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го правового пространства. Одна�о формирование 
правовой полити�и должно исходить из интере-
сов населения и его реальных потребностей и при 
утверждении приоритетного значения прирож-
денных и неотчуждаемых прав и свобод челове�а 
�а� высшей ценности. Помимо за�репления выше 
у�азанных положений на за�онодательном уров-
не, необходимы соответствующие механизмы их 
реализации.     

Та�им образом, в условиях переходного 
периода система права находится в процессе 
трансформации. На этом этапе система права ха-
ра�теризуется целостностью, обновлением, от-
миранием устаревших и возни�новением новых 
отраслей права. Но для эффе�тивного воплоще-
ния до�тринальных положений на пра�ти�е не-
обходимо их юридичес�ое за�репление на за�о-
нодательном уровне.
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Глубо�ие политичес�ие и э�ономичес�ие 
преобразования в Кыргызс�ой Республи�е при-
вели � расширению прав и ответственности ре-
гионов. Эти условия требовали новых подходов 
� осмыслению политичес�ой, э�ономичес�ой  
и социальной роли местных органов власти. Ре-
цидивы распределительной системы финансов, 
налогов, полномочий вносили не�ую условность 
в эти институты, та� �а� все вопросы полностью 
решались в центральных отраслевых органах.  
С логичес�ой точ�и зрения местные органы 
власти должны были обладать правом распоря-
жаться местным бюджетом. При этом а�центи-
руется внимание на том фа�те, что не следует 
отождествлять распоряжение местным бюдже-
том с правом утверждать его, одна�о на пра�ти�е 
реальность и эффе�тивность местного управле-
ния определяются материально-финансовыми 
ресурсами. Э�ономичес�ие условия местного 
управления находят свое выражение в призна-
нии муниципальной собственности, в праве 
местных исполнительных органов управлять му-
ниципальной собственностью, в праве органов 
местного управления самостоятельно формиро-
вать, утверждать и исполнять местный бюджет, 
устанавливать местные налоги и сборы.

В свете с�азанного, а�туализируются по-
станов�а и решение следующих проблем: сохра-
нение территориальной целостности, успешное 
проведение государственно-правовых и э�оно-
мичес�их реформ и выхода из �ризиса, демо-
�ратизация политичес�ой жизни, обеспечение 
эффе�тивности действия за�онов, упорядочение 
государственной службы, создание професси-
ональных органов государства – Парламента, 
Правительства, судебных и местных органов го-
сударственной власти.

Свои позиции о местном самоуправле-
нии ясно выразил на �руглом столе а�адеми�  
Г.С. Сапаргалиев1. При всем разнообразии мест-
ного самоуправления в разных государствах  
в них имеется одна общая черта, выражающая 
сущность местного самоуправления. Она выра-

1 Cапаргалиев Г.С. Не�оторые соображения  
о местном самоуправлении в Республи�е Казахстан 
// Матер. межд. �руглого стола 23.06. 2005. “Проб- 
лемы, опыт и перспе�тивы развития местного го-
сударственного управления и местного самоуправ-
ления государств-участни�ов СНГ”. Астана: ЗАО 
Институт за�онодательства Республи�и Казахстан, 
2005. С. 39–47. 



Вестник КРСУ. 2011. Том 11. № 10 41

жается в том, что местное самоуправление свя-
зано с местным государственным управлением, 
является продолжением осуществления управ-
ления со стороны государства местными делами. 
Именно в силу этого фа�тора государство уча-
ствует в финансировании местного самоуправле-
ния; в управлении местными делами участвуют 
государственные служащие (выбираемые, назна-
чаемые); в управлении местными делами основ-
ную роль играют местное население, избираемые 
им органы; органы местного самоуправления об-
ладают разной степенью самостоятельности.  

