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Необходимость реформы административно-территориального устройства в РК в рамках внедрения местного самоуправления 
Шорманбаев Амангельды 

Директор программ 

ОФ «Международная Правовая Инициатива» 
      В науке конституционного права различают типы территориального устройства
.  Административно-территориальное устройство — это тип территориального устройства государства, в рамках которого управление всей территорией осуществляется только из центра, то есть какая бы то ни было самостоятельность мест отсутствует. 
Политико-территориальное устройство — это такой тип территориального устройства государства, при котором отдельные части территории государства обладают определенной самостоятельностью, автономией, независимостью по отношению к центральной власти. Такая самостоятельность выражается в наличии у территориальных частей государства собственной компетенции, в которую не вправе вмешиваться высшие органы государственной власти, материально финансовой базы, а также избираемых местным населением органов, которые эту компетенцию осуществляют. 

     С позиции сегодняшнего дня можно уверенно сказать, что все тридцать лет независимого Казахстана в нашей стране формировался тип территориального устройства, при котором государственное управление подменяло собой местное управление и самоуправление.  Именно поэтому местное самоуправление как институт демократии на местном уровне в Казахстане до сих пор находится в зачаточном состоянии и не способен обеспечить должную реализацию права граждан на участие в управление делами государства и самостоятельного решения местных вопросов.  Этому способствовали причины как политического, так и экономического характера. Президент Назарбаев Н.А., годами выстраивал вертикальную систему власти, в которой упор был сделан на прямое подчинение акимов всех уровней. 
     В политическом смысле, прямое подчинение акимов президенту позволяло мобилизовать систему государственного аппарата на местном уровне в интересах сохранения власти путем контроля за проведением выборов всех уровней и формирования лояльных кадров, готовых продолжать играть в эту игру на стороне Первого президента. Обратной стороной политический монополизации было лишение какого-либо влияния отдельно взятого гражданина этого региона и его голоса в вопросах формирования местной власти. На практике это также приводило к тому, что местные представительные органы – маслихаты носили вспомогательный характер и не могли обеспечить сдержки и противовесы акиму области. Наоборот, эти маслихаты формировались ими из лояльных людей, что исключало какой-либо контроль акимов с их стороны. 
    В экономическом смысле выстроенная вертикаль «государственного управления» вместо «местного самоуправления» давала большие возможности для эксклюзивного контроля за распределением ресурсов бюджета, выделяемого из центра на уровень области. А значит, и присвоения этих немалых средств. Еще одной целью монополизации власти в руках областных акимов, в экономическом смысле, было установление контроля за ресурсами (сырьевыми, земельными и т.п.) и предпринимательской деятельностью в областях. Ни для кого не секрет, и это не требует особых доказательств, то что акимы областей могли как уничтожить любой бизнес, так и способствовать его «взлету» при наличии у них соответствующего интереса. Эта экономическая «дубинка» в виде всевластных областных акимов работала исправно и поставляла финансовые ресурсы заинтересованным лицам, при этом отнимая эти же самые ресурсы от жителей регионов и сдерживая их социально-экономическое развитие.  
   Ущербность такой модели доказала сама жизнь. В этом смысле 2022 год показал, к чему в экономическом смысле привела система местного «государственного управления» с вертикалью акимов. Так, в стране прокатилась волна аварий на стратегических объектах снабжения теплом и коммунальными услугами. На заседании правительства РК 20 декабря 2022 года министр энергетики сообщил, что 19 из 37 теплоэлектроцентралей в Казахстане находятся в аварийном состоянии
.  Особенно драматичной оказалась авария в городе Экибастуз. В ночь на 27 ноября в городе с 150-тысячным населением из-за разрыва экранных труб остановился котлоагрегат на местной ТЭЦ, после чего остановились еще три агрегата «из-за большого расхода сетевой воды». В результате аварии сотни домов, в основном многоквартирных, остались без тепла в 30-градусный мороз. Особую озабоченность в данное время вызывает состояние сейсмостойкости жилых домов в городах южного Казахстана на фоне катастрофического землетрясения в Турции в начале 2023 года. 
     Таким образом, модель государственного управления, основанная на монополии областных акимов, является ущербной как в политическом, так и в экономическом смысле. 
      Однако есть еще один фактор, который усиливает негативные эффекты от системы управления акимов областей. В частности, это текущее административно-территориальное устройство Казахстана.  
      В настоящее время в систему административно-территориального устройства Республики Казахстан входят административно-территориальные единицы: село, поселок, сельский округ, район в городе, город, район, область
.  В Казахстане 17 областей и 3 города республиканского значения. 

