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В статье рассматриваются вопросы 
конституционно-правового статуса насе-
ления Российской Федерации как субъекта 
местного самоуправления, а также пробле-
мы, возникающие с практической реализа-
цией данных норм. 

Ключевые слова: Конституция Россий-
ской Федерации, местное самоуправление, 
права граждан, конституционно-правовой 
статус населения.

Согласно ст. 4 Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Фе-
дерации»  правовую основу местного само-
управления составляют общепризнанные 
принципы и нормы международного права, 
международные договоры РФ, Конституция, 
федеральные конституционные законы, 
Закон о местном самоуправлении 2003 г., 
другие федеральные законы, издаваемые 
в соответствии с ними иные нормативные 
правовые акты РФ (указы и распоряжения 
Президента РФ, постановления и распоря-
жения Правительства РФ, иные норматив-
ные правовые акты федеральных органов 
исполнительной власти), конституции (уста-
вы), законы и иные нормативные правовые 
акты субъектов РФ, уставы муниципальных 
образований, решения, принятые на мест-
ных референдумах и сходах граждан, и иные 
муниципальные правовые акты.

Глава 2 Конституции Российской Феде-
рации закрепляет основы правового стату-
са личности в России, то есть провозглашает 
важнейшие права, свободы и обязанности. 
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В указанном перечне право граждан на 
местное самоуправление не содержится. 
Вместе с тем из смысла положений ч. 2, 3 
ст. 3, ч. 2 ст. 32, ст. 130–133 Конституции, 
в которых уточняются формы реализации 
данного права, явственно вытекает его кон-
ституционный характер.

Понятие «местное самоуправление» 
впервые получило законодательное закреп-
ление в Законе СССР от 9 апреля 1990 г. 
«Об общих началах местного самоуправ-
ления и местного хозяйства в СССР». Этот 
Закон устанавливал систему местного са-
моуправления, которая включала местные 
Советы народных депутатов в качестве ос-
новного ее звена, органы территориально-
го общественного самоуправления, а также 
местные референдумы, собрания, сходы 
граждан, иные формы непосредственной 
демократии. Местное самоуправление осу-
ществлялось в границах административ-
но-территориальных единиц. В качестве 
основы местного хозяйства закреплялась 
коммунальная собственность.

В соответствии с данным Законом был 
принят Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. 
№ 1550-1 «О местном самоуправлении в 
РСФСР», который ввел понятие «муници-
пальная собственность», наделил Советы и 
соответствующие органы управления соб-
ственной компетенцией, заменил исполни-
тельные комитеты на местные администра-
ции, возглавляемые Главой, действующим 
на основе единоначалия, подотчетные соот-
ветствующим местным Советам и вышесто-
ящим исполнительным органам в пределах 
их компетенции. Закон подробно регламен-
тировал формы организации и деятельно-
сти органов местного самоуправления и их 
компетенцию. Республики в составе Рос-
сийской Федерации были наделены правом 
принимать законодательные акты по вопро-
сам местного самоуправления.

После подписания 31 марта 1992 г. Феде-
ративного договора, отнесшего установле-
ние общих принципов организации местно-
го самоуправления к совместному ведению 
органов государственной власти РФ и ее 
субъектов, право на собственное правовое 
регулирование местного самоуправления 
получили и остальные субъекты РФ.

Нормы Закона «О местном самоуправле-
нии в РСФСР», регламентирующие полно-

мочия местной администрации (ст. 49–76) и 
вопросы организации территориального об-
щественного самоуправления, действовали 
в части, не противоречащей Конституции, 
и после принятия Закона о местном само-
управлении 2003 г.

Важнейшим документом, регламентиру-
ющим осуществление местного самоуправ-
ления в России, является Конституция. В 
Конституции были впервые закреплены 
важнейшие начала организации и деятель-
ности местного самоуправления, определе-
ны его место и роль в государственно-пра-
вовой структуре российского общества.

