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Summary 
On the example of post-soviet countries of Asia the development of the legal basis 

the organization and activities of the local self-government has been considered. The 
results of reforms in the sphere of the constitutional-legal regulation of municipal 
relations have been summarized. The three stages of the development of the legal basis 
for the organization and activities of the local self-government have been highlighted and 
characterized. Modern tendencies of the development of the legal basis the organization 
and activities ofthe local self-government have been revealed. 
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Аннотация 
На примере постсоветских стран Азии рассмотрено развитие правовой осно-

вы организации и деятельности органов местного самоуправления. Обобщены 
результаты преобразований в сфере конституционно-правового регулирования 
муниципальных отношений. Выделены и охарактеризованы три этапа развития 
правовой основы организации и деятельности органов местного самоуправления. 
Раскрыты современные тенденции развития правовой основы организации и дея-
тельности органов местного самоуправления. 
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Постановка проблемы. На со-
временном этапе украинского 

государственного строительства в от-
ечественных научных и общественных 
кругах существует понимание клю-
чевой роли местного самоуправления 
в консолидации общества и стабили-
зации существующей политической 
ситуации в Украине. В связи с этим 
усовершенствование правовой осно-
вы организации и деятельности ор-
ганов местного самоуправления при-
знано приоритетным направлением 
конституционного реформирования 
публичного управления [1, с. 10-11]. 
Необходимо подчеркнуть, что, по за-
ключению Венецианской комиссии 
Совета Европы, поправки к Основно-
му закону Украины, подготовленные 
Конституционной комиссией, импле-
ментируют положения Европейской 
хартии местного самоуправления [2]. 
По мнению украинских исследова-
телей, такие изменения Конституции 
Украины, как: ликвидация областных и 
районных администраций и внедрение 

префектов, переориентация функций 
представителей центра с исполнитель-
но-распорядительных на координаци-
онные и контрольно-надзорные, станут 
важным элементом механизма сдержек 
и противовесов на местном уровне, а 
также будут способствовать укрепле-
нию законности и правопорядка в госу-
дарстве [3]. 

Актуальность исследования. Как 
свидетельствует мировая практика, 
начавшаяся в Украине модернизация 
правовой основы функционирования 
муниципальной власти не в состоя-
нии мгновенно разрешить копившиеся 
годами системные проблемы в сфере 
публичного управления. Анализируя 
эти проблемы, украинские ученые счи-
тают, что к ним относятся и теорети-
ко-концептуальные (неопределенность 
принципов реформы, неадаптирован-
но сть к европейским стандартам пу-
бличной администрации, остаточная 
советская ментальность и т.д.). Они 
требуют первоочередного решения с 
применением нового алгоритма кон-
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ституционно-правового регулирова-
ния, соответствующего стандартам 
современного конституционализма. 
Причем подходы к решению теорети-
ко-концептуальных проблем связаны с 
предоставлением приоритетов инсти-
тутам гражданского общества на кон-
ституционно-правовом, законодатель-
но специализированном и отраслевом 
уровнях [4]. Нельзя не отметить, что, 
по данным исследований неправи-
тельственных организаций, факторы, 
способствующие возникновению этих 
проблем, для постсоветских стран 
общие. В частности, среди причин 
низкой эффективности местного само-
управления называют несовершенство 
законодательной базы и недостаточное 
урегулирование некоторых практиче-
ских механизмов, форм и процедур 
для участия граждан в местном само-
управлении [5]. 

В этой связи, полезно, через призму 
сравнения, изучение опыта конститу-
ционного реформирования правовой 
основы организации и деятельности 
органов местного самоуправления дру-
гих постсоветских стран, в частности 
Азии. Рассмотрение в таком аспекте 
предоставит возможность критически 
оценить особенности данной транс-
формации, осмыслить наиболее рас-
пространенные трудности, с которыми 
сталкиваются публичные институции 
на локальном уровне в период консти-
туционно-правовых преобразований, 
и сформулировать предложения о мо-
дернизации отечественного конститу-
ционно-правового регулирования этой 
сферы общественных отношений. 

