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Постановка проблемы. В зависимости от формы волеизъявления 
населения, различаются институты непосредственной и предста-
вительной демократии. Непосредственная (прямая) демократия на 
местном уровне – это осуществление публичной власти непосред-
ственно населением административно-территориального образо-
вания, принятие им общеобязательных решений по вопросам мест-
ного значения. Это форма демократии осуществляется на местном 
уровне посредством таких институтов как: местный референдум, 
местные выборы, сход граждан, собрания, митинги и демонстра-
ции, личные обращения граждан, отзыв выборных лиц, публичные 
слушания, опрос граждан.

Актуальность темы. Исходя 
из того, что развитие демо-

кратии в нашей стране практически 
невозможно без создания необходи-
мых условий для участия граждан 
в жизни общества, особенно в про-
цессе принятия решений местного 
значения, представляется необходи-
мым исследование возможных форм 
и институтов непосредственной де-
мократии, благодаря которым граж-
дане участвуют в осуществлении 
власти на местном уровне.

Соответственно, целью данной 
статьи является краткое изложение 
институтов непосредственной де-
мократии для того, чтобы понять их 
сущность и определить их значение 
и степень правового урегулирова-
ния и обеспечения. 

В ч. 1, ст. 2 Конституции Респу-
блики Молдова [8], как известно, 
закреплен принцип народовластия: 
«национальный суверенитет при-
надлежит народу Республики Мол-
дова, осуществляющему его непо-
средственно и через свои предста-
вительные органы в формах, опре-
деленных Конституцией». 

Другие базовые нормы Консти-
туции, закрепляющие народовла-
стие являются:

− «Воля народа является основой 
государственной власти. Эта воля 
находит выражение в свободных 
выборах, проводимых периодиче-
ски на основе всеобщего, равного и 
прямого избирательного права при 
тайном и свободном голосовании» 
(ст. 38).

− «Граждане Республики Молдо-
ва имеют право на участие в управ-
лении общественными делами как 
непосредственно, так и через своих 
представителей» (ч. 1, ст. 39).

− «Право избирать имеют граж-
дане Республики Молдова, достиг-
шие на день выборов 18-летнего 
возраста, за исключением лиц, ли-
шенных этого права в порядке, уста-
новленном законом. Право быть из-
бранным гарантируется гражданам 
Республики Молдова, имеющим 
право избирать, в соответствии с за-
коном» (ч. 2 и 3 ст. 38).

− «Публичное управление в 
административно-территориальных 
единицах основывается на прин-
ципах местной автономии, децен-
трализации общественных служб, 
выборности властей местного пу-
бличного управления и консульта-
ций с гражданами по важнейшим 
вопросам местного значения» (ч. 1, 
ст. 109) и.д.

Данные положения являются 
основополагающими для объяс-
нения демократической природы 
местного самоуправления. 

В сущности, местное самоуправ-
ление представляет собой целост-
ную систему общественных отно-
шений, связанных с территориаль-
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ной самоорганизацией населения, 
самостоятельно решающего, без 
вмешательства извне каких-либо 
иных властных структур, вопросы 
местного значения [2, c. 133].

Осуществление власти на мест-
ном уровне, понимаемое как реше-
ние местных вопросов, предпола-
гает наличие постоянно действую-
щих органов местного самоуправ-
ления, формирующихся на основе 
демократических процедур и на-
ходящихся под контролем населе-
ния. Это и есть один из способов 
осуществления народом принад-
лежащей ему власти в Республике 
Молдова. 

В зависимости от формы воле-
изъявления народа, а на местном 
уровне – населения, различают-
ся институты непосредственной 
и представительной демократии. 
Непосредственная (прямая) демо-
кратия на местном уровне – это 
осуществление публичной власти 
непосредственно населением му-
ниципального образования, приня-
тие им общеобязательных решений 
по вопросам местного значения.

Представительная демократия 
– это осуществление власти населе-
нием, гражданами через советников 
и органы местного самоуправле-
ния, а также деятельность избран-
ных населением органов и долж-
ностных лиц административно-
территориальных образований [6, 
c. 39].