Конституционное регулирование мест-
ного самоуправления не имеет аналогов в 
зарубежных федеративных государствах, 
где регламентация местного самоуправления 
отнесена к ведению субъектов Федерации. 
Специфические условия возрождения и раз-
вития местного самоуправления в России 
предопределили необходимость прямого, 
активного влияния федеральных органов 
государственной власти и, соответственно, 
федерального законодательства на процес-
сы формирования и деятельности местного 
самоуправления. Поэтому в соответствии с 
п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции установление 
общих принципов организации местного са-
моуправления находится в совместном веде-
нии Российской Федерации и её субъектов .

Таким образом, Конституция определя-
ет пределы правового регулирования орга-
низации местного самоуправления для фе-
деральных органов государственной власти 
– установление единых, общих для всей 
территории России основ построения и 
функционирования муниципальной власти.

Конституция закрепляет целый 
комплекс норм и институтов муници-
пально-правового значения, к которым 
относятся: 1) институты местного са-
моуправления как основа конституцион-
ного строя, одна из форм народовластия 
(ст. 3, 8, 9,12); 2) институты правового по-
ложения человека и гражданина в систе-
ме местного самоуправления (ст. 18, 24, 
32, 33, 40, 41, 43, 46); 3) институты орга-
низации и функционирования местного 
самоуправления как особой публичной 
(муниципальной) власти (ст. 130–133).

Конституция, признавая право граждан 
на местное самоуправление, гарантиру-
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ет его осуществление в городских, сель-
ских поселениях и на других территориях 
с учетом исторических и иных местных 
традиций через формы прямой и пред-
ставительной демократии (ст. 130, 132). 
Она определяет также сферу деятельно-
сти местного самоуправления – вопро-
сы местного значения, допуская при этом 
возможность делегирования органам мест-
ного самоуправления отдельных государ-
ственных полномочий (ст. 130, 132).

Кроме того, Конституция устанавливает 
важнейшие гарантии прав местного само-
управления: а) самостоятельность опреде-
ления структуры органов местного само-
управления (ст. 131); б) необходимость учета 
мнения населения при изменении границ, 
территории местного самоуправления (ст. 
131); в) обязательность передачи органам 
местного самоуправления соответствующих 
материальных и финансовых средств при 
наделении их отдельными государственны-
ми полномочиями (ст. 132); г) компенсация 
дополнительных расходов местного само-
управления, возникших в результате реше-
ний, принятых органами государственной 
власти (ст. 133); д) запрет на ограничение прав 
местного самоуправления, установленных 
Конституцией и федераль-ными законами, а 
также судебная защита этих прав (ст. 133).

Не менее важные нормы установлены 
во второй главе Конституции, посвященной 
правам и свободам человека и гражданина: 
согласно ст. 18, права и свободы человека и 
гражданина определяют деятельность мест-
ного самоуправления; в ст. 32 за граждана-
ми России закрепляется право избирать и 
быть избранными в органы местного само-
управления, а также участвовать в рефе-
рендуме; в соответствии со ст. 33 граждане 
имеют право обращаться лично, а также на-
правлять индивидуальные и коллективные 
обращения в органы местного самоуправле-
ния; ст. 40, 41 и 43 определяют направления 
деятельности органов местного самоуправ-
ления в сфере жилищного строительства, 
медицинского обслуживания, основного 
общего и среднего профессионального об-
разования.

Вопросы местного самоуправления на-
прямую затрагиваются в общей сложности 
в девятнадцати статьях Конституции и яв-
ляются нормами прямого действия, подле-

жат непосредственному применению, в том 
числе судебными органами. Особое место 
в системе правовых основ местного само-
управления занимают постановления Кон-
ституционного Суда РФ. Данный судебный 
орган не является правотворческим, однако 
его решения имеют общеобязательный ха-
рактер. Постановления Конституционного 
Суда РФ содержат целый комплекс поло-
жений, имеющих нормативный характер 
и относящихся к порядку определения и 
изменения территориальных основ мест-
ного самоуправления, определению струк-
туры органов местного самоуправления, 
взаимоотношениям муниципальных и го-
сударственных органов власти, порядку 
делегирования государственных полно-
мочий органам местного самоуправления, 
осуществлению государственного (админи-
стративного) контроля за органами местно-
го самоуправления, порядку приватизации 
отдельных объектов муниципальной соб-
ственности, защите муниципальных изби-
рательных прав граждан, порядку отзыва 
выборных лиц местного самоуправления, 
бюджетному устройству и т. д.

