiн-өзi басқару органдары, сай-
лау, жергiлiктi өзiн-өзi басқару тұжырымдамасы.

Автор настоящей публикации исследует некоторые концептуальные вопросы института мест-
ного самоуправления в Республике Казахстан, нормы Конституции о местном самоуправлении, а 
также анализирует этапы развития местного самоуправления, отраженные в соответствующей 
Концепции.  

Ключевые слова: местное самоуправление, маслихат, органы местного самоуправления, выбо-
ры, концепция развития местного самоуправления. 

The author of the present publication investigates some conceptual questions of institute of local 
government in the Republic of Kazakhstan, standards of the Constitution about local government, and also 
analyzes stages of development of the local government, reflected in the corresponding Concept.

Keywords: local self-government, maslikhat, local self-governments, elections, the concept of 
development of local self-government. 
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