Состояние исследования. Вопрос 
о необходимости реформирования 
основ организации та деятельности 
органов местного самоуправления в 
Украине поднимался в фундаменталь-
ных исследованиях отечественных 
ученых (М.А. Баймуратова, А.В. Ба-
танова, А.Н. Колодия, М.И. Корниен-
ко, В.В. Кравченко, П.Н Любченко, 
А.Ю. Лялюка, А.Е. Олейника,Н.А. Пух-
тинского, С.Г. Серегиной, В.А. Сере-
гина, А.Н. Ярмиша и др.). Однако при 
этом, на наш взгляд, опыт модерниза-
ции правовой основы функционирова-
ния муниципальной власти в постсо-
ветских странах Азии исследован не-
достаточно. На сегодняшний день тема 
развития конституционно-правового 
регулирования муниципальных отно-

шении в государствах указанного реги-
она наиболее полно раскрыта в отдель-
ных работах ученых постсоветских 
стран Азии (Н.И. Арзиева, М.(С.)Гими-
шяна, М. Гулалиева, Э.Ш. Зейналовой, 
А.С. Кадыркуловой, Д. Туманяна, 
Л.Т. Чихладзе и др.). 

Цель статьи. Исходя из вышеиз-
ложенного, цель этой статьи состоит 
в обобщении основных итогов преоб-
разований в сфере конституционно-
правового регулирования локального 
публичного управления на примере 
постсоветских стран Азии и выявлении 
специфики модернизации правовой ос-
новы организации и деятельности ор-
ганов местного самоуправления в этих 
государствах. 

Изложение основного материала. 
В украинской науке муниципального 
права под основами организации и де-
ятельности органов публичной власти 
понимается система внешних факто-
ров, выступающих в качестве необхо-
димых условий их существования и 
эффективного функционирования. По 
объектному составу основы организа-
ции и деятельности органов публичной 
власти классифицируют на правовую, 
территориальную и материально-фи-
нансовую основу. В частности, право-
вая основа представляет собой систему 
правовых норм, которая служит юри-
дическим основанием организации и 
деятельности органов публичной вла-
сти [6, с. 74]. 

Необходимо отметить, что в зару-
бежных и украинских научных кругах 
стало доктринальным положение о 
первостепенном значении конституци-
онно-правовых институтов в системе 
детерминант демократического тран-
зита постсоветских стран [7, с. 146; 
8, с. 200; 9, с. 123 - 124]. Говоря о про-
цессах институционализации обще-
ственной жизни в период перехода от 
коммунизма к либерализму, нельзя не 
поддержать точку зрения о том, что 
муниципализация как продукт локаль-
ной гражданской активности програм-
мирует демократический политиче-
ский режим в государстве и обществе 
[10, с. 79]. Поэтому не случайно уже 
на начальном этапе государственного 
строительства в республиках бывше-
го СССР началась радикальная пере-
стройка правовой основы функциони-
рования институтов местного управле-
ния. В то же время в силу многочислен-

ных факторов (наличия политической 
воли власти и стратегии комплексного 
реформирования, уровня социально-
экономического развития, сложности 
национально-этнической ситуации, 
существования собственных традиций 
местного самоуправления и т.п.) интен-
сивность и траектория преобразований 
конституционно-правового регули-
рования сферы местного управления 
в постсоветских странах Азии имеет 
свою специфику. 

Например, азербайджанский ис-
следователь М. Гулалиев указывает, 
что в соответствии с Конституцией 
АССР 1978 г. местные Советы народ-
ных депутатов обладали значитель-
ными полномочиями (контролировали 
исполнение законов предприятиями, 
управлениями и организациями, распо-
ложенными на их территории, коорди-
нировали использование земли, охрану 
природы, строительство, использова-
ние трудовых ресурсов, социально-
культурное и бытовое обслуживание и 
т.п.). По его мнению, наличие у Сове-
тов народных депутатов таких полно-
мочий в 1991-92 годах создало условия 
для избрания в Советы большого числа 
представителей националистического 
Народного Фронта и, в конечном счете, 
для свержения центральной власти. Бо-
лее того, подчеркивает М. Гулалиев, в 
дальнейшем с принятием Конституции 
1995 г. передача этих полномочий от 
местных Советов народных депутатов 
к местным органам исполнительной 
власти способствовала централизации 
власти [11]. 