Конституция Российской Федерации 
устанавливает систему форм осуществления 
гражданами местного самоуправления. В ч. 2 
ст. 130 уточняется, что местное самоуправле-
ние осуществляется гражданами путём ре-
ферендума, выборов, других форм прямого 
волеизъявления, через выборные и другие 
органы местного самоуправления. Таким об-
разом, граждане могут реализовывать право 
на местное самоуправление через формы 
прямой и представительной демократии, 
при этом Конституция РФ предусматривает 
равные гарантии их реализации. 

В настоящее время комплексное регу-
лирование организационных форм участия 
населения в осуществлении местного само-
управления устанавливается в Федеральном 
законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации». За 
истекший период со дня вступления в дей-
ствие данной закона в него внесено доволь-
но много дополнений и изменений.

В содержательном отношении «консти-
туционно-правовой статус» – видовое по-
нятие по отношению к более общим кате-
гориям: «правовой статус» и «статус».
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Понятие «статус» (лат. stаtus – со-
стояние, положение) используется в раз-
личных отраслях права. В философском 
значении статус субъекта общественных 
отношений подразумевает его положение 
и связь с другими субъектами отношений. 
В правовом смысле субъекту присущ опре-
деленный круг прав и обязанностей (пол-
номочий). Именно в соответствии со своим 
статусом субъект приобретает права и на 
него возлагаются обязанности.

Категория «правовой статус» широко упот-
ребляется в российском законодательстве. 
Непосредственно в Конституции Российской 
Федерации используются понятия «основы 
правового статуса личности» (ст. 64), «статус 
субъекта Российской Федерации», «кон-
ституционно-правовой статус субъекта Рос-
сийской Федерации», «статус республики», 
«статус края, области, города федерального 
значения, автономной области, автономного 
округа» (ч. 1, 2, 5 ст. 66, ч. 1 ст. 137). Еще более 
широко это понятие используется в иных ис-
точниках отрасли конституционного права.

Как полагает ряд учёных, конституцион-
ный статус субъекта Федерации – это со-
вокупность установленных нормами Основ-
ного закона государства прав, гарантий их 
реализации, обязанностей, ответственности 
субъекта Федерации. К элементам статуса 
субъекта Федерации относятся права, полно-
мочия, обязанности и ответственность, а так-
же принадлежность к определенному виду 
субъектов. Обобщая взгляды различных уче-
ных, можно констатировать весьма широкое 
структурирование элементов статуса субъ-
екта публичной власти. В его содержание 
включают порядок формирования, задачи и 
функции, принципы деятельности, права и 
обязанности (полномочия), гарантии деятель-
ности и ответственность. При этом очевидно, 
что структуры статуса таких носителей пуб-
личной власти, как общности (народ, населе-
ние), территориально-публичное учреждение 
власти (государство, государственно-терри-
ториальное образование, муниципалитет) и 
исполнители публичной воли общностей (ор-
ганы государственной власти, органы мест-
ного самоуправления, должностные лица), 
имеют разную сущностную и содержатель-
ную характеристику статуса. В частности, та-
кой элемент статуса, как территория, присущ 
лишь территориально-публичным учрежде-

ниям власти. В свою очередь общности, в от-
личие от органов власти, являются первичны-
ми носителями публичной власти и обладают 
особыми исключительными полномочиями, 
реализуемыми в коллективных формах непо-
средственной демократии.

В каждой отрасли права формируется 
своя система норм, определяющих право-
вой статус субъекта правоотношений. Со-
ответственно в юридической литературе 
выделяются конституционно-правовой, 
административно-правовой, гражданско-
правовой, уголовно-правовой и другие от-
раслевые статусы субъектов права.