Некоторые теоретики выделяют 
три формы демократии в рамках 
местного самоуправления:

представительная демо-1. 
кратия – позволяет гражданам 
участвовать в создании представи-
тельных органов местного самоу-
правления через существующую 
избирательную систему;

прямая (непосредственная) 2. 
демократия – дает значительные 
возможности для непосредствен-
ного участия граждан в процессе 
принятия решений по вопросам 
местного значения. Основу прямой 
демократии в сфере местного само-
управления составляет проведение 
периодических свободных выборов 
в местных сообществах;

консультативная (митин-3. 
говая) демократия – дает широкие 
возможности участия населения в 
управленческом процессе, но ре-
ального влияния на сферу приня-

тия решений по муниципальным 
вопросам не оказывает.

С нашей точки зрения, на мест-
ном уровне демократия проявляет-
ся и реализуется через институты 
представительной демократии и не-
посредственной демократии.

Непосредственная демократия 
в системе местного самоуправле-
ния, по мнению Л. А. Нудненко, 
представляет собой прямое участие 
граждан в обсуждении, выработке 
и принятии решений по вопросам 
местного значения, а также в кон-
троле за проведением этих решений 
в жизнь [9, c. 16].

Важно подчеркнуть, что автор 
обращает внимание на единство 
природы таких общественных явле-
ний, как непосредственная демокра-
тия и самоуправление, определяя в 
то же время и их различия. Соответ-
ственно, единство непосредствен-
ной демократии и самоуправления 
видится в том, что оба института 
– разновидности народовластия, 
предполагающие участие граждан 
в обсуждении, принятии решений 
по вопросам местного значения. У 
них общая цель, состоящая в посте-
пенном переходе к более широкому 
и эффективному участию граждан в 
самоуправлении.

Различие непосредственной де-
мократии и местного самоуправ-
ления заключается в том, что са-
моуправление – это прежде всего 
свойство (качество) местного со-
общества решать вопросы местного 
значения. Оно реализуется как че-
рез выборные органы, образуемые 
в соответствии с законом, так и че-
рез другие органы, создаваемые на 
основании законов, через террито-
риальное общественное самоуправ-
ление и институты непосредствен-
ной демократии. Следовательно, 
непосредственная демократия вы-
ступает частью организационного 
механизма, который обеспечивает 
реализацию этого свойства, за-
ключающее в себе систему форм и 
способов прямого участия граждан 
в местном самоуправлении. Иными 
словами, местное самоуправление и 
непосредственная демократия соот-
носятся как свойство и формы его 
реализации. Местное самоуправле-
ние, представляя собой органиче-
ское соединение представительной 
и непосредственной демократии, 
шире по формам, возможностям 

осуществления, чем непосредствен-
ная демократия [9, c. 16].

Непосредственная демократия 
характеризуется многообразием 
основных институтов, ее состав-
ляющих. К числу институтов непо-
средственной демократии в системе 
местного самоуправления на совре-
менном этапе развития общества, 
по мнению Л. А. Нудненко, мож-
но отнести: местный референдум; 
местные выборы; местные обсуж-
дения; народную правотворческую 
инициативу; досрочный отзыв из-
бирателями членов выборных орга-
нов местного самоуправления и вы-
борных должностных лиц местного 
самоуправления; собрания (сходы) 
граждан по месту жительства; об-
ращения граждан в органы мест-
ного самоуправления и обществен-
ные объединения; петиции; отчеты 
членов выборных органов местного 
самоуправления и выборных долж-
ностных лиц местного самоуправ-
ления перед избирателями; митин-
ги, демонстрации, уличные шествия 
и пикетирование [9, c. 24]. 

Коваленко Н. Е. перечисляет в 
качестве институтов непосредствен-
ной демократии в системе местного 
самоуправления: местный референ-
дум; местные выборы; сход граж-
дан; собрания, митинги и демон-
страции, шествия и пикетирование; 
личные обращения граждан; отзыв 
выборных лиц, публичные слуша-
ния, конференции, опрос граждан 
[6, c. 39-47].

Предлагаем рассматривать эти 
институты для того, чтобы понять 
их сущность и определить значение 
и степень правового урегулирова-
ния. 

