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МЕСТНОЕ УПРАВЛЕНИЕ И САМОУПРАВЛЕНИЕ 
В УЗБЕКИСТАНЕ: ЭВОЛЮЦИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ 

МОДЕЛИ И ПРОБЛЕМА ПОНЯТИЙНОЙ 
ОПРЕДЕЛЁННОСТИ
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Аннотация. В статье исследуется эволюция нормативной модели местного самоуправления 
в Республике Узбекистан, а также подробно анализируется её соотношение с местным 
государственным управлением в условиях современной конституционной модернизации. 
На основе применения формально-юридического, историко-правового, сравнительно-
правового и системно-структурного методов выявлено существенное институциональное 
и терминологическое несоответствие в действующем законодательстве. В частности, 
подчёркивается противоречие между формальным отнесением органов самоуправления 
граждан исключительно к институтам гражданского общества и фактическим наделением их 
ярко выраженными публично-властными полномочиями, при этом принимаемые ими решения 
носят обязательный характер на соответствующей территории. Наряду с этим исследуется 
пограничный правовой статус органов государственной власти на местах, в системе которых 
усиливаются элементы представительства и горизонтальной подотчётности хокимов 
Кенгашам народных депутатов. В результате исследования обосновано понимание местного 
управления как широкой родовой категории. Для устранения концептуальной неопределённости 
предложена трёхчленная классификация его организационно-правовых форм: полноценное 
местное самоуправление, относительное местное самоуправление и государственное управление 
на местах. Сформулированы конкретные критерии разграничения указанных форм и практические 
предложения по совершенствованию понятийного аппарата, в том числе обоснована 
необходимость законодательного закрепления особой публично-правовой природы махалли.

Ключевые слова: местное управление, местное самоуправление, самоуправление граждан, 
махалля, местные представительные органы, хоким, публичная власть, децентрализация

О‘ZBEKISTONDA MAHALLIY BOSHQARUV VA O‘ZINI O‘ZI BOSHQARISH: 
QONUNCHILIK MODELI EVOLYUTSIYASI VA KONSEPTUAL ANIQLIK MUAMMOSI

Yuldoshev Azizjon Ergashevich, 
Toshkent davlat yuridik universiteti Ommaviy huquq fakulteti 

Tadqiqot markazi yetakchi ilmiy xodimi,
yuridik fanlar doktori, dotsent
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Annotatsiya. Ushbu maqolada O‘zbekiston Respublikasida mahalliy o‘zini o‘zi boshqarishning 
normativ modeli evolyutsiyasi tadqiq etilgan, shuningdek, uning zamonaviy konstitutsiyaviy 
modernizatsiya sharoitida mahalliy davlat boshqaruvi bilan o‘zaro munosabati batafsil tahlil 
qilingan. Rasmiy-yuridik, tarixiy-huquqiy, qiyosiy-huquqiy va tizimli-tarkibiy metodlarni qo‘llash 
asosida amaldagi qonunchilikda muhim institutsional hamda terminologik nomuvofiqliklar 
mavjudligi aniqlangan. Xususan, fuqarolarning o‘zini o‘zi boshqarish organlarini rasman 
faqat fuqarolik jamiyati institutlari qatoriga kiritish hamda amalda ularga aniq ifodalangan 
ommaviy-hokimiyat vakolatlarini berish o‘rtasidagi ziddiyat ta’kidlangan, bunda ular 
tomonidan qabul qilinadigan qarorlar tegishli hududda majburiy xususiyatga ega bo‘ladi.  Shu 
bilan birga, mahalliy davlat hokimiyati organlarining oraliq huquqiy maqomi o‘rganilib, ular 
tizimida vakillik va hokimlarning Xalq deputatlari kengashlari oldidagi gorizontal hisobdorligi 
elementlari kuchayib borayotgani ko‘rsatilgan. Tadqiqot natijasida mahalliy boshqaruvni 
keng qamrovli umumiy kategoriya sifatida tushunish asoslab berilgan. Konseptual noaniqlikni 
bartaraf etish maqsadida uning tashkiliy-huquqiy shakllarining to‘laqonli mahalliy o‘zini o‘zi 
boshqarish, nisbiy mahalliy o‘zini o‘zi boshqarish va joylarda davlat boshqaruvidan iborat uch 
bo‘g‘inli tasnifi taklif etilgan. Ushbu shakllarni farqlashning aniq mezonlari va tushunchaviy 
apparatni takomillashtirish bo‘yicha amaliy takliflar ishlab chiqilgan, shu jumladan, 
mahallaning alohida ommaviy-huquqiy tabiatini qonunchilikda mustahkamlash zarurati asoslab 
berilgan.