Проблема монополизации власти на местном уровне преимущественно акимами областей тесно связана и переплетается с проблемой размеров территорий областей.  В свою очередь, размер областей оказывает влияние на такие показатели, как удаленность населенных пунктов области от областного центра, а также от учреждений, предоставляющих государственные услуги, например медицинскую помощь, социальную помощь, образование, доступ к судам и прокуратуре и т.д. То есть очень остро стоит вопрос доступа к органам власти и государственным услугам. 
Например, расстояние от поселка Сарышаган до административного центра области -города Караганды - составляет 511 километров!   А расстояние от поселка Кабанбай до города Семей, административного центра области Абай - составляет 644 километра! 
Кроме того, что расстояния довольно большие, в некоторые периоды погодные условия просто не позволяет передвигаться по автодорогам. Так, например, минимальные температуры воздуха зимой в области Абай достигают -20, -32° С, а абсолютный минимум в отдельные зимы достигает -51, -54° С. 
В контексте размеров областей не будет лишним привести сравнение площади некоторых областей Казахстана с некоторыми странами. Согласно Википедии, площадь Актюбинской области составляет 300 629 кв.км., что составляет 11 % территории Казахстана
.  

До реформы 2022 года площадь Карагандинской области составляла 427 982
 кв.км! В настоящий момент, после выделения из состава Карагандинской области новой Улытауской области, площадь Карагандинской уменьшилась до 239 045 км
², а площадь Улытауской составляет 188 936,61
 км²! 
Для сравнения приведем размеры некоторых европейских стран. 

Площадь территории Италии составляет 302 073 км². 

Италия — децентрализованное унитарное государство. Столица государства — Рим. Страна поделена на 20 областей — Валле-д’Аоста, Ломбардия, Трентино-Альто-Адидже, Фриули-Венеция Джулия, Пьемонт, Лигурия, Венеция, Тоскана, Умбрия, Эмилия-Романья, Марке, Абруццо, Лацио, Молизе, Базиликата, Кампания, Калабрия, Апулья, Сардиния и Сицилия (из которых 5 — Сицилия, Сардиния, Трентино-Альто-Адидже, Валле-д’Аоста и Фриули-Венеция-Джулия — имеют особый статус), включающих в качестве административно-территориальной единицы 110 провинций. Провинции в свою очередь делятся на коммуны, в общей сложности коммун ― 8101. В автономных областях есть свои представительные органы — областные советы и исполнительные органы — джунты, области и автономные провинции могут принимать областные и провинциальные законы по тем вопросам, которые прописаны в Конституции
.

Площадь территории Польши составляет 312 679,4 км². 