Выборы – это наиболее рас-
пространенный институт в систе-
ме народовластия. Значение этого 
института состоит в том, что по-
средством выборов формируются 
представительные органы местного 
самоуправления и избираются вы-
борные должностные лица органов 
местного самоуправления. 

Согласно Конституции РМ (ч. 
1, ст. 109) и Закону о местном пу-
бличном управлении [3] (ч. 1 ст. 3), 
один из основных принципов мест-
ного публичного управления явля-
ется принцип выборности мест-
ных органов публичной власти. Со-
ответственно, избранные органы 
местного публичного являются: 
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Примар – представительная власть 
населения административно-
территориальной единицы и испол-
нительная власть местного совета, 
избранная на основе всеобщего, 
равного и прямого избирательного 
права при тайном и свободном го-
лосовании; Местный совет – орган 
представительной и правомочной 
власти населения административно-
территориальной единицы первого 
или второго уровня, избранный в 
целях решения проблем местного 
значения.

В процессе участия в местных 
выборах (с целью избрания совет-
ников и примара) граждане Респу-
блики Молдова реализуют свои 
избирательные права – это консти-
туционное право граждан избирать 
и быть избранными в органы мест-
ного самоуправления, а также право 
участвовать в выдвижении канди-
датов, списков кандидатов, в пред-
выборной агитации, в наблюдении 
за проведением выборов, работой 
избирательных комиссий, включая 
установление итогов голосования и 
определение результатов выборов, в 
других избирательных действиях в 
порядке, установленном Конститу-
цией и законами.

Референдум представляет собой 
одну из главных форм непосред-
ственного выражения народовла-
стия. Посредством реализации этого 
института населению муниципаль-
ного образования предоставляется 
возможность самостоятельно при-
нимать решения по значительным 
вопросам. Однако нельзя утверж-
дать, что это наиболее часто ис-
пользуемый и эффективный способ 
решения проблем местного уровня. 
В сущности, его можно назвать фа-
культативным инструментом осу-
ществления местного самоуправле-
ния [1, c. 236].

Суть местного референдума – 
это голосование избирателей, по-
средством которого принимается 
решение по вопросам местного зна-
чения. Отсюда предметом местно-
го референдума являются вопросы 
местного значения, которые прямо 
и непосредственно связаны с ин-
тересами жизни и быта населения, 
проживающего на соответствующей 
территории [6, c. 40].

В соответствии с Законом о 
местном публичном управлении (ст. 
8) [3] «по вопросам, имеющим осо-

бое значение для административно-
территориальной единицы, могут 
проводиться в соответствии с Ко-
дексом о выборах консультации с 
населением путем проведения мест-
ного референдума».

Согласно Кодексу о выборах 
(ст. 175) [7] «местный референдум 
представляет собой консультиро-
вание с гражданами по вопросам 
важнейшего значения для села 
(коммуны), сектора, города (муни-
ципия), района, административно-
территориального образования с 
особым статусом». В статье 177 
Кодекса о выборах установлено, 
что «на местный референдум могут 
быть вынесены вопросы, имеющие 
важнейшее значение для соответ-
ствующего населенного пункта и от-
носящиеся к компетенции органов 
местного публичного управления. 

В тоже время, согласно ст. 178 
на местный референдум не могут 
выноситься вопросы: а) о налогах 
и бюджете; b) о чрезвычайных или 
срочных мерах по обеспечению 
общественного порядка, здоровья 
и безопасности населения; с) об из-
брании и назначении на должность, 
освобождении и отзыве с должно-
сти лиц, относящиеся к компетен-
ции Парламента, Президента Респу-
блики Молдова и Правительства; d) 
об отзыве примара, освобожденного 
от занимаемой должности на осно-
вании вступившего в законную силу 
решения судебной инстанции; е) 
относящиеся к компетенции судеб-
ных инстанций или прокуратуры; 
f) об изменении административно-
территориальной подчиненности 
населенных пунктов, за исключе-
нием случаев, предусмотренных за-
коном об особом правовом статусе 
Гагаузия (Гагауз-Ери).