Kalit so‘zlar: mahalliy boshqaruv, mahalliy o‘zini o‘zi boshqarish, fuqarolar o‘zini o‘zi boshqaruvi, 
mahalla, mahalliy vakillik organlari, hokim, ommaviy hokimiyat, desentralizatsiya

LOCAL GOVERNANCE AND SELF-GOVERNMENT IN UZBEKISTAN: 
EVOLUTION OF THE LEGISLATIVE MODEL AND THE PROBLEM OF CONCEPTUAL 

CERTAINTY

Yuldashev Azizjon Ergashevich,
Leading Research Fellow at the Research Center,

Faculty of Public Law,
Tashkent State University of Law,

Doctor of Science in Law, Associate professor

Abstract. This article examines the evolution of the normative model of local self-government 
in the Republic of Uzbekistan and details its correlation with local state administration in the 
context of contemporary constitutional modernization. Applying formal-legal, historical-legal, 
comparative-legal, and systemic-structural methods, the study identi�ies a signi�icant institutional 
and terminological inconsistency in current legislation. Speci�ically, it highlights the contradiction 
between formally classifying citizens’ self-government bodies exclusively as civil society institutions 
and actually endowing them with prominent public-authority powers, while decisions adopted 
by them bear a mandatory character within their respective territories. Alongside this, the paper 
investigates the boundary legal status of local state power bodies, within whose system the elements 
of representation and the horizontal accountability of hokims to Kengashes of People’s Deputies are 
strengthening. As a result of the research, local governance is conceptualized as a broad generic 
category. To eliminate conceptual ambiguity, a three-part classi�ication of its organizational and 
legal forms is proposed: full local self-government, relative local self-government, and local state 
administration. Speci�ic criteria for delineating these forms and practical proposals for improving 
the conceptual apparatus are formulated, including the justi�ication for legislatively anchoring the 
special public-legal nature of the mahalla.

Keywords: local government, local self-government, citizens’ self-government, mahalla, local 
representative bodies, hokim, public authority, decentralization
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Введение
Конституционная модернизация Узбе-

кистана придала вопросу о природе мест-
ной власти новое практическое значение. 
Участие граждан в управлении делами об-
щества и государства невозможно свести 
лишь к выборам республиканских орга-
нов, поскольку оно также реализуется по-
средством самоуправления, общественно-
го контроля и решения вопросов местного 
значения. Поэтому качество понятийного 
аппарата в данной сфере непосредственно 
влияет на разграничение компетенции, 
определение пределов административно-
го вмешательства, подотчётность долж-
ностных лиц и возможность судебной за-
щиты коллективных интересов населения.

Актуальность проблемы усиливается 
институциональной неоднородностью 
местного уровня. С одной стороны, Кон-
ституция относит Кенгаши народных 
депутатов и хокимов к органам государ-
ственной власти на местах. С другой сто-
роны, органы самоуправления граждан не 
входят в систему органов государствен-
ной власти и признаются институтами 
гражданского общества. Вместе с тем 
решения сходов граждан обязательны 
для исполнения на соответствующей тер-
ритории, а сами органы осуществляют 
административно-управленческие и об-
щественно значимые полномочия. Таким 
образом, возникает пограничная правовая 
конструкция, которую недостаточно рас-
сматривать лишь через противопоставле-
ние «государственный орган – негосудар-
ственная организация».

