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Та�им образом, за годы суверенитета триж-
ды во время парламентс�их выборов была при-
менена пропорциональная система. Это сопро-
вождалось периодичес�и возни�авшими �ризи-
сами власти, внешним выражением �оторых стал 
роспус� Жогор�у Кенеша (2004, 2007, 2010 гг.) 
с последующим перераспределением власт-
ных полномочий и статусных позиций между 
ветвями власти. Этому способствовали слабая 
поддерж�а политичес�их партий в обществе, 
их ограниченное влияние на процесс принятия 
решений и малое представительство в Жогор-
�у Кенеше. Большинство политичес�их партий 
не принимало участия в выборах 2010 г. в виду 
отсутствия региональных и местных представи-
тельств и постоянной работы с эле�торатом. 

Политичес�ий �ризис 2010 г. �ардинально 
изменил ситуацию, согласно новой Конституции 
Кыргызстан стал парламентс�ой республи�ой,  
в �оторой президент имеет в основном предста-
вительс�ие фун�ции, парламентс�ое большин-
ство формирует правительство и утверждает 
премьер-министра, �оторый фа�тичес�и будет 
осуществлять внутреннюю и внешнюю поли-
ти�у государства. Одновременно с этим парла-

ментс�ая оппозиция получила реальную воз-
можность влиять на принимаемые решения, хотя 
ранее она была вынуждена мириться с навязыва-
емой ей большинством волей.
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ПРАВОВЫЕ МЕХАНИЗМЫ ПРЕОБРАЗОВАНИЯ ОРГАНОВ МЕСТНОГО 

САМОУПРАВЛЕНИЯ В КЫРГЫЗСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ

У.С. Суеркулов 

Рассмотрены существенные изменения, происходящие в органах местного самоуправления, а также фак-
торы, влияющие на стабильность этой системы, в результате проводимых административных преобразо-
ваний и реформ.
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В соответствии с за�оном “О местном само-
управлении и местной государственной админи-
страции” на территории страны была проведена  
масштабная трансформация с целью организа-
ции управленчес�ой деятельности.

Порой приходится слышать, что в нашей 
стране рано строить свободное общество. Свобо-
да граждан без определенного самоограничения, 
без за�онопослушания, по мнению многих, при-
вела � росту преступности и правонарушений. 

Немаловажным фа�тором при построении 
нового общества являются смена политичес�их 
ориентиров, направленных на у�репление испол-
нительной власти, формирование строго цент- 
рализованных исполнительных органов на фоне 
проводимой реформы местного самоуправления.

Основной целью преобразования организа-
ционной стру�туры управления является форми-
рование условий для обеспечения стабильности 
и устойчивого социально-э�ономичес�ого разви-
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тия муниципального образования, эффе�тивной 
реализации �онституционных полномочий мест-
ного самоуправления.

На наш взгляд, предыдущие изменения му-
ниципального за�онодательства привели � от-
мене одного из базовых прав граждан в сфере 
местного самоуправления – права решающего 
голоса при проведении территориальных преоб-
разований. Вместо выражения воли населения 
путем голосования либо схода согласие на объ-
единение поселений может быть дано их  пред-
ставительными органами.  

По нашему мнению, данный подход не по-
зволит существенно повысить эффе�тивность 
муниципального управления, но с высо�ой сте-
пенью вероятности приведет � злоупотреблени-
ям, непродуманным решениям и усилению не-
доверия населения � власти. 

“Что �асается административно-территори-
альной реформы в части местного самоуправле-
ния и заявленных прежней властью масштабных 
преобразований, то в 2008 г. были упразднены 
13 сельс�их и посел�овых муниципалитетов, �о-
торые стру�турно и территориально входили  
в составы городов. На базе упраздненных органов 
местного самоуправления в этих населенных пун-
�тах были созданы территориальные стру�туры, и 
стали их возглавлять старосты села или посел�а”1. 

Проведение территориальных преобразова-
ний, подрывающих стимулы � самоорганизации 
населения, усиливающих апатию и недоверие  
� власти неизбежно будет иметь долгосрочные 
негативные последствия. Тем не менее, при при-
нятии рассматриваемого прое�та Конституции 
данные аргументы не были учтены. Более того, 
столь принципиальное для местного самоуправ-
ления решение принято вообще без �а�ого-либо 
обсуждения с муниципальным и э�спертным со-
обществом, без серьезного анализа возможных 
последствий. Эта позиция разделяется многими 
э�спертами в сфере местного самоуправления. 