Административное строение Польши  трёхуровневое: страна делится на воеводства (польск. województwo), воеводства — на поветы (польск. powiat), поветы — на гмины (польск. gmina). В 1999 году введено новое административное деление. По состоянию на 2019 год в Польше 16 воеводств, 379 поветов (65 городских + 314 сельских), и 2479 гмин (306 городских + 602 сельско-городских + 1571 сельская). Предыдущая административная реформа была проведена 1 июня 1975 года, тогда страна делилась на воеводства (49) и гмины
. 
Таким образом, несложный анализ позволяет понять, что все области Казахстана имеют аномально огромные размеры территорий, в некоторых случаях сравнимые с размерами крупных европейских государств. При этом области у нас в стране монопольно управляются из одного административного центра акимом. 
В своем послании народу Казахстана «Новый Казахстан: Путь обновления и модернизации» от 16 марта 2022 года
, Президент Токаев К.-Ж.К. отдельно отметил две инициативы - совершенствование административно-территориального устройства и децентрализацию местного самоуправления.  Многие проблемы, которые поднимаются нами в настоящем докладе, были отдельно упомянуты в послании. Например, было отмечено, что административно-территориальное устройство страны должно быть оптимальным и способствовать развитию и процветанию регионов. Также поднимались вопросы транспортной доступности и то, что граждане вынуждены преодолевать большие расстояния, чтобы добраться до областных центров. Исходя из этого, было озвучено создание Абайской, Улытауской и Жетысуйской областей путем выделения их из состава Восточно-Казахстанской, Карагандинской и Алматинской областей. В контексте реформы местного самоуправления в послании предлагается осуществлять поэтапную децентрализацию местного самоуправления и эффективно разграничить функции государства и институтов местного самоуправления. Для этого также предлагается усилить маслихаты, снизить финансовую зависимость сельских округов от вышестоящих акимов. Предлагается внедрить механизм прямого финансирования органов местного самоуправления в соответствии с передовой международной практикой. Кроме того, предлагается «проработать вопрос ратификации Казахстаном Европейской хартии местного самоуправления, которая является базовым международным документом в этой сфере».
Таким образом, можно отметить то, что имеется схожее понимание необходимости реформы административно-территориального устройства Казахстана как со стороны Президента, так и со стороны гражданского общества. 

Говоря о внедрении местного самоуправления в Казахстане, нельзя не обратиться к международным стандартам, которые в общем виде изложены в Европейской хартии местного самоуправления. Приведем некоторые выдержки из Хартии. 

Статья 3 – Понятие местного самоуправления 

1 Под местным самоуправлением понимается право, и реальная способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения. 

2 Это право осуществляется советами или собраниями, состоящими из членов, избранных путем свободного, тайного, равного, прямого и всеобщего голосования. Советы или собрания могут иметь подотчетные им исполнительные органы. Это положение не исключает обращения к собраниям граждан, референдуму или любой другой форме прямого участия граждан, если это допускается законом.
Комментарий: Из этой статьи можно отметить, что исполнительные органы местного самоуправления (МСУ) должны быть подотчетны самим представительным органам. А последние создаются в форме Советов или иных форм представительных органов. Например, в форме Кенесов, как предусмотрено в проекте закона об МСУ в РК. В данное время прослеживается по инерции большой перекос в сторону акимов, которые по сути являются исполнительными органами и должны подчиняться Кенесам или маслихатам. Однако правовые механизмы как в действующем, так и в предлагаемом проекте закона Правительства до сих пор отводит слишком самостоятельную роль для акимов. Для подотчетности акимов органам МСУ они должны либо назначаться Кенесами, либо, даже если они выбираются напрямую гражданами, то выстраивать свою ежедневную работу в большем взаимодействии и подотчётности с Кенесами и\или маслихатам. Оптимальным вариантом было бы оставить прямую выборность акимов только крупных городов (например, городов с населением больше 100 000 человек). 
Статья 5 – Защита границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление. Изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается только с учетом мнения населения соответствующих территорий, в том числе путем проведения референдума там, где это допускается законом.

Комментарий: В статье 5 говорится о возможности изменения территорий и границ МСУ только с учетом мнения населения этих территорий. Поэтому важно проводить территориальную реформу наряду с формированием органов МСУ, а не после. Потому что дальше любое изменение границ можно будет осуществлять только с согласия граждан и не будет никакой возможности, как у нас принято, административным путем «кроить» территории в зависимости от политических предпочтений. Как уже говорилось выше, Президент указал на то, что необходимо продумать параметры территориальной реформы. Однако конкретные параметры такой реформы пока не определены и будут разрабатываться в недрах Правительства РК. Поэтому гражданскому обществу уже сейчас нужно включаться в эту работу и добиваться максимального учета интересов местных жителей по всему Казахстану. 
Статья 11 – Правовая защита местного самоуправления Органы местного самоуправления должны иметь право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления ими своих полномочий и соблюдения закрепленных в Конституции или внутреннем законодательстве принципов местного самоуправления.
Комментарий: Проект закона об МСУ в РК не предусматривает внедрения специальных механизмов судебной защиты прав и интересов органов МСУ, а также правовых механизмов разрешения споров как по линии органы власти - органы МСУ, так и по линии споров между органами МСУ (между собой). В условиях Казахстана такую роль можно было бы возложить на административные суды, внеся соответствующие изменения в процессуальное законодательство. В особо сложных делах можно предусмотреть возможность обращения органов МСУ с жалобой в Конституционный суд РК. Ранее проведенные реформы в судебной системе по созданию новых институтов, таких как административные суды и Конституционный суд, позволяют без больших усилий возложить на них новые задачи в виде разрешения споров с участием МСУ и государственных органов.
Статья 8 – Административный контроль за деятельностью органов местного самоуправления 