Дополнительную актуальность иссле-
дованию придаёт динамика проводимых 
реформ. Указ Президента Республики 
Узбекистан от 3 февраля 2017 года 
№ УП–4944 изменил порядок организации 
деятельности сходов граждан, а Конститу-
ция в редакции 2023 года закрепила само-
стоятельность Кенгашей и разграничила 
должности председателя Кенгаша и хоки-

ма (President of the Republic of Uzbekistan, 
2017). Указ Президента Республики Узбе-
кистан от 2 февраля 2024 года № УП–28 
закрепил принцип «Сильный Кенгаш, 
подотчётный и инициативный хоким», 
определивший стратегические ориентиры 
реформирования местного управления 
(President of the Republic of Uzbekistan, 
2024). Указом Президента Республи-
ки Узбекистан от 23 июня 2025 года 
№ УП–98 утверждена Концепция развития 
деятельности местных представительных 
органов до 2030 года (далее – Концепция) 
(President of the Republic of Uzbekistan, 
2025). Указанные акты свидетельствуют о 
движении к функциональной децентрали-
зации и развитию местного самоуправле-
ния, однако не устраняют существующей 
терминологической неопределённости.

С учётом изложенного возникает не-
обходимость сформировать непротиво-
речивую систему понятий, позволяющую 
квалифицировать формы осуществления 
местной публичной власти в Узбекистане 
исходя из их фактического содержания, а 
не только официального наименования. 
Для достижения данной цели устанавли-
вается соотношение категорий «местное 
управление» и «местное самоуправле-
ние»; оценивается публично-правовая 
природа органов самоуправления граж-
дан; прослеживается динамика норматив-
ного регулирования территориальной и 
институциональной организации местной 
власти; сопоставляются модели, сложив-
шиеся в Узбекистане и Казахстане, с ев-
ропейским стандартом; формулируются 
критерии разграничения полноценного 
местного самоуправления, относительно-
го местного самоуправления и государ-
ственного управления на местах.

Исследовательская проблема состоит 
в том, что действующие нормы одновре-
менно закрепляют организационную 
обособленность органов самоуправления 
граждан от государства и наделяют их 
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полномочиями, результаты осуществле-
ния которых имеют обязательный ха-
рактер. В то же время представительные 
органы государственной власти на местах 
участвуют в формировании исполнитель-
ных органов, контроле их деятельности, а 
также определении программных и бюд-
жетных направлений их работы, однако 
законодательство относит соответству-
ющую систему к государственной власти 
на местах. Следовательно, одних лишь 
официальных наименований данных ин-
ститутов недостаточно для определения 
степени присущего им самоуправления.

В научной литературе сформировалось 
несколько подходов. Институциональный 
подход связывает местное самоуправле-
ние прежде всего с выборностью органов, 
их организационной самостоятельностью 
и невключённостью в государственную 
вертикаль. С этих позиций С. Букалова 
рассматривает местное управление через 
призму общей теории государственного 
управления, а А. Лангинен анализирует 
соотношение местного и муниципального 
управления с самоуправлением (Bukalova, 
2012; Langinen, 2009). Достоинством дан-
ного подхода является чёткость организа-
ционных критериев, а его ограничением 
– недооценка смешанных моделей.

Сравнительно-типологический под-
ход представлен в работах А. Скокова и 
М. Шамхалова, которые выделяют модели 
местного управления в зависимости от 
национальных традиций, порядка фор-
мирования соответствующих органов и 
характера их отношений с центральной 
властью (Skokov, 2003; Shamkhalov, 2016). 
Н. Ювица применяет сравнительно-ин-
ституциональный подход к исследованию 
местного управления в Казахстане, пока-
зывая сложность формирования нацио-
нальной модели, сочетающей выборные 
представительные органы и вертикально 
подчинённые исполнительные структуры 
(Yuvitsa, 2019).

В исследованиях, посвящённых Уз-
бекистану, Ш. Шаякубов рассматривает 
правовые основы деятельности негосу-
дарственных некоммерческих организа-
ций, Х. Журабекова и Б. Турдиева – мо-
дернизацию государственной власти, а 
Х. Хайитов – распр еделение задач и функ-
ций между центральными и местными 
органами (Shayakubov, 2020; Jurabekova, 
2016; Turdiyeva, 2025; Xayitov, 2024). Ука-
занные исследования раскрывают отдель-
ные аспекты институционального статуса 
местных органов и децентрализации, од-
нако не предлагают единого понятийного 
аппарата, позволяющего охарактеризо-
вать смешанные формы местной власти.