Конституция Кыргызс�ой Республи�и преду- 
сматривает изменение границ территорий, в �о-
торых осуществляется местное самоуправление. 
Подобный шаг допус�ается с учетом мнения на-
селения соответствующих территорий и через 
представительные органы государственной влас- 
ти. Однозначной позиции по этому вопросу 
быть не может. Одна�о многие э�сперты отстаи-
вают позицию, что наиболее аде�ватной формой 

1 Асанакунов Б. Предстоит масштабная рефор-
ма местных органов власти // http://www.citykr.kg

учета мнения населения в данной сфере являет-
ся референдум2.

Инициаторами преобразования муниципаль-
ных организационных стру�тур могут быть насе-
ление, органы местного самоуправления, органы 
государственной власти Кыргызс�ой Респуб- 
ли�и. Для учета мнения населения при измене-
ниях границ и преобразованиях муниципальных 
образований предусмотрено проведение голо-
сования населения в случаях: изменения границ 
муниципальных районов, вле�ущего отнесение 
территорий отдельных входящих в них поселе-
ний и/или населенных пун�тов � территориям 
других муниципальных районов; изменения гра-
ниц поселений, вле�ущего отнесение террито-
рий отдельных входящих в их состав населенных 
пун�тов � территориям других поселений; разде-
ления поселений, вле�ущего образование двух  
и более поселений; изменения статуса городс�о-
го поселения в связи с наделением его статусом 
городс�ого о�руга либо лишением его этого ста-
туса. В данном случае голосование проводится 
раздельно на территории городс�ого поселения 
и на территории муниципального района, из сос- 
тава �оторого выделяется городс�ое поселение3.

В иных случаях для осуществления измене-
ний достаточно согласия соответствующих пред-
ставительных органов местного самоуправления.

История развития местного самоуправле-
ния нашей республи�и подошла � реализации 
принципов местного народовластия. Его основ-
ные этапы – внедрение принципов от�рытости  
и прозрачности действий местных органов власти 
посредством прямых выборов глав местного са-
моуправления, повышение за�онности на местах 
путем введения института губернаторства, пере-
вод городов районного и областного значения 
на местное самоуправление, образование двух 
ассоциаций городов, сел и посел�ов4. К примеру,  
в де�абре 2009 года на сессиях депутатов мест-
ных �енешей прошли выборы глав 238 муниципа-
литетов, в том числе по Бат�енс�ой области – 11, 
Ошс�ой – 55, Джалал-Абадс�ой – 47, Таласс�ой –  
21, Нарынс�ой – 28, Иссы�-Кульс�ой – 34 и Чуй-
с�ой – 42. По �ачественному составу из 238 из-
бранных глав повторно получили доверие де-
путатов местных �енешей – 109, или 45,8% от 

2 Конституционный за�он от 23 о�тября 2007 
года № 159 “О референдуме Кыргызс�ой Респуб- 
ли�и”.

3 Там же.
4 Асанакунов Б. Предстоит масштабная рефор-

ма местных органов власти // http//www.citykr.kg
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их общего числа. Впервые избрано 129 глав, 
или 54,%. Среди избранных глав мужчин – 221  
(92,8 %), женщин – 17 (7,2 %). Все вновь избран-
ные и переизбранные главы имеют высшее обра-
зование, в том числе: техничес�ое образование – 
73 челове�а (30,6 %); сельс�охозяйственное – 36 
(15,1 %); юридичес�ое – 19 (7,9 %); в сфере гума-
нитарных и общественных нау� – 110 (46,2 %)1.

“Реформа административно-территориально-
го устройства – одна из наиболее существенных 
проблем, стоящих перед государством в средне-
срочной перспе�тиве, та� �а� именно от этого за-
висит �оличество уровней управления по верти�а-
ли и горизонтали. Существующая четырехуровне-
вая система административно-территориального 
устройства (республи�а, область, район и города, 
села, посел�и), оставшаяся в наследство от совет-
с�ого �омандно-административного строя, начала 
не соответствовать развивающимся демо�ратиче-
с�им процессам и рыночным отношениям”2. 

Одна�о многие меры, принимаемые в рам-
�ах муниципальной реформы, создали иллюзию 
решения проблем, �оторые в большинстве слу-
чаев привели с�орее � существенным негатив-
ным, чем � значимым позитивным последстви-
ям. Попробуем объяснить, почему.

