
ЗАКОН И ЖИЗНЬ
2.2013

42

В последние годы, во многих странах, вступивших в эпоху демо-
кратизации, включая и Республику Молдова, существенно возрос ин-
терес к концепции местной демократии. Причиной такого интереса 
послужили несколько факторов. Во-первых, несмотря на формальное 
провозглашение приверженности курсу реформ и демократизации, 
изменения последних лет являются неполными и незавершенными. 
Качество и глубина демократизации являются недостаточными из-
за того, что большинство населения страны так и не ощутило преи-
мущества демократического общества. Более того, основной акцент 
реформ делался на государственном (национальном) уровне, на выбо-
рах президента и парламента, на политических процессах в столице, 
а не на местном уровне управления. 

Во-вторых, переходный период сопровождался растущей бедно-
стью, безработицей и преступностью, массовым отъездом граждан 
на работу за границу, ухудшением состояния окружающей среды и 
другими негативными факторами. 

В-третьих, огромное влияние на местное управление в нашей 
стране и по всему миру оказывает разработка новых универсальных 
принципов демократического управления на международном уровне. 
Большой вклад в разработку новых принципов, определяющих роль 
местных властей в политической жизни страны, вносила Европей-
ская хартия местного самоуправлении, которая определяет сферы 
действия и ответственности местных властей. В частности, Хар-
тия поддерживает введение и применение правил, гарантирующих 
политическую, административную и финансовую независимость 
местных властей. Хартия также ратует за передачу ответствен-
ности на уровень власти, наиболее близкий к гражданам. С этой це-
лью Хартия устанавливает принципы в отношении законодатель-
ства, относящегося к местным властям, адекватных ресурсов (в том 
числе финансовых и административных) и прочего [10]. 

И

ческой плоскости. Результаты 
муниципального строительства 
в Республике Молдова показыва-
ют, что данная проблема требует 
к себе самого пристального вни-
мания и серьезного изучения, по-
скольку во многом бессистемная, 
непродуманная и теоретически 
слабо обоснованная практика ре-
формирования административно-
территориальной организации 
нашего общества в постсоветский 
период привела к очевидным для 
всех промахам и негативным по-
следствиям. Более того, нельзя 
не отметить, что вопросы функ-
ционирования демократического 
государства и местного самоу-
правления сравнительно редко 
рассматривались во взаимосвязи 
и целостности [15, c. 21].

К сожалению, в сознании боль-
шинства наших граждан пока еще 
преобладают формировавшиеся 
десятилетиями стереотипы по 
вопросам организации властных 
структур. Граждане слабо пред-
ставляют суть местного самоу-
правления, а также свою роль и 
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Для поддержки и развития демократии в обществах, находящихся на переходной стадии, одним из наиболее 
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придает импульс развитию демократических процессов во всем обществе.

В данной статье мы предлагаем краткое изложение сущности и значении местного самоуправления, для того 
чтобы раскрыть тесную связь между ним и демократией.
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так, вопросы демократии и 
местного самоуправления 

в наши дни, причем эта актуаль-
ность обнаруживается не только 
в практической, но и в теорети-как никогда актуальны именно 
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ответственность как первичных 
субъектов самоуправления, не 
преодолено отчуждение населе-
ния и отдельного индивидуума 
от публичной власти, не возник-
ло достаточных предпосылок для 
социальной включенности граж-
дан в решение проблем местных 
сообществ.

Между тем результаты преоб-
разования любых общественно-
политических отношений во 
многом зависят от того, насколько 
люди, члены общества осознают 
суть происходящего и их итоги. 
Кроме того, многие представители 
публичной власти, включая госу-
дарственных и муниципальных 
служащих, обладают низким уров-
нем организационной культуры и 
до сих пор находятся в плену уста-
ревших традиций управления, что 
мешает в должной мере осознать 
те преимущества, которые может 
внести в их управленческую дея-
тельность реализация местного 
самоуправления [1, c. 25].

Исходя из вышесказанного, 
представляется актуальным об-
суждение вопросов, связанных с 
сущностью и значимостью мест-
ного самоуправления на сегод-
няшний момент и его соотноше-
ние с демократией.