Решение считается принятым 
путем местного референдума, если 
за него проголосовало большин-
ство граждан, принявших участие 
в референдуме (ч. 1 ст. 198 Кодекс 
о выборах). Отмена или изменение 
решения, принятого путем местного 
референдума, производится также 
местным референдумом либо реше-
нием соответствующего местного 
совета, принятым двумя третями го-
лосов от числа советников согласно 
Закону о местном публичном управ-
лении (ч. 3 ст. 198). Новый местный 
референдум по тому же вопросу мо-
жет проводиться не ранее чем через 

год после проведения предыдущего 
референдума (ст. 202).

Отзыв выборного лица мест-
ного самоуправления – это до-
срочное прекращение полномочий 
выборного лица в форме прямого 
волеизъявления избирателей со-
ответствующего избирательного 
округа на основе специально назна-
ченного голосования, проводимого 
в соответствии с законом.

Институт отзыва – это специфи-
ческий институт народовластия, 
возможный, но не обязательный, в 
процессе осуществления местно-
го самоуправления, выражающий 
взаимоотношения выборных лиц с 
населением и их избирателями. До-
срочное прекращение полномочий 
выборных лиц является своеобраз-
ной формой ответственности их 
перед населением и избирателями 
[6, c. 45].

Согласно ст. 175 Кодекса о вы-
борах, «отзыв примара села (ком-
муны), сектора, города (муниципия) 
осуществляется путем проведения 
местного референдума». Вопрос о 
проведении местного референдума 
об отзыве примара может быть воз-
бужден по истечении одного года со 
дня вступления его в должность или 
со дня проведения предыдущего 
местного референдума относитель-
но отзыва этого же примара. Вопрос 
об отзыве примара не может быть 
возбужден в течение последних ше-
сти месяцев до истечения срока его 
мандата (ч. 4 ст. 176).

Вопрос об отзыве примара пу-
тем проведения референдума может 
быть возбужден в случае несоблюде-
ния им интересов местного сообще-
ства, ненадлежащего исполнения 
обязанностей местного выборного 
лица, предусмотренных законом, 
нарушения моральных и этических 
норм, подтвержденного в установ-
ленном порядке (ч. 2 ст. 177). 

Решение об отзыве примара счи-
тается принятым путем местного 
референдума, если за него подано 
равное или большее количество го-
лосов по сравнению с поданными 
при избрании примара, при условии, 
что за него проголосовало не менее 
половины избирателей, принявших 
участие в референдуме. Датой при-
нятия решения считается дата про-
ведения местного референдума (ч. 1 
ст. 198). Если в результате проведе-
ния местного референдума отозван 
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примар, Центральная избиратель-
ная комиссия назначает новые вы-
боры в соответствии с положениями 
раздела V (статьи 118-140) Кодекса 
о выборах.

Сход граждан – форма не-
посредственного участия жи-
телей административно-
территориального образования в 
обсуждении и решении вопросов 
местного значения. Этот институт 
дает возможность гражданам непо-
средственно высказывать свои мне-
ния и выражать волю по вопросам 
местного значения [6, c. 43]. 

В основном, и в Конституции 
РМ (ч. 1, ст. 109), и в Законе о мест-
ном публичном управлении (ч. 1 ст. 
3) [3] одним из основных принци-
пов местного публичного управле-
ния признан принцип проведения 
консультаций с гражданами по 
важнейшим проблемам местного 
значения.

Соответственно, согласно ч. 2 
и 3 ст. 8 Закона о местном публич-
ном управлении: «По вопросам 
местного значения, представляю-
щим интерес для части населения 
административно-территориальной 
единицы, могут проводиться с этой 
частью населения консультации, пу-
бличные слушания и собеседования 
в соответствии с законом. По проек-
там решений местного совета про-
водятся в соответствии с законом 
публичные консультации с соблю-
дением процедур, установленных 
каждым органом представительной 
и правомочной власти населения 
административно-территориальной 
единицы первого или при необходи-
мости второго уровня».

Как видно, конкретные органи-
зационные формы проведения кон-
сультаций с населением (например, 
сход или собрание граждан), в дан-
ной статье не предусмотрены (не-
смотря на это на местном уровне, 
сход граждан как форма консуль-
тации населения, например преду-
смотрена в Уставе города Чадыр-
Лунга [13], согласно которого «во-
просы, имеющие особое значение 
для города, могут быть вынесены в 
установленном порядке на местный 
референдум или сходы граждан»).

