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Охрана общественного порядка как функция местного 

самоуправления: законодательный отказ и возможные 

перспективы 
 
Аннотация. Исследуется проблема, решения которой уже тридцать лет не удается найти ни законо-

дательно, ни, тем более, практически – каким образом органы местного самоуправления в России 

должны осуществлять охрану общественного порядка. В 2020 г. в рамках известных конституцион-

ных поправок данная функция была исключена из Конституции России, с учетом этого разработан и 

проект нового ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в единой системе 

публичной власти» (2021 г.). Однако законодательный отказ не решает проблему по существу. Обос-

новываются соответствующие авторские предложения. 
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Protection of public order as a function of local self-

government: legislative refusal and possible outlook 
 
Abstract. The problem is being investigated, the solution of which has not been found for thirty years either 

legislatively, and, moreover, practically - how local governments in Russia should protect public order. In 

2020, as part of the well-known constitutional amendments, this function was excluded from the Constitution 

of Russia, with this in mind, a draft new Federal Law “On the general principles of organizing local self-

government in a unified system of public authority” (2021) was developed. However, the legislative refusal 

does not solve the problem in essence. The corresponding author 's proposals are substantiated . 
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храна общественного порядка яв-

ляется важнейшей функцией пуб-

личной власти. Этот тезис уже дав-

но не вызывает сомнений. А если иметь в 

виду исполнительную ветвь власти, то, по 

мнению К.С. Бельского, именно эта функ-

ция представляет собой основное направ-

ление деятельности исполнительных 

структур государственной власти [1, с. 

315], и в этом есть своя логика – ведь если 

не будет обеспечен общественный поря-

док, то ставится под сомнение реализация 

других функций. Вместе с тем нет одно-

значного ответа на вопрос о том, на каком 

уровне публичной власти должна осу-

О 
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ществляться функция охраны обществен-

ного порядка.  

Для России этот вопрос по-прежнему 

не имеет достаточно четкого обоснования, 

что неудивительно, учитывая, что на ру-

беже 1991 г. была коренным образом из-

менена система общественно - государ-

ственного устройства страны, результатом 

которой стало закрепление в ст. 3, 11, 12 

Конституции России 1993 г. трехуровне-

вой системы публичной власти: федераль-

ный уровень, региональный уровень (уро-

вень субъектов Федерации) и муниципаль-

ный уровень (уровень местного само-

управления). Распределение полномочий 

между этими тремя уровнями представля-

ло очень сложную задачу.  

В сфере охраны общественного по-

рядка в начальной редакции Конституции 

России [2] в ч. 1 ст. 132 указывалось, что 

органы местного самоуправления «осу-

ществляют охрану общественного поряд-

ка». Вместе с тем в Конституции России 

имелась некоторая неопределенность. Де-

ло в том, что «охрана общественного по-

рядка» согласно п. «е» ч. 1 ст. 114 Консти-

туции России представлена также как 

функция и Правительства Российской Фе-

дерации, которое является органом пуб-

личной власти федерального уровня. Но 

если Правительство России эту функцию 

реализует в полной мере (в виде деятель-

ности МВД России и других правоохрани-

тельных структур), то местное самоуправ-

ление так и не приступило к охране обще-

ственного порядка, хотя для этого были, 

казалось бы, созданы необходимые пред-

посылки, в частности, соответствующие 

нормы были включены в федеральное му-

ниципальное законодательство. Коллизия 

усиливается еще тем обстоятельством, что 

российский законодатель не раскрывает 

понятия охраны общественного порядка, 

несмотря на то, что на доктринальном 

уровне это сделано довольно подробно. В 

литературе справедливо указывается, что 

«если в Конституции РФ зафиксировано 

положение о возможности осуществления 

органами местного самоуправления охра-

ны общественного порядка, то законода-

тель должен обеспечить конституционали-

зацию этой нормы в рамках специального 

закона, что позволит осуществить органи-

зационные меры по созданию соответ-

ствующего органа правопорядка»[3, с. 44].  

И такие нормы о том, что органы 

местной власти осуществляют охрану об-

щественного порядка, имелись в нормах 

прежнего и постсоветского законодатель-

ства, поскольку презупционно считается, 

что функция охраны общественного по-

рядка имманентно присуща территориаль-

ному органу публичной власти общей 

компетенции [4, с. 10; 5, с. 1068]. Так, в ст. 