Для начала, по нашему мне-
нию, особенное значение пред-
ставляет категория самоуправле-
ние. В зарубежной литературе, 
посвященной вопросам самоу-
правления, нет однозначной трак-
товки этого понятия. Основной 
вектор внимания исследователей 
направлен, главным образом, на 
проблемы местного самоуправ-
ления и лишь в незначительной 
степени касается других форм 
общественного самоуправле-
ния, широко представленных в 
общественно-политической прак-
тике современных, прежде все-
го демократических государств: 
политического, экономического, 
профессионального и т.д.

Как отмечает Н. Е. Коваленко, 
причина возникновения данных 

форм общественного самоуправ-
ления – складывание основ граж-
данского общества в той или иной 
стране, это появление социальных 
групп и общностей (социально-
классовые, производственно-
экономические, политические, 
профессиональные, конфессио-
нальные, этнические, демогра-
фические, по интересам, терри-
ториальные, криминальные и 
т.п.) с частными, обособленными 
интересами, реализация которых 
ложится, главным образом, на 
плечи самих граждан, а не госу-
дарства [12, c. 8].

Таким образом, гражданское 
общество представляется как са-
моуправляющееся общество. Оно 
неразрывно связано с понятием 
«гражданин», возникшим еще в 
античную эпоху и обозначавшим 
полноправного жителя суверен-
ной городской общины (полиса), 
обладавшего исключительным 
правом участвовать в управлении 
общественными делами, голосо-
вать на выборах и занимать вы-
борные должности [12, c. 8].

Понятие «самоуправление», 
как и большинство терминов в 
социальных науках, не имеет 
вполне точного и единого на-
учного значения, и разными ав-
торами понимается неодинако-
во. Наиболее полное и широкое 
толкование этому понятию было 
дано еще в XVII столетии в Ан-
глии (selfgovernment), откуда за-
имствовано в XIX веке государ-
ствоведами Германии и России. 
Во Франции соответствующего 
термина вовсе не существует, и 
он заменен понятиями «децен-
трализация» (decentralization) или 
«муниципальная власть» (pouvoir 
municipal) [13, c. 137].

Понятие «местное самоуправ-
ление» запущено в научный обо-
рот и получило свое толкование 
также еще в Англии, в XVII в. 
(local selfgovernment), а оттуда, 
в свою очередь, заимствовано в 
XIX в. учеными континентальной 
Европы. Оно трактовалось как 

административный порядок, при 
котором местные выборные ор-
ганы осуществляют обществен-
ное управление под наблюдением 
центрального правительства 
[12, p. 8].

На всем протяжении истории 
местного самоуправления мест-
ное (муниципальное) самоуправ-
ление понималось по-разному. 
Наиболее полные определения 
стали появляться в середине XIX 
в. Так, известный германский го-
сударствовед Г. Еллинек опреде-
лял местное самоуправление как 
«государственное управление че-
рез посредство лиц, не являющих-
ся профессиональными государ-
ственными должностными лица-
ми, – управление, которое в про-
тивоположность государственно-
бюрократическому, есть управле-
ние через посредство самих заин-
тересованных лиц» [7, c.102].

Н. Лазаревский под мест-
ным самоуправлением понимал 
«децентрализованное государ-
ственное управление, где само-
стоятельность местных органов 
обеспечена системой такого рода 
юридических гарантий, которые, 
создавая действительность де-
централизации, вместе с тем обе-
спечивают и текущую связь орга-
нов местного государственного 
управления с данною местностью 
и ее населением» [7, c. 104].

Англичанин И. Редлих мест-
ное самоуправление определял 
как «осуществление местными 
жителями или их избранными 
представителями тех обязанно-
стей и полномочий, которые им 
предоставлены законодатель-
ной властью или которые при-
надлежат им по общему праву» 
[16, c. 15-16].

Особый интерес представля-
ет позиция русского ученого Л. 
Велихова, по мнению которого 
местное самоуправление – это 
«государственное управление 
каким-либо кругом дел на ме-
стах, образуемое посредством 
избрания уполномоченных на то 
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лиц от господствующего класса 
местного населения» [7, c. 102].

Подчеркивая свою идею, Л. 
Велихов выделяет следующие 
выгоды и преимущества местно-
го самоуправления:

«Во-первых, местные нужды 
лучше всего знакомы и ближе 
всего местным жителям, уча-
ствующим в избрании органов 
местного самоуправления и не-
посредственно заинтересован-
ным в успешной деятельности 
последних.