1 Любой административный контроль за органами местного самоуправления может осуществляться только в порядке и в случаях, предусмотренных Конституцией или законом. 

2 Любой административный контроль за деятельностью органов местного самоуправления, как правило, преследует лишь цели обеспечения соблюдения законности и конституционных принципов. Тем не менее административный контроль может включать также контроль за целесообразностью, осуществляемый вышестоящими органами власти, в отношении задач, выполнение которых поручено органам местного самоуправления. 

3 Административный контроль за деятельностью органов местного самоуправления должен осуществляться с соблюдением соразмерности между степенью вмешательства контролирующего органа и значимостью интересов, которые он намерен защищать.
Комментарий: Широкое внедрение местного самоуправления в Казахстане неизбежно приведет к разграничению полномочий государственных органов и МСУ. Относительная самостоятельность МСУ тем не менее не исключает необходимости контроля со стороны государства за соблюдением законов. Поэтому уже сейчас необходимо принимать стратегические решения о том, как этот административный контроль будет осуществляться и кем.   

К примеру, во Франции есть такое должностное лицо как префект. Во Франции префект является старшим должностным лицом, функция которого определяется статьей 72 в Конституции Пятой Республики: «в территориальных общинах республики, представитель государства, представитель каждого члена правительства, отвечающих за национальные интересы, административный контроль и уважение к законам ». Префект - это представительство государства на уровне департамента или региона. Он отвечает за реализацию государственной политики, его роль станет органом координации государственных служб и государственной политики. Он имеет право контролировать законность административных актов, установленных государственными органами. В порядке административного надзора за самоуправлением префект получает все акты органов самоуправления в течении 15 дней после их принятия и может оспорить их  по мотивам незаконности в административном суде
. 
По нашему мнению, акимы областей Казахстана ввиду неизбежности территориальной реформы, а также создания органов МСУ, как институт не имеют перспектив. Вместо акимов и акиматов области было бы более рационально организовать институт государственных инспекторов или префектов как во Франции, которые занимались бы организацией административного (государственного) контроля за территориальными сообществами МСУ и координацией оказания государственных услуг на межрегиональном уровне. Также они могли бы оказывать методическую помощь органам МСУ на переходном этапе по взаимодействию с государственными органами по финансовым вопросам (бюджетам) МСУ. 
Подводя итоги описанным выше проблемам, со своей стороны считаем необходимым предложить следующие реформы в целях дальнейшей демократизации местного самоуправления: 

1. Проведение комплексной политико-территориальной реформы, результатом которой должно стать создание независимых, финансово самостоятельных органов МСУ, а также разграничение полномочий между ними и органами государственного управления на местном уровне. 

2. Проведение комплексной территориальной реформы с ликвидацией действующих на данный момент областей и их преобразования путем выделения из них новых областей с учетом транспортной доступности административных центров таких областей для населения, соответствующих критерию - не более 100-120 километров в радиусе от самого отдаленного населенного пункта до административного центра области. Термин область заменить на термин «Аймак». 
3. В целях соответствия требованиям пункта 2 статьи 3 Европейской хартии местного самоуправления, ввести норму о том, что органы МСУ создают подотчетные себе исполнительные органы. Для этого необходимо чтобы акимы избирались советами (Кенесами). В крупных городах возможно внедрение выборности акимов, но с обязательной подотчетностью местным Советам (Кенесам). 
4. Обеспечить широкий учет интересов населения при планировании территориальной реформы. 