Л. Жанузакова и Г. Сапаргалиев обра-
щают внимание на нормативное совме-
щение местного государственн ого управ-
ления и самоуправления, а также на риск 
декларативности последнего (Januzaqova, 
2025; Sapargaliev, 2020). В Европейской 
хартии местного самоуправления исполь-
зуется функциональный подход, согласно 
которому определяющим признаком яв-
ляется реальная способность выборных 
местных органов управлять существен-
ной частью публичных дел под свою от-
ветственность и в интересах населения 
( Congress of Local and Regional Authorities, 
2020). Применительно к Узбекистану Хар-
тия рассматривается в настоящей статье 
как сравнительный стандарт, а не как 
источник непосредственно действующих 
международно-правовых обязательств.

В отличие от исследований, ограничи-
вающихся описанием конкретной модели 
либо перечислением организационных 
признаков, в настоящей работе анализ 
нормативной динамики сочетается с при-
менением функционального теста. Науч-
ная новизна исследования заключается в 
обосновании промежуточной категории 
«относительное местное самоуправле-
ние», применимой к системам, в которых 
выборное представительство сочетается 
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с существенным кадровым, организаци-
онным или контрольным участием выше-
стоящих органов публичной власти.

Методы
Объектом исследования являются об-

щественные отношения, возникающие в 
процессе организации и осуществления 
публичной власти на местном уровне в 
Узбекистане. Предметом исследования 
выступают конституционные и законо-
дательные нормы, регулирующие дея-
тельность Кенгашей народных депутатов, 
хокимов и органов самоуправления граж-
дан, нормативно-правовые акты, приня-
тые в рамках реформ 2017–2025 годов, 
международные стандарты и доктриналь-
ные подходы.

Нормативную основу исследования 
составили Конституция Республики Уз-
бекистан в редакции 2023 года; законы 
Респуб лики Узбекистан от 2 сентября 
1993 года № 915-XII «Об органах само-
управления граждан» и № 913-XII «О го-
сударственной власти на местах»; указы 
Президента Республики Узбекистан от 
3 февраля 2017 года № УП–4944, от 2 
февраля 2024 года № УП–28 и от 23 июня 
2025 года № УП–98. Указ № УП–4944, 
утративший силу в 2021 году, рассмат-
ривается как источник, имеющий зна-
чение для историко-правового анализа. 
В сравнительных целях использованы 
положения Европейской хартии местного 
самоуправления и законодательства Ре-
спублики Казахстан.

Исследование проведено в три этапа. 
На первом этапе выявлены юридически 
значимые признаки исследуемых инсти-
тутов: порядок формирования, террито-
риальная основа, характер компетенции, 
обязательность принимаемых актов, 
источники финансирования, подотчёт-
ность и возможность отмены решений 
вышестоящими органами. На втором 
этапе прослежена динамика изменения 
данных признаков. На третьем этапе по-

лученные результаты сопоставлены с 
доктринальными моделями и на этой 
основе сформулирована авторская класси-
фикация.

В исследовании применены формаль-
но-юридический, историко-правовой, 
системно-структурный, сравнитель-
но-правовой и функциональный методы. 
Формально-юридический метод исполь-
зован для толкования конституционных и 
законодательных норм, выявления содер-
жания и взаимосвязи правовых предписа-
ний. Историко-правовой метод позволил 
рассмотреть утративший силу Указ Прези-
дента Республики Узбекистан № УП–4944 
как элемент нормативной динамики, а 
не как действующее правовое основание 
современной системы. Системно-струк-
турный метод применён для анализа вза-
имосвязи представительного, исполни-
тельного и общественного компонентов 
местной власти. Сравнительно-правовой 
метод использован не для механического 
переноса зарубежных терминов, а для вы-
явления устойчивых критериев самостоя-
тельности местных органов.

Функциональный метод выбран в ка-
честве основного, поскольку юридическая 
природа института определяется не толь-
ко его наименованием и организационной 
формой, но и содержанием полномочий, 
ответственностью за их осуществление и 
степенью внешнего контроля. Достовер-
ность результатов исследования обеспе-
чивается сопоставлением норм различно-
го уровня, проверкой периода их действия 
и применением совокупности независи-
мых критериев вместо одного признака 
– например, только выборности органов 
либо только наличия у них властных пол-
номочий.