Во-вторых, местное самоу-
правление развивает в гражда-
нах самодеятельность, энергию, 
предприимчивость и ведет к вы-
сокому развитию общественных 
сил. Люди перестают ожидать 
всех благ от правительства, при-
выкая полагаться на самих себя.

В-третьих, общественная 
жизнь при наличии местного са-
моуправления равномернее рас-
пределяется по всему государ-
ству, не стягивается искусственно 
к центру, оставляя провинцию и 
периферии бессильными.

В-четвертых, местное са-
моуправление связывает адми-
нистрацию с народом. Наряду с 
частными интересами у гражда-
нина появляются общественные. 
Принимая участие в управлении, 
гражданин готов содействовать 
ему всеми силами, как своему 
собственному делу.

В-пятых, местное самоуправ-
ление дает гражданам ближай-
шее практическое знакомство с 
общественными делами.

Наконец, в-шестых, местное 
самоуправление является подго-
товительной школой для государ-
ственных деятелей высшей кате-
гории…» [7, c. 114-115].

На основе этих высказываний 
Н. Е. Коваленко делает вывод, 
что понятие местного самоуправ-
ления теснейшим образом связа-
но с политико-правовой приро-
дой этого явления, а также с его 
демократической сущностью, 
вытекающей из естественно-

исторического факта, что мест-
ное самоуправление – это форма 
народоправства, т.е. форма осу-
ществления народом своего пра-
ва на власть [12, c. 11].

Далее, автор представляет со-
временную трактовку местного 
самоуправления, которая, по на-
шему мнению, представляет осо-
бый научный интерес. 

Государство, как особо слож-
ная социально-экономическая 
система, всегда имеет несколь-
ко уровней управления и соот-
ветственно несколько уровней 
публичной власти. При этом со-
отношение между элементами 
управления и самоуправления в 
разных государствах и в разные 
периоды времени может быть 
различным. В тоталитарном 
государстве подбор руководите-
лей всех уровней, наделение их 
полномочиями и распределение 
ресурсов осуществляется сверху 
вниз, а ответственность – снизу 
вверх. Местная власть в этом 
случае представляет собой лишь 
нижний уровень государствен-
ной власти (местное государ-
ственное управление).

В демократическом же обще-
стве источником власти признает-
ся народ, устанавливаются ответ-
ственность органов власти перед 
народом и контроль общества над 
властью, власть является выбор-
ной, причем на альтернативной 
основе, разграничение полно-
мочий и ресурсов по уровням 
власти регулируется законами, а 
местная власть функционирует 
на принципах самоуправления.

Исходя из этих моментов, ав-
тор определяет местное самоу-
правление как уровень публичной 
власти, наиболее приближенный 
к населению, избираемый населе-
нием и обладающий значитель-
ной автономией и самостоя-
тельностью в решении вопросов 
местной жизни. 

В этом состоит его принци-
пиальное отличие от местного 
государственного управления, 

осуществляемого назначенны-
ми сверху чиновниками. При 
честном и квалифицированном 
руководстве местное государ-
ственное управление также мо-
жет быть весьма эффективным. 
Весь вопрос в том, кем при этом 
являются проживающие в данной 
местности граждане – управляе-
мыми или источником власти. 
Самоуправляться – значит само-
стоятельно принимать решения, 
самостоятельно управлять и са-
мим отвечать за последствия сво-
их действий [12, c. 15].

По мнению Е. С. Горбатюка, 
дефиниция «местное самоуправ-
ление» многозначна. Местное са-
моуправление рассматривается с 
различных позиций и трактуется 
в разных смыслах: в социально-
философском – как вид социаль-
ной самоорганизации; в политико-
правовом – как форма народовла-
стия и способ решения граждана-
ми вопросов местного значения; 
с функциональной точки зрения 
– как род профессиональной дея-
тельности – управление. В то же 
время местное самоуправление 
– это основополагающий прин-
цип осуществления власти, кото-
рый в сочетании с принципом ее 
разделения определяет систему 
управления демократического 
правового государства. Местное 
самоуправление характеризуется 
и как способ организации власти 
и многообразие форм деятельно-
сти совместно проживающих на 
определенной территории граж-
дан для самостоятельного и под 
свою ответственность решения 
проблем и вопросов местного зна-
чения, управляя делами местного 
хозяйства по праву, признаваемо-
му и гарантированному государ-
ством. В последнее время в связи 
с проведением административ-
ной реформы, реформы местного 
самоуправления распростране-
ние получает трактовка местного 
самоуправления как института 
организации и предоставления 
услуг гражданам [8, c.73-74].
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Итак, как и многие термины 
в общественных науках, мест-
ное самоуправление не имеет за-
конченного и единого научного 
толкования. Как уже отмечалось, 
в разное время и различными 
авторами самоуправление по-
нималось по-разному. Сегодня в 
литературе предлагается более 
тридцати определений местного 
самоуправления. 