5. Внедрения специальных механизмов судебной защиты прав и интересов органов МСУ, а также правовых механизмов разрешения споров как по линии органы власти-органы МСУ, так и по линии взаимных споров между органами МСУ (между собой).
6. Синхронизировать территориальную реформу с дальнейшей конституционной реформой высших представительных органов власти  - Мажилиса и Сената Парламента РК. 
� Алебастрова И.А. «Территориальное деление и территориальное устройство публичной власти в государстве: Основные модели». Научные труды МГЮА. 2012г. №5. Стр.926. 


� «Минэнерго: Половина ТЭЦ в Казахстане в аварийном состоянии». � HYPERLINK "https://rus.azattyq.org/a/32184331.html" �https://rus.azattyq.org/a/32184331.html� 


� Статья 1 Закона Республики Казахстан от 8 декабря 1993 года № 2572-XII «Об административно-территориальном устройстве Республики Казахстан» (с изменениями и дополнениями по состоянию на 30.06.2021 г.)


� � HYPERLINK "https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%90%D0%BA%D1%82%D1%8E%D0%B1%D0%B8%D0%BD%D1%81%D0%BA%D0%B0%D1%8F_%D0%BE%D0%B1%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D1%8C" �https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%90%D0%BA%D1%82%D1%8E%D0%B1%D0%B8%D0%BD%D1%81%D0%BA%D0%B0%D1%8F_%D0%BE%D0%B1%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D1%8C�


� � HYPERLINK "https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9A%D0%B0%D1%80%D0%B0%D0%B3%D0%B0%D0%BD%D0%B4%D0%B8%D0%BD%D1%81%D0%BA%D0%B0%D1%8F_%D0%BE%D0%B1%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D1%8C" �https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9A%D0%B0%D1%80%D0%B0%D0%B3%D0%B0%D0%BD%D0%B4%D0%B8%D0%BD%D1%81%D0%BA%D0%B0%D1%8F_%D0%BE%D0%B1%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D1%8C�


� См. предыдущую ссылку. 


� � HYPERLINK "https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%A3%D0%BB%D1%8B%D1%82%D0%B0%D1%83%D1%81%D0%BA%D0%B0%D1%8F_%D0%BE%D0%B1%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D1%8C" �https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%A3%D0%BB%D1%8B%D1%82%D0%B0%D1%83%D1%81%D0%BA%D0%B0%D1%8F_%D0%BE%D0%B1%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D1%8C�


� � HYPERLINK "https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%98%D1%82%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D1%8F" \l "%D0%90%D0%B4%D0%BC%D0%B8%D0%BD%D0%B8%D1%81%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B8%D0%B2%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D0%B4%D0%B5%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5" �https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%98%D1%82%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D1%8F#%D0%90%D0%B4%D0%BC%D0%B8%D0%BD%D0%B8%D1%81%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B8%D0%B2%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D0%B4%D0%B5%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5�


� � HYPERLINK "https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%90%D0%B4%D0%BC%D0%B8%D0%BD%D0%B8%D1%81%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B8%D0%B2%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D0%B4%D0%B5%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5_%D0%9F%D0%BE%D0%BB%D1%8C%D1%88%D0%B8" �https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%90%D0%B4%D0%BC%D0%B8%D0%BD%D0%B8%D1%81%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B8%D0%B2%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D0%B4%D0%B5%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5_%D0%9F%D0%BE%D0%BB%D1%8C%D1%88%D0%B8�


� � HYPERLINK "https://www.akorda.kz/ru/poslanie-glavy-gosudarstva-kasym-zhomarta-tokaeva-narodu-kazahstana-1623953" �https://www.akorda.kz/ru/poslanie-glavy-gosudarstva-kasym-zhomarta-tokaeva-narodu-kazahstana-1623953�





� Конституционное (государственное) право зарубежных стран. Особенная часть. Страны Европы.  Издательство БЕК. Москва. 1997г. стр.171-172. 
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