Результаты
Первый этап связан с принятием 

2 сентября 1993 года законов Республики 
Узбекистан № 915-XII «Об органах само-
управления граждан» и № 913-XII «О госу-
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дарственной власти на местах». Впослед-
ствии Закон «Об органах самоуправления 
граждан» был изложен в новой редакции 
Законом Республики Узбекистан от 22 апреля 
2013 года № ЗРУ-350 «О внесении изме-
нений и дополнений в Закон Респуб лики 
Узбекистан “Об органах самоуправления 
граждан”» (Republic of Uzbekistan, 1993a, 
1993b, 2013). Данные законы закрепили 
широкие полномочия Кенгашей народ-
ных депутатов (КНД) в сфе ре местного 
управления, самостоятельность органов 
самоуправления граждан при решении во-
просов местного значения, запрет на вме-
шательство государственных органов в их 
деятельность, имущественные и финан-
совые основы самоуправления, осущест-
вление общественного контроля, а также 
обязательность исполнения решений 
сходов граждан и их должностных лиц на 
соответствующей территории. В совокуп-
ности указанные положения определяют 
публично-правовой статус органов самоу-
правления граждан, хотя организационно 
данный институт не входит в систему ор-
ганов государственной власти.

Второй этап начался с принятия Ука-
за Президента Республики Узбекистан 
от 3 февраля 2017 года № УП–4944, 
предусмат ривавшего преобразование схо-
дов граждан посёлков, кишлаков и аулов, 
в состав которых входили махалли, в схо-
ды  граждан махалл ей. Результатом стала 
организационная консолидация низового 
звена самоуправления вокруг махалли. 
Однако юридически некорректно делать 
из этого вывод о полном исключении 
посёлков, кишлаков и аулов из террито-
риальной организации публичной власти, 
поскольку действующая Конституция 
относит их к административно-терри-
ториальным единицам. Следовательно, 
необходимо различать конституционный 
статус административно-территориаль-
ных единиц и фактически сформирован-
ную сеть органов самоуправления граж-

дан (President of the Republic  of Uzbekistan, 
2017).

Третий этап связан с конституцион-
ной реформой 2023 года и последую-
щим принятием мер по её реализации. 
В новой редакции Конституции было 
закреплено разделение должностей 
председателя КНД и хокима, а также 
дальнейшее разграничение полномочий 
представительных и исполнительных 
органов власти на местах. Указом Прези-
дента Республики Узбекистан от 2 фев-
раля 2024 года № УП–28 был определён 
программный принцип «Сильный Кенгаш, 
подотчётный и инициативный хоким». 
Значение проведённых преобразований 
состоит не в переименовании системы, а в 
изменении внутреннего баланса местной 
власти: пред ставительный контр оль и 
подотчётнос ть исполнительных органов 
становятся содержательными признака-
ми самоуправленческого начала (President 
of the Republic of Uzbekistan, 2024). В свою 
очередь статья 69 Конституции отно-
сит органы самоуправления граждан к 
институтам гражданского общества, пе-
речисляя их отдельно от общественных 
объединений и иных негосударственных 
некоммерческих организаций. Поэтому 
отождествление органов самоуправления 
граждан с обычными негосударствен-
ными некоммерческими организациями 
(ННО) не отражает особенностей их кон-
ституционно-правового статуса.

Четвёртый этап начался с утвержде-
ния Концепции развития деятельности 
местных представительных органов до 
2030 года. Она ориентирует дальнейшее 
развитие КНД на расширение участия 
граждан, совершенствование механизмов 
контроля, укрепление организационных 
основ и послед овательную переда чу 
полномочий на местный уровень. На-
правленность реформ свидетельствует 
о переходе от неразделённой модели го-
сударственной власти на местах к более 
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дифференцированной системе местной 
публичной власти. Вместе с тем усиление 
роли КНД само по себе ещё не превраща-
ет всю систему в полноценное местное 
самоуправление. Определяющее значение 
сохраняют порядок формирования испол-
нительных органов, наличие собственной 
компетенции и обеспеченность необходи-
мыми ресурсами (President of the Republic 
of Uzbekistan, 2025).

Анализ нормативной динамики по-
зволяет сделать три вывода. Во-первых, 
органы самоуправления граждан в ма-
халлях развиваются от института пре-
имущественно социальной самоорганиза-
ции, выполняющего функции института 
гражданского общества, к особой форме 
организации местной публичной власти. 
Во-вторых, в системе государственной 
власти на местах усиливается горизон-
тальная подотчётность исполнительных 
органов выборным представительным 
органам. В-третьих, нормативная терми-
нология изменяется медленнее, чем фак-
тическое содержание соответствующих 
институтов, вследствие чего возникает 
необходимость в их функциональной 
классификации.