138 Конституции РСФСР 1978 г. указыва-

лось, что «местные Советы народных де-

путатов руководят на своей территории 

государственным, хозяйственным и соци-

ально - культурным строительством … 

обеспечивают соблюдение законов, охрану 

государственного и общественного поряд-

ка (здесь и далее выделения в цитатах 

наши – Авт.)» [6].  

В первом российском законе о мест-

ном самоуправлении, принятом в 1991 г., 

то есть, на закате советского государства, - 

Законе РСФСР «О местном самоуправле-

нии в РСФСР» 1991 г. (далее – Закон 1991 

г.) [7] законодатель воспринял ряд евро-

пейских элементов в организации местно-

го самоуправления, в частности, отграни-

чивал представительные органы местного 

самоуправления (те же местные Советы в 

лице их сессий) от исполнительных струк-

тур – таковыми объявлялись местные ад-

министрации, причем глава местной адми-

нистрации, который руководил админи-

страцией на принципах единоначалия, 

впервые в российской истории избирался 

всенародно. Также впервые предусматри-

вался устав местного самоуправления, 

имелся еще ряд новелл. Местное само-

управление должно было осуществляться в 

границах районов, городов, районов в го-

родах, поселков, сельсоветов, сельских 

населенных пунктов (исключались края, 

области). Был заимствован и зарубежный 

опыт деятельности местной полиции. Вме-

сте с тем сохранялась присущая советско-

му государству административная двойная 
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соподчиненность исполнительных струк-

тур. Это касалось и охраны общественного 

порядка. Так, в ст. 7 Закона РСФСР «О 

милиции» (1991 г.) указывалась: «Мили-

ция в РСФСР подразделяется на крими-

нальную милицию и милицию обществен-

ной безопасности (местную милицию). В 

своей деятельности милиция подчиняется 

Министерству внутренних дел РСФСР, 

министерствам внутренних дел входящих 

в РСФСР республик, а милиция обще-

ственной безопасности (местная милиция), 

кроме того, соответствующим Советам 

народных депутатов и их исполнительным 

комитетам» [8]. 

При этом полномочия местного са-

моуправления в правоохранительной сфе-

ре определялись довольно существенные. 

Так, согласно ч. 2 ст. 15 Закона 1991 г. 

подлежали обязательному включению в 

повестку дня сессии Совета предложения 

главы местной администрации, касающие-

ся укрепления общественного порядка, 

охраны прав и свобод граждан. В соответ-

ствии с п. «а» и «ж» ст. 31 глава местной 

администрации «разрабатывает схему 

управления отраслями местного хозяйства, 

социальной сферой, а также организации 

охраны общественного порядка и прав 

граждан … вносит по представлению 

начальника соответствующего органа 

внутренних дел на утверждение Совета 

кандидатуру начальника отдела (управле-

ния) внутренних дел, утверждает в долж-

ности и освобождает от нее начальника 

милиции общественной безопасности 

(местной милиции)» [7]. Согласно ст. 54 

поселковая, сельская администрация 

«утверждает в должности участковых ин-

спекторов милиции, контролирует их ра-

боту, оказывает содействие органам мили-

ции, ГАИ, пожарной охраны в осуществ-

лении их функций» [7]. В ст. 65, 76 указы-

валось, что районная (городская) админи-

страция «руководит районными органами 

внутренних дел; создает за счет собствен-

ных и привлеченных средств дополни-

тельные подразделения милиции обще-

ственной безопасности (местной мили-

ции)» [7].  

Такого рода полномочия местного 

самоуправления в сфере охраны обще-

ственного порядка являлись самыми ши-

рокими за всю постсоветскую историю за-

конодательного регулирования института 

местного самоуправления. Однако законо-

датель явно переоценил управленческий 

потенциал как органов местного само-

управления (прежде всего), так и субъек-

тов Федерации, да и в целом федерального 

центра – этот закон так и не стал реально-

стью. Сейчас, очевидно, можно говорить о 

том, что ошибкой было одномоментная 

передача на уровень местного самоуправ-

ления слишком широкого объема полно-

мочий в разных сферах социально-

экономической жизни, и самостоятельно 

управлять силовым блоком в городах и 

районах местные администрации еще не 

были готовы. 