Известно, что организация и деятельность 
местного самоуправления осуществляется в рам-
�ах за�она, а значит, должен приниматься за�он,  
в �отором должны содержаться положения о мест-
ном самоуправлении наряду с регламентацией 
других вопросов. Та�ой за�он предоставляет орга-
нам местного самоуправления право регламенти-
ровать значительную часть государственных дел  
и управлять этими делами. Следовательно, органы 
местного самоуправления выполняют фун�ции 
двоя�ого хара�тера: государственную и негосудар-
ственную фун�ции. Следует особо подчер�нуть, 
что Европейс�ая Хартия проводит идею государ-
ственно-общественной природы местного само-
управления. То, что Европейс�ая Хартия говорит 
о “значительной части государственных дел”, рег- 
ламентируемых и управляемых местным само-
управлением, дает основание считать, что мест-
ное самоуправление в значительной степени есть 
продолжение государственной власти. В то же 
время местное самоуправление осуществляется  
с участием местного населения, поэтому оно име-
ет и общественную природу. Европейс�ая хартия 
не отрывает местное самоуправление от государ-
ственного управления и логично на низовом уров-
не сливает их вместе, что дает полное основание 
считать, что источни�ом государственной власти 
является народ1. 

Конституционная реформа 2007 г. в Кыр-
гызстане во многом изменила статус органов 
местного самоуправления. Реда�ция Конститу-
ции от 2007 г.2 содержала положения об органах 
и должностных лицах местного самоуправления, 

1 Европейс�ая Хартия местного самоуправле-
ния. Принята Советом Европы 15 о�тября 1985 г.  
// Вестни� Межпарламентс�ой ассамблеи госу-
дарств-участни�ов СНГ. 1994. № 3. С. 81–91. 

2 За�он Кыргызс�ой Республи�и “О новой ре-
да�ции Конституции Кыргызс�ой Республи�и” от 
23 о�тября 2007 г. № 157 // Нормативные а�ты Кыр-
гызс�ой Республи�и от 26 о�тября 2007 г. № 43.

было  в�лючено новое для Кыргызстана понятие 
“аильные о�руга” (п. 2 ст. 92). Одна�о Конститу-
ция не дает тол�ования, что представляют собой 
аильные о�руга, порядо� их формирования. Эти 
пробелы в Конституции были восполнены новой 
реда�цией За�она “О местном самоуправлении и 
местной государственной администрации” (2008 
г.). Та�, ст. 2 За�она устанавливает, что “аильный 
о�руг – административно-территориальная еди-
ница, в границах �оторой местное самоуправ-
ление осуществляет местное самоуправление. 
Аильный о�руг может состоять из одного или 
нес�оль�их аилов”. 

Следует отметить, что в соответствии с этим 
За�оном число местных �енешей увеличилось: 
если ранее устанавливались толь�о аильные (по-
сел�овые) и городс�ие �енеши, то новая реда�-
ция За�она в�лючает �енеши аильных о�ругов  
и районные �енеши.

Главы аильных о�ругов, посел�ов и городов 
районного значения избираются депутатами со-
ответствующих местных �енешей по представ-
лению главы местной государственной адми-
нистрации в установленном за�оном поряд�е. 
Мэры городов избираются депутатами соответ-
ствующих местных �енешей по представлению 
Президента (п. 1 ст. 95). Согласно этой норме, 
органы и должностные лица государственной 
власти напрямую вмешиваются в деятельность 
органов местного самоуправления, что, на наш 
взгляд, является недопустимым и противоре-
чащим принципам построения местного само-
управления и самой его сущности.

Необходимо та�же обеспечить организаци-
онную самостоятельность местного самоуправ-
ления, его обособление в сфере управления,  
в том числе и в области кадровой политики, �ог-
да формирование органов и назначение долж-
ностных лиц находится в ведении самих жите-
лей местного сообщества и органов местного 
самоуправления.

В связи с этим одним из важнейших вопро-
сов, �оторый заслуживает внимания, является 
вопрос о �омпетенции местных органов государ-
ственного управления и органов местного само-
управления. Разграничение сфер деятельности 
органов государства предопределяет и необходи-
мость соответствующих юридичес�их понятий 
для их обозначения. Область деятельности ор-
гана должна быть юридичес�и определена, от-
ражена в его �омпетенции. Компетенция вся�ого 
органа начинается с установления определенной 
области общественных отношений, в рам�ах �о-
торой действует орган государства. В за�онода-

Г.К. Кулдышева 



Вестник КРСУ. 2011. Том 11. № 1042

Теория и практика государственного управления

тельстве это определяется �а� предмет ведения 
органа государства.1

Предмет ведения органов государственной 
власти определяется Конституцией Кыргызс�ой 
Республи�и (статьи 46, 58, 73, 75, 76, 78, 82, 83, 
84), за�онами “О Правительстве Кыргызс�ой 
Республи�и” и “О местном самоуправлении  
и местной государственной администрации” По 
содержанию регулируемых вопросов предметы 
ведения государственных органов можно разде-
лить на следующие группы:

 ¾ ис�лючительные предметы ведения высших 
органов государственной власти (Президен-
та, Жогор�у Кенеша, Правительства, Кон-
ституционного суда, Верховного суда);

 ¾ предметы ведения центральных органов ис-
полнительной власти (министерств, госу-
дарственных �омитетов, административных 
ведомств);

 ¾ предметы ведения местных органов испол-
нительной власти (областные, районные, го-
родс�ие государственные администрации);

 ¾ предметы ведения иных государственных 
органов (Про�уратуры, Счетной палаты, 
Центральной �омиссии по выборам и про-
ведению референдумов).
Рассматривая принцип выборности орга-

нов государственной власти, �оторый за�реплен  
в ст. 1 (п. 6), 43, 54, 56 (п. 1), 80 (п. 1) Конститу-
ции Кыргызс�ой Республи�и, следует отметить 
его универсальность. В соответствии с Консти-
туцией Кыргызс�ой Республи�и высшим вы-
ражением власти народа являются референдум 
(всенародное голосование) и свободные выбо-
ры (п. 5, 6 ст. 1). Наиболее �онцентрированно 
этот принцип отражен в п. 6 ст. 1 Конституции 
Кыргызс�ой Республи�и. В отношении органов 
исполнительной власти принципы выборности 
фа�тичес�и не применяются – это обусловлено 
специфи�ой данных органов, их фун�циональ-
ным предназначением и организационной стру�-
турой. Рассматривая принципы организации  
и деятельности органов исполнительной власти, 
следует остановиться на принципе назначения.

Принцип участия граждан в деятельности 
органов государственной власти за�реплен в ст. 2  
Основного За�она о праве граждан на участие 
в управлении государством непосредственно  
и через своих представителей.

1 Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное 
право Российс�ой Федерации. М.: Юрист, 1997.  
С. 251–257.

Принцип государственной службы в органах 
государственной власти за�реплен в Конститу-
ции Кыргызс�ой Республи�и, где под государ-
ственной службой понимается профессиональ-
ная деятельность по обеспечению осуществле-
ния полномочий государственных органов.  
В соответствии с этим пун�том, �аждый граж-
данин имеет право на свободу труда, свободный 
выбор рода деятельности и профессии. 

Следует у�азать, что Кыргызс�ая Республи-
�а имплементирирует в национальное за�оно-
дательство положения Международного па�та 
о гражданс�их и политичес�их правах от 16 де-
�абря 1966 года, согласно �оторому гражданин 
должен без �а�ой бы то ни было дис�риминации 
и без необоснованных ограничений допус�ать-
ся в своей стране на общих условиях � государ-
ственной службе. Основы фун�ционирования 
государственной службы прямо или �освенно за-
�реплены во многих нормах Основного за�она.

Подвергая анализу принцип от�рытости 
(гласности) в деятельности органов государ-
ственной власти, обратим внимание на то, что не 
всегда должностные лица обеспечивают возмож-
ность озна�омления с до�ументами и материала-
ми, нормативно-правовыми а�тами, непосред-
ственно затрагивающими его права и свободы. 
Данный принцип выте�ает из содержания ст. 40, 
41 Конституции Кыргызс�ой Республи�и2. Госу-
дарство должно обеспечивать �аждому �валифи-
цированную юридичес�ую поддерж�у и защиту 
прав и свобод, гарантируемых Конституцией, 
и обязательным условием их применения яв-
ляется опубли�ование за�онов и других нор-
мативных а�тов относительно прав, свобод  
и обязанностей челове�а и гражданина. Касаемо 
проблемы прозрачности, гласности в деятельно-
сти государственных органов, можно с полной 
долей ответственности, говорить о действии де-
мо�ратичес�ого потенциала Основного За�она 
Кыргызс�ой Республи�и, обусловливающего эф- 
фе�тивности деятельности органов государ-
ственной власти и местного самоуправления.   

Надо отметить, что представительная де-
мо�ратия в области местного самоуправления 
реализуется через местные �енеши и органы 
местного территориального общественного само-
управления. К форме непосредственной демо�ра-
тии относят местные референдумы, т.е. участие 
граждан в обсуждении вопросов общественной 
и государственной жизни и реализации решений 

2 Конституция Кыргызс�ой Республи�и. Биш-
�е�: А�адемия, 2010.
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путем собраний, сходов, в выборах представи-
тельных органов, в осуществлении �онтроля де-
ятельности местного самоуправления.