С одной стороны, �а� толь�о этот процесс 
станет пра�тичес�и бес�онтрольным, полити-
чес�ие фа�торы вполне могут начать доминиро-
вать, и у�рупнение будет проводиться, в первую 
очередь, для борьбы с “неудобными” ру�оводите-
лями муниципалитетов, а не для решения проб- 
лем самоуправления. “Та�, в ходе апрельс�ой ре-
волюции из 25 выборных мэров городов респуб- 
ли�и свои должности потеряли 22 ру�оводителя 
исполнительных органов МСУ городов, �оторые 
по сей день исполняют обязанности мэров горо-
дов. Аналогичные действия имели место и в мар-
те 2005 года”3. 

С другой стороны, �огда объединение про-
водится “сверху”, без участия местного населе-
ния, могут о�азаться неучтенными те ло�альные 

1 В 226 аильных о�ругах, 5 городах, 7 посел-
�ах состоялись выборы глав муниципалитетов //  
Муниципальный вестни�. 2009. № 4. С. 8.

2 Национальная Стратегия “Децентрализация 
государственного управления и развитие местного 
самоуправления в Кыргызс�ой Республи�е до 2010 
года, утвержденная У�азом Президента Кыргыз-
с�ой Республи�и от 17 де�абря 2002 года № 381.

3 Асана�унов Б. предлагает городс�им �ене-
шам задуматься о введении должности сити-ме-
неджеров // http://www.akipress.org/kg/news:351961

особенности, �оторые способны свести эффе�т 
от объединения � минимуму либо вообще при-
вести � дополнительным расходам. Во вся�ом 
случае, в пра�ти�е у�рупнения поселений по-
добные случаи уже встречались. 

Кроме этого, сами ожидания совершенство-
вания стру�туры в результате у�рупнения посе-
лений сильно преувеличены. Причина неэффе�-
тивной работы у�рупненных органов местного 
самоуправления не в системе муниципальных 
образований �а� та�овой, а в сложившейся сис- 
теме расселения. 

Нынешняя система территориального уп- 
равления республи�и хара�теризуется громозд-
�остью, неэффе�тивностью, что проявляется  
в наличии дублирующих звеньев, особенно на 
областном и районном уровнях, отсутствии чет-
�ого разграничения �омпетенции �аждого уров-
ня управления, преобладании �омандных фун�-
ций, где �аждое вышестоящее звено занимается 
в большей степени �онтролем нижестоящих, не-
жели выполнением возложенных на данный ор-
ган фун�ций.

В последнее время более эффе�тивное тер-
риториальное устройство стало одним из вопро-
сов, привле�ающих � себе все больше внимания. 
Речь идет об уменьшении �оличества сельс�их 
муниципалитетов с относительно небольшим на-
селением, т.е. об объединении отдельных айыль- 
ных о�ругов. При этом �он�ретных предложе-
ний, �а�ие муниципалитеты подлежат объедине-
нию, по�а нет. 

Аргументы сторонни�ов этой меры доста-
точно сильны: чем меньше айыльный о�руг, тем 
больше доля его расходов на содержание своего 
аппарата, а �оэффициент полезного действия  на-
много меньше, чем у более �рупного соседа. Ма-
лень�ий муниципалитет, �а� правило, дотацион-
ный. Он не имеет рычагов для стимулирования 
социально-э�ономичес�ого развития, ограничен 
и его человечес�ий потенциал. Для сравнения, 
“… в Энильче�с�ом АО проживает 410 челове�, 
а в  Нариманс�ом – 38400. При этом у них оди-
на�овый набор фун�ций и полномочий, до недав-
него времени даже �оличество сотрудни�ов было 
примерно одина�овым – 9 и 16 соответственно. 
Нариманс�ий АО в нес�оль�о раз богаче, что 
дает ему возможность не зависеть от внешних 
условий и решать свои проблемы более эффе�-
тивно. Эти фа�ты дают основание полагать, что 
большой муниципалитет – эффе�тивнее, и для 
повышения эффе�тивности управления неболь-
шие по численности айыл о�моту необходимо 
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у�рупнять”1. Кроме того, у�рупнение муници-
пальных единиц наблюдается в последние годы 
во всем мире. Одна�о не все та� просто. 

Жизненно необходимо определить суть про-
блемы. Малое �оличество жителей муниципали-
тета само по себе проблемой не является. Горо-
да, села, посел�и различны по величине, но все 
они имеют право на существование. Проблема 
за�лючается в относительной нерационально-
сти расходов на содержание аппарата органов 
управления та�их муниципалитетов при недо-
статочном �ачестве и объеме о�азываемых ими 
населению услуг. Давайте проанализируем пред-
посыл�и этой нерациональности. 