Между тем Конституция России 1993 

г. концептуально, в направлении европей-

ского вектора, изменила статус местного 

самоуправления, отграничив этот институт 

от государственной власти (ст. 12, глава 8 

Конституции России). На конституцион-

ной основе был принят первый постсовет-

ский полномасштабный муниципальный 

закон федерального уровня - ФЗ «Об об-

щих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации» 

1995 г.[9] (далее – Закон 1995 г.). По пово-

ду властных отношений здесь указывалась, 

в частности: ч. 5 ст. 14 - «Органы местного 

самоуправления не входят в систему орга-

нов государственной власти. Осуществле-

ние местного самоуправления органами 

государственной власти и государствен-

ными должностными лицами не допуска-

ется» [9]; ч. 3 ст. 17 - «Образование орга-

нов местного самоуправления, назначение 

должностных лиц местного самоуправле-

ния органами государственной власти и 

государственными должностными лицами 

не допускаются» [9]. С учетом этих норм 

законодатель в Законе 1995 г. в целом 

предоставил местному самоуправлению 

наиболее широкие полномочия за всю ис-

торию местного самоуправления в России, 

что было своеобразным карт-бланшем.  
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Однако, как показала практика, что 

нормы этого Закона также оказались весь-

ма далеки от реальных возможностей и 

способностей муниципалитетов самостоя-

тельно решать многие вопросы местного 

значения (недостаточное финансирование, 

кадровая проблема, отсутствие опыта са-

моуправленческой деятельности в силу 

особенностей исторических традиций и 

др.). Здесь по-прежнему на местное само-

управление возлагалась охрана обще-

ственного порядка. Так, в числе вопросов 

местного значения в п. 8 ч. 1 ст. 6 опреде-

лялось: «охрана общественного порядка, 

организация и содержание муниципальных 

органов охраны общественного порядка, 

осуществление контроля за их деятельно-

стью» [9]. Однако в действительности дан-

ный вопрос местного значения не был реа-

лизован (не было даже начальных шагов) 

ввиду того, что не было ясно, каким обра-

зом разграничивать полномочия между 

федеральными и муниципальными право-

охранительными структурами (в Законе 

1995 г. этого не было сделано), а также по 

причине того, что муниципальные бюдже-

ты были не в состоянии финансировать 

местную милицию (подразделения по 

охране общественного порядка).  

Данная функция местного само-

управления «подвисла» - федеральная 

власть решила предварительно исследо-

вать данный вопрос. Как отмечают В.А. 

Попов и М.Ю. Виноградов, сначала был 

издан Указа Президента России от 3 июня 

1996 г. «О поэтапном формировании му-

ниципальных органов охраны обществен-

ного порядка», где предписывалось (Пра-

вительству России) разработать проекты 

законов, предусматривающие комплекс-

ный подход к решению задач, связанных с 

формированием муниципальных органов 

охраны общественного порядка вне систе-

мы МВД России, включая статус и струк-

туру таких органов, формы и методы их 

взаимодействия с ОВД и т.д. Во исполне-

ние этого указа МВД России совместно с 

иными ведомствами, а также Институтом 

законодательства и сравнительного право-

ведения при Правительстве РФ в 1996 г. 

разработало проект ФЗ «Об общих прин-

ципах организации и деятельности муни-

ципальных органов охраны общественного 

порядка в Российской Федерации» [10, с. 

164]. Было также решено на этой основе 

провести эксперимент, и он был проведен 

в конце 1990-х гг. в ряде регионов (в 10 

субъектах Федерации) России по исполне-

нию органами местного самоуправления 

конституционной функции, связанной с 

охраной общественного порядка. Однако 

эксперимент в итоге показал отрицатель-

ный результат, признанный в Указе Пре-

зидента России от 2 июня 2000 г. «О за-

вершении эксперимента по организации 

охраны общественного порядка органами 

местного само управления», в литературе 

назывались причины этого [11; 12]. 