В свою очередь, в Армении с мо-
мента провозглашения в 1990 г. Декла-
рации о независимости до принятия в 
1995 г. Конституции не была разрабо-
тана четкая стратегия реформы обще-
ственной системы управления. Ар-
мянские ученые считают этот факт, в 
какой-то мере, оправданным, посколь-
ку бывшая система территориального 
управления без «руководящей и на-
правляющей» силы коммунистической 
партии уже не выглядела столь плохой, 
и необходимо было время на ее апро-
бацию. В данный период, указывает 
М.(С.) Гимишян, органы местного са-
моуправления освободились от непо-
средственного руководства партийных 
органов, но продолжали контролиро-
ваться исполнительной властью госу-
дарства [12]. 
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Подобные тенденции развития пра-
вовой основы организации и деятель-
ности органов власти на местах харак-
терны также для Грузии и Республики 
Казахстан. Так, Л.Т. Чихладзе отме-
чает, что в первые годы после обрете-
ния государственной независимости 
сущность законодательной реформы в 
области муниципального управления 
заключалась в усилении централизо-
ванного управления местными делами. 
Последнее подтверждается анализом 
закона Республики Грузия «О мест-
ном управлении в переходный период» 
(1991 г.), где префекты, как представи-
тели государственной власти на местах, 
обладали значительными управленче-
скими полномочиями [13]. Что каса-
ется Республики Казахстан, то первый 
Закон «О местных представительных 
органах» (1993 г.) вообще не содержал 
понятия местного самоуправления, а 
собрания представителей граждан по-
селка, аула (села), аульного (сельского) 
округа являлись органами, выполня-
ющими государственные функции в 
сельской местности. По свидетельству 
исследователей, принципы Европей-
ской хартии местного самоуправления 
не были имплементированы в данный 
Закон [14]. 

Второй этап развития правовой 
основы организации и деятельности 
органов местного самоуправления не-
разрывно связан с провозглашением 
в новых Основных законах принципа 
народного суверенитета и установле-
нием континентальной (европейской) 
модели организации публичной власти 
на местах (Конституции Азербайджан-
ской Республики (Главы 1, 6, 9), Респу-
блики Армения (Главы 1, 5, 7), Грузии 
(Глава 1), Республики Казахстан (Раз-
делы 1, 7), Кыргызстана (Главы 1, 5, 7), 
Республики Таджикистан (Раздел 1, 6), 
Туркменистана (Разделы 1, 3, 4,), Уз-
бекистана (Главы 2, 21). Указанные 
конституционные положения получили 
развитие в законах о местном управле-
нии (Органический закон Республики 
Грузия «О местном самоуправлении 
и управлении» (1997 г.), Законы Тур-
кменистана «О Генгеше» (1997 г.) и 
«О выборах членов Генгешей» (1997 г.), 
Закон Республики Казахстан «О мест-
ном государственном управлении и 
самоуправлении» (2001 р.), Законы 
Республики Узбекистан «Об органах 
самоуправления граждан» (1999 г.) и 

«О государственной власти на местах 
(в ред. 1997 г.) и т.д.). 

Анализируя эту конституционно-
правовую базу, нельзя не поддержать 
справедливые выводы ученых о том, 
что общими чертами содержания пра-
вовой основы являются: во-первых, 
определение полномочий муниципаль-
ных органов в соответствии с принци-
пом «intra vires - можно лишь то, что 
установлено законом» (принцип пози-
тивного регулирования); во-вторых, за-
крепление административного контро-
ля в качестве обязательного механизма 
взаимоотношений органов государ-
ственной власти и местного самоуправ-
ления. Указанные формулы позволяют 
государству в одних странах (Азербайд-
жан, Армения, Кыргызстан) обеспечи-
вать централизованное управление 
местными делами при относительной 
самостоятельности муниципалитетов, 
а в других (Казахстан, Таджикистан, 
Туркменистан, Узбекистан) рассматри-
вать органы местного самоуправления 
как подсистему единого государствен-
но-административного механизма, то 
есть формировать «квазисоветскую» 
модель организации власти на местах 
[15, с. 9, 14]. Яркой иллюстрацией 
указанной практики являются поло-
жения Закона Республики Узбекистан 
«О государственной власти на местах», 
в котором на хокимов (представителей 
центральной власти на местах) возла-
гается обязанность «координировать 
деятельность и руководить органами 
местного самоуправления». Более того, 
в соответствии с Постановлением Ка-
бинета Министров «О совершенство-
вании структуры аппарата хокимиятов 
городов и районов» на хокимов воз-
ложена «координация деятельности и 
руководство органами местного само-
управления». Такие правовые уста-
новки подталкивают хокимов активно 
вмешиваться в деятельность органов 
самоуправления граждан [16]. 