Ка� видно, неэффе�тивность является след-
ствием не малочисленности айыльного о�ру-
га. Она больше зависит от внешних фа�торов,  
и проблему можно решить более простым и ме-
нее болезненным способом, чем обязательное 
объединение административно-территориальных 
единиц. Первое и самое главное – надо понять,  
все, за что отвечает орган местного самоуправле-
ния, он должен делать напрямую, своими силами  
и в пределах своих границ.  

Даже сами разработчи�и отметили в На-
циональной Стратегии “Децентрализация госу-
дарственного управления и развитие местного 
самоуправления в Кыргызс�ой Республи�е до 
2010 года” что “эта проблема в будущем может 
стать одной из самых сложных и спорных в де-
ле дальнейшего совершенствования системы 
государственного управления территориями.  
В этой связи в рам�ах данной Стратегии предсто-
ит решить вопрос перехода с четырехуровневого 
административно-территориального устройства 
государства на трехуровневое. При этом целесоо-
бразно проведение пилотных прое�тов на уровне 
отдельных районов, результаты �оторых помогут 
определить возможные пра�тичес�ие направле-
ния будущих административно-территориальных 
преобразований. Данная �онцепция и итоги про-
веденных пилотных прое�тов лягут в основу про-
е�та соответствующего до�умента, направленно-
го на урегулирование административно-террито-
риального устройства Кыргызс�ой Республи�и”2.

1 Муниципальная �онтрреформа в России: на-
ступление продолжается // Муниципальный вест-
ни�. 2009. № 4. С. 51.

2 Национальная Стратегия “Децентрализация 
государственного управления и развитие местного 
самоуправления в Кыргызс�ой Республи�е до 2010 
года, утвержденная У�азом Президента Кыргыз-
с�ой Республи�и от 17 де�абря 2002 года № 381.

На наш взгляд, при решении проблем мест-
ного значения власти должны ориентироваться на 
ма�симализацию �оэффициента полезного дей-
ствия  предназначенных для этого средств. Тер-
ритория, при охвате �оторой услуга обеспечивает 
оптимальное соотношение затрат и результатов, 
может быть разной в зависимости от хара�тера 
услуги, географичес�их особенностей и ряда дру-
гих условий. За рубежом вопросы определения 
нуждающихся в социальной помощи часто деле-
гируются местным общественным организациям, 
и они делают это бесплатно. В числе приоритет-
ных направлений реформы выдвигается рефор-
ма системы административно-территориально-
го устройства с оптимальным сочетанием роли 
централизованного государственного управления  
и децентрализованного местного самоуправления.

Конечно, �огда в у�рупнении существуют 
еще и иные предпосыл�и, связанные с безопасно-
стью государственной границы, сохранением мира  
и стабильностью и т.д., то есть, �огда объединение 
основано и на других соображениях, это допусти-
мо и в историчес�ой перспе�тиве естественно.  
К примеру, образование Бат�енс�ой области и го-
рода Бат�ена после террористичес�их а�тов, совер-
шенных путем вооруженного вторжения, захвата 
заложни�ов, �оторые наблюдались в 1999–2000 гг. 

Реформа предполагает взвешенный подход, 
обеспечение преемственности власти, недопу-
щение ослабления управляемости территория-
ми, потери задач и фун�ций при реорганизации 
стру�тур управления. Следует та�же учесть, что 
нынешние административные границы регионов 
историчес�и сложились десят�и лет назад, осно-
ваны на идентичности традиций и у�лада жиз-
ни местных сообществ. Нельзя та�же забывать 
и о том, что реформа затронет судьбу нес�оль�их 
десят�ов или сотен государственных служащих 
областного звена, поэтому следует одновременно 
реализовать и программу социальной адаптации 
этих работни�ов. Для переобучения высвобожда-
емых государственных служащих и выплаты им 
�омпенсации необходимо предусмотреть выде-
ление средств из государственного бюджета.

При та�их обстоятельствах аде�ватно при-
ходит мысль о том, что лишение населения права 
решающего голоса при проведении территориаль-
ных преобразований может послужить инструмен-
том � муниципальным �онтрреформам. Отметим, 
что необходимо в�лючить данную норму в за�оно-
дательство Кыргызс�ой Республи�и в сфере мест-
ного самоуправления и местной государственной 
администрации, �оторое определит порядо� объ-
единения  поселений. 

У.С. Суеркулов 