Таким образом, конституционно-пра-
вовой статус населения – это правовой 
статус, регулируемый нормами конститу-
ционного права.

Категория «конституционно-правовой 
статус» выполняет интегрирующую функ-
цию, она позволяет сформировать базисный 
каркас правовых связей, характерных для 
других отраслей права, в единую систему, 
единый комплекс. В отличие от муници-
пально-правового статуса, конституционно-
правовой статус населения формируется из 
базовых элементов правового статуса насе-
ления как субъекта местного самоуправле-
ния в Российской Федерации. Эти элементы 
определяются непосредственно в Конститу-
ции и, как правило, развиваются в статусных 
законах. Именно такой характер конститу-
ционно-правового регулирования присущ 
Конституции РФ, конституциям, уставам 
субъектов РФ и статусному Федеральному 
закону о местном самоуправлении. Следуя 
содержанию Конституции РФ и базисно-
го Федерального закона № 131-ФЗ, можно 
было бы выделить четыре основных элемен-
та конституционно-правового статуса насе-
ления в Российской Федерации:

– основные (общие) принципы местно-
го самоуправления,

– права населения по осуществлению 
местного самоуправления и формы их ре-
ализации,

– гарантии защиты интересов населения,
– ответственность населения за осу-

ществление местного самоуправления.
Правовой статус следует отличать от та-

кого понятия, как правоспособность, то есть 
способность населения и отдельных его пред-
ставителей реализовывать свои конкретные 
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права. Граждане и не граждане РФ, пред-
ставляющие население муниципального об-
разования, обладают различными видами 
правоспособности, например избирательной 
правоспособностью; гражданской правоспо-
собностью (ст. 18 Гражданского кодекса РФ); 
жилищной правоспособностью (ЖК РФ) и др.

Базисным элементом конституционно-
правового статуса населения являются ос-
новные (общие) принципы местного само-
управления. Эти принципы предопределяют 
характер и возможности реализации насе-
лением своих полномочий как источника и 
носителя местной публичной власти и со-
ответственно создают предпосылки для эф-
фективной защиты правовыми средствами 
интересов населения. Конституция РФ уста-
навливает систему основных прав и форм 
непосредственного участия населения в ре-
шении вопросов местного значения. В ч. 2 
ст. 230 Конституции Российской Федерации 
устанавливается, что местное самоуправле-
ние осуществляется гражданами путем ре-
ферендума, выборов, других форм прямого 
волеизъявления через выборные и другие ор-
ганы местного самоуправления. Таким обра-
зом, население и отдельные граждане могут 
реализовывать право на местное самоуправ-
ление через формы прямой и представи-
тельной демократии, при этом Конституция 
Российской Федерации предусматривает 
равные гарантии их реализации.

Основные права, условия и порядок 
реализации форм участия населения в 
осуществлении местного самоуправления 
нашли свое закрепление в гл. 5 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ, а также в других 
федеральных законах. Конституции, уста-
вы и законы субъектов РФ развивают и до-
полняют формы участия населения в осу-
ществлении местного самоуправления.

Необходимо отметить, что по своей 
природе права населения аналогичны по-
нятию прав народов, а не прав граждан. 
Вместе с тем большинство исследователей 
не склонны противопоставлять права насе-
ления и права граждан на осуществление 
местного самоуправления и относят их к 
институту правового положения личности.

С точки зрения базовых конституционно-
правовых ценностей муниципальной демо-
кратии местное самоуправление выступает 
прежде всего как институт индивидуальных 

и коллективных прав населения по самосто-
ятельному и под свою ответственность реше-
нию вопросов местного значения, т.е. инсти-
тут правового положения личности .