Третий этап развития правовой 
основы организации и деятельности 
органов местного самоуправления (на-
чало XXI ст.) характеризируется про-
должением реформ публичной власти. 
Так, в Армении в результате конститу-
ционной реформы 2005 г. правовая ос-
нова организации и деятельности орга-
нов местного самоуправления подвер-
глась модифицированию. Во-первых, 
Глава 7 «Территориальное управление 

и местное самоуправление» Консти-
туции Армении была трансформиро-
вана в «Местное самоуправление», в 
силу чего муниципалитеты получили 
больше самостоятельности в сферах 
управления и финансов, а контрольные 
функции центральной власти ограни-
чивались. По оценке международных 
организаций, внесенные в Конститу-
цию Республики Армения изменения 
были направлены на усовершенство-
вание системы местного самоуправле-
ния, демократизацию, соответствие за-
конодательства основным принципам 
местного самоуправления Европей-
ской хартии местного самоуправления 
[17]. Во-вторых, изменения правовой 
основы характеризуются значительной 
динамичностью. Например, только на 
законодательном уровне организация 
и деятельность местного самоуправ-
ления регулируется Законами «О бюд-
жетной системе» (1997 г.), «О мест-
ных пошлинах и платежах» (1998г.), 
«О финансовом выравнивании» (1998), 
«О гражданкой службе» (2001 г.), 
«О местном референдуме» (2002 г.), 
«О порядке возмещения потерь му-
ниципального бюджета со стороны 
государства в результате применения 
законов Армении» (2006), «О местном 
самоуправлении в городе Ереване» 
(2008 г.), «О местном самоуправлении» 
(2002 г.), причем лишь в последний 
нормативно-правовой акт поправки 
вносились более 20 раз [18]. Следова-
тельно, армянский опыт демонстриру-
ет перманентные процессы приведения 
законодательного поля в соответствие 
с реальными общественными отноше-
ниями. 

Вместе с тем, по мнению армянско-
го ученого Д. Туманяна, на практике 
часто встречаются отклонения от зако-
нодательства, а темп реформ не отвеча-
ет требованием времени. В частности, 
принцип независимости муниципа-
литетов постоянно нарушается чрез-
мерным применением центральной 
властью форм правового, специали-
зированного и финансового контроля, 
а также существующим типом «руко-
водитель-подчиненный» во взаимоот-
ношениях марзпетов (представителей 
центральной власти) и руководителей 
муниципалитетов. Ситуация усугубля-
ется низкой степенью децентрализации 
и одинаково не большим «ассортимен-
том» услуг, оказываемых органами 
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местного самоуправления независимо-
сти от их финансового и человеческого 
потенциала. В этой ситуации получа-
ется, что полномочий для больших и 
средних городских муниципалитетов 
мало, а для маленьких сельских муни-
ципалитетов много [19]. 

В то же время развитие правовой 
основы организации и деятельности 
органов местного самоуправления в 
постсоветских странах Азии в целом 
является прогрессивным. В частно-
сти, ученые Кыргызстана обращают 
внимание на тот факт, что современ-
ная правовая основа организации и 
деятельности органов местного само-
управления является фундаментом де-
централизации власти и эффективной 
работы муниципалитетов. По мнению 
А.С. Кадыркуловой и Н.И. Арзиева, 
Законы Кыргызской Республики «О 
местном самоуправлении и местной 
государственной администрации», «О 
коммунальной собственности» и др. 
сыграли значительную роль в реали-
зации реформы системы местного са-
моуправления на уровне городов, сел 
и поселков, эффективном осущест-
влении Программы Децентрализации 
ПРООН (ПРООН - Программа раз-
вития ООН), введении практики де-
легирования органам местного само-
управления отдельных государствен-
ных полномочий, утверждении прав 
органов местного самоуправления в 
области финансово-экономической 
политики и т.д. [20]. 

Выводы. Подводя итоги проведен-
ного исследования, можно констати-
ровать значительный прогрессивный 
динамизм изменений конституционно-
правовой регламентации муниципаль-
ных отношений в постсоветских стра-
нах Азии. После распада Советского 
Союза процесс развития правовой ос-
новы организации и деятельности ор-
ганов местного самоуправления можно 
разделить на три этапа. Этап I (первая 
половина 90-х г. XX ст.) - период оп-
тимизации советской правовой основы 
организации и деятельности органов 
местного самоуправления. Этап II (вто-
рая половина 90-х г. XX ст.) отличает-
ся кардинальными преобразованиями 
конституционно-правового регулиро-
вания деятельности муниципалитетов, 
предусматривающими переход от со-
ветской модели организации власти 
на местах к европейской (континен-

тальной). Этап III (начало XXI ст.) от-
мечен активизацией реформирования 
правовой основы функционирования 
локальных публичных институций, 
которое сочетает в себе тенденции 
усовершенствования системы местно-
го самоуправления, демократизации, 
рецепции международных стандартов 
и сохранения методов централизован-
ного управления. Кроме того, практика 
реализации этих конституционно-пра-
вовых норм характеризуется наличием 
так называемых «советских стереоти-
пов» организации публичного управле-
ния на местах. 
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