С этой точки зрения, важной 
представляется ст. 35 Закона о 
местном публичном управлении, 
согласно которой «Сельский деле-
гат избирается на общем собрании 

жителей села, имеющих право го-
лоса, большинством голосов при-
сутствующих» (сельский делегат 
призван защищать и представлять 
интересы жителей села в органах 
местного публичного управления, 
а также в других органах власти). 
Важным условием для проведения 
избрания является то, что в общем 
собрании должны принимать уча-
стие не менее одной трети жителей 
села, имеющих право голоса. В то 
же время, общее собрание жителей 
села может принять отставку или 
вынести решение об отзыве сель-
ского делегата.

К сожалению, больше ника-
кие вопросы не предусмотрены 
для решения на общем собра-
нии местных жителей, даже и 
такой важный, как образование, 
упразднение и изменение статуса 
административно-территориальной 
единицы, который согласно За-
кона об административно-
территориальном устройстве Ре-
спублики Молдова [5], осуществля-
ется Парламентом после проведения 
консультаций с гражданами. С на-
шей точки зрения, в рамках общих 
собраний может быть предложен 
и соответственно решен вопрос о 
правотворческой инициативы насе-
ления в вопросах местного значения 
(как это практикуется, например, на 
местном уровне в Российской Феде-
рации [6, с. 46]).

С другой стороны, в данном за-
коне особое значение отведено уча-
стию граждан в процессе принятии 
решений на местном уровне. Соот-
ветственно, согласно ст. 17: «(1) За-
седания местного совета являются 
открытыми. (2) Любое заинтересо-
ванное лицо может присутствовать 
на заседании местного совета. (3) 
Граждане, созданные в соответствии 
с законом объединения и иные заин-
тересованные стороны имеют пра-
во: a) участвовать в соответствии с 
законом в принятии решений на лю-
бом этапе этой процедуры; b) иметь 
доступ к информации о бюджетах 
населенных пунктов и порядке ис-
пользования их средств, ознакамли-
ваться с проектами решений и по-
весткой дня заседаний местного со-
вета и примэрии; c) предлагать для 
обсуждения вопросы о разработке и 
принятии определенных решений; 
d) представлять местным органам 
публичной власти от себя лично или 

от имени группы лиц соответствую-
щего сообщества рекомендации по 
обсуждаемым проектам решений. 
(4) Местные органы публичной вла-
сти и государственные служащие со-
ответствующих административно-
территориальных единиц обязаны 
принять все меры для обеспечения 
возможности эффективного участия 
граждан, созданных в соответствии 
с законом объединений и иных за-
интересованных сторон в приня-
тии решений, в том числе путем: a) 
адекватного и своевременного ин-
формирования о вопросах, обсуж-
даемых местным советом; b) прие-
ма и своевременного рассмотрения 
всех рекомендаций, обращений, 
писем, направляемых гражданами 
представительным властям в ходе 
разработки ими проектов решений 
или программ деятельности; c) про-
ведения политики общения и диа-
лога с гражданами; d) размещения 
программ, стратегий, повесток дня 
заседаний на различных информа-
ционных носителях. (5) Препят-
ствование свободному доступу на 
заседания местного совета или дис-
кредитация процедуры принятия 
решений путем преднамеренного 
утаивания информации, представ-
ляющей интерес для общественно-
сти, наказываются в соответствии с 
действующим законодательством.»

В данном контексте важными 
представляются определения, со-
держащиеся в Законе о прозрач-
ности процесса принятия решений 
[4], а именно:

- публичное слушание – встреча, 
в рамках которой органы публичной 
власти, консультируются с гражда-
нами, созданными в соответствии 
с законом объединениями, иными 
заинтересованными сторонами по 
поводу обсуждаемого проекта ре-
шения;

- публичная консультация – вза-
имный обмен мнениями между 
гражданами, созданными в соот-
ветствии с законом объединениями, 
иными заинтересованными сторо-
нами, с одной стороны, и органа-
ми публичной власти, – с другой, 
в результате которого обе стороны 
информируются и могут влиять на 
процесс принятия решений;

- публичное обсуждение – спо-
соб консультирования с обществен-
ностью, в рамках которого обосно-
вывается необходимость принятия 
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вынесенного на консультирование 
проекта решения и представляют-
ся различные мнения, а граждане, 
созданные в соответствии с законом 
объединения, иные заинтересован-
ные стороны могут представлять 
рекомендации по проекту решения.