Существует и определение 
местного самоуправления, при-
нятое Советом Европы. Оно за-
фиксировано в Европейской хар-
тии местного самоуправления, 
принятой 15 октября 1985 г. в 
Страсбурге и ратифицированной 
Республикой Молдовы 16.07.97 г.

В соответствии с п. 1 Хартии 
ст. 3 под местным самоуправлени-
ем понимается «право и реальная 
способность органов местного 
самоуправления регламентиро-
вать значительную часть госу-
дарственных дел и управлять ею, 
действуя в рамках закона, под 
свою ответственность и в инте-
ресах местного населения» [10].

Несмотря на это, в законода-
тельстве Республики Молдова 
категория «местное самоуправ-
ление» не встречается и, соответ-
ственно, не определяется. В Кон-
ституции Республики Молдова 
и в Законе о местном публичном 
управлении используется поня-
тие «местное публичное управ-
ление», которая в ст. 1 вышеназ-
ванного закона определенно как: 
«совокупность местных органов 
публичной власти созданных в со-
ответствии с законом для защи-
ты общих интересов населения 
отдельной административно-
территориальной единицы» [11]. 
С нашей точки зрения, такое упу-
щение несовместимо с демокра-
тическими процессами, проис-
ходящих в нашем обществе. Это 
объясняется тем, что «местное 
самоуправление» комплексное 
понятие, которое раскрывается в 
следующих основных аспектах:

1) местное самоуправление 

есть явление демократии, форма 
народовластия и его надо рассма-
тривать в системе демократии и 
с точки зрения обеспечения при-
надлежности власти народу;

2) местное самоуправление 
представляет собой погранич-
ное явление между государством 
и обществом, соединяющее их 
между собой; в нем имеет ме-
сто сочленение общественных и 
властных полномочий;

3) местное самоуправление 
принадлежит к управленческим 
явлениям, призванным направ-
лять, организовывать и регули-
ровать общественную жизнедея-
тельность;

4) местное самоуправление 
является способом инициации 
и практического осуществления 
самодеятельности, творческой 
энергии и ответственности насе-
ления по месту жительства; это 
форма реализации прав и свобод 
человека и гражданина.

5) местное самоуправление 
представляет собой целостную 
систему общественных отноше-
ний, связанных с территориаль-
ной самоорганизацией населения, 
самостоятельно решающего, без 
вмешательства извне каких-либо 
иных властных структур, вопро-
сы местного значения [2, c. 133].

Более того, местное самоу-
правление рассматривается (осо-
бенно в юридической литературе 
Российской Федерации) как пра-
во с конституционным значением 
[4, c. 32-34; 17, c. 131-146; 8, c. 
73-81]. 

В качестве объекта местного 
самоуправления выступает часть 
общественных дел местного зна-
чения, которые имеют локально-
территориальный характер, и 
возникают на муниципальном 
уровне в процессе осуществления 
своей деятельности населением 
городских, сельских поселений 
и других муниципальных образо-
ваний. Вопросы местного значе-
ния носят комплексный характер, 
так как представляют собой сово-

купность производственных от-
ношений, возникающих при реа-
лизации территориальных эко-
номических интересов граждан 
отдельного сообщества во всех 
сферах местной жизни: экономи-
ческой, финансово-бюджетной, 
социально-культурной и других.
Субъектом местного самоу-

правления является население, 
проживающее на территории со-
ответствующего муниципального 
образования и реализующее свое 
право осуществления местного 
самоуправления. Общие интере-
сы и запросы жителей местного 
сообщества субъективируются в 
самостоятельной деятельности 
отдельных граждан, физических 
и юридических лиц, в том числе 
предприятий, учреждений, орга-
низаций, органов власти, других 
непосредственно изъявляющих 
свою волю [12, c. 17-18].