Рассматривая население в качестве ис-
точника и носителя публичной власти, важно 
учитывать, что природа его прав имеет пуб-
лично-правовой характер, их целью является 
осуществление власти, а их ненадлежащая 
реализация влечет за собой определенные 
негативные правовые последствия (напри-
мер, признание выборов или референдума 
несостоявшимися вследствие неявки изби-
рателей, то есть их пассивного отношения к 
выборам). Особую природу имеют права по 
осуществлению контроля за деятельностью 
органов местного самоуправления и приме-
нению мер ответственности (например, вы-
ражение недоверия и отзыв). По своей при-
роде эти права близки к полномочиям. Не 
случайно иногда в работах по местному само-
управлению в отношении населения говорит-
ся не только о правах, но и о полномочиях. В 
частности, обладая свободой в формировании 
органов местного самоуправления, население 
муниципального образования в то же время 
располагает и властными полномочиями по 
отношению к этим органам и их должност-
ным лицам, включая возможность установ-
ления различных форм их ответственности 
перед населением, в том числе досрочного 
прекращения полномочий путем отзыва.

Круг прав населения весьма разнообразен 
и не может рассматриваться как завершен-
ная система. По мере расширения степени 
вовлечения населения и его отдельных пред-
ставителей в осуществление местного само-
управления могут возникать новые виды прав 
(полномочий). В настоящее время среди ос-
новных прав населения отечественные пра-
воведы называют право выбирать структуру 
органов местного самоуправления, право на 
изменение границ территории муниципаль-
ного образования, на преобразование муни-
ципальных образований, на принятие устава 
муниципального образования, право на мест-
ные выборы и местный референдум и др.

В ст. 12 Конституции Российской Федера-
ции установлено, что в Российской Федера-
ции не только признается, но и гарантирует-
ся местное самоуправление. Более подробно 
конституционно-правовой статус местного 
самоуправления определен в гл. 8 Конститу-
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ции Российской Федерации и Федеральном 
законе № 131-ФЗ. Этот Федеральный закон 
в соответствии с его преамбулой определяет 
государственные гарантии местного само-
управления в Российской Федерации.

Следует отметить, что в отличие от ранее 
действовавшей редакции в новом Федераль-
ном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» 
не содержится специальной главы о гаран-
тиях местного самоуправления. Однако это 
не означает, что федеральный законодатель 
отказался от установления законом таких 
гарантий. Правовые гарантии местного са-
моуправления закреплены в различных ста-
тьях данного Федерального закона, а также в 
иных федеральных законах.

В системе гарантий выделяются как об-
щие гарантии, так и специальные гарантии 
защиты интересов населения.

Общие гарантии предоставляются со 
стороны государства и создают основные 
условия для осуществления местного са-
моуправления. К ним относятся: запрет на 
ограничение прав местного самоуправления; 
обязательность решений, принятых путем 
прямого волеизъявления граждан, решений 
органов и должностных лиц местного само-
управления для исполнения всеми располо-
женными на территории муниципального 

образования предприятиями, учреждениями 
и организациями, а также самими органами 
местного самоуправления и гражданами; рас-
смотрение обращений граждан, а также ор-
ганов и должностных лиц местного самоуп-
равления органами государственной власти, 
государственными должностными лицами, 
организациями, к которым эти обращения 
направлены для защиты интересов населе-
ния; гарантии финансово-экономической са-
мостоятельности местного самоуправления; 
судебная защита местного самоуправления.

К специальным гарантиям защиты ин-
тересов населения можно отнести закреп-
ленные Федеральным законом № 131-ФЗ 
полномочия населения по контролю за де-
ятельностью органов и должностных лиц 
местного самоуправления, по возможно-
сти отзыва депутата, члена выборного ор-
гана местного самоуправления, выборного 
должностного лица местного самоуправ-
ления, а также другие виды и меры ответ-
ственности перед населением должностных 
лиц и органов местного самоуправления.

Таким образом, можно заключить, что 
вопросы понимания и содержания консти-
туционно-правового статуса населения как 
субъекта местного самоуправления, вы-
деления его основных элементов требуют 
особого внимания и проработки, являясь 
неотъемлемой частью системы демократии.
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