Эти формы являются очень важ-
ными, так как их главная цель «уча-
стие граждан в принятии решений, 
и, таким образом, обеспечиваются 
необходимые условия для того, что-
бы принятое решение по важному 
вопросу соответствовало реально-
му волеизъявлению жителей соот-
ветствующего населенного пункта» 
[11].

Кроме традиционных собраний 
(сходов) граждан, о которых речь 
шла выше, следует выделить еще 
один вид собраний, являющийся 
формой реализации конституци-
онного права граждан собираться 
мирно, без оружия, проводить со-
брания, митинги и демонстра-
ции, шествия и пикетирование. 
Различие между этими формами 
демократии состоит в том, что со-
брания (сходы) жителей как форма 
местного или территориального 
общественного самоуправления 
носят постоянный нормативный 
характер и служат целям решения 
вопросов местного значения. Что 
же касается митингов, демонстра-
ций, шествий и пикетирования, то 
они не имеют жесткого норматив-
ного ограничения ни по составу 
участников, ни по целям, формам 
и процедурам их проведения. Они, 
как правило, используются в каче-
стве средства либо поддержки, либо 
давления на органы власти, в том 
числе и местного самоуправления, 
с целью принудить их к принятию 
каких-либо решений [12, c. 69].

Согласно ст. 52 Конституции РM 
граждане имеют право обращаться 
лично (право обращаться к властям 
с петициями), а также направлять 
индивидуальные и коллективные 
обращения в государственные орга-
ны и органы местного самоуправле-
ния. Право на обращение является 
важным конституционно-правовым 
и демократическим средством за-
щиты прав и свобод граждан в со-
временной Молдове. 

Право на обращение включа-
ет в себя два аспекта. Во-первых, 
обращения граждан представляют 
собой одну из форм участия граж-

дан в управлении, в решении го-
сударственных и общественных 
дел, возможность активного влия-
ния гражданина на деятельность 
государственных органов и орга-
нов местного самоуправления. Во-
вторых, это способ восстановления 
нарушенного или попранного права 
посредством жалоб, заявлений и хо-
датайств. Названные способы явля-
ются важным источником информа-
ции, полезной при решении вопро-
сов местного значения [10, с. 272].

Обобщая вышесказанное, отме-
тим, что институты непосредствен-
ной демократии в системе местного 
самоуправления играют важную 
роль.

Во-первых, это одна из правовых 
форм опосредования общественных 
отношений между органами мест-
ного самоуправления и гражданами 
по участию в управлении делами 
местного сообщества. При помощи 
таких институтов непосредственной 
демократии, как выборы, собрания 
населения, и ряда других обеспечи-
ваются формирование и функцио-
нирование всех важнейших звеньев 
системы местного самоуправления, 
его органов.

Во-вторых, некоторые институ-
ты непосредственной демократии 
(местные референдумы, собрания 
граждан и т.п.) сами входят в систе-
му местного самоуправления, со-
ставляя ее неотъемлемую часть.

В-третьих, отдельные институ-
ты непосредственной демократии 
(отчеты советников и выборных 
должностных лиц перед избирате-
лями, досрочный отзыв выборных 
должностных лиц местного само-
управления, собрания граждан по 
месту жительства и др.) – необходи-
мый элемент обратной связи между 
гражданами и формируемыми ими 
органами местного самоуправления, 
и в этом качестве они являются не-
отъемлемой частью представитель-
ной демократии в системе местного 
самоуправления. Благодаря обрат-
ной связи органов местного самоу-
правления и граждан, реализуемой 
через институты непосредственной 
демократии, обеспечивается воз-
можность органов местного самоу-
правления оперативно реагировать 
на экономические, социальные по-
требности отдельных граждан, кол-
лективов и общественных объеди-
нений.
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