В данном контексте, важным 
является вопрос о соотноше-
нии демократии и местного са-
моуправления. Исторически су-
ществовало три разнообразные 
точки зрения о связи местного 
самоуправления и демократии. 
Первая рассматривала самоуправ-
ление как бережно охраняемую 
традицию, находящуюся в про-
тиворечии с демократическими 
принципами. Согласно второй, 
принципы демократии – правле-
ние большинства, эгалитаризм и 
общие стандарты для всех – не 
могут быть приспособлены к по-
требностям местного самоуправ-
ления. Таким образом, понятие 
демократии не включает мест-
ное самоуправление, более того, 
указанные понятия противоречат 
друг другу. Третья точка зрения 
настаивает на необходимой связи 
демократии и местного самоу-
правления [9, c. 6-9].

Поддерживая последнее по-
ложение, Е. И. Баулина приводит 
ряд общих черт, которые харак-
терны как для демократии, так 
и для местного самоуправления, 
представляющих собой формы 
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осуществления публичной вла-
сти. Соответственно, самоуправ-
ление является одной из двух 
составных частей, посредством 
которых реализуется народовла-
стие. Большинство форм мест-
ного самоуправления функцио-
нирует на основе таких общих 
с демократией принципов, как 
свобода и равенство. Развитость 
и демократии, и местного са-
моуправления определяется ши-
ротой применения принципов 
выборности, активностью систе-
мы представительных органов и 
функционированием институтов 
непосредственного народовла-
стия [3, c. 27].

Тесная связь между местной 
самоуправлением и демократии 
в последнее время раскрывается 
через понятие «муниципальная 
демократия» [6, c. 212-216]. 

По мнению Н.С. Бондаря, му-
ниципальная демократия – де-
мократия «малых пространств», 
«основанная на единстве свободы 
и ответственности, самоуправ-
ленческая форма осуществления 
населением по месту жительства 
публичной власти, коллективных 
и индивидуальных прав граждан 
по самостоятельному решению 
в пределах, установленных Кон-
ституцией и действующим зако-
нодательством, вопросов местно-
го значения, непосредственному 
обеспечению жизнедеятельно-
сти и оказанию муниципальных 
услуг в интересах местного со-
общества и отдельных граждан» 
[5, c. 42].

С точки зрения А. А. Новосе-
лова, «местная (муниципальная) 
демократия – это динамично раз-
вивающаяся система со множе-
ством взаимосвязанных и посто-
янно меняющихся компонентов, 
в рамках которой происходят 
процессы взаимодействия на ло-
кальном уровне таких актеров, 
как наднациональные силы и ин-
ституты, национальные и мест-
ные правительства, гражданское 
общество, неправительственные 

организации, а также различных 
групп давления, в процессе вы-
работки общезначимых реше-
ний» [14, c. 12]. То есть, муни-
ципальная демократия – явление 
политико-правовое.

Как политико-правовое явле-
ние, муниципальная демократия 
имеет ряд отличительных при-
знаков. Н. С. Бондарь выделяет 
шесть отличительных признаков 
муниципальной демократии [5, c. 
17]. Во-первых, она осуществля-
ется в особой сфере обществен-
ных отношений, которую форми-
руют вопросы местного значения; 
во-вторых, она реализуется на 
низовом территориальном уров-
не организации публичной вла-
сти; в-третьих, охватывая собой 
всю территорию страны, она про-
является и таким образом имеет 
своими пространственными пре-
делами территории муниципаль-
ных образований; в-четвертых, 
основываясь на принципах са-
моуправления, она предполагает 
максимальное сближение управ-
ляющего и управляемого субъек-
тов, органов муниципальной вла-
сти и местного сообщества и, со-
ответственно, непосредственной 
и представительной демократии; 
в-пятых, она организационно 
обособлена от демократических 
институтов государственной вла-
сти; в-шестых, муниципальная 
демократия не ограничивается 
самоуправленческими властеот-
ношениями, но включает также 
институты общественного, не 
публично-властного характера.

Из вышеизложенного можно 
сделать вывод, что управление на 
местном уровне представляет со-
бой самое приемлемое простран-
ство для развития и проявления 
всех форм демократии. Соответ-
ственно, именно с этого уровня 
должна начаться и демократия в 
Республике Молдова.
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