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§ 1. Понятие и субъекты административно-правового контроля 
над преступностью 

Административно-правовой контроль над преступностью - это 

осуществляемая в соответствии с административным законодатель

ством деятельность орrанов испот-штельной власти, а в случаях, 

предусмотрею-rых законом,- и иных субъектов, в том ~mсле граж

дан, по предупреждению и пресечению преступлений путем прове

дения надзорно-охранных мероприятий в отношении каких-либо 

лиц или объектов, применения мер убеждения, психического юrи 

физического принуждения. 

Административно-правовой контроль над преступностью от

личает ряд черт. 

Во-первых, он имеет непосредственный характер. Решение 

о применении мер административно-правового контроля принима

ет, как правило, тот, кто его сам и ·реализует. Зачастую это проис

ходит в ситуации обнаружения признаков преступления . 
. Во-вторых, адмш-шстративно-правовому контролю над преступ

ностью присуша упрощею-rая процессуальная форма. Предваритель

ное процессуальное оформление решения о применении мер адми

нистративно-правового контроля чаще всего законом не предус

матривается. Процедурные требования к применению указанных 

мер сравнительно просты, а иногда и вовсе отсутствуют. 

В-третьих, административно-правовой контроль над преступ
ностью реализуется открыто, гласно. По уровню его осуществле
ния зачастую даются оценки общей способности государства про

тивостоять преступности. 

В-сrетвертых, нормативную основу административно-правово
го контроля , в отличие от других видов государственного контроля 

над преступностью, составляют не какой-то один источник права 

или их относительно обособленная группа, а множество норматив

ных актов, наЧJ1Ная. от Конституции Российской Федерации и за
канчивая приказами и инструкuиями министерств и ведомств. Дан

ная особенность предопределяется назначением и спецификой пред

мета административного права . 

Наконец, в-пятых, административно-правовой контроль над 

престуmюстью характеризуется множественностью субъектов, его 

осуществляющих. В их сшсло входят государственные органы ис-
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полнигельной власти, органы местного самоуправления, предприя

тия, учреждения, обществеюп,rе объединения и граждане . Сомне

ния относительно включения последних в круг субъекгов админи

стративно-правового контроля над преступностью вряд ли обосно

Ваю-IЬI. 

В теории административного права существующий тезис о воз
можности административно-правовых отношений между гражда

нами1 (одной из разнов~щностей так называемых горизонтальных 
администраnmных правоотношений) оспаривается в настоящее время 

лишь некоторыми учеными2 . Их мнение противоречит множеству 
фактов реальной правоохранительной практики. Действительно , 

разве , скажем, лиrю, применяющее в целях защиты от преступного 

посягате.JIБСтва находящееся у него на законных основаниях граж

данское оружие самообороны в соответствии с правилами, установ

ленными Федеральным законом "Об оружии" от 13 декабря 1996 r.З, 
не вступает в административно-правовые отношения с посягаю

щим и не участвует так или иначе в контроле (в данном случае 

административно-правовом) над преступностью? Ответ, очевИдно, 

должен быть здесь, как и в ряде других аналогwшых случаев, по

ложительным. 

С учетом проиллюстрироваююй особенности предмета адми

нистративно-правового регушrрованim, вбирающего в себя отно

шения управленческого характера, складывающиеся без участия 

государственных оргзнов исполнительной власти4, следует подчер
кнуть, что государственный контроль и адми:нистративно-право

вой контроль над преступностью - "пересекающиеся" понятия. 
Административно-правовой контроль является государственным 

лишь в той части, в какой он осущестnляется государственными 

органами исполнительной власти. 

Система субъектов государстветюго административно-право 

вого контроля над преступностью включает в себя органы внут-

.. -. 1 См .: Ел и,лпратов А.И. Должностное лицо и гражданин //Вопросы щщи
нi1страти.вноrо пра.ва.- М. , 1916. - С. 84. 

2 С:м. , напр.: Манохин В.М., Адушкин Ю.С., Багишаев З.А. Российское адми
ниетративное право : · Учебник.- М .: Юрис1 , 1996.- С.29 . 

. J. См·.: Собрание законодательства Российской Федерации . - 1996. - № 51. 
Ст,568 1 . 

4 См .: Коренев · А.П. Административное право России: Учебник. В 3-х час
тях.- М .: МЮИ МВД России , 1996.- Ч. I .- С . 5 4 , 55; Бельский К С. Феноме
нология административного права.- Смоленск. 1995. - С.1 20 - 12 2. 
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реюшх дел, органы Федеральной службы безопасности, Вооружен
ные Силы Российской Федераrщи, внугреюше и погра1шчные вой
ска, природоохранные и таможенные органы, налоговую по.тш;ию, 

санитарно-эпидемиологический надзор, судебных исполнителей, 
федеральные инспекции (службы, агентства и надзоры), реализую
щие специальные исполнительные, регулирующие, контрольные, 

разрешительные или надзорные функции5 , некоторые другие госу
дарственные структуры (как федеральные, так и относящиеся 
к исполнительной власти субъектов Российской Федерации) : 

Среди субъектов негосударственного административно-право
вого контроля можно назвать органы местного самоуправления, 

слу-жбы безопасности предприятий, частные детективные и охран
ные предприятия (объединения), добровольные народные дружины 
и иные аналогичные общественные объединения, отдельных граж
дан, непосредственно участвующих в предупреждении и пресече

нии преступлений. 