Тем временем ввиду общего про-

блемного состояния местного самоуправ-

ления в России в 2003 г. был принят сле-

дующий, и пока еще действующий ФЗ «Об 

общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» 

[13] (далее - Закон 2003 г.). Здесь приме-

нительно к муниципальным районам и го-

родским округам в рассматриваемой сфере 

общественных отношений были закрепле-

ны два вопроса местного значения: а) п. 8 

ч. 1 ст. 15 и п. 9 ч. 1 ст. 16 – организация 

охраны общественного порядка на терри-

тории муниципального района и городско-

го округа соответственно, причем эту 

функцию должна выполнять муниципаль-

ная милиция; б) п. 33 ч. 1 ст. 14 и п. 37 ч. 1 

ст. 16 – создание условий для деятельности 

добровольных формирований населения 

по охране общественного порядка соответ-

ственно в поселениях и городских округах. 

Однако при этом законодатель в ча-

сти муниципальной милиции сделал серь-

езную оговорку о том, что реализацию во-

просов местного значения, указанных в п. 

8 ч. 1 ст. 15 и п. 9 ч. 1 ст. 16 ФЗ 2003 г., ор-

ганы местного самоуправления могут осу-

ществлять только после принятия феде-

рального закона о муниципальной мили-

ции. Но такого закона за прошедшие почти 

20 (!) лет так и не было принято, поскольку 

предлагаемые его концепции не находили 
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необходимой поддержки у специалистов, 

ученых, депутатов и в целом у обществен-

ности. В результате получается, что все 30 

лет после распада СССР в России так и не 

было найдено приемлемого решения дан-

ного вопроса. И это при том, что, как спра-

ведливо отмечает Ю.Г. Скрипкина, «фак-

тическая отстраненность муниципальных 

органов от участия в обеспечении охраны 

правопорядка в условиях современной 

России приводит к тому, что федеральный 

центр несет всю полноту ответственности 

за обеспечение правопорядка на всех 

уровнях территориальной организации 

государства ‒ от городов федерального 

значения до небольших сельских поселе-

ний и межселенных территорий. Это по-

рождает далеко не всегда оправданный пе-

ренос негативного восприятия населением 

качества обеспечения правопорядка только 

на федеральную власть, сохранение патер-

налистской модели российской государ-

ственности, стагнацию организационно-

правовых форм обеспечения правопорядка 

на территории муниципальных образова-

ний» [14, с. 24‒25]. 

Продолжающееся углубление кризи-

са местного самоуправления стало одной 

из причин известных конституционных 

поправок-2020 [15], которые привнесли 

новые направления в дальнейшее страте-

гическое развитие российского общества и 

государства. В частности, конституцион-

ными поправками были расширены пол-

номочия органов госвласти, позволяющие 

решать организационно-кадровые и иные 

вопросы, относящиеся к сфере местного 

самоуправления. И в этом смысле следует 

заметить, что в Конституцию России была 

введена новая часть 1.1 ст. 131, согласно 

которой «органы государственной власти 

могут участвовать в формировании орга-

нов местного самоуправления, назначении 

на должность и освобождении от должно-

сти должностных лиц местного само-

управления в порядке и случаях, установ-

ленных федеральным законом» [15]. По-

мимо этого, следует назвать также норму 

более общего характера, а именно также 

вновь введенную часть 3 ст. 132, где ука-

зывается, что «органы местного само-

управления и органы государственной вла-

сти входят в единую систему публичной 

власти в Российской Федерации и осу-

ществляют взаимодействие для наиболее 

эффективного решения задач в интересах 

населения, проживающего на соответ-

ствующей территории» [15].  

Этими же поправками из ч. 1 ст. 132 

Конституции России функция охраны об-

щественного порядка была вообще исклю-

чена. Однако такое решение вызывает 

неоднозначную оценку. Дело в том, что 

охрана общественного порядка - это 

неотъемлемая функция публичной власти 

общей компетенции всех публично-

территориальных образований (Российская 

Федерация как единое государство, субъ-

екты Российской Федерации, муниципаль-

ные образования). Кроме того, акцентиро-

ванное включение органов местного само-

управления в единую систему публичной 

власти и повышенные конституционные 

права органов госвласти (и прежде всего 

субъектов Федерации) в части воздействия 

на решение вопросов местного значения, 

казалось бы, по логике вещей, должны, 

напротив, предполагать более активное 

продвижение функции охраны обществен-

ного порядка органами местного само-

управления с точки зрения ее реализации. 