За�он “О местном самоуправлении и местной 
государственной администрации” от 12 января 
2002 г. за�репил и, в не�оторой степени, расши-
рил сферу �омпетенции, пределы ответственнос- 
ти местных �енешей, исполнительно-распоряди-
тельных органов самоуправления (айыл о�моту, 
горуправы, мэрии) и выборных должностных 
лиц, в том числе территориальных органов обще-
ственного самоуправления. За местным само-
управлением установлены широ�ие права, � �о-
торым относят административно-политичес�ие 
полномочия: право управлять территорией, вы-
работ�а предложений по административно-тер-
риториальному устройству, право установления 
границ деятельности органов территориального 
общественного самоуправления, делегирование 
отдельных вопросов собственной �омпетенции, 
рассмотрение жалоб населения, избрание или 
дача согласия на назначение ру�оводителей ис-
полнительно-распорядительных органов, их за-
местителей, отмена решений глав местного само-
управления территории, выражение недоверия 
главе местного самоуправления и его замести-
телям, а та�же ру�оводителям исполнительных 
подразделений на территории, право выступать 
от имени граждан и представлять их интересы во 
взаимоотношениях с другими уровнями власти. 
Сюда же входят вопросы создания условий для 
развития местного здравоохранения, дош�ольно-
го, ш�ольного и профессионального образования, 
сохранения и развития историчес�их и �ультур-
ных традиций населения местного сообщества, 
развития физичес�ой �ультуры, спорта и туризма, 
охраны общественного поряд�а. 

Следует обратить внимание на сферу фор-
мирования и межуровневую стру�туру местных 
�енешей. Если местные �енеши имели трехуров-
невую стру�туру и состояли из первичного рай-
онного и областного звеньев, то после внесения 
изменений и дополнений в за�он КР “О местном 
самоуправлении и местной государственной адми-
нистрации” от 2 февраля 2005 года были упразд-
нены областные и районные местные �енеши.

Вместе с тем, пра�ти�а по�азала необосно-
ванность данного шага, в результате �оторых воз-
ни�ли проблемы с реализацией �онституцион-
ных и за�онодательных норм в части назначения 
глав местных государственных администраций 
районов, областей, утверждения и �онтролиро-
вания соответствующих бюджетов и программ 
социально-э�ономичес�ого развития территорий.  

В результате в 2006 году на основании за�она 
Кыргызс�ой Республи�и “О внесении дополне-
ний и изменений в За�оны КР “О местном само-
управлении и местной государственной админи-
страции” и “О статусе депутатов местных �ене-
шей” от 6 февраля 2006 года был восстановлен 
статус �енешей районного масштаба. В Кыргыз-
с�ой Республи�е реализуется двухуровневая сис- 
тема местных �енешей: первичный и районный 
уровень, причем формирование �енешей район-
ного уровня происходит по новым принципам. 
Районные �енеши формируются не путем прямо-
го избирательного права, а “состоят из депутатов 
аильного, посел�ового, городс�ого районного 
значения �енешей соответствующей территории. 
В районные �енеши входят все депутаты аиль-
ных, посел�овых, городс�их районного значения 
�енешей соответствующей территории1. Можно 
с определенной  уверенностью �онстатировать, 
что наступает новый этап, �огда местные пред-
ставительные и исполнительные органы власти 
начинают в полном объеме выполнять свои соци-
альные фун�ции. Естественно, возни�ает вопрос: 
почему местное управление государственными 
делами осуществляется еще во многом не до-
статочно успешно? На наш взгляд, субъе�тивист-
с�ие представления отрицательно воздействуют 
на местное управление. Местное государствен-
ное управление неред�о рассматривается �а� яв-
ление малозначительное, хотя в последнее время 
его роль постоянно возрастает. Обеспечение пуб- 
личных интересов, соблюдение правил для мно-
гих видов деятельности, регулирование, строгий 
порядо� и ответственность – та�овы социальные 
фун�ции, в выполнении �оторых заинтересовано 
общество. 