Беглого взгляда на перечень субъектов государственного адми
нистративно-правового контроля над преступностью достаточно для 

уrверждения о том, что он включает в себя государственные струк

туры, которые нередко именуются "правоохранительными". Пред
ставляется необходимым рассмотреть соотношение этих понятий. 

Конституция Российской Федерации понятия "правоохрани
тельные органы" государства не раскрывает, лишь вскользь упо
миная о кадрах правоохранительных органов. К правоохранитель
ным органам без каких-либо пояснений отнесены законодателем 
ШШlЬ органы внутренних дел, федеральной службы безопасности, 
нал:оговой полиции и таможенной службы6. . 

5 См . : }'т<:аз Президента Российской Федерации от 14 авrуста 1996 г. № 1176 
"О системе федеральных органов исполнительной власти" / / Собрание зако
нодательства Российской Федерации. - 1996. - № 34. - Ст.4081; № 37. -
Ст.42 64; Указ Президента Российской Федерации от 12 ноября 1992 г. № 1355 
"О государственных надзорных органах" 1/ Ведомости Съезда народных депу
татов Российской Федерации и Вер'ховного Совета Российской Федерации . -
1992. - № 47. - Ст. 2716. 

6 См.: Статья 8 Федерального закона от 17 ноября 1995 г. "О прокуратуре 
Российской Федерации" //Собрание законодательства Российской Федерации . -
1995. - № 47.- Ст. 4472; Статья 1 Закона Российской Федерации от 24 июня 
1993 г. "О федеральных <'рганах налоговой полициif" // Ведомости Съезда 
народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской 
Федерации . - 1993. - № 29 . - Ст. 1114 ; Собрание актов Президента и Прави
тельства Российской Федерации . - · 1993. - № 52. - Ст. 5086 ; Собрание законо
дательства Российской Федерации . - 1995. - № 51 . - Ст.4973 ; Статья 8 
Таможенного кодекса Российской Федерации . 
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В свое время И.С Самощенко писал, что правоохранительная 

деятельность - это "деятельность по охране предписаний норм 

советского права от каких бы то ни бьшо нарушений"7 . В русском 
языке слово "охранять" означает "оберегать, стеречь"8. В реальной 
жизни органы внугреюmх дел и другие правоохранительные струк

туры вступают в дело чаще всего тогда, когда право уже нару1.uено, 

и с этой точки зрения нельзя не согласиться с В . В. Лазаревым 
в том, что в строгом смысле слова их весьма трудно характеризо

вать как правоохранительные9. 
Можно было бы считать соответствующие государственные 

институты правоохранительными на том основании:, что они осу-

ществляют охранительную деятельность при помощи правовых 

средств. Практика, однако, свидетельствует о том, что "правоохра
нительные" органы широко исhользу:ют в своей деятельности не 
только правовые, но и организационные средства. 

· Анализ правового положения государственных органов адми
нистративно"'-правового КОНтрОJiя Н3,!(преступнОСТЬЮ, Не ОtiеНЬ ТОЧ
НО назьmаемьrх правоохранительными, позволяет сделать вывод, 
что своим объединением под таким наименованием они обязаны 
имеющейся у них воз_можности действовать методом принужде

ния 10. Это - органы принудительного поддержания правопоряд
ка 11 . Принуждение здесь поним;ается широко, как использование 
бе.зоговqрочных односторонних .предписаний, вюоочающее в себя 

н;е только прямые (физические) , но и опосредованные его формы, 
в том числе раЗJm:ЧНЬrе проверки, предписания, запреты, ограниче

ния, взыскания и т.д. Реч:ь идет , по существу, о "правопри:>!уди

тел:ьных" органах. В данной связи следует заметить, ,по один из 
ключевых терминов англосаксонской правовой теории и пра:кm:ки -
"law enforcement", переводимый в отечественной юридической ли-

1 Самощенко И. С. О формах осуществления функций государства // Сов . 
гос-во и право . - 1956. - № 3. - С.89. , 

8 См. : Ожегов С.И. Словарь русского языка. - Изд. 18-<;, стереотип. - М. : 
Русский язык, 1986. - С.418 . 

9 См . : Лазарев В.В. Предисловие // Профессиональные и общественные на
чала в деятельности органов внутренних дел: история и современность. - М .: 

Академия МВД СССР, 1990. - С.6 . .. 
lO См.: Петрухuн И.Л. Правосудие : время реформ . - М.: Наука, 1991. -

С. 47 ,48 ; [раковµ!! О.И. Органы внутренних дел в борьбе за укрепление обще
ственного порядка. - Минск: ВШ МВД СССР, 1980. - С.12 . 

11 См.: Ардашкilн В.Д. К теории правоохранительного механизмц / / Право
ведение . - 1988. - № l . - С.11. 
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тературе обьг.п-ю как "правоохрана" или "правоприменение", в стро

гом смысле означает "правопринудиrел:ьная деятельность". 