Но, как мы видим, этого не произошло. 

Отсутствует эта функция и проекте 

ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в единой систе-

ме публичной власти» [16] (далее – Зако-

нопроект-2021), внесенном в ГД ФС РФ в 

декабре 2021 г. Этот закон должен, оче-

видно, заменить Закон 2003 г. Законопро-

ект-2021 вызвал неоднозначную реакцию в 

литературе – в основном критическую – в 

связи с заметным уменьшением само-

управленческих начал в системе управле-

ния государством, отходом от существо-

вавших длительное время понятий и ин-

ститутов. На наш взгляд, в целом Законо-

проект-2021 отражает объективно склады-

вающуюся в России ситуацию, при кото-

рой органам госвласти субъектов Федера-

ции приходится все чаще вторгаться в 
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сферу местного самоуправления – с тем, 

чтобы не допустить положения, когда, 

например, конституционные права граж-

дан, обеспечение которых зависит прежде 

всего от местной власти, жители не могут 

реализовать.  

Однако по ряду аспектов, на наш 

взгляд, более эффективным представляют-

ся иные подходы. Это касается и вопроса 

об организации охраны общественного по-

рядка органами местного самоуправления. 

Прежде всего отметим, что с правовой 

точки зрения отсутствие этой функции в 

Конституции России не исключает его по-

явление в текущем законодательств. Далее, 

охрана общественного порядка как вопрос 

местного значения, нуждается, очевидно, в 

более определенном механизме реализа-

ции, учитывающим реальное положение 

дел на местах. И в этом контексте мы не 

можем согласиться с тем, что согласно За-

конопроекту-2021 местное самоуправле-

ние должно осуществляться только в го-

родских и муниципальных округах (мы не 

берем в расчет муниципальные образова-

ния в городах федерального значения как 

не характерные для всей России), соответ-

ственно Законопроектом-2021 исключают-

ся поселения (сельские и городские) и 

внутригородские районы. Между тем в го-

родских и муниципальных округах очень 

затруднительно сформировать муници-

пальный коллектив, который мог бы реа-

лизовать инициативы жителей по вопро-

сам местного значения. Поэтому в город-

ских и муниципальных округах целесооб-

разно формировать государственную 

власть субъекта Федерации (исполнитель-

ную структуру) с ее гораздо бо́льшими ре-

сурсами (например, главу округа назначает 

губернатор). Соответственно функция 

охраны общественного порядка на этих 

территориях будет осуществляться госу-

дарственными органами полиции. 

При этом местное самоуправление 

целесообразно сохранять в поселениях и 

внутригородских районах. Количество во-

просов местного значения у них должно 

быть значительно снижено - с тем, чтобы 

их выполнение было реальным. По наше-

му убеждению, именно в сравнительно не-

больших муниципальных образованиях 

как раз и появятся возможности для прак-

тического развития местного самоуправ-

ления, повышения гражданской активно-

сти населения, чего так не хватает совре-

менной России. Поэтому именно на уро-

вень поселениях (внутригородских райо-

нов) целесообразно передать частично 

функцию по охране общественного поряд-

ка, и такой переход должен осуществлять-

ся поэтапно. Сначала, очевидно, можно 

передать в ведение органов местного са-

моуправления полномочия, не связанные с 

применением силовых методов деятельно-

сти, то есть, речь идет об участковых 

уполномоченных, а также подразделениях 

по делам несовершеннолетних. Одновре-

менно муниципалитеты содействуют по-

лиции по другим направлениям, преиму-

щественно в сфере профилактики правона-

рушений (данный аспект освещен, в част-

ности, О.А. Дизером и М.А. Бучаковой 

[17]). В дальнейшем, по мере обретения 

опыта, возможна передача и других под-

разделений, в частности, патрульно-

постовой службы, медицинских вытрезви-

телей. Реализация такого подхода может 

занять немало времени (очевидно, не-

сколько десятилетий), но важно обозна-

чить этот вектор и постепенно двигаться в 

данном направлении.  
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