Результаты исследования показали, 
что местное управление является родовой 
категорией и означает деятельность по 
решению вопросов местного значения в 
интересах соответствующего населения, 
осуществляемую в пределах администра-
тивно-территориальной единицы или 
иной установленной законом локальной 
территории. С учётом национальной и 
зарубежной практики предлагается вы-
делить три формы местного управления: 
полноценное местное самоуправление, 
относительное местное самоуправление и 
государственное управление на местах.

Полноценное местное самоуправление 
предлагается определять как форму мест-
ного управления, при которой население 
непосредственно и (или) через форми-

руемые им органы самостоятельно и под 
свою ответственность решает существен-
ную часть вопросов местного значения, 
располагая юридически гарантированной 
компетенцией, организационной самосто-
ятельностью и соразмерной финансово- 
имущественной основой. Государственное 
управление на местах, напротив, характе-
ризуется решающей ролью назначаемых 
органов либо органов, непосредственно 
подчинённых центральной власти, в вы-
полнении общегосударственных задач на 
соответствующей территории. Сочетание 
признаков указанных форм местного 
управления предлагается выделить в са-
мостоятельную форму – относительное 
местное самоуправление.

Практическая значимость предложен-
ной классификации заключается в воз-
можности её применения ко всем уровням 
местного управления. Проведённый ана-
лиз показывает, что органы самоуправле-
ния граждан в махаллях наиболее близки 
к полноценному местному самоуправле-
нию, хотя их особый правовой статус не в 
полной мере соответствует классической 
модели муниципальной корпорации. 
Система взаимоотношений «Кенгаш – хо-
ким» на областном, районном и городском 
уровнях в условиях переходного пери-
ода может быть охарактеризована как 
относительное местное самоуправление 
в той мере, в какой в ней усиливаются 
выборное представительство, контроль и 
самостоятельность компетенции предста-
вительных органов. Такая характеристика 
представляет собой доктринальную ква-
лификацию и не подменяет официальный 
конституционный термин «государствен-
ная власть на местах».

Обоснованность полученных результа-
тов подтверждается возможностью после-
довательного применения предложенных 
определений и критериев классификации 
к моделям местного управления Узбеки-
стана, Казахстана и других государств. 
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Сформулированные выводы также согла-
суются с функциональным подходом Евро-
пейской хартии местного самоуправления, 
связывающим самоуправление с реальной 
способностью местных органов управлять 
публичными делами под свою ответствен-
ность и в интересах населения, а не только 
с официальным наименованием органа 
(Council of Europe, 1985; Congress of Local 
and Regional Authorities, 2020).

Обсуждение
Как показывают исследования, отне-

сение органов самоуправления граждан 
(ОСГ) к институтам гражданского обще-
ства вступает в определённое противо-
речие с характером их реальных полно-
мочий. В частности, право схода граждан 
принимать решения, обязательные для 
исполнения физическими и юридиче-
скими лицами на соответствующей тер-
ритории, является одним из признаков 
публичной власти. Кроме того, при осу-
ществлении административно-управлен-
ческой деятельности ОСГ признаются 
административными органами, поскольку 
наделены соответствующей публичной 
компетенцией.

Таким образом, ОСГ в Узбекистане 
осуществляют местное самоуправление, 
в связи с чем некоторые национальные 
исследователи относят их к органам мест-
ной власти (Jurabekova, 2016). Вместе с 
тем как в официальной терминологии, 
так и в национальной научной литерату-
ре к органам местной власти преимуще-
ственно относят органы государственной 
власти на местах (Turdiyeva, 2025). Тер-
мины «местное государственное управ-
ление» и «местное управление» также 
нередко используются как синонимы, что 
можно объяснить двойственной приро-
дой исполнительных органов государ-
ственной власти на местах в Узбекистане 
(Xayitov, 2024).