Есш~: же обратиться к подзабытому, разумеется1 __ по причинам 
идеологического характера, но ничуть не утрат}1Вшему от этого 

сегодня своего значения, наследшо российской юридической мыс

JШ, то нетрудно будет установить, что nоШfоценным синонимом 

административно-правового контроля над преступностью ЯRЛЯется 

полицейская деятельность. "В настоящее время, - отмечал в 1907 г. 
В.М. Гессен,- мы понимаем не только в России, но и в Германии 
под полицейской деятельностью не административную деятельность 

вообще, а только определенный вид, определенный род государ

ственной деятельности - деятельность, направленную на подцер

жание безопасности и порядка, связанную с применением прину

дительной власти" 13 . Следует приветствовать тот факт, что разра
ботка теоретических проблем полиции и полицейской деятельнос

ти, поднимавшихся российскими учеными XIX- начала ХХ вв . , 
стала находить достойное продолжение в трудах современных оте

чествеюiых административистов14. 
Нет со.r,,rnения , что милиция15 и другие полицейские органы 

относятся к системе исполнительной власти. " ... К осуществлению 
в государстве организованного принуждения" , по мненюо извест

ного французского админ:истративиста Ж. Веделя , сводится даже 

сущность испоmштельной власти16. Подобная идея разделялась 
и российскими учеными конца XIX - начала ХХ вв. " Какие бы 
виды конкретной (исполниrельной) деятельности государства мы 
ни брали , - отмечал В . Иозефи, - каждый раз эта деятельность 
осецело исчерпывается правовой охраной ... Содержание всякой ис
полнительной власти - правовая охрана, а всякая исполнительная 

13 Гессен В.М. Лекции по полицейскому праву. - Спб, 1907-1908. - С.21. 
См. также: Шей.мин П. Полиция// Энциклопедический словарь / Изд . Ф .А Брок-
гауз, И.А. Ефрон . - Спб, 1898. - Т. XXIV. - С.320. . 

14 См. напр.: Соловей 10.П. Правовое реrулирование деятельности милиции 
в Российской Федерации. -- Омск : ВШМ МВД России , 1993.- 504 с.; Бель
ский К. С. Указ соч. 

!5 Глубокий анализ того, почему отечественная полиция имеет такое неточ
ное название , и развернутую арrументаuию в пользу переименования мили

цю1 в полицию см.: Соловей Ю.П. Указ. соч. - С.20- 38, 196-204. 
lG См . : Ведель Ж. Административное право Франции. - М .: Прогресс, 1973. 

- С.2 6, 27. 
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власть - правоохранительная ... Всякая правовая ох.;жна,- продол
жал далее автор,- организо:ваю-юе принуждение"l . 

"Поскольку правительственная власть, вообще,- писал В.М. 
Гессен, - осуществляет исполнительную функ:цюо, постольку она 
является принудительной :вцастью" 18 . По его мнению, в случаях, 
когда закон "предполагает и требует определенных действий или 
воздержания от определенных действий со стороны граждан ... ис
полнительная функция ад:минис;f адии :выражается в принуждении 
граждан к исполнению закона" 1 . 

Тем не менее врлд ли - и в этом следует полностью поддер
жать Д.Н. Бахраха - сущность испоmштел:ьной власти сводится 
только к "организованномупринуждению"20 . Деятельность боль
шей части ее органов происходит при использовании одного лишь 

метода убеждения, хотя и в различных его формах - непосред

ственной организаторской работы, согласования, координации, 

разъяснения, информирования, инструктирования, внушения, сти
мулирования, поощрения и т.п. В соответствии с этим "п01шцейс
кой" можно характеризовать не всю исполнительную власть, а лишь 

одну из ее подсистем. 

Некоторые авторы считают возможным расценивать правоох

ранительные органы (в числе которых, естественно, находятся 
и пошщейские органы, и суд, и нотариат, и адвокатура) в качестве 
самостоятельного блока органов в механизме государства21 , порой 
идет речь о "правоохраниrел:ьной системе" государства. 

Подобная позиция вызывает возражения. С одной стороны, 
теории и практике правового государства в корне противоречит 

агрегирование суда с иными государственными институтами, не 

относящимися к судебной власти, в какую-либо систему, пусть 

даже правоохранител:ьную22 . Как только появляется система, не-

11 Иозефu В. Опьп юрид~1ческ.ой науки полиuейскоrо права: Основные по
нятия . Материальное полицейское право . - Могилев - Под., 1902. - Ч . 1. -
С. 23, 31. 

18 Гессен B.1vf. Указ. соч. - С . 87. 
19 Там же. - С.48. 
20 См. : Бахрах ДН. Административная власть как вид государственной вла 

сти // Гос-во и право . - 1992. - № 3. - С.14. 
21 См. : Рудяков Н. 1\1. Органы внутренних дел в системе правоохранитель~ 

ных органов Советского государства. - Хабаровск: ВШ МВД СССР, 1990. -
С.7; Правоохранительные органы Российской Федерации : У,1ебник. - М . : Спарк, 
1996. - С.9. 

22 На этот вывод, кстати говоря, наталкивает формулировка ст.72 Конститу
ции Российской Федерации "кадры судебньв.: и правоохранительных органов". 
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медленно возникает желание управлять ею. Результат, исходя из 
прежнего опыта, известен: независимость суда неизбежно превра

щается в декларацию. 