Серьезному научному анализу, �а� нам 
представляется, мешают и упрощенные взгляды 
на местную исполнительную власть, �оторую 
чаще всего отождествляют с исполнительными 
органами. Между тем, исполнительная власть 
представляет собой многогранное явление. Она 
служит одной из разновидностей проявлений 
государственной власти, и необходимо обеспе-
чивать ее правильное соотношение с другими 
ветвями власти. Это – специфичес�ие органы, 
�орпус государственных служащих; своеобраз-
ное положение отстраненности от полити�и; 
процедуры деятельности и взаимоотношений; 
информационные и иные ресурсы. Местной ис-

1 Кожошев А.О., Шадыбеков К.Б. Основы 
местного самоуправления Кыргызс�ой Республи-
�и: учебное пособие. Биш�е�: Шам, 2006. С. 39–41.

Г.К. Кулдышева 
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полнительной власти присущи не�оторые орга-
низационные и стру�турные доминанты и фун�-
циональные зависимости.

Та�, на наш взгляд, для разрешения юриди-
чес�их противоречий предлагается: 

1. Принять на основе �онституционного 
принципа о разделении фун�ций и полномочий 
органов государственной власти и местного са-
моуправления два новых, отвечающих требова-
ниям времени за�она “О местном самоуправле-
нии в КР” и “О местном государственном управ-
лении в КР”, �оторые реализовали бы основные 
�онституционные нормы и принципы формиро-
вания местного самоуправления в Кыргызс�ой 
Республи�е. 

2. Разработать прое�т За�она о процедурах 
преодоления разногласий и разрешения споров 
между органами государственной власти и мест-
ными органами самоуправления. 

3. Сформировать административную юсти-
цию, разрешающую споры о праве, возни�аю-
щие из публично-правовых отношений между 
государством и гражданином и нового админи-
стративно-процессуального за�онодательства. 

4. Провести децентрализацию внутри мини-
стерств и ведомств, от центра � регионам и от 
государства в частный се�тор.

УДК 341.223.4 (575.2) (04)

РЕФЕРЕНДУМ КАК ОСНОВНАЯ ФОРМА УЧАСТИЯ ГРАЖДАН  

В РЕШЕНИИ НАИБОЛЕЕ ВАЖНЫХ ВОПРОСОВ ГОСУДАРСТВА

Х.А. Юнусова 

Дано определение референдума как основного института современной демократии. Референдум являет-
ся той формой непосредственной демократии, посредством которого граждане могут действенно влиять 
на принятие наиважнейших решений для государства.

Ключевые слова: референдум; предмет референдума; непосредственная демократия; представительная 
демократия.

Участие народа в управлении делами го-
сударства есть необходимое условие существо-
вания любого демо�ратичес�ого общества. Те-
оретичес�ой базой становления институтов 
непосредственной демо�ратии и народного пред-
ставительства стала �онцепция народного сувере-
нитета, возни�шая еще в феодальной Европе. За-
�репление и развитие этих институтов были рас-
смотрены в работах та�их известных философов 
разных времен �а� Т. Мор, Т. Гоббс, Ж.-Ж. Руссо, 
Ш. Монтес�ье1 и др. 

Осуществление власти народа происходит 
в двух формах: непосредственно и через органы 

1 Мор Т. Утопия (1516); Гоббс Т. Левиафан, 
или Материя, форма и власть государства цер-
�овного и гражданс�ого (1651); Руссо Ж.-Ж. Об 
общественном договоре или принципы политиче-
с�ого права“ (1762); Монтескье Ш. О духе за�онов 
(1748).

государственной власти, и органы местного са-
моуправления2.

Историчес�и первой возни�ла непосред-
ственная демо�ратия. Демо�ратия называется 
прямой, или непосредственной, если граждане 
непосредственно участвуют в управлении дела-
ми государства, общества, местного сообщества3. 
Примерами данной формы демо�ратии являются 
плебисцит, народное собрание, �урултай, рефе-
рендум.

В системе за�онодательно за�репленных ин-
ститутов непосредственной демо�ратии в стра-
нах мира институт референдума представлен 
довольно широ�о. В одних странах референдум 

2 Баглай М.В. Конституционное право Рос-
сийс�ой Федерации: учебни� для вузов. 3-е изд. 
М.: НОРМА, 2002. С. 107.

3 Нудненко Л.А. Теория демо�ратии. М., 2001. 
С. 71.