В Узбекистане местные исполнитель-
ные органы являются органами государ-

ственной власти на местах и включены 
в систему вертикальной подотчётности. 
В Казахстане местные исполнительные 
органы непосредственно входят в еди-
ную систему исполнительных органов 
государства. Таким образом, в обоих 
государствах местные исполнительные 
органы сочетают подотчётность мест-
ным представительным органам с верти-
кальной подчинённостью вышестоящим 
исполнительным органам. При этом 
законодательство Казахстана связывает 
осуществление местного государственно-
го управления как с местными исполни-
тельными органами, так и с маслихатами, 
а местное самоуправление реализуется 
населением непосредственно, а также че-
рез маслихаты и иные органы местного 
самоуправления. Отсутствие чёткого раз-
граничения функций местного государ-
ственного управления и местного само-
управления подвергается обоснованной 
критике (Sapargaliev, 2020).

Основными факторами, обусловлива-
ющими указанную проблему, выступают 
наличие у органов местной власти импе-
ративных властных полномочий и специ-
фика двойной подотчётности местных 
исполнительных органов. Именно нали-
чие властно-распорядительных функций 
служит основанием для включения мест-
ных органов в вертикаль государственной 
власти (Januzaqova, 2025). В зарубежных 
государствах данная коллизия разрешает-
ся посредством институционального обо-
собления местной власти от государ-
ственной при одновременном включении 
обеих в общую систему публичной власти. 
Такой подход соответствует современно-
му пониманию местного самоуправления, 
закреплённому в Европейской хартии 
местного самоуправления.

Согласно пункту 1 статьи 3 Европей-
ской хартии местного самоуправления, 
местное самоуправление означает право 
и реальную способность органов местного 
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самоуправления регулировать значитель-
ную часть публичных дел и управлять ею 
в рамках закона, под свою ответствен-
ность и в интересах местного населения 
(Council of Europe, 1985). В пункте 2 этой 
статьи уточняется, что данное право осу-
ществляется советами или собраниями, 
состоящими из членов, избранных путём 
свободного, тайного, равного, прямого и 
всеобщего голосования. Эти органы могут 
располагать подотчётными им исполни-
тельными органами. Данное положение 
не исключает обращения к собраниям 
граждан, референдумам или иным фор-
мам прямого участия граждан, если они 
предусмотрены законом.

Исходя из классических признаков 
местного самоуправления, можно конста-
тировать, что в Узбекистане им наиболее 
полно соответствует институт органов 
самоуправления граждан в махаллях, а в 
Казахстане – система управления в горо-
дах районного значения, сёлах, посёлках 
и сельских округах. Законодательство 
Казахстана предусматривает осуществле-
ние местного самоуправления и на более 
высоких уровнях административно-тер-
риториального устройства – в районах, 
областях и городах республиканского зна-
чения. Однако особенности формирова-
ния исполнительных органов и избрания 
либо назначения акимов на разных уров-
нях создают основания для дискуссии о 
соответствии содержания данной модели 
её формальному наименованию.

Согласно определению, приведённому 
в Большом юридическом словаре, модель, 
при которой глава местной администра-
ции непосредственно избирается насе-
лением или назначается вышестоящими 
государственными органами, рассматри-
вается как местное управление, а модель, 
при которой он избирается местным 
советом, – как местное самоуправле-
ние (Bolshoy yuridicheskiy slovar, 2012; 
SlovarOnline, n.d.). Вместе с тем в научной 

литературе понятие «местное управле-
ние» трактуется неоднозначно. Под ним 
понимается как управленческая деятель-
ность в административно-территори-
альной единице, осуществляемая цен-
тральной властью или администрацией 
вышестоящего территориального уровня, 
так и родовая категория, включающая 
местное самоуправление. Последнее, в 
свою очередь, рассматривается как форма 
осуществления населением представи-
тельной и непосредственной демократии 
на соответствующей территории. В от-
дельных исследованиях понятия «местное 
управление» и «местное самоуправление» 
употребляются как синонимы (Skokov, 
2003; Yuvitsa, 2019; Shamkhalov, 2016).