С другой стороны, придание пощщейским органам какого-либо 
особого правового статуса, вьщеление "потщейской власти" наря

ду с законодательной, исполнительной и судебной властями пmер

трофирует роль потщии как "силового", карательного, репрессив

ного механизма существующего политического режима. Милиция 
и другие потщейские органы есть институты исполнительной вла

сти, и именно в этой роли онидоЛЖН1?I конституироваться. Функ
ционирование полицейских органов призвано обеспечивать реали

зацию законов, относящихся к сферам их деятельности, и решение 
задач правосудия. Признание испо.mштельной природы указанных 
органов является, на наш взгляд, :rн::qбходимой предпосылкой пре
образования их "из особых звеньев административно-командной 
системы в органичные части правового государства"2з. 

В данной связи необходи~ь,µ.звеiuеююе, дифференцированное 
отношение к призывам предо~ить правоохранительным органам, 

как выражаются некоторые авторы, действительную, а не МНИМую 
автономию, которая должна явиться одной из главных гарантий 

неуклонного обеспечения правопорядка24 , Дод авгономиейJт.раво
охран:ительных органов, очевидно ', подразумеваются .Щ{ орiаниза
ционно-правовые возможности действовать независимо о·г'других 
государстве.нньrх и общественных сjруктур, прежде всего, конечно, 
исполнительных органов власти. ·не подлежит никакому сомне
нию, что 'судебная власть .должна быть автономной, более того, 

: полностью независимоif. ~ . то же время идея автономизации в ме
ханизме государства полицейских органов, в частности, митщии, 

требует своего серьезного _р~основания, которое, как представляет
ся, в настоящее время отсутствует. 

Со.гласно одной из точек зрения, правоохранительные органы 

занимают промежуточное по~1южение между структурами власти 
f• . 

и управления. ''Будучи построены согласно прющипам государ-
ств~нного управления, 9.fIИ, -:::-: подчеркивают С.М. Петров и Г.А. Ту-

23 Гераси.мои А.П. Закономерности управления rrравоохранительной деятель
ностью социалистиqескоrо государства : методолоrиqеские основы анализа 

и использования (по материалам органов внутренних дел): Дис .... докт . юрид . 

наук. - М. : Академия МВД СССР, 1989. - С. 4 . 
24 См.: Лазареи В.В. Указ. соч. - С. 7. 

9 



манов, - тем не менее функционируют в рамках дерева юридичес

ких целей, задаваемых государственной властью . Поэтому в идеале 

правоqхранительные органы не должны принадлежать и подчи

ня,ться стр}:КТУРаМ государствеююго управления, которые моrуг осу

ществЛЯ11? ;в отношеmm их исполнительно-распорядительную дея

тельность, не с;вяза:цную с обеспечением закоююсти'". Правоохра

нительные органы, ri:o мн:енщо указанных авторов, во't'щуг, в:иди
мо, В президентскую cтpy:iqypy25 . ПоЗВ<?!fИМ себе не согласиться 
с этим. Прежде всего не только полицейские органы , но 11 все 
остальные оргащ,1 государственцр·го упр~лен:ия, испотштельная 

власть в целом действуют "в ра~шах дерева юридических целей", 
задаваемых законодательной;~;щ:астью. Какому бы субъекту управ
ления полицейские оргщiь{ни ~одчинялись, . осущест:вление в от
ношении их "исполнител:ьно-распорядительной'деятельности, не 
связанной с обеспечение,м законности" (подбор и расстановка кад
ров, контроль и n:p()вepia!'l~TTP{llie.~ и·т. п.), неизбежно. ЕсJШ же 
под такой деятельностью додр;i~у:ме.вается возложение на полицей
ские органы несвойственных им функций, чего, кстати, можно 
ожидать .от любого субъекта управления, то речь должна идти 

о -создаюm надежных юридических противовесов подобной прак

тике. С учетом сказанного мысль о некоем "промежуто'Пlом" по
ложеmm правоохранительных органов между законодательными 

и исполнительными органами: представляется неверной. Президен

тская структура - это структура все той же исполнительной влас

ти. Другое дело, что некоторые государственные полицейские ин
_ституции или их составные части могут требовать большей или 

даже максим;альной централизации, достигаемой в том числе и пу

тем выведения их в црезидентскую вертикаль. Это - отдельный 
вопрос, решение которого предопределяется характером ставящих

ся перед,д~ны~ ор.r,нюм задач и той экономической, социально
и этнополитической, rrравовой ситуацией, в которой емуriредстоит 
действовать. В любом случае нельзя противопоставлять полицейс
кие органы и .общую администрацию. Чрезмерно независимое по
ложение полиции может привести к тому, что· она, вероятнее всего, 
"подомнет" администрацию, в резущ,тате чего деятельность после-

. дней окажется под угрозой парализации. 

25 См. : Пеmр06 C.1'vf. , Туманое Г.А. Категория интереса в советском ruсудар 
ственном управлении // Сов: гос-во и право . - 1990. - № 8. - С. 1 9 . 
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§ 2. Милиция в системе субъектов административно-правового 
контроля над преступностью 

Как уже отмеча,тrось, круг субъектов адмш-шстративно-право

вого контроля над преступностью достаточно широк и не ограни

чивается одними пошщейскими органами. Вместе с тем очевИдНо, 
что по характеру решаемых задач, объему выполняемых функций 

и непосредственной работы основным субъектом административ

но-правового контроля над преступностью (пошщейской деятель

ности) является милиция. 
Интересы четкого уяснения места милиции в системе субъек

тов поJШЦейской деятельности:, определения пределов их возмож

ностей в адмтшстративно-правовом контроле над преступностью 

требуют проведения классификации таких субъектов по ряду кри

териев. 

С точки зрения принадлежности к органам публичной власти 

выделяются публичные (государственные, мунИIJ;ш1а,тrьные) и непуб

личиые (частные) субъекты полицейской деятельности. Милиция 

может функционировать только как субъект первой rpyrmы, неза
висимо от того, я:вляется ли она государственной, что характерно 

для настояшего времени, или муниципальной в ее чистом, так ска

зать , ВИде. Действуя от имени публичной власти, а не каких-либо 
лиц или их объединений, милиция, естественно, должна обладать 

и обладает намного более широким объемом полномочий: в сравне
нии с частными субъектами полицейской деятельности - членами 

ДНД, час1ными охранниками и детективами, отдельными гражда
нами и др. Вся их принудительная власть, даже несмотря на то, что 
в их распоряжении могут находиться специальные средства 

и оrnестрельное оружие, ограничивается, как правило, мерами, пред

принимаемыми в порядке необходимой обороны, крайней необхо

димости, причинения вреда при задержании лица, соверпшвшего 

преступление (ст.ст. 37-39 УК fоссийской Федерации). Особолод
черкнем, что это касается и представителей частного сыска и охра

ны . Одним из концептуальных положений Закона Российской 
Федерации от 11 марта 1992 г. "О частной детективной и охранной 
деятельности" 1 справедливо я:вляется то, что частные охранники 

l См. : Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Вер
ховного Сонета Российской Федерации . - 1992. - № 17. - Ст. 888. 
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и сьпцики вправе осуществлять свою деятельность ЛШIIЬ теми ме

тодами: и средствами, которые не запрещены под страхом уголов- . 
ной, административной или иной правовой ответственносm и дос

тупны практически тобому гражданину. в этой связи вряд ли 
следует всерьез восприним:ать организационно-правовые формы не

публичной полицейской деятельности в качестве полноценной аль

тернативы милиции. Целесообразность и полезность их существо
вания в правовом демократическом государстве, на мой взгляд, 

бесспорна, но как дополнение к набору тех правоохранительных 

"услуг", которые в цивилизованном обществе должны предостав
ляться полицейскими структурами именно публичной власти. От
сюда, кстати, вытекает необходимость осуществления полицией 

определенных надзорных функций в сфере негосударственной сыс
кной и охранной деятельности. И если, как заметил руководитель 
одного из сыскных бюро, "милиция не хочет терять рычап1 воз
действия и тотального контроля (исходя из анализа соответствую
щих норм, таковым милицейский контроль назвать, на наш взгляд, 

нельзя. - А.Х., 10. С.) за частным сыском и охранной деятельнос
тью"2 , то не из корпоративного ингереса, а в силу объективной необ
ходимОСIИ. 

По роду занятий субъекты:, осуществляющие полицейскую де

ятельность, делятся на профессиональные и непрофессиональные. 
Сотрудники милиции и иных государственных структур, осуще

ствляющих административно-правовой контроль над преступнос

тью, явJIЯЮТся профессиональными служащими. Публичная поли
цейская деятельность должна быть профессиональной, во-первых, 
потому, что , как показывает практика, nерсонал, не и.м.еющий спе

циальной подготовки и опыта работы, задачи этой деятельности 
сколько-нибудь эффективно решать не может. Во-вторых, именно 
профессиональные полицейские служащи~, для которых их работа 

является е'динствеi-mым источником дохода, в полной мере осозна

ют ту высокую- степень личной ответственности, которая обуслов

лена значимостью предоставленных им полномочий, и только они 

могут быть подвержены де.йст:венному государственному и обще
ственному контролю, выступающему преградой полицейскому про

изволу. СJПШIКом велика цена безответственного, некомпетентного 
или необоснованного полицейского вмешательства, чтобы доверять 

его непрофессионалам. · 

2 Жданкин А . Регламент для частного сыска // Рос . газета. - 1992. ·-- 11 
сентября. 
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Справедливо, что совремеmrое демократическое общество, как 
отмечается в зарубежной литературе, делает выбор в пользу про

фессиональной полицейской деятельности, поскольку ни одна из 
форм непрофессиональной полицейской деятельносm не способна 
гарантировать требуемого уровня стабильности и надежностиз. Ска
занное вовсе не свидетельствует о полной несовместимости непро

фессиональной полицейской деятельности с идеалами правового, 
демократического государства. 

В ходе анаш~:за правового положения субъектов реализации 
антиалкогольного законодательства, в частности, высказано мне

ние о недопустимости предоставления общественным объединени

ям права осуществления: наблюдательной по форме и охранной по 
существу деятельности4. С нашей же точки зрения, субъекть1 не
профессиональной полицейской деятельности не .должны распола
гать JП1ШЬ правом самостоятельного использования каких-либо над

зорных или контрольных полномочий, например, таких, как про

верка документов, "когда установление яичности необходимо для 
выяснения обстоятельств совершения правонарушения или причас

тности к нему", а равно доставление в милицию "водителей, уп

равляющих ... транспортными средствами в состоянии опьянения 
либо без документов". Подобными и, кстати, нелегитимными, 

в силу их nедомствеmrого происхождения, полномочиями наделяла 

внештатных сотрудников милиции Инструкция об организации 
работы с внештатныМI1 сотрудниками милиции, утверждеmrая при

казом МВД СССР от 31 декабря 1976 г. № 333. Закономерно, что 
ныне дейстnующая Временная инструкция по организации работы 

внештатных сотрудников милиции, утвержденная приказом МВД 
России от 20 ноября 1992 г. № 420, таких полномочий уже не 
предусматривает5. Нецелесообразно также сохранять за членами 
возрождаемых ныне добровольных народных дружин те широкие 

полицейские правомочия, которые предоставлялись им ранее6 . 
Существование непрофессиональной полицейской деятельнос

ти обусловлено объективными причинами. Никакое государство 

3 См. : Кlocka,·s С.В. Т!1с Idca of Police (Law and crimшal justice series; v.3) . -
Sage PuЫicatioпs Beverly Hills, London, Ncw Dclhi, 1985. - Р. 37,38. . 

4 См . : Дее6 В.В. Административно-надзорная деятельность милиции в сис
теме исполнения антиалкогольного законодательства: Автореф . дис ... канд. юрид . 

наук. - М . : ВНИИ МВД СССР, 1991. - С.16. 
5 См . : Бюллетень нормативных актов министерств и ведомств Российской 

Федераuии. - 1993. - No 3. - С.43-46 . 
6 См.: СП РСФСР. - 1974. - N~ 21. - Ст.114. 
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никогда не могло и не сможет обеспечить своевременно и в полной 

мере ли<шую безопасность всех своих граждан. Другое дело , что 

чем меньший уровень безопасности государство может гарантиро

вать гражданам, тем большими возможностями для самозашиты 
они должны располагать . Представляется, что непрофессионал:ь
ную полицейс:кую деятельность целесообразно поощрять, хотя 

и, по аналогии: с непубЛИ'Шой полицейской деятельностью, в пре

делах, ограниченньrх положениями законодательства о необходи

мой обороне, крайней необходимости и причинеюm: вреда при за

держании лица, совершившего преступление. Отсюда вполне оп

равданной в современньrх условиях представляется линия на рас 

ширение фактических и юридических возможностей людей по са
мостоятельному противодействию преступньтм посягательствам, вы

раженная, в частности, в Федеральном законе "Об оружии". 
Исходя из мотивов осущеСТRЛения пол:m..1;ейской деятельности, 

ее субъекты подразделяются на добровольных и недобровольных. По

лицейские органы относятся к первой группе, ибо их сотрудники 

сами выбрали себе профессию. Раннесоветский опыт проведения 
милиционной повинности , в том числе и практика функциониро

вания института сельских исполнителей, показали, что общество 
не можеt в сколько-нибудь значительной мере полагаться на недо

бровольную полицейскую деятельность, не удовлетворяющую , 
в первую очередь, требованиям законности, качества и регулярнос

ти . Здесь уместно также вспомнить, что одним из существенных 

мотивов, в силу которых проект учреждения государственной стра- · 
жив России, предложенный в начале ХХ в . В.Э.Фришем, был 
отвергнут, явился р:редусматривавшийся им порядок комплектова

ния полиции "воеiпtыми чинами действительной службы" . Возра
жая против этого~, межведомственная комиссия по преобразованию 
полю.щи в Империи отмечала, что "полицейская служба имеет много 
особенностей ... Она требует долголетнего опыта, которого лишены 
нижние чинь1 , только что поступившие по набору . Обеспечение 
надежного и опытного полицейского надзора может быть осуще

ствлено только путем свободного прилива в его органы ЛIO..J; , жела

ющих .служить в полиции и дорожаших службою"7 . 

7 Краткая объяснительная записка к заключению междуведомственной ко
миссии под председательством сенатора А .А. Макарова по преобразованию . по
лиции в Империи . - Спб : Госуд. тип. , 1911 . - С.24 , 25. 
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По этой причине в бJП1Жайшее время необходимо, на наш 
uзгляд, в практике комгиrектова:ния специальных моторизованных 

воинских частей и частей оперативного назначения внутренних 

войск МВД России, яштяющихся, по сути, полицией, находящейся 

на казарменном положении, или, пощ,зуясь зарубежной термино

логией, "пошщией готовности" , переходить от призыва на воен
ную службу к уже допускаемому законом контрактному порядку. 

До тех пор, пока этот переход не завершигся поmюстью, следовало 

бы направлять во внутренние войска лишь тех призьmников, кото

рые изъявили желание именно там проходить военную службу. 

Желательно, чтобы они проходили ее по месту жительства 8. 
По социальному предназначению субъекты полицейской дея

тельности делятся на основных и факулыпативных. Милиция и иные 
полицейские органы относятся к первой группе. Полагаем, что 
u силу своей важности и особой специфики профессиональная по
лицейская деятельность должна являться основным и даже един

. ствеm-1:ым социальным назначением субъектов, ее осуществляющих. 
В этой связи вполне обоснованными представляются, в часшости, 
установленные законодательством запрет сотрудникам милиции 

работать по совместительству _ (за отдельными исключениями), 

а также ограничения в этом плане;предъяВJIЯемые законом к част

ным детективам и охранникам. 

Вопрос о факультативных субъектах полицейской деятельнос
ти, т.е. тех, для кого она является не основной, дополнительной 

функцией (в соответствии со ст. 117 УПК РСФСР к ним можно 
отнести, например, командиров воинских частей, соединений, на

чальников военных учреждений, капитанов морских судов, нахо

дящихся в дальнем плавании, и начальников зимовок в период 

отсутствия транспортньiх связей с зимовкой), наиболее неодноз
начно решается в теории и практике применительно к Вооружен

ным Силам. Нельзя не согласиться с тем, что полицейские функ
ции противоречат назначению армии. Вооруженные военнослужа
щие , патрулирующие уmщы, не усиливают, а скорее, сI-ШЖают уве

ренность граждан в собственной безопасности, порождая чувства 

тревоги и несвободы. 

8 См .: Чухраев Б.Лf. Милиция и местные Советы народных депутатов 
//Закон РСФСР "О милиции" и совершенствование оперативно-служебной 
деятельности r,uшинии Республики . - Омск: BIIIM МВД России, 1992. - Т.1. -
С .13. 
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С удовлетворением можно констатировать, что новейшее рос
сийское законодательство исходит из идеи максимального ограни

чения поJШ:цейских функций Вооруженных Сил. В соответствии 
с Законом Российской Федерации от 22 января 1993 г . "О статусе 
военнослужащих" существо воинского долга составляют "защита 
государственного сувереюrгета и терригориальной целостности: Рос

сийской Федерации, обеспечение безопасносп~: государства, отра
жение вооруженного нападения, а также вьшолнение задач в соот

ветствии с международными обязательсruами Российской Федера
ции"9. Часть 2 ст. 10 Федерального закона от 31 мая 1996 г. "Об 
обороне " содержит еще более узкую и четкую формулировку: "Во

оруженные Силы Российской Федерации предназначены для отра
жения агрессии, направленной против Российской Федерации, для 
вооруженной защигы целостности и неприкосновенности террито

рии Российской Федерации, а также для вьmолнеюш задач в соот
ветствии с международными договорами Российской Федерации" . 
При этом ч.3 указанной статьи, имея в виду, в первую очередь, 
полицейские задачи, специально оговаривает, что "привлечение 

Вооруженных Сил Российской Федерации к вьmолнению задач 
с использованием вооружения не по их предназначению произво

дится Президентом Российской Федерации в соответствии с феде
ральными законами" 10. 

Трудно гарантировать, что практика не будет расходиться 

с пр1,mеденными нормами: и в обыденном: сознании, и в верхних 

эшелонах власти сильны ишпози:и, что при помощи военной силы 

можно· "покончить с преступностью", а потому и велик соблазн 
использовать ее для решения полицейских задач. В этой связи 
следовало бы принять наконец федеральный закон о привлечении 
частей, подразделений и других формирований Вооруженных Сил 
Российской Федерации для обеспечения правопорядка, проект ко
торого "движется" по соответствующим инстанциям с 1993 г. По
лагаем, что речь может идти JШШЬ о таком использовании возмож

ностей и средств Вооруженных Сил, которое усматривает передачу 

милиции и другими полицейским органам боевой и иной военной 

9 Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верхов
ного Совета Российской Федерации. - 1993. - № 6. - Ст.1 88; Собрание зако
нодательства Российской Федерации . - 1995. - № 5. - Ст.34 6 ; № 48. -
Ст.4560. 

10 См.: Собрание законодательсiва Российской Федерации . - 1996. - № 23. -· 
Ст.2750. . 
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техники, снаряжения, средств связи и т.п., увеJШЧение их числен

ности за счет сокращения армии, перераспределение средств, вьще

ляемых на нужды обороны и общественной безопасности, в пользу 
последних. 

Что же касается непосредственного привлечения воинских фор
~rn:рований к вьmоШiению полицейских функций, то это должно 

осуществляться исклJ<Jtrnтельно в рамках Закона РСФСР от 17 мая 
1991 г. "О чрезвычайном положении" 11 . Сегодня он является 
и, думаем, в дальнейшем должен оставаться единственным законом 

(не считая возможного законодательного акта о военном положе
нии), допускающим возложение на Вооруженные Силь~ Российс
кой Федерации полицейских обязанностей. 

По характеру осуществляемой полицейской деятельности ее 
субъекты делятся на общие и специализированные. Милиция наряду 

с добровольными народными дружинами:, частными детективными 

и охранными предприятиями и иными субъектами, полицейская 

деятельность которых распространяется на самые разные области 

и сферы социальной жизни, образует первую группу. Во вторую 
группу входят органы федеральной службы безопасности:, на..1юго - • · 
:вая полиция, различные государственные инспекции: и другие органы, 

полицейская деятельность которых имеет определенную "темати

ку", ограниченную обособленной сферой общественных отноше

ний. По мнению С.И .Котюргина, соотношение компетенции ми
лиции и различных государственных инспекций "можно предста

вить в виде соотношения общего и единичного. Ми,'IИЦИЯ призвана 

охранять общественный порядок и его систему в целом, в то время 

как инспекция - только в своей, отведенной ей законом сфере. 

Практически это значит, например , что представитель милиции 
имеет право реагировать на случаи нарушения санитарных правил, 

а представитель санитарной инспекции не имеет права, действуя 

как уполномоченный государственного орtана, . а не как гражда-_ 

нин, надзирать за порядком в общественных местах и давать спе
циальные указания" 12 . 

Действительно , в силу возложенных на нее змач милиция 
в ряде случаев вправе и обязана действовать в сферах, подведом-

11 См .: Ведомости Съезда народных депуrато11 РСФСР и Верховного Сове
та РСФСР. - 1991. - № 22 . - Ст.773. 

12 Котюргин С.И. Функции советской милиции . - Омск: ВШМ МВД СССР, 
1975. - Ч. l . - С.56. 
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ствеmrых государственным инспекциям (кроме приведенного при
мера можно указать на нарушения правил охоты , рыбной ловли, 

лесонарушения и т.п. ). Однако анализ законодательства не позво
ляет сделать вьmод, что компетенция милиции вбирает в себя ком

петеIЩИЮ инспекций. Это - перес'екающиеся категории. Можно 
вести речь лиu.q, о том, чго, как правильно отмечал В .М.Безденеж
ных, по сравнению с государствеюrыми инспекциями и другими 

органами, охраняющими обществеmrый порядок, милиция "обла

дает более широким объемом компете}ЩИИ и выступает как наибо

лее универсальный орган охраны общественного порядка" 13 . 
Возникает вопрос: оправданно ли организационное обособле

ние специализированных субъектов полицейской деятельности, не 

следовало ли иметь одну полицейскую структуру, которая могла 
бы взять на себя "обслуживание" всех отраслей и сфер государ
ственного управ..ч:ения? 

Ответ сформулирован еще в пpoUDioм веке. И.Т.Тарасов отме
чаJI, чго "полиция в обширном смысле немыслима в форме учреж

дения, и всякая попытка к созданию такого учреждения была бы 

грубой насмешкой над действительностью и указаниями опыта" 14 . 
Везде, где возникало министерств() полиции, существование его 
было недолговечным, или же оно имело значение временной чрез

·вычайной меры безопасности. Так, в России оно было создано 
в 1810 г. В результате администрация оказалась не только оторван-

. ной от полиции, но даже в некотором отношении и подчиненной 
ей, хотя з~ача последней должна бьmа иметь подсобное значение. 
Совершенно самостоятельная роль полиции неизбежно повлекла 
включение в сферу ее деятельности предметов, чуждых характеру 

и значению полицейских органов. И в 1819 г. министерство поли
ции было упразднено15. 

Если желать,- подчеркивал И .Т .Тарасов,- чтобы полиция 
вьmолняла только специально-полицейские функции, то не толь
ко нет никакой надобности, но даже заведомо вредно обособление 

полиции в самостоятельное ведомство, под названием министер

ства или другим каким-либо назваJшем. Нормальным ученый счи
ПlJI такое положение, при котором наряду с общей полицией, со-

13 Безденежных В.М. Правовые формы административной деятельности со
ветской милиции: Дис .. . каJ-Щ . iорид. наук. - М. , 1968. - С. 50 . 

14 Тарасов И.Т. Полиция в ЭП()ХУ реформ . - М. , 1885. - С. 13 6. 
15 См.: Тарасов И.Т Учебник науки полицейского права . - М ., 1891 . -

Вып.I . - С . 23 , 24. 
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ставляющей часть администрации; функционируют разнообразные 
виды полиций различных ведомст:в1 6 . Аналогичную точку зрения 
отстаивала в начале ньm:ешнего века и межведомственная комиссия 

по преобразованюо российсК<?й полиции: " .. . Почти во всех ведом
ствах ... должны сущесwовать особые исполнительные органы вла
сти, носящие чисто пошщейс:кие обязанноспr по охранению той 

или иной oтpac.rrn вверенного им дела ... которым закон вверяет 
испотrение принудительных действий, по существу ·не отличаю-
щихся от обязанностей пошщейских"17_ . .· 

Потребность в обособлении специализированных субъектов 
полицейской деятельности обуслоnлена невозможностью качествен

ного решения возлагаемых на них задач в рамках одной организа

ционной структуры, приоритетами которой всегда будут оставаться 

общепошщейс:кие. задачи. Уже в первые годы Советской власти 
справедливо отмечалось, что "мишщия, хотя и увеличенная коли

чественно, останется хорошим органом охраны государственного . 
и общественного правопорядка, но плохим финансистом, плохим 

судебным исполнителем и т.д., так как весь центр тяжести вопроса 

лежит именно в специализации в данной отрасли работы, и быть 

одновременно xopolllliм специалистом в целом ряде отраслей, оче-

видно, невозможно"I8. · 
Кроме того, монопольная полицейская структура в большей 

степени подвержена коррупции, а также