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УПРАВЛЕНИЕ МЕСТНЫМИ МНОГОЭТНИЧНЫМИ

СООБЩЕСТВАМИ В КАЗАХСТАНЕ
Игорь Савин

1. Введение

Республика Казахстан расположена на стыке Европы и Азии. Казахстан – самый близкий среднеазиатский сосед России. Протяженность его границы с Россией – 6023 км. На юго-востоке страна граничит с Республикой Узбекистан (2153 км) и Туркменистаном (345 км), на юге – с Киргизской Республикой (1053 км). На востоке имеет границу с Китайской Народной Республикой протяженностью около 1700 км. Всего же пограничные рубежи страны составляют 11304 км. Две области Казахстана омываются Каспийским морем. Территория Казахстана – 2 717300 кв. км. Население – 14953 млн. человек (казахи – 53,4%; русские – 30,0%, украинцы – 3,7%, узбеки –2,5%, немцы – 2,4%, татары – 1,7%, уйгуры 1,4%). Городское население – 8377 млн. человек, сельское – 6576 млн. человек. Столица – г. Астана (322 тыс. человек). В Казахстане 14 областей. Наиболее крупный социально-экономический потенциал имеют Акмолинская, Актюбинская, Алма-Атинская, Павлодарская, Кустанайская, Западно-Казахстанская, Восточно-Казахстанская. Государственным языком является казахский. В государственных организациях и органах местного самоуправления наравне с казахским официально употребляется русский язык. 

В республике действует Конституция, принятая 30 августа 1995 г. Законом Республики Казахстан от 7 октября 1998 г. в Конституцию внесены изменения и дополнения. В декабре 1991 г. Республика Казахстан вошла в СНГ. Казахстан имеет дипломатические отношения со 111 странами. Республика является членом более 70 международных организаций, в том числе ООН, имеет свою миссию при НАТО. 

Республика Казахстан – унитарное государство с президентской формой правления. Президент Республики Казахстан – глава государства – избирается на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права тайны голосованием сроком на семь лет. Действующий президент Казахстана – Нурсултан Назарбаев (впервые всенародно избран в 1991 г.; вновь избран в январе 1999 г.). Парламент Республики Казахстан является высшим представительным органом Республики, осуществляющим законодательные функции. Парламент состоит из двух Палат: Сената и Мажилиса, действующих на постоянной основе. Правительство осуществляет исполнительную власть в Республике Казахстан, возглавляет систему исполнительных органов и осуществляет руководство их деятельностью. Премьер-министр назначается на должность президентом Республики с согласия парламента. Премьер-министр – К. Токаев
. 

2. Законодательная основа местного управления в Казахстане

Деятельность местной власти  регулируется в настоящее время Законом Республики Казахстан от 10 декабря 1993 г. “О местных представительных и исполнительных органах Республики Казахстан” (с многочисленными  изменениями, внесенными указами президента РК в разные годы)
.

Согласно этому закону, местные исполнительные органы власти подотчетны местным  представительные органам, хотя и зависят напрямую от президента и правительства. В частности, ст. 4 утверждает, что “Взаимоотношения Маслихата – Собрания депутатов и местной администрации строятся на основе принципа разделения их функций и самостоятельного осуществления ими собственных полномочий, подконтрольности местной администрации Маслихату – Собранию депутатов по вопросам, установленным настоящим Законом”. В развитие этого положения ст. 27. устанавливает, что “Число заместителей главы администрации, система отделов, управлений, других подразделений определяются в соответствии со схемой управления областью, районом, городом, утверждаемой соответствующим Маслихатом – Собранием депутатов по представлению главы местной администрации”. Кроме того, в соответствии с этой же статьей “Глава администрации и его заместители, а также руководители отделов, управлений, других служб администрации не могут быть депутатами Маслихата – Собрания депутатов любого уровня”. Разработан механизм реализации ответственности местной администрации  перед местными представительными органами.  В соответствии со ст. 30. “Областное, районное, городское Маслихат – Собрание депутатов вправе тайным голосованием большинством в две третьих от общего числа депутатов выразить недоверие руководителю органа местной администрации и поставить вопрос о его освобождении от должности перед главой администрации, который принимает по данному вопросу мотивированное решение и извещает о нем соответствующее Маслихат – Собрание депутатов”.

Примерно такая же схема взаимодействия  исполнительной и представительной властей разработана и на уровне сельских сообществ – поселков, аулов и сельских округов. Согласно ст. 50. “Глава администрации (поселка – И. С.) в своей деятельности подотчетен главе районной (городской) администрации и собранию (представителей поселка – И. С.), перед которым отчитывается не реже одного раза в год”.

В ст. 53 устанавливается порядок созыва собрания. Оно проводится “для рассмотрения наиболее важных вопросов, затрагивающих интересы населения соответствующей территории” и состоит из “…представителей граждан поселка, аула (села), аульного (сельского) округа, достигших 18-летнего возраста”. К компетенции собрания согласно ст. 54 относится “…заслушивание отчетов главы поселковой, сельской администрации о его деятельности и выражение в необходимых случаях ему недоверия голосами более половины участников собрания”. 

При этом согласно ст. 48 глава сельской администрации назначается  главой районной (городской) администрации. И так на всех уровнях: главы администраций назначаются вышестоящими главами администраций, а те, в свою очередь, президентом республики. Таким образом, создана система, при которой местные администрации подотчетны местным представительным органам, но назначаются вышестоящими исполнительными органами и подчиняются им. Механизмы этой подотчетности прописаны в законе. Но все реальные рычаги управления (финансовые и административные) сосредоточены в руках местного представителя исполнительной власти. 

Во время  последних выборов в местные представительные органы власти (октябрь 1999 г.) это проявилось в полной мере. Действующая власть использовала все средства для того, чтобы провести в местные маслихаты нужных ей людей. Многочисленные нарушения, в том числе факты прямого давления на избирателей со стороны местных властей были отмечены на всех уровнях, в том числе и наблюдателями ОБСЕ, которые отказались признать результаты этих выборов легитимными. 

Во всем тексте закона нет никаких ссылок на то, что казахстанское общество многоэтнично. Единственным упоминанием об этом служит ст. 46, в которой говориться, что “…областная, районная, городская администрация содействует пропаганде и развитию исторических и культурных традиций и обычаев народов, проживающих на территории области, района, города”.  Однако заметно, что авторы закона постарались учесть культурные традиции только одного народа – казахов. Это видно из постепенного проникновения в текст терминов, пришедших из казахского языка. Например, “маслихат”, который был введен в первоначальный текст 1993 г. путем принятия одной из поправок и который употребляется наравне в термином “собрание депутатов”. 

В настоящее время (с 12 сентября 2000 г.) парламент страны обсуждает  сразу два законопроекта, призванных прийти на смену Закону от 1993 г. Это “Проект закона Республики Казахстан о местном государственном управлении в Республике Казахстан” и “Проект закона Республики Казахстан о местном самоуправлении в Республике Казахстан”
. В первом из них закладываются законодательные основы функционирования местной  исполнительной и законодательной власти на уровне областей. Сохранились прежние тенденции сохранения единоначалия в деятельности местных администраций, но есть и некоторые новшества. 

Прежде всего заметно использование этнически окрашенной терминологии. Представительные органы именуются маслихатами без добавления перевода – “собрание депутатов”. За местными администрациями  закрепляется наименование акимат, а за и их главами – акимы. Впрочем, на практике такие термины употребляются уже несколько лет. Вполне привычна и схема жесткой вертикали президент – аким областного уровня – аким районного уровня – местный аким. Так согласно ст. 27. аким области (города республиканского значения, столицы) назначается на должность президентом республики по представлению премьер-министра. Однако в порядке назначения на должность акимов более низкого уровня есть существенные перемены. Согласно ст. 31 акимы района (города областного значения) и ст. 35 Акимы района в городе республиканского значения (столице), города районного значения, поселка, аула (села), аульного (сельского) округа “назначаются или избираются на должность в порядке, определяемом президентом Республики Казахстан”. Несмотря на неопределенность формулировки, это все же значительный шаг на пути к выборности исполнительной власти. Понятно, что действующая администрация подходит к этому вопросу с осторожностью. Ведь даже в случае принятия данного закона президент может определить такой “порядок”, который отстрочит выборность акимов на много лет. Тем не менее, предпосылки для такого перехода заложены. 

Также более подробно разработаны процедуры взаимодействия исполнительной и законодательной власти. Согласно ст. 6 “К компетенции маслихатов относится: 

1) утверждение планов, экономических и социальных программ развития соответствующей территории, местного бюджета и отчетов об их исполнении, в том числе утверждение сметы расходов на содержание района в городе республиканского значения (столице), поселка, аула (села), аульного (сельского) округа;

2) утверждение по представлению акима схемы управления административно-территориальной единицей;

3) решение отнесенных к их ведению вопросов местного административно-территориального устройства и определение границ местного самоуправления;

4) утверждение по представлению акима персонального состава соответствующего акимата”.

Предусмотрены механизмы решения возможных коллизий между исполнительной и законодательной ветвями власти. Так согласно ст. 22 полномочия маслихата прекращаются досрочно сенатом парламента Республики Казахстан по представлению Генерального прокурора Республики Казахстан “в случае непреодолимых разногласий с акиматом, выразившихся в двукратном не утверждении местного бюджета, планов, экономических и социальных программ развития территории, а также схемы управления административно-территориальной единицей”.

В свою очередь ст. 23 предусматривает  Полномочие маслихата выразить недоверие акиму: “Маслихат двумя третями голосов от общего числа его депутатов вправе выразить недоверие акиму и поставить вопрос о его освобождении от должности соответственно перед президентом республики либо вышестоящим акимом.

Основаниями для рассмотрения маслихатом вопроса о выражении недоверия акиму является двукратное не утверждение маслихатом представленных акимом отчетов об исполнении планов, экономических и социальных программ развития территории, местного бюджета”. В то же время, согласно ст. 32 “Аким района (города областного значения) по вопросам своей компетенции и по вопросам, отнесенным к компетенции районного (города областного значения) акимата, несет ответственность перед президентом, правительством Республики Казахстан и акимом области. В свою очередь, согласно ст. 34 “ Аким района в городе республиканского значения (столице), города районного значения, поселка, аула (села), аульного (сельского) округа в соответствии с законодательством:

· является должностным лицом соответствующего районного (городского) акимата на территории соответствующей административно-территориальной единицы и без доверенности выступает от его имени во взаимоотношениях с государственными органами, организациями и гражданами”.

Следует отметить, что акимам всех уровней предписывается взаимодействовать с органами местного самоуправления. На самом низком уровне это выглядит следующим образом. Аким сельского округа, назначенный акимом района, работает совместно с местными сообществами, которые по ст. 2 нового “Проекта закона Республики Казахстан о местном самоуправлении в Республике Казахстан” “…являются юридическими лицами и подлежат государственной регистрации в органах юстиции”. Акиматы и маслихаты всех уровней юридическими лицами не являются. 

Далее об организации местных сообществ в новом законопроекте говорится, что “ …устав местного сообщества разрабатывается инициативной группой граждан и принимается населением местного сообщества непосредственно путем голосования. …Устав местного сообщества подлежит государственной регистрации в органах юстиции. … Типовой Устав местного сообщества утверждается Правительством” (ст. 4).

Более четко декларирована самостоятельность органов местного самоуправления: “...гарантируется самостоятельность органов местного самоуправления в пределах их полномочий, установленных настоящим Законом. Государственные органы не вправе вмешиваться в деятельность органов местного самоуправления, за исключением случаев, предусмотренных настоящим Законом и иным законодательством” (ст. 5).

Сами же органы определяются  законопроектом в следующем виде: 

“Органами местного самоуправления являются: 

1) кенес местного сообщества – представительный орган местного самоуправления, состоящий из его членов, избираемых населением соответствующего населенного пункта, численность которого составляет 1000 и более человек.

Численность членов кенеса не может превышать десяти человек.

В населенных пунктах, численность которых составляет менее 1000 человек, функции кенеса осуществляются сходом граждан соответствующего населенного пункта;

2) жамият местного сообщества – исполнительный орган местного самоуправления, возглавляемый жетекши.

Порядок организации и деятельности жамията определяется Уставом местного сообщества в соответствии с требованиями настоящего Закона и иных законодательных актов Республики Казахстан;

3) жетекши – глава исполнительного органа местного самоуправления, жетекши избирается населением соответствующего населенного пункта. Прекращение полномочий жетекши влечет прекращение полномочий жамията” (ст. 6).

Предлагаемые органы должны оформить уже сложившуюся практику организации местного самоуправления. Сегодня глав исполнительных органов в местных сообществах называют то микроакимами, то уличкомами, то старостами. В районах  компактного проживания узбеков используется традиционная среднеазиатская терминология “махалля” и т. д. наравне с уже упомянутыми терминами. Законопроект очевидно призван устранить разноголосицу названий и прописать четкую и простую систему взаимоотношений. Вызывает удивление то, что, с одной стороны, местным сообществам предлагается быть независимыми юридическими лицами, а с другой – их деятельность регламентируется государством. Впрочем, возможно, так и должны выглядеть органы местного самоуправления переходного периода. Во всяком случае, в данном законопроекте заложены пусть робкие, но все же осязаемые предпосылки становления институтов гражданского общества. В каком виде он будет принят  и когда, сегодня сказать трудно. Поэтому нам придется исходить из действующего законодательства и сложившейся практики.

Надо сказать, что обсуждению данных законопроектов уделяется огромное внимание в обществе. Свое мнение о них высказывают и представители органов власти, и неправительственного сектора, и международных организаций. В частности, 3 ноября 2000 г. в Алма-Ате прошел круглый стол, посвященный обсуждению перспектив местного самоуправления в свете обсуждаемых законопроектов. В его работе приняли участие представители многих политических партий и движений, а также депутаты парламента и ученые. Присутствие на круглом столе Министра юстиции Казахстана Игоря Рогова и Министра Информации и социального развития Алтынбека Сарсенбаева, свидетельствовало о том значении, которое придает этому вопросу действующая власть.  

3. Управление многоэтничным обществом в Казахстане

Прежде чем перейти к анализу практического состояния органов местного самоуправления и их деятельности в многоэтничном обществе, стоит обратить внимание на тот факт, что ни в одном из предложенных законопроектов не сказано ни слова об удовлетворении этнокультурных потребностей населения.

Возможно, это связано с тем, что в Казахстане создана и уже 5 лет действует система учреждений, специально призванных удовлетворять специфические запросы многоэтничного народа Казахстана. Имеется в виду Ассамблея Народов Казахстана, созданная Указом президента 1 марта 1995 г. Ассамблея является консультативным органом, возглавляемым президентом Казахстана, и не раз использовалась им как инструмент реализации удобных Назарбаеву важных общественных инициатив. 

Ассамблея была призвана стать институтом, способствующим укреплению общественного согласия в многоэтничном обществе и вырабатывающим механизмы согласования интересов различных этнических сообществ. Насколько она стала воплощением этих надежд, судить трудно. Ассамблея имеет статус общественной организации, но на сто процентов финансируется из бюджета. Небольшой исполком, состоящей из бывшей номенклатуры, осуществляет текущую деятельность. В среднем раз в месяц собирается президиум, в который, помимо государственных чиновников, входят председатели  республиканских национально-культурных центров. Раз в год собирается расширенная сессия Ассамблеи из нескольких сот депутатов от всех областей. В каждой области существует Малая Ассамблея народов Казахстана, куда входят председатели областных национально-культурных центров. В каждой областной администрации  существует ставка ответственного за Малую ассамблею. В каждой области существует также Дом дружбы народов, имеющий небольшой штат, который содержится из областного бюджета. В каждой городской или районной администрации существует чиновник, ответственный за связь с национально-культурными центрами. В каждом районе, поселке и сельском округе существуют национально-культурные центры тех этнических групп, которые там компактно проживают. Нужно заметить, что наряду с национально-культурными центрами так называемых меньшинств, т. е. нетитульного населения, существуют и казахские национально-культурные центры как дополнительные рычаги распространения в обществе казахского языка и культуры.

В Южно Казахстанской области, например, весь штат исполнительных органов Малой ассамблеи и Дома дружбы народов составляют казахи. В центральном  аппарате в Алма-Ате представлены и русские. Круг вопросов, обсуждаемый чаще всего на сессиях ассамблей разного уровня, включает прежде всего “национальное” (на языке меньшинств) образование, фольклорные фестивали, организацию теле- и радиовещания на языках меньшинств, предоставление помещений для национально-культурных центров и т. д. Государство поддерживает национально-культурные центры и помещениями (как правило в здании Дома дружбы народов), и деньгами (в основном целевым назначением на проведение дней культуры тех или иных народов). 

Кроме того, трибуна ассамблеи является форумом, где представители различных этнических групп высказывают свои тревоги и заботы, иногда в нелицеприятной форме. В общем, институт Ассамблеи народов Казахстана на всех уровнях  является скорее представительным органом, демонстрирующим  внимание государства к проблемам межэтнических отношений. Тем не менее, с ее помощью представителям национально-культурных центров удается добиваться решения некоторых проблем своих этнических сообществ,  как правило, в культурно-образовательной сфере. Кроме того, под эгидой   Ассамблеи часто проводятся научно практические конференции с участием Верховного Комиссара ОБСЕ по делам этнических меньшинств Макса ван дер Стула и его представителей, которые позволяют обмениваться мнениями представителям этнических сообществ, государственным чиновникам и экспертам. Возможно, такие встречи влияют на мероприятия в области языковой политики.   

Однако нельзя сказать, чтобы Ассамблея, в силу своего статуса консультативной организации и подконтрольности властям,  была эффективным механизмом управления многоэтничным обществом и согласования интересов разных этнических сообществ в политической сфере. Она остается элементом системы управления, построенной на абсолютном доминировании “титульной нации” во всех значимых областях общественной деятельности. В рамках этой системы ей уготована роль органа, ответственного за сохранение культурного своеобразия народов в фольклорно-фестивальном варианте. 

О том, что этого недостаточно для эффективного управления многоэтничным обществом, свидетельствуют результаты экспертного опроса, проведенного рамках программы исследования “Состояние и перспективы развития национальных меньшинств в Республике Казахстан” Казахстанским институтом стратегических исследований при президенте Республики Казахстан  в 1997 г. Были опрошены 67 человек, из них 36 казахов, или 53,7%, т. е. та же доля, что и в составе населения республики в целом. Среди опрошенных: работники соответствующих министерств и ведомств, алма-атинского акимата, исполнительного комитета Ассамблеи народов Казахстана, руководители национально-культурных центров, преподаватели вузов, лидеры ряда политических партий и общественных движений, а также историки, политологи и философы, занимающиеся проблемой межэтнических отношений в Казахстане. Отвечая на вопрос “С каким из субъектов общественной жизни Вы связываете надежды на решение проблем межнациональных отношений в республике?”, абсолютное большинство экспертов назвали президента (94,0%), за ним следуют парламент (40,2%), правительство (34,3%), местные власти (28,3%) и на последнем месте – Ассамблея народов Казахстана и ее местные органы (26,8%)
. То есть даже люди, непосредственно связанные с деятельностью Ассамблеи, не воспринимают ее как действенное средство управления этническими отношениями. Интересен анализ распределения ответов на этот вопрос в зависимости от  национальности респондентов. Ассамблее народов Казахстана и ее местным органам более всего доверяют представители национальных меньшинств (43,7%), более низок рейтинг Ассамблеи у казахов (27,7%) и русских (13,3%). Данные этого опроса свидетельствуют, что Ассамблея в лучшем случае может служить удовлетворению культурных запросов этнических меньшинств, но никак не урегулированию межэтнических отношений. А о том, что последние  не исчерпываются первыми, свидетельствует тот факт, что в рамках  того же опроса 40,3% респондентов  заявили, что необходимо принять закон “О национальных меньшинствах”. По их мнению, такой закон будет способствовать улучшению социального самочувствия национальных меньшинств и их самореализации на переходном этапе развития Казахстана как правового гражданского общества. Противники принятия такого закона (59,4% респондентов) считают, что Конституция и законодательство республики обеспечивают реализацию прав и свобод казахстанцев независимо от национальной принадлежности, и принятие закона противоречило бы идее создаваемого в Казахстане правового гражданского общества. 

4. Инициативы в сфере управления этническими сообществами

О том, что этот вопрос остается актуальным свидетельствует инициатива Ассоциации общественных объединений немцев республики Казахстан, разработавшей весной 1999 г. Проект Закона “О правах национальных и этнических меньшинств”. Проект был разработан при содействии исполнительного секретариата Ассамблеи народов РК на основе соответствующих законов, действующих в Венгрии и Польше. Исполком Ассамблеи не только содействовал появлению этого законопроекта, но и обеспечил экспертизу его среди юристов и обществоведов. Сам по себе этот факт говорит о том, что Ассамблея несет в себе потенциал социального института, способного содействовать появлению инициатив этнических меньшинств в области оптимизации государственного управления. Правда, ограниченный статус Ассамблеи не позволяет добиваться реализации подобных инициатив или хотя бы привлечения к ним внимания общественности. Так случилось и на это раз. Законопроект получил большинство отрицательных отзывов и так не был вынесен на широкое обсуждение.     

Сам же законопроект отражает непростой современный этап развития общественного сознания в Республике Казахстан и может рассматриваться в двух аспектах.

1. Как свидетельство определенного уровня развития понимания проблем становления многокультурного гражданского общества в Республике  Казахстан.

2. Как проект оптимизации системы управления в многоэтничном обществе.

В тексте закона причудливым образом переплелись:

– с одной стороны, беспокойство о сохранении этнокультурной самобытности народов (особенно немногочисленных) Республики Казахстан и озабоченность возможностью реализации своих гражданских прав  представителями нетитульного населения;

– с другой стороны, утверждение тех самых принципов (первенство этнокультурной идентичности над всеми другими), которые и обусловили угрозу этнокультурной самобытности некоренного населения и влияние этнического происхождения гражданина на возможность реализации им своих прав.

Это не единственное противоречие в законопроекте, отражающее не только зыбкость концептуальных аргументов авторов, но и общую неразработанность законодательства, связанного с практическим внедрением механизмов защиты прав этнических меньшинств. В тексте соседствуют не только противоположные, но и явно противонаправленные по смыслу сентенции, такие как: “гармоничное сосуществование национальных и этнических меньшинств с казахским и русским национальным большинством” и тут же через строчку: “источником (прав меньшинств) является не численность национальных и этнических меньшинств, а основывающееся на уважении личных свобод и гражданского мира право на индивидуальность”
. Но если численность не является источником особых прав меньшинств, то зачем вообще ставить в зависимость от нее “права на индивидуальность” и “личных свобод”, которые в гражданском обществе реализуются независимо от численности группы, к которой человек принадлежит непосредственно. Очевидно, что это дань популярным в последние десятилетия во всем мире общественным дискуссиям по поводу прав меньшинств 

Однако наибольший интерес вызывают сентенции, посвященные обоснованию особых прав этнических меньшинств. Так, заявлено, что “право на национальную и этническую самоидентификацию <есть> – неотъемлемая часть основных прав человека”. То есть признается главенство основных (индивидуальных) прав человека, где право на этническую самоидентификацию является частным случаем, среди спектра других идентификаций (например, половой, возрастной или профессиональной). Более того, в главе второй (§ 7, пп. 1 и 2) специально подчеркнуто, что “Решение вопроса о своей принадлежности к любой национальной и этнической группе или меньшинству, равно как и заявление об этом, является исключительным и неотъемлемым правом личности. Никто не обязан заявлять о своей принадлежности к меньшинству” и “Право на национальную и этническую самоидентификацию и заявленная принадлежность к какому-либо меньшинству не исключают признания связи с другой или другими национальными группами”.

Казалось бы, вот перед нами прекрасный образец документа в духе гражданского общества и культурного плюрализма: этническая принадлежность является сугубо личным делом и не исключает множественной культурной (этнической) идентичности.     

Однако здесь же, в тексте второй главы (§ 1), говорится, что “право на национальную и этническую самоидентификацию является таким основополагающим правом человека, которое распространяется как на отдельные личности, так и на их сообщества”. Здесь уже прослеживаются предпосылки выведения коллективных политических прав из общих для группы людей культурных особенностей. И, наконец, в преамбуле содержится пассаж, который безусловно подтверждает опасения, возникшие в ходе чтения текста проекта: “парламент Республики Казахстан в данном законе предоставляет представителям национальных и этнических меньшинств как гражданам Республики Казахстан не только основные права человека, но и такие политические права, которые необходимы для их национальной и этнической самоидентификации”.

Отсюда недвусмысленно следует, что, во-первых, индивидуальные (основные) права, предоставленные всем гражданам Казахстана независимо от их культурной принадлежности Конституцией РК недостаточны, и требуется, чтобы данный проект даровал представителям этнических меньшинств  какие-то особые условия для осуществления основных прав. Во-вторых, в проекте утверждается, что этнические меньшинства, то есть группы носителей сходных культурно-специфических признаков, могут претендовать на специальные политические права, то есть имеют какие-то специфические интересы, не совпадающие с  потребностями всех других людей, имеющих отличные от данных культурные черты. В тексте, правда оговаривается, что эти политические права нужны “для национальной и этнической самоидентификации”. Возникает вопрос, что это за “национальная или этническая” идентификация (иначе – отождествление себя с членами какой-либо группы), которая требует особых политических прав, то есть признания того факта, что социальные потребности людей настолько различны, что для их удовлетворения нужно использование специальных государственных институтов, помимо существующих.                 

В поисках ответа на него вновь обратимся к тексту самого закона. Там же, в преамбуле определено, что понимается авторами под термином “этническое меньшинство”. Это определение в общем совпадает с используемыми в мировой практике формулировками. Согласно ему, одну этническую общность от другой отделяют “национальные языки, материальная и духовная культура, исторические традиции, а также иные особенности их жизни”. Таким образом, в основе “этнических” отличий лежат культурные особенности, рожденные различными специфическими условиями, в которых на протяжении веков жили предыдущие поколения существующих ныне людей.

Но разве сегодня, в рамках складывающихся  в Казахстане, как и в большей, части современных государств, глобальной экономической системы и универсальной социальной среды, культурная принадлежность, особенности психологического склада и т. д. смогут обеспечить успешную социализацию и адаптацию к вызовам современного типа организации производственной сферы и базирующейся на ней инфраструктуры? Культурное наследие играет, безусловно, ключевую роль в формировании неповторимого облика каждого человека, но оно неспособно заменить технологические навыки и умения, соответствующие запросам сегодняшнего дня. Если только не сделать условием доступа к механизмам распределения общественных ресурсов (материальных, политических, социальных) культурную (этническую) принадлежность части населения в противовес всем прочим. Такая модель реализуется в ходе построения так называемого национального государства, когда часть населения, выделяемая на основании общности культурных черт, провозглашается коренной, титульной и т. д. Обосновывается  это, как правило, спецификой “этнополитогенеза”, наличием специфических этнических интересов и т. д. То есть налицо попытка навязать широкой публике представление, согласно которому люди, обладающие несомненными отличиями в антропологическом облике, специфическими чертами “традиционного” (т. е. несуществующего уже) уклада жизни и т. д. имеют настолько глубоко противоречащие социальные потребности и политические интересы, что нуждаются в “своих” собственных национальных государствах. Причем, на наш взгляд, вовсе не очевидно, что люди с различным цветом кожи или разрезом глаз имеют разные способности к современному образованию или обучению новым технологиям  и не в состоянии поэтому реализовать себя без помощи “своего” государства и предоставляемых им “естественных преференций” “коренной нации”.  

Более того, высказанные вслух сентенции, подобные вышеприведенным, в отношении отдельного человека вполне справедливо могут и должны быть определены, как расизм и преследоваться по закону. Но стыдливо упрятанные в метафоры типа “специфические потребности этноса”, они составляют основу идеологии государственного национализма (национального государства).   

На наших глазах происходит незаметная, но очень важная перверсия (замена одного смысла другим). Выделив культурную (не видим смысла употреблять слово этнический или национальный, так как в данном случае они все равно сводятся к перечислению культурных признаков) идентичность как составляющую личности, те же культурные признаки объявляют основанием для того, чтобы утвердить группу людей, обладающих этими признаками, в качестве носителей особых социальных интересов, а затем и политических прав. Таким образом, индивидуальная культурная самоидентификация как часть основного права человека на самоотождествление вообще превращается в гарант существования особых коллективных прав,  базирующихся на существовании специфических социальных интересов, общих для носителей сходных культурных признаков. В то же время, обособление граждан по этнокультурным признакам осуждается и общественной моралью, и законодательно. 

Такой парадокс объясняется, на наш взгляд, особой магией слов “этнический” и “национальный”, которую они обрели в ходе борьбы за суверенитет. Частое употребление этих прилагательных в патетических речах борцов за национальную свободу и этническую самобытность привело к тому, что за ними стали ощущать некий особый смысл. Хотя если разобраться, то весь круг явлений, к которому приложимы определения “этнический” и “национальный” прекрасно описывается без особого пафоса выражением культурно-специфический. Поэтому, если исключить излишнюю экспрессию и эмоциональность из анализа, можно убедиться, что этническая общность на самом деле – это группа людей, объединенная осознанием того факта, что общие для всех них культурные признаки означают общие для всех них социальные потребности. Это значит, что у этой общности уже существует идеология, то есть целенаправленно формируемые массовые представления.  

Нация в данном контексте обозначает всю ту же группу людей с общими культурными особенностями, которая обладает уже не только представлениями об общих социальных интересах, но и сформулированными политическими амбициями, например, стремлением обособиться в собственном национальном государстве. Но это в нашем постсоветском понимании, где вполне употребительны выражения вроде “казахская нация”, “русская нация” и т. д. Весь же мир за небольшими исключениями типа бывшей Югославии и бывшей ЮАР понимает нацию в смысле согражданства, то есть общности на основе единой государственной принадлежности и политической лояльности независимо от культурного происхождения отдельных граждан. 

У нас, однако, десятилетия господства теории этноса и ее производных привели к тому, что уловленными этой риторикой оказались не только апологеты государственного национализма, но и активисты национально-культурных центров, которые выступили авторами обсуждаемого проекта. Поэтому в проекте звучит одновременно и неудовлетворение существующей системой, которая основана на реализации принципа  национального государства (т. е. исходит из права культурной группы выступать носителем политических прав), и предложение использовать тот же самый принцип, только теперь от имени не “коренной нации”, но “этнических меньшинств”. 

Допуская существование каких-либо этнических общностей в качестве субъектов политических прав, мы неизбежно получим взаимное обособление, так как для того, чтобы объяснить себе, почему нужно существование специальных институтов для “этнических меньшинств”, люди должны будут допускать, что представители различных культур настолько различны, что их интересы не могут быть реализованы в рамках единой политической системы. А это –  верный путь к разобщению.

Другое дело, что озабоченность авторов проекта нынешней ситуацией, которая не вполне способствует максимально свободной самореализации (в том числе и этнокультурной) каждого человека, вполне объяснима. Но, может быть, стоит попытаться найти альтернативные пути реализации культурной самобытности, не подвергая при этом сомнению политическую лояльность государству? Это возможно, нужно лишь разделить культурную и политическую идентичность человека. Другими словами, признать неотъемлемое право человека на культурную самобытность, но не  на основанную на ней политическую правосубъектность. В условиях же Казахстана отождествление культурной (этнической) идентичности и особого политического статуса возможно, но только для представителей титульной нации. Об этом свидетельствует и риторика основных законодательных актов, и характер кадровой и культурно-языковой политики. 

Все остальное нетитульное население имеет право лишь на удовлетворение специфических культурных потребностей в рамках предложенной государством системы ассамблей и национально-культурных центров, без возможности апелляции к особым политическим правам. Это право мнополизировано “титульной, государствообразующей нацией” – казахами. Отвергнутый законопроект мог быть рассмотрен действующей властью  как попытка покуситься на эту монополию. Поэтому его лишили общественного обсуждения и похоронили в кабинетах правительственных экспертов. 

Остается лишь добавить, что в рамках предлагавшегося законопроекта не нашлось возможности определить статус русского народа. В тексте он назван “большинством”, на которое действие предлагаемого закона не распространяется. В то же время, он не является “государствообразующей нацией”, и русский язык не является вторым государственным языком. На это двойственное, унизительное для русских положение обращал внимание  руководитель “Русской общины” Казахстана Ю. Бунаков во время одного из заседаний президиума  ассамблеи народов Казахстана. Но его выступление не встретило понимания ни со стороны “этнических меньшинств”, ни со стороны “титульной нации”. С сожалением приходится констатировать отступление от принципов гражданского общества равных возможностей в угоду политически мотивированным задачам лоббирования интересов отдельных групп от имени “своих народов”.

Переходя к анализу данного законопроекта в аспекте практических предложений, направленных на организацию самоуправления в этнически смешанной среде, можно заметить, что они несут на себе отпечаток как концептуальных положений, прокомментированных выше, так и уже существующей системы национально-культурных  организаций.       

С одной стороны, если допускается существование особых прав у меньшинств, то предлагается и создание специального механизма реализации этих прав. Так, согласно Главе III, озаглавленной “Коллективные права меньшинств”, неотъемлемым их коллективным правом является сохранение, поддержание, укрепление и наследование национальной и этнической самоидентификации (§ 14). Кроме того, правом национальных и этнических меньшинств является сохранение и развитие своих традиций и языка, сохранение и приумножение материальных и культурных (духовных) ценностей (§ 15). Очевидно, для решения этих задач национальные и этнические меньшинства имеют право создавать общественные организации, местные и республиканские органы самоуправления (§ 16).  

В приведенных абзацах наглядно прослеживается постепенный переход от культурных прав к политическим. Более того, чуть ниже в тексте заявляется о праве на политическое представительство меньшинств: “национальные и этнические меньшинства имеют право быть представленными в парламенте Республики Казахстан” (§ 19.1). “Парламент Республики Казахстан избирает уполномоченного по правам национальных и этнических меньшинств. Круг задач и функций уполномоченного определяется отдельным законом” (§ 19.2).

Следующая глава “Органы самоуправления меньшинств” развивает эти положения, определяя принципы формирования органов самоуправления меньшинств: “Отдельные национальные и этнические меньшинства могут избирать на основании положений настоящего закона в поселках, районах и городах непосредственно или косвенным путем свои местные органы самоуправления, а также общереспубликанские органы самоуправления меньшинств”(§ 20.1); “Объявить себя органом самоуправления меньшинства может тот территориальный орган самоуправления, не менее половины депутатов которого составляют представители данных меньшинств” (§ 21.1), “Если как минимум 30% депутатов местного органа самоуправления избраны как представители одного из меньшинств, они могут создать состоящий не менее чем из 3 человек местный орган самоуправления меньшинства (в дальнейшем – орган самоуправления меньшинства, созданный непрямым путем)” (§ 21.1); “В тех случаях, когда у национального или этнического меньшинства нет собственного органа самоуправления, его интересы в местном самоуправлении может представлять специальный уполномоченный” (§ 22.7); “Орган самоуправления национального или этнического меньшинства является юридическим лицом. Задачи и полномочия территориальных органов самоуправления меньшинств, помимо законодательно закрепленных для территориальных органов самоуправления, определяются настоящим законом” (§ 24.1); “При решении местных задач территориальные органы самоуправления меньшинств в соответствии с п. 1 должны обеспечивать реализацию прав и интересов проживающих на данной территории в численном меньшинстве лиц казахской национальности и других национальных и этнических меньшинств” (§ 24.2); “Местные органы самоуправления меньшинств могут обращаться к руководителю соответствующего административного органа по любым вопросам, затрагивающим положение представляемого ими меньшинства” (§ 25.1).

Может возникнуть впечатление, что перед нами документ, отражающий взгляды, в соответствии с которыми группа людей, обладающая общими культурно-специфическими характеристиками и общим самосознанием, способна выступать субъектом административно-территориальной структуры государства. Но это впечатление поверхностно. Так как, с другой стороны, задачи, стоящие перед органами самоуправления меньшинств касаются лишь удовлетворения ими своих специфических этнокультурных потребностей. Как правило, это касается а) местного образования; б) местных письменных и электронных СМИ; в) сохранения традиций; г) культуры. То есть тех же вопросов, которые сегодня находятся в ведении национально-культурных центров и Ассамблей, с одним существенным дополнением. НКЦ и Ассамблеи являются консультативными  органами при исполнительных органов власти и находятся под их контролем. В законопроекте же местные органы самоуправления являются самостоятельными юридическими лицами и имеют гораздо больше полномочий в осуществлении своих задач, например, в деле контроля над территориальными органами власти в той части их деятельности, которая касается удовлетворения  запросов меньшинств. 

В частности, “Местные органы самоуправления меньшинств могут: 

а) делать запросы;

б) выступать с предложениями и инициативами;

в) инициировать принятие необходимых мер;

г) возражать против деятельности административных органов, которая нарушает права меньшинств, отдельных их решений, может выступать с инициативой изменения или отмены принятых решений.

В случае, определенном в п. 1, руководитель соответствующего административного органа обязан в 30-дневный срок ответить по существу вопроса.

Если предмет вопроса не входит в компетенцию руководителя органа, он обязан в трехдневный срок направить его в орган, располагающий соответствующими полномочиями” (§ 25).

Законопроект более четко устанавливает права местного органа самоуправления меньшинств во взаимоотношениях с местной администрацией:

“§ 27. Администрация местного органа власти обязана оказывать помощь местному органу самоуправления меньшинства.

§ 28.1. Постановления местного органа самоуправления по вопросам образования местных СМИ, в сфере культуры и сохранения традиций, а также коллективного использования языка могут выноситься лишь с согласия соответствующего органа самоуправления меньшинства.

При назначении руководителей учреждений национального или этнического меньшинства, а также при решении вопросов профессиональной подготовки лиц, относящихся к меньшинству, необходимо получить согласие местного органа самоуправления этого меньшинства. В случае чего следует выяснить мнение по этим вопросам специального уполномоченного местного национального меньшинства, а если он не назначен, то мнение местной организации данного меньшинства”.

В масштабе всего государства создается Республиканский орган самоуправления национального меньшинства (§ 30).

“Республиканский орган самоуправления представляет интересы своего национального меньшинства и осуществляет его защиту в стране в целом, а также в регионах и областях. В интересах формирования культурной автономии он может создавать соответствующие институты и координировать их деятельность… Республиканский орган самоуправления является юридическим лицом” (§ 35.1.2). 

Сфера деятельности Республиканского органа самоуправления этнических меньшинств согласно § 36 в принципе совпадает с основными задачами республиканских национально-культурных центров. Она касается республиканских праздников соответствующего национального меньшинства; поощрений, условий и правил их присуждения; принципов и способов использования имеющегося в распоряжении радио- и телеканала; принципов использования имеющегося в распоряжении радио- и телевизионного эфирного времени; сообщений в прессе; создания своих институтов, их структуры и правил функционирования; деятельности театра; музейных помещений, создания и сохранения коллекций общереспубликанского значения; библиотек национального меньшинства; национальных учреждений искусства, науки, издательств и их функционирования; национальных средних и высших учебных заведений республиканского значения. Но есть и существенное отличие: в тексте законопроекта подчеркнуто, что республиканский  орган самоуправления этнических меньшинств полномочен самостоятельно принимать решения в отношении перечисленных вопросов.  

Кроме того, 1. Республиканский орган самоуправления: “а) высказывает мнение о разрабатываемых правовых нормах, затрагивающих представляемое им национальное меньшинство; б) может просить у административных органов информацию по вопросам, затрагивающим национальное меньшинство, которое он представляет, выходить с предложением, инициативой проведения мероприятий по делам, входящим в их компетенцию; в) взаимодействует с компетентными государственными органами в профессиональном контроле начального, среднего и высшего образования представляемого им национального меньшинства” (§ 37).

Административный орган, в который республиканский орган самоуправления обратился с запросом, затрагивающим национальное меньшинство, которое он представляет, обязан предоставить всю нужную информацию.

В ходе разработки нормативных актов, связанных с сохранением и поддержанием исторических архитектурных памятников национального меньшинства, республиканский орган самоуправления, а в случае разработки постановления органа самоуправления – местный орган самоуправления национального меньшинства, имеет право выражать свое согласие или несогласие. При отсутствии местного органа самоуправления национального меньшинства правом выражения мнения по указанному вопросу пользуется уполномоченный или, при его отсутствии, местное объединение данного национального меньшинства.

При подготовке материалов, используемых в обучении меньшинства, за исключением высшего образования, необходимо согласие республиканского органа самоуправления.

Как видим, полномочия органов управления этническими сообществами на всех уровнях существенно расширены по сравнению с существующим статусом национально-культурных центров.    

На уровне местных сообществ (села, поселка, сельского округа), там где нет местных органов самоуправления этнических меньшинств, для защиты их прав законопроектом предлагается учреждение должности местного уполномоченного национального меньшинства. Он также наделен достаточно широкими полномочиями. Так, согласно § 39 “Местный уполномоченный национального меньшинства (далее – уполномоченный) правомочен:

а) в случае, если он не является депутатом поселкового органа самоуправления, принимать участие с правом совещательного голоса в заседаниях местного органа самоуправления, а также любой комиссии, включая закрытые заседания с повесткой дня, затрагивающей интересы национального меньшинства;

б) вносить предложения администрации, председателю соответствующей комиссии по включению в повестку дня работы представительного органа самоуправления, вопросов, затрагивающих интересы меньшинства;

в) выходить с инициативой о пересмотре органом самоуправления решений комиссии, затрагивающих интересы национального меньшинства;

г) просить разъяснения от администрации, секретаря органа самоуправления, председателя комиссии по вопросам, входящим в компетенцию органа самоуправления и затрагивающим интересы национального меньшинства;

д) в целях выполнения задач получать необходимые разъяснения и административную помощь от администрации, секретаря органа самоуправления;

е) выходить с инициативой к администрации, секретарю, наделенному полномочиями делопроизводителю по делам национального меньшинства;

ж) выходить с инициативой обращения местного органа самоуправления в соответствующий компетентный орган по вопросам, затрагивающим национальное меньшинство.

2. Администратор, председатель комиссии обязаны представить предложение уполномоченного, с которым он выступил на ближайшем заседании органа самоуправления, комиссии для принятия решения о включении его в повестку дня и процедуру рассмотрения.

3. Если уполномоченный обращается за разъяснениями к администратору, секретарю органа самоуправления, председателю комиссии, они должны дать ответ по существу вопроса на заседании или в 15-дневный срок после его проведения.

4. Выступление уполномоченного по его просьбе фиксируется в протоколе заседания органа самоуправления комиссии или прилагается к протоколу, если оно поступило в письменном виде.

5. Рассмотрение дела, относящегося к национальному меньшинству и поступившего согласно п. 2 на основе инициативы, определяемой пунктом 1/б, может быть отложено или снято с повестки дня коллегией лишь по просьбе уполномоченного.

6. Орган самоуправления обязан учесть мнение уполномоченного по вопросам, связанным с подготовкой постановления или проведения мероприятий, затрагивающих права и обязанности национального меньшинства, их интересы”.

То есть сформулированные в законопроекте взаимоотношения местной администрации и представителей меньшинств далеки от тех, которые существуют сегодня. 

Также в законопроекте рассматриваются вопросы, связанные с языковыми правами меньшинств (изучение и использование родного языка). 

Оценивая законопроект в целом, нужно отметить, что несмотря на все недостатки (главный из которых – это не до конца проработанное определение того, кто может декларировать себя в качестве меньшинства) документ мог бы послужить хорошей базой для развития законодательства в области управления этническими сообществами и развития  механизмов функционирования многокультурного общества. Сегодняшняя его невостребованность властью объясняется, на наш взгляд политическими мотивами, недостатками самого текста. 

Дело в том, что повышение роли самоуправления, то есть инициативы самих граждан, существенно снижает значимость существующей сегодня системы местного управления: назначаемых сверху акимов и послушных им органов представительной власти разного уровня. Правда, готовящиеся к принятию новые законы о местном самоуправлении и о местном государственном  управлении призваны сделать процесс управления местными сообществами несколько более демократическим. Но, во-первых, акимы более высокого уровня останутся назначаемыми президентом. А во-вторых, развитие самоуправления этнических меньшинств способно создать неприятный для власти прецедент общественной консолидации на этнической основе. 

Сегодня власть, отвергая законопроект о правах национальных и этнических меньшинств, критикует его с общедемократических позиций: мол, совершенно излишне создавать органы самоуправления на этнической основе, раз существуют территориальные органы самоуправления для всех граждан, независимо от их этнической принадлежности. На первый взгляд, такая критика обоснованна. Но не надо забывать, что на сегодняшнем уровне развития общественного сознания и социальных отношений в Казахстане все общедемократические институты носят в значительной мере формальный характер. И реальная власть основывается на негласных альянсах чиновников и ориентированной на них части населения. Все формально существующие демократические процедуры (конкурсная ротация  кадров, выборная система) не помешали властям мобилизовать административные ресурсы и осуществить кадровые перестановки в пользу “титульного населения” во всех регионах и во всех ветвях власти. И уже на основе государственной (но все понимают, что в реальности – казахской) власти создать систему удовлетворения этнокультурных запросов некоренного населения, ориентированную преимущественно на фольклорные праздники.

Тогда как отвергнутый законопроект при всех своих издержках, связанных прежде всего с опорой на весьма двусмысленную в постсоветских условиях риторику “прав меньшинств”, создавал хорошие предпосылки для создания работающей системы управления этническими сообществами. Достоинство его в том, что он предусматривал механизмы участия представителей меньшинств в принятии местными властями решений по вопросам, непосредственно их касающимся, а также позволял регулировать состав низовых органов власти при участии большинства населения. 

Но как бы там ни было, законопроект не принят даже к обсуждению в парламенте, и нам остается рассмотреть ситуацию с управлением этническими сообществами такой, как она существует на сегодняшний день в Казахстане.

5. Национальная политика как фактор управления

многоэтничным обществом в Казахстане

Во введении уже отмечался сложный этнический состав населения Республики Казахстан. Но особую остроту этническим проблемам придает крайне неравномерное территориальное распределение различных этнических групп. Достаточно взглянуть на данные, представленные в табл. 1
. Как видим, казахское население доминирует на западе, юге и юго-востоке, тогда как на севере и северо-востоке более половины населения составляют не казахи, преимущественно европейско-славянское население. В последние годы произошли заметные изменения в составе населения как в целом по республике, так и в отдельных областях, выразившиеся прежде всего в росте доли казахского населения и сокращении европейско-славянского (табл. 2).     

Таблица 1. Удельный вес казахского населения в общей численности

(по итогам переписи 1999 г.)

	
	Все население, чел.
	В том числе казахи
	Удельный вес казахского населения в общей численности, %

	Республика Казахстан
	14952420
	7984082
	53,4

	Акмолинская 
	835661
	312889
	37,4

	Актюбинская 
	662793
	482487
	70,7

	Алматинская 
	1559522
	927192
	59,5

	Атыраусская 
	439900
	391545
	89

	Восточно-Казахстанская 
	1530792
	742215
	48,5

	Жамбылская 
	983935
	644951
	65,5

	Западно-Казахстанская 
	617624
	399931
	64,8

	Карагандинская
	1411401
	530489
	37,6

	Кустанайская 
	1019580
	318838
	31,1

	Кызылординская 
	598344
	561942
	94,2

	Мангистаусская 
	316847
	249284
	78,7

	Павлодарская 
	806034
	307870
	38,2

	Северо-Казахстанская
	752932
	213901
	29,5

	Южно-Казахстанснкая 
	1976689
	1336533
	67,6

	г. Астана
	319318
	131208
	41,1

	г. Алматы 
	1130068
	435070
	38,5


Численность казахского населения за межпереписной период выросла на 1488,2 тыс. человек (на 22,9%), а его удельный вес увеличился с 40,1% в 1989 г. до 53,4% в 1999 г. Численность русского населения снизилась с 6062 тыс. человек в 1989 г. до 4479,6 тыс. в 1999 г., или на 1582,4 тыс. человек (на 26,1%), а его удельный вес, соответственно с 37,4% до 30%. Численность узбеков возросла на 39,6 тыс. человек, или на 12%, уйгур – на 28,8 тыс. человек, или на 15,9%, курдов – на 7,4 тыс. человек, или на 29,1% и дунган – на 7 тыс. человек, или на 23,3%. Сократилась численность немцев – на 593,4 тыс. человек (на 62,7%), украинцев – на 328,6 тыс. человек (на 37,5%), татар – на 71,8 тыс. человек (на 22,4%), белорусов – на 66 тыс. человек (на 37,1%). Удельный вес украинцев снизился за межпереписной период на 1,7 процентных пункта, немцев – на 3,4 пункта, белорусов – на 0,4 пункта, татар – на 0,3 процентных пункта
.

Таблица 2. Динамика роста численности казахского населения 

в Республике Казахстан (по данным переписи 1999 г.)

	
	Все население, чел.
	1999 г. в % к 1998 г.

	
	1999 г.
	1989 г.
	

	Республика Казахстан
	14952420
	16199154
	92,2

	Акмолинская
	835661
	1064406
	78,5

	Актюбинская
	682793
	732653
	93,2

	Алматинская
	1559222
	1642917
	94,5

	Атыраусская
	439900
	424768
	103,6

	Восточно-Казахстанская
	1536792
	1767225
	86,6

	Жамбылская
	983935
	1038667
	94,7

	Западно-Казахстанская
	617624
	629494
	98,1

	Карагандинская
	1411401
	1745448
	80,9

	Кустанайская 
	1019560
	1223844
	83,3

	Кызылординская
	596344
	574464
	103,8

	Мангыстаусская
	316847
	324243
	97,7

	Павлодарская
	806034
	942313
	85,5

	Северо-Казахстанская
	725932
	912065
	79,6

	Южно-Казахстанская
	1976689
	1823528
	108,4

	г. Астана
	319318
	281252
	113,5

	г. Алматы
	1130068
	1071927
	105,4

	
	В т. ч. казахи
	1999 г. в % к 1989 г.

	
	1999 г.
	1989 г.
	

	Республика Казахстан
	7984082
	6496858
	122,9

	Акмолинская
	312868
	266831
	117,3

	Актюбинская
	482467
	407222
	118,5

	Алматинская
	927192
	741737
	125,0

	Атыраусская
	391545
	338998
	115,5

	Восточно-Казахстанская
	742215
	687879
	107,5

	Жамбылская
	644951
	507302
	127,1

	Западно-Казахстанская
	399931
	351123
	113,9

	Карагандинская
	530469
	449837
	117,9

	Кустанайская 
	316636
	279787
	113,2

	Кызылординская
	561942
	504126
	111,5

	Мангыстаусская
	249284
	165043
	151,0

	Павлодарская
	367870
	268512
	114,7

	Северо-Казахстанская
	213901
	206060
	103,8

	Южно-Казахстанская
	1336533
	1017470
	131,4

	г. Астана
	131208
	497998
	263,5

	г. Алматы
	435070
	255133
	176,5


В такой ситуации происходит резкая смена привычной социальной среды, что не может не повлечь для ранее абсолютно доминирующего в городах русскоязычного населения снижения социального самочувствия, особенно на фоне резкой “казахизации” исполнительной власти.   

О масштабах этих изменений можно судить по следующим имеющимся в нашем распоряжении данным. 

Этнический состав ныне упраздненной Талды-Курганской области в 1994 г. выглядел следующим образом: казахи – 50,3%, славяне – 34,8%, другие меньшинства (уйгуры, корейцы, немцы, татары и др.) – 14,9%. В том же году среди 94 первых руководителей администрации и других учреждений области казахи составляли 78,7%, славяне – 18,1%, другие меньшинства – 3,2%. Среди 178 их заместителей казахи – 53%, славяне 35,4%, другие меньшинства – 11,2%.Чтобы не создавалось впечатления, что это характерно только для одной отдельно взятой области, можно посмотреть книгу “Кто есть Кто в Казахстане” за 1996-1997 гг. Среди названных там лидеров казахи составляют 79%, русские – 11%, украинцы – 3%, татары –1%, корейцы – 1%
. 

За истекшие годы в связи с продолжающейся эмиграцией некоренного населения представительство неказахского населения вряд ли улучшилось. Казалось бы, в условиях такого дисбаланса власти должны предпринимать специальные усилия  по корректировке кадровой политики, хотя бы на уровне местного управления. Однако в 1997-98 гг. в Казахстане прошла административно-территориальная реформа, которая не увеличила представительство нетитульного населения в органах региональной власти, а “уменьшила” его долю в общей численности населения некоторых областей. Произошло это за счет объединения областей с преобладающим русским населением и областей, где большинство населения составляли казахи. Причем столица вновь образованной области всегда устанавливалась в том городе, где ранее преобладало русское население. И если учитывать, что из 14 областных акимов 12 – казахи, то естественно было ожидать, что с течением времени, перебравшись на новое место службы, по преимуществу казахская  администрация вместе с многочисленными родственниками и знакомыми изменит демографическую ситуацию в регионе в пользу казахского населения. 

Первые результаты административной реформы заметны уже по итогам переписи 1999 г. Например, если в 1994 г. казахское население Талды-Курганской  области составляло 50,3% то после объединения с преимущественно населенной казахами Алма-Атинской, в новой объединенной Алма-Атинской области достигает 59% (табл. 1). Таким же образом была “понижена” доля русскоязычного населения  в Восточно-Казахстанской области (после объединения с Семипалатинской), Карагандинской области (после объединения с Джезказганской) и еще двух областях на Севере Казахстана.  Естественно, такой путь “улучшения” представленности русскоязычного населения в органах власти, не улучшил ни социального самочувствия русских, ни их взаимоотношения с казахами. Более того, эти изменения привели к формированию в регионе новых очагов напряженности.     

Так, в промышленно развитой Восточно-Казахстанской области (в старых границах), которая является донором республиканского бюджета, по-прежнему проживает преимущественно русскоязычное население. Присоединенная к ней казахскоязычная Семипалатинская область является убыточной. С ноября 1999 г. около 10 русских руководителей крупных предприятий и департаментов усть-каменогорских местных органов были заменены на казахов. В области давно назревал “этногеографический” бюджетный конфликт. Деньги, собранные из налогов городских предприятий, где работают в основном русские, направляются в сельские районы, где проживают в основном казахи. Протестующие против этого депутаты городского маслихата, в большинстве своем русские, становятся неугодными новым областным властям.

В развитие этого конфликта русские депутаты проголосовали за ограничение и строгий учет проживания в городе казахской молодежи из разоренных сельских районов. Возникли ожесточенные споры вокруг этого вопроса. Ходят слухи, что нынешний аким области В. Метте будет заменен на более угодного казаха и таким образом конфликт между русскоязычным городом и казахскоязычной областью будет решен не в пользу первого.

Обострению конфликтных настроений способствует также новый закон “О труде”. Он дает огромные полномочия работодателям, так как все трудовые отношения оформляются контрактами. “Работодатели у нас сейчас в основном казахи. На работу, значит, будут приниматься чаще всего “свои”. Так что скоро безработными, в основном, будут “некоренные”” – это типичное рассуждение трудоспособного русского жителя Усть-Каменогорска. На основе таких настроений делаются прогнозы: “Будет назначен новый руководитель области – казах, чтобы разграбить русскоязычную область”.  Как видим, здесь уже забыта социально-экономическая подоплека первоначального недовольства, и рождаются негативные этнические стереотипы и представления о нетерпимости казахов к русским. На самом деле это, скорее всего, не так, и власти реализуют подобную кадровую политику, исходя из интересов конкретных бюрократических местных групп и альянсов. Но в условиях отсутствия  в обществе гласных механизмов контроля над действиями властей в массовом сознании подобная практика обретает вид этнического противостояния.

В Карагандинской области борьба за передел влияния в регионе и городе  между старой индустриальной и новой бюрократической элитой также неизбежно приобретает характер этнического противостояния, хотя бы в силу того, что прежняя элита была в основном русской по составу, а новая почти полностью состоит из казахов. Не имея возможности противостоять диктату языковой и кадровой политики в исполнительной власти, противники подобного курса локализовались в основном в органах представительной власти. 

Надо отметить, что в ходе выборов в представительные органы власти в октябре 1999 г. русские избиратели Карагандинской области демонстрировали своеобразную практику протестного “этнического” голосования. Выражая свое несогласие с реализуемой исполнительной властью кадровой и культурно-языковой политикой и не имея легальных механизмов это несогласие выразить, они голосовали по принципу: “хоть за кого, только не за казаха”. В результате в местные представительные органы власти было избрано значительное количество депутатов-русских.

Депутатская группа областного маслихата “Законность, равенство, достоинство” опубликовала заявление с требованиями закрепления права 5% граждан РК на инициирование проведения референдума, преобразования Конституционного Совета в Конституционный Суд, передачи большего объема полномочий на места. Группой, в частности, отмечено, что “... вопреки нормам Конституции и Закона “О государственной службе”, запрещающим дискриминацию”, она имеет место. Очевидно, что предложение о праве граждан на инициирование проведения референдума имеет своей целью создание возможностей для публичного обсуждения вопросов о присоединении Казахстана к Союзу России и Белоруссии и о реализуемой властями культурно-языковой и кадровой политике.

В Северо-Казахстанской области главным очагом конфликтности остается внедрение казахского языка в практику работы государственных и общественных организаций. Поскольку большинство населения региона составляют русские, то они и доминировали в составе органов власти. Отчасти это положение сохраняется и доныне, несмотря на значительную “казахизацию” органов власти. Осуществляемая языковая и кадровая политика вызывает у русских психологический дискомфорт и рождает ощущение отсутствия перспективы для себя в Казахстане. Многие русские согласны с необходимостью изучать казахский язык, но преимущественно административные меры по его внедрению приводят их мысли о целенаправленной антирусской кампании. 

Стратегия властей направлена, скорее всего, как уже отмечалось, на внедрение в органы управления “своих” людей и устранение нежелательных конкурентов. Легче всего это сделать путем ограничения доступа к власти и профессии на основании не знания русскими казахского языка. На состоявшейся в январе 2000 г. 5-й сессии Малой Ассамблеи народов Казахстана Северо-Казахстанской области были высказаны предложения, в частности, председателя филиала общества “Казак тили” о том, что “при аттестации  руководителей государственных учреждений следовало бы уточнять их отношение к государственному языку и уровень овладения им”. То есть язык становится инструментом борьбы за политическое доминирование.   

Как следствие, среди населения все шире распространяются сомнения в способности властей проводить грамотную национальную политику. Об этом свидетельствуют результаты опроса общественного мнения, проведенного Ассоциацией социологов и политологов Казахстана в Алма-Ате 15-16 июня 2000 г. (опрошено 807 человек). Как замечает президент АСиП Б. Бектурганова, опрос выявил неожиданные данные, идущие вразрез с устоявшимся официальным мнением, согласно которому заботами государства в Казахстане сохраняется хрупкий мир межнационального согласия.

Так, большинство опрошенных считает, что в республике отсутствует межнациональное согласие (табл. 3). Особенно тревожен тот факт, что на этот вопрос затруднилась ответить большая часть респондентов – казахов. Если уж свыше половины опрошенных представителей титульной нации не знает, сохраняется ли в Казахстане межнациональное согласие, то, видимо, процесс интеграции вокруг титульной нации остальных этнических групп, проживающих на территории республики, действительно зашел в тупик.

Таблица 3. Как Вы считаете, есть ли в Казахстане межнациональное согласие? 

(% по столбцу)

	
	Всего
	Казахи
	Русские
	Другая нац-ть

	Да
	4,2
	18,1
	1,3
	5,6

	Скорее да, чем нет
	23,1
	20,7
	25,6
	17,8

	Скорее нет, чем да
	30,7
	7,8
	35,7
	36,4

	Нет
	14,4
	0,0
	15,8
	26,2

	Затрудняюсь ответить
	27,6
	53,4
	21,7
	14,0


Показательны ответы на вопрос о причинах ухудшения межнациональных отношений (табл. 4). В числе главных факторов, провоцирующих их обострение, большинство респондентов указали тотальную “казахизацию” сферы власти и управления (что само по себе говорит о конституционном кризисе и отсутствии реального равновесия власти в полиэтничном Казахстане), а также издержки государственной политики реформ, “пришпоривающей” рост экономического неравенства, политическую нестабильность и кризис управляемости в обществе. Как показал опрос, у представителей иноязычных групп складывается представление о Казахстане как о государстве казахов. Получается, что сама государственная власть в лице казахских чиновников является главным нарушителем межэтнического согласия, а проводимая национально-языковая политика осуществляется таким образом, что выталкивает общество из нормального состояния в чрезвычайное.

Таблица 4. Какие факторы способствуют, на Ваш взгляд, обострению 

межнациональных отношений в Казахстане? (% по столбцу)
	
	Всего
	Казахи
	Русские
	Др. нац-ть

	1. “Казахизация” высшего эшелона власти
	24,2
	5,8
	26,3
	25,6

	2. Экономическое неравенство
	22,5
	19,5
	25,3
	5,5

	3. Политическая нестабильность
	14,9
	13,0
	15,2
	22,0

	4. Кризис управляемости в обществе
	13,1
	5,8
	14,2
	17,4

	5. Государственная национально-языковая политика
	10,6
	0,0
	13,3
	0,0

	6. Публикации в СМИ
	2,1
	9,1
	1,4
	0,0

	7. Деятельность националистических организаций
	1,6
	7,1
	1,1
	0,0

	8. Ничего из перечисленного не способствует
	5,4
	32,5
	0,0
	21,2

	9. Затрудняюсь ответить
	5,6
	7,1
	3,1
	8,3


Сохраняет свое значение в качестве конфликтного фактора вопрос о государственном языке в Казахстане (табл. 5). Большинство русских и представителей меньшинств считают, что в стране должно быть два государственных языка: русский и казахский. С этим согласны только 19% казахов, а 70% из них считают оптимальным сегодняшнее положение, когда казахский язык – государственный, а русский – язык межнационального общения.    

Таблица 5. С каким из утверждений Вы согласны? (% по столбцу)

	
	Всего
	Казахи
	Русские
	Др. нац-ть

	В Казахстане все нации и народности, проживающие на его территории, должны говорить и общаться на одном языке – на государственном казахском языке
	1,7
	12,1
	0,0
	0,0

	Казахский язык должен быть государственным, а русский язык – языком межнационального общения
	15,4
	68,1
	2,0
	43,0

	Должны быть два государственных языка – казахский и русский
	73,9
	19,8
	85,1
	57,0

	Государственным языком и языком общения должен быть русский язык
	3,7
	0,0
	5,4
	0,0

	Затрудняюсь ответить
	5,2
	0,0
	7,5
	0,0


Как оказалось, введение казахского государственного языка автоматически не повлекло за собой безусловного признания его в этом качестве со стороны иноязычного населения республики. Однако государство продолжает игнорировать нарастающие масштабы проблемы и до сих пор так и не сумело предложить обществу цивилизованных инструментов для ее разрешения. Особенно это очевидно из ответов на вопрос о характере государственной национальной политики (табл. 6). Большинство респондентов – не казахов (38% русских и 50% других) считает, что современная национальная политика ущемляет интересы всех этнических групп, кроме казахов. Тогда как 50% казахов считает, что государственная национальная политика не разделяет казахов и не казахов, а создает равные возможности для реализации равноправия всех граждан Казахстана независимо от национальности
.  Даже если учитывать, что опрос проводился в Алма-Ате, городе, где до сих пор неказахское население оставляет большинство, его результаты, на наш взгляд, недвусмысленно свидетельствуют о неэффективности реализуемой модели управления многоэтничным обществом. 

Таблица 6. С каким из утверждений Вы согласны? (% по столбцу)
	
	Всего
	Казахи
	Русские
	Др. нац-ть

	Государственная национальная политика не делает разделения на казахов и неказахов, а создает равные возможности для реализации равноправия всех граждан Казахстана независимо от национальности
	7,7
	49,1
	1,5
	0,0

	Государственная национальная политика равно ущемляет права как казахов, так и не казахов
	24,4
	21,6
	23,4
	38,3

	Государственная национальная политика ущемляет права всех некоренных национальностей, кроме казахской
	31,0
	0,0
	34,8
	50,5

	Государственная национальная политика способствует сегрегации (разделению) на казахов и неказахов
	16,3
	19,8
	18,1
	5,6

	Затрудняюсь ответить
	20,6
	9,5
	22,2
	5,6


Основных причин, по нашему мнению, две: 

1. Неразвитость в стране гражданского общества с имманентной ему системой организации свободного доступа населения к процессу принятия решений. Чрезмерная концентрация всей полноты власти и ресурсов в руках государственной бюрократии.

2. Реализуемая модель национального (этно-) государства при существовании титульной (коренной) этнонации – казахов со всеми соответствующими преференциями и особенностями национальной политики. 

6. Управление многоэтничными местными сообществами

Рассмотренная в предыдущих разделах ситуация характерна  для государственного управления многоэтничным обществом на уровне республики и отдельных ее регионов. Не менее важным представляется аспект рассмотрения реального состояния дел в сфере управления многоэтничными сообществами на уровне конкретного села или сельского округа. 

Предметом нашего анализа стал сельский округ Сайрам Сайрамского района Южно-Казахстанской области. На наш выбор повлияли как особенности  демографической ситуации в районе и округе, так и сохранившиеся у узбеков (которые составляют большинство населения округа) традиции общинного самоуправления и их востребованность современной практикой.       

Итак, в Южно-Казахстанской области проживают, согласно переписи  1999 г., 1978889 человек. Из них 1336533 казахов (67,6% от всего населения), около 350 тыс.  узбеков (18%) и  около 150 тыс. русских (7,5%). В Сайрамском районе проживают 224 тыс. человек: из них казахи – 26,5% (60 тыс.), узбеки – 56% (125,4 тыс.), русских всего 5% (11,2 тыс.), других национальностей 11% (24,7 тыс.). В сельском округе Сайрам проживает 35 тыс. человек, 99,8% из них – узбеки. Есть несколько семей казахов, турок, башкир, русских. Таких округов в районе 15. В четырех из них – Сайрам, Кара-Мурт, Кара-Булак, Манкент – узбекское население составляет более 90% от общего числа жителей.  В остальных 11 сельских округах узбеков тоже много, но не настолько.

Система государственного управления в Сайрамском районе представляет собой районную администрацию во главе с районным акимом и 16 администраций в сельских округах во главе с сельскими акимами (часто называемыми микроакимами).  

Районный аким сегодня – казах, первый заместитель его – узбек. Долгое время (до 1999 года) районным акимом был русский. Русский аким, местный уроженец, говорящий по-казахски и по-узбекски был своеобразным компромиссным вариантом. В районе, где численно доминируют узбеки, в советское время было много русских и немцев, а количество казахов стало заметно расти лишь в последние годы. Поэтому у  акима-казаха не было бы сильной поддержки на местах. Кандидатура узбека в условиях сложных отношений в Узбекистаном и большого количества компактного расселенного узбекского населения вызывала политические  опасения. Поэтому  районным акимом долгое время был русский, несмотря на резко сократившееся русское население. 

В основе изменений  этно-демографической структуры населения за последние годы – миграция европейско-славянского населения, стабильный высокий естественный прирост у узбеков и усиленное заселение района казахами из других районов республики и из-за рубежа. С целью изменения этнического состава населения самого “неказахского” района области на его территории целенаправленно размещаются оралманы – казахи-репатрианты.

Из 132 государственных чиновников в районе (аппарат районного акима и сельских акимиатов) казахи составляют 54% (71 чел.), узбеки – 40% (54 чел.), русских всего шестеро (4,5%), из прочих – один кореец. В администрации сельского акима работает большинство узбеков, но начальники местной милиции и налоговой службы – казахи. Сам аким окончил местную школу, по образованию агроном.  

Раз в 2-3 месяца районная администрация собирает всех 15 сельских акимов для обмена опытом.  

Внутри сельского округа Сайрам сельского акима называют по узбекской традции “кишлак хоким”. Сельский округ Сайрам с населением 35 тыс. человек имеет разветвленную систему местного самоуправления. Весь округ разделен на 30 участков. В каждом участке примерно 700-800 семей, это около 3000 человек. Во главе каждого участка стоит “уличком”, как его иногда называют по советской традиции. В узбекском сельском округе также часто употребляется термин “махалля хоким”. Поскольку большая часть жителей в советское время работала в совхозе (сейчас – производственный кооператив), то некоторую роль в общественной жизни играют также и бригадиры. 

Чтобы подробнее узнать о деятельности местного самоуправления, мы встретились с уличкомом участка Пахтакор – одного из  30 в сельском округе Сайрам. Он расположен на улице Артельной и включает около 850 семей или чуть более 3000 человек. Уличком, так он сам себя чаще называл в беседе на русском языке, избирается из наиболее уважаемых людей участка – аксакалов. Наш собеседник 30 лет проработал учителем в профессиональной школе и очень гордится оказанным ему доверием. У уличкома нет никаких атрибутов власти: ни печати, ни бланков. Вся канцелярия находится в сельской администрации. Труд уличкома не оплачивается, но считается почетным. Его функции довольно многообразны и касаются разных областей общественной жизни. 

Во-первых, уличком является рупором официальной власти. От него жители узнают обо всех нововведениях в организации  общественной жизни, об инициативах властей, о наиболее значимых событиях в жизни страны или области. Например, уличкомы принимали активное участие в организации выборной компании в местные представительные органы власти в октябре 1999 г.

Во-вторых, задача уличкома – организация эффективного взаимодействия власти и населения. Уличкомы организуют сбор коммунальных платежей, выплату пенсий и пособий, снабжают органы социального обеспечения информацией о наиболее нуждающихся семьях. Если нужно дать характеристику на неработающего человека, то это тоже некому сделать, кроме  как уличкому.

В-третьих, уличкомы организуют общественные работы на участке. А их немало. Это очистка арыков, каналов, высадка каждый год зеленых насаждений, ремонт ограждений, уборка улиц. В прошлом году методом хашара – народной стройки – соорудили пристройку к школе на деньги, собранные родителями или при их непосредственном участии. Государство выделило немного средств на парты и учебные пособия. На будущий год таким же образом собираются строить спортивный зал. Поскольку для узбекского земледельческого населения очень актуальна проблема поливной воды, то уличком составляет списки очередности ее использования.

В-четвертых, уличком осуществляет функции судебной власти первичного уровня, то есть разбирает семейные ссоры и мелкие происшествия, которые в случае решения силами уличкома в милицию или в официальные судебные инстанции не передаются. 

Если же какие-то вопросы уличком решить не может, то раз-два в месяц на собрании всех уличкомов в сельской администрации он выносит их на рассмотрение сельского акима. 

Кроме того, уличком выступает организатором инициатив, регулирующих нормы общественной жизни в внутри участка.  На участке Пахтакор, например, по инициативе уличкома было принято решение о раннем времени проведении семейных торжеств и свадеб. Теперь все свадьбы заканчиваются  в 19.00, чтобы не мешать другим жителям. Уличком же выступает главным распорядителем на свадьбах. 

Уличком взаимодействует с местной  мечетью. Особой заботой сейчас стало распространение множества сект и ответвлений в исламе. Уличком понимает важность этого вопроса, так как отголоски вторжения религиозных экстремистов доходят и сюда. В частности, сегодня на участке есть 4 семьи ваххабитов из местных жителей. Они пытались проповедовать в мечети, но общественность с участием уличкома запретила это. Однако выселить ваххабитов из села они не могут, поэтому сейчас уличком старается знать, о чем люди говорят в мечети. 

Разумеется, уличком не один решает все эти вопросы. Существует круг пожилых уважаемых  людей, которые ему помогают. 

Существование уличкомов или махалля хокимов представляет собой симбиоз традиционной у земледельческих народов центральной Азии структуры общинного самоуправления и советской системы местной власти. Это видно по существованию в сельском округе еще одной общественной инстанции – биев. Бий – это авторитетный человек, к которому идут за советом уличкомы, прежде чем обратиться в сельскую администрацию. Таких биев  в сельском округе 12. 

Такая же система уличкомов или старших на участке существует и в других, неузбекских селах. Однако особенностью узбекского сельского округа  является наличие длительных традиций общинного самоуправления и опора на традиционное у узбеков почтение к власти и к старшим. Это позволяет местному самоуправлению добиваться гораздо больших успехов в организации общественной жизни или совместных работ. 

Опыт уличкомов и махалля хокимов использовался в разработке обсуждаемого сегодня в парламенте республики Казахстан законопроекта о местном самоуправлении. Несколько раз уличкомов собирали в сельской администрации и спрашивали их мнения о том, каким должен быть новый закон. 

Чтобы получить полное представление об управлении многоэтничными местными сообществами  нужно отдельно рассмотреть образовательную и культурную ситуацию в сельском округе. Школы в сельском округе Сайрам существуют почти на каждом участке. Например, на участке Пахтакор (3000 жителей) своя школа на 1250 человек учащихся.

Школа узбекская – обучение проходит на узбекском языке, но изучаются также и казахский, и русский, и иностранные языки. Отдельной проблемой стал для узбекских школ Казахстана (а их более 70) переход в 1994 г. системы образования Узбекистана на алфавит на основе латиницы. Узбекские школы Казахстана традиционно получали учебники учебные планы их Узбекистана. Поэтому с 1994 г. по 1999 г. дети в начальных классах узбекских школ обучались на латинице. Это ослабляло их адаптацию к господствующей в Казахстане языковой информационной среде на кириллице, а в будущем затруднило бы поступление в ВУЗы. Поскольку большая часть узбеков не собирается покидать Казахстан, то родители, обеспокоенные судьбой своих детей, забили тревогу и стали обращаться в органы образования Казахстана разных уровней. Они просили вернуть процесс обучения по всем предметам на узбекский язык  на кириллице, а изучение узбекского языка как предмета оставить на латинице, для того чтобы не разрывались культурные и образовательные связи с Узбекистаном. Наконец в 1999 г. было решено возобновить преподавание всех предметов на кириллице. Просьба узбеков о том, чтобы узбекский язык как предмет преподавался на латинице, пока не была услышана руководством Казахстана. Возможно, свою роль сыграли политические мотивы: опасение слишком тесного сближения узбеков Южного Казахстана  с могущественным южным соседом.

Как бы там ни было, но в 2000 учебном году дети в узбекских школах  Южного Казахстана стали учиться на кириллице. А поскольку современных учебников такого типа не существует, то правительство Казахстана выпустило 8 тыс. учебников для узбекских школ на кириллице для 1-4 классов. Сам факт издания таких учебников узбекская общественность расценивает  как историческое событие, поскольку впервые государство в таком масштабе продемонстрировало заботу о нуждах узбекской диаспоры. Однако вызывает обеспокоенность уровень подготовленных учебников. Несмотря на то, что они прекрасно полиграфически исполнены, у них имеется немало недостатков. Главный из них – это то, что они практически представляют собой перевод на узбекский язык аналогичных учебников на казахском языке. Хотя к их подготовке были привлечены учителя узбекских школ и ученые из Узбекистана и использованы произведения узбекских писателей, содержание учебников направлено в большей мере на воспитание казахстанского патриотизма, чем на ознакомление с особенностями узбекской культуры. В учебниках недостаточно этнического узбекского колорита. Об этом говорили многие учителя. Были также отмечено, что в подготовке таких учебников можно было бы использовать фрагменты учебников Узбекистана. В тексте учебного и справочного материала много грамматических и фактических ошибок. В частности, неправильно указана дата принятия закона “О языках…” в Казахстане. Гимн Республики Казахстан дан на казахском языке, хотя существуют его переводы на русский и узбекский языки. Чувствуется, что это произошло из-за нехватки времени для повторной проверки и вычитки корректорами. Из-за нехватки средств не был проведен предварительный конкурсный отбор – как авторов, так и самих учебников. На первом этапе к этой работе были привлечены не лучшие педагогические кадры. В целом можно сказать, что содержание  учебников соответствует представлениям чиновников из министерства образования РК о том, каким должны быть учебники для узбекских школ Казахстана, а не ожиданиям учителей и учеников узбекских школ. 

Тем не менее, благодаря новым учебникам узбекские школьники смогли приступить к занятиям. Сложнее старшим классам, для которых новые учебники еще не подготовили. В школе сейчас переходный этап, поэтому в классах половина наглядной агитации на узбекском языке на латинице, а другая половина – на кириллице.

Сложнее выпускникам, которые проучились часть времени на узбекском языке с использованием латиницы и которым  приходится выбирать между образованием на русском или казахском языках в Казахстане, где все обучение  на кириллице, и образованием в Узбекистане на латинице. В любом случае приходится нанимать репетитора, чтобы подготовиться к экзаменам, так как эти ученики не получили полноценного образования ни на кириллице, ни на латинице.   

Из 30 выпускников школы участка Пахтакор, поступивших в 2000 г. в ВУЗы, только один получил грант от правительства Казахстана, остальные учатся на платных отделениях. Два человека поступили в ВУЗы Узбекистана, но им пришлось дополнительно заниматься с репетиторами. Если учесть, что в области 76 узбекских школ, то масштабы этой проблемы представляются значительными. Из районного департамента образования, где руководитель – казах, постоянно приходят требования, чтобы руководители школы ориентировали выпускников на государственные гранты, очевидно, для того, чтобы не возникало ощущения, что существуют неравные условия для  казахов и узбеков. Но сделать это нелегко, так как до сих пор не подготовлены экзаменационые тесты для поступающих на узбекском языке. Местные государственные ВУЗы не против, но пока нет соответствующего  указания из министерства. 

Отсутствие специального предмета “узбекский язык на латинице” по-прежнему является сильной проблемой для местных узбеков, так как не позволяет им полноценно владеть языком своей “культурной метрополии”. Некоторые журналисты называют узбекский на кириллице мертвым языком, имея в виду перспективу перехода Казахстана на латиницу. Но пока именно этот язык позволяет узбекскому населению быть адаптированным к современной информационно-культурной среде в Казахстане. 

Директор школы подтвердил потребность школы в мероприятиях по развитию изучения узбекского языка на латинице. Пока планируются факультативные  занятия. С энтузиазмом была воспринята инициатива неправительственной организации “Диалог” по организации совместных с узбекистанскими неправительственными организациями семинаров, во время которых преподаватели из Ташкента будут обучать активистов узбекской общины языку на основе латинской графики. Предполагается также обучение местных активистов навыкам организации гражданских инициатив, в том числе и по развитию национального образования. Дискуссии на эти темы с использованием современного узбекского языка на основе латинской графики позволят казахстанским узбекам оставаться в русле развития современной узбекской культуры.    

Среди наиболее образованной части населения сельского округа растет понимание того, что государство не в состоянии полностью обеспечивать все  запросы отдельных общин. 

Учителя узбекских школ полагают не вполне нормальным тот факт, что в районе, где большинство школ – узбекские (70%), заведующий районным отделом народного образования –  казах, как и большинство сотрудников районной администрации. Но уловить их неудовлетворенность можно лишь косвенным образом. Узбеки вообще отличаются подчеркнутой лояльностью к местным властям и к властям Казахстана. Тем не менее, ощущается сожаление по поводу слабой представленности узбеков в руководстве народным образованием. 

Отдельного разговора заслуживает ситуация в сфере этнокультурного воспроизводства в сельском округе. Как и по всей республике, в сельском округе существует узбекский национально-культурный центр, который подчиняется Районному культурному центру, а тот – областному. Председатель узбекского культурного центра выступает как заместитель местного хокима в своей сфере. Без поддержки хокима он бы ничего не мог делать. В свою очередь, хоким сельского округа нуждается в председателе культурного центра как в человеке, который всегда может собрать людей на какое-то культурное мероприятие: например, организовать концерт национальной музыки или конкурс самодеятельности. В данном случае их тесное взаимодействие объясняется тем, что 99% населения округа – узбеки, и узбекский культурный центр выполняет роль местного организатора всей культурной жизни. В сельском округе проводится много мероприятий, ориентированных на воспроизводство узбекской культуры, некоторые из них организуются при  поддержке хокимиатов разного уровня. Всем запомнился прошедший недавно конкурс невесток, в ходе проведения которого много времени уделялось обрядам и народным традициям. На этом конкурсе присутствовал сельский хоким. 

В районе издается газета на узбекском языке. Несколько лет назад существовала и местная телевизионная редакция на узбекском языке, но сейчас она закрылась по финансовым соображениям. Есть и областная узбекская газета. Население Сайрама напрямую принимает из Ташкента узбекские программы. Для узбеков других районов области существуют узбекские редакции на государственных  и частных областных телеканалах.

В целом на уровне отдельно взятого сельского округа с практически моноэтничным населением ситуация в сфере этнокультурного воспроизводства выглядит достаточно благополучно. Но уже на уровне многоэтничного района чувствуется доминирование казахов как титульной нации и соответственно особое внимание развитию казахской культуры. Руководители всех органов районной  администрации, в том числе и тех, которые отвечают за культуру, – казахи, узбеки есть лишь среди заместителей. Иногда действия чиновников-казахов ущемляют самолюбие узбеков, которые считают, что они достойны большего. Например, в ходе проводившегося летом районного конкурса детской художественной самодеятельности все призовые  места были отданы казахским коллективам, хотя было очевидно, что уровень некоторых узбекских коллективов заметно выше. 

Вообще, чем больше та или иная ситуация выходит за пределы компетенции и возможностей жителей того или иного села или округа, тем больше она зависит от действий местных исполнительных органов. Это касается и культурно-образовательной сферы. Если гастроли узбекского ансамбля и ремонт узбекской школы жители сельского округа могут организовать самостоятельно, то поступление детей в ВУЗы с обучением на родном языке или издание учебников становится непреодолимой проблемой. 

Власть сосредоточила все ресурсы в своих руках, отводя национальной культуре роль парадного атрибута. Например, из областного бюджета выделяются миллионы тенге (1 ам. доллар равен 144 тенге) на проведение ежегодных дней национальной культуры, которые превращаются в массовые праздники фольклора. Но при этом местные узбекские педагогические кадры, имея все возможности, не имеют полномочий решить проблему обучения узбекскому  языку на основе латинской графики, ожидая решения сверху.

7. Выводы

Говоря в целом о развитии управления местными многоэтничными сообществами, приходится признать, что действующая система государственного управления монополизирована представителями титульной нации. Развернута широкая сеть учреждений, призванных отвечать за сохранение этнических культурных традиций разных народов, населяющих Казахстан. Но и эта структура находится в полной зависимости от исполнительной власти, поскольку содержится за счет государственного бюджета. 

Местное самоуправление имеет возможности удовлетворять культурно-специфические запросы своих жителей только на самом низком уровне, да  и то только тогда, когда данная этническая община практически составляет все население округа и имеет давние традиции общинного самоуправления, как мы это видели на примере сельского округа Сайрам. Но и в этом случае община лишена возможности влиять на культурную и образовательную политику на уровне района, где узбекское население также преобладает. Не существует механизмов гласного лоббирования интересов этнических  групп в органах власти. 

Некоторые изменения может вызвать принятие широко обсуждаемого ныне “Закона о местном самоуправлении”, который позволит расширить степень участия населения в принятии властью решений и контроля над их выполнением. Однако, учитывая нынешний характер взаимоотношения органов самоуправления и исполнительной власти, не приходится ожидать кардинального изменения ситуации. Скорее всего, закон, вводя в общественную практику процедуры более активного отстаивания своих интересов и повышения роли гражданской инициативы, создаст лишь предпосылки для  появления системы эффективного самоуправления местных многоэтничных сообществ. 

Свою роль должны сыграть неправительственные организации этнических общин, которые концентрировались бы на решении конкретных частных проблем, не подменяя территориальные органы власти, а сотрудничая с ними. В условиях, когда принятие специального закона о правах этнических общин выглядит проблематичным, именно деятельность неправительственных организаций может создать предпосылки для формирования институтов, способных выполнять функции регулятора общественного самоуправления в многоэтничном обществе.
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