В зарубежных правовых системах для 
обозначения сопоставимых институтов 
используются различные термины. В Бол-
гарии, Польше и ряде других государств 
на низовых уровнях применяется термин, 
соответствующий понятию «местное са-
моуправление». В Великобритании и Ав-
стралии преимущественно используется 
термин local government, в Канаде и США 
– local government и municipal government, 
в Германии – Kommunalverwaltung и 
kommunale Selbstverwaltung, а в Индии, 
Пакистане и Бангладеш – local government 
и local self-government. Однако различия 
в терминологии сами по себе не свиде-
тельствуют ни о тождестве, ни о прин-
ципиальном различии соответствующих 
институциональных моделей. Поэтому их 
сопоставление должно основываться пре-
жде всего на функциональных, а не лекси-
ческих критериях.

Предлагаемые определение местного 
управления и классификация его форм 
позволяют учитывать особенности орга-
низации управления в административ-
но-территориальных единицах различных 
государств. Классификация основывается 
на концепции публичной власти, вклю-
чающей государственный и местный 
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уровни. В соответствии с предлагаемым 
подходом публичная власть, осуществля-
емая на местном уровне в пределах адми-
нистративно-территориальной единицы, 
является местной властью, а процесс её 
осуществления – местным управлением. 
Это подтверждает, что местное управле-
ние выступает более общей категорией по 
отношению к местному самоуправлению, 
однако само по себе не решает проблему 
разграничения его отдельных форм.

Указанная проблема может быть реше-
на посредством классификации моделей 
территориальной организации публич-
ной власти по степени зависимости мест-
ного самоуправления от вышестоящих 
органов. По данному критерию выделя-
ются децентрализованная, относительно 
децентрализованная и централизованная 
модели (Novikov & Dubrovin, 2020). Эта ло-
гика может быть применена к различным 
формам территориальной организации 
государства. С учётом концептуальной 
связи децентрализации с самостоятель-
ностью местной власти соответствующие 
формы местного управления предлагает-
ся обозначить как полноценное местное 
самоуправление, относительное местное 
самоуправление и государственное управ-
ление на местах. Термин «относительное 
местное самоуправление» охватывает 
модели, в которых сочетаются признаки 
местного самоуправления и государствен-
ного управления на местах.

Заключение
Проведённое исследование под-

тверждает, что понятие «местное управ-
ление» следует использовать как родовую 
категорию, охватывающую полноценное 
местное самоуправление, относительное 
местное самоуправление и государствен-
ное управление на местах. Такой подход 
позволяет устранить необоснованное 
противопоставление используемых в на-
циональном законодательстве терминов 
и квалифицировать соответствующую 

модель исходя из фактического распреде-
ления публичной власти.

Предлагается закрепить в законода-
тельстве определение местного управле-
ния как родовой категории и согласовать 
с ним определения местного самоуправле-
ния и государственной власти на местах. 
При подготовке новой редакции законо-
дательства об органах самоуправления 
граждан целесообразно прямо отразить 
их особую публично-правовую право-
субъектность, не отождествляя данные 
органы с негосударственными некоммер-
ческими организациями.

Понятия «местная власть», «местное 
управление» и «местное самоуправление» 
тесно связаны с категориями «публичная 
власть» и «публичное управление». По-
этому их законодательное закрепление 
требует определения соотношения между 
указанными понятиями и раскрытия их 
содержания.

Органы самоуправления граждан име-
ют особую конституционно-правовую 
природу. Они не входят в систему органов 
государственной власти и относятся к ин-
ститутам гражданского общества, однако 
их территориальная основа, обязатель-
ность принимаемых решений, наличие 
собственного имущества, а также осу-
ществление публично-управленческих и 
общественно значимых функций придают 
им выраженные публично-правовые при-
знаки. Следовательно, их правовой статус 
не должен определяться общим правовым 
режимом ННО.

Нормативная динамика 2017–2025 годов 
свидетельствует о развитии двух парал-
лельных процессов: консолидации институ-
та махалли и усилении представительных 
начал в системе государственной власти на 
местах. Реформы 2024–2025 годов созда-
ют предпосылки для постепенного пере-
хода на отдельных уровнях к относитель-
ному, а впоследствии – к полноценному 
местному самоуправлению посредством 
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последовательной децентрализации пу-
бличного управления.

Статья подготовлена при финансовой 
поддержке Координационного совета по 
стратегическому планированию и разви-
тию при Президенте Республики Узбеки-

стан в рамках научно-исследовательского 
проекта «Методологические основы совер-
шенствования системы местного управ-
ления: проблемы взаимодействия мест-
ных представительных и исполнительных 
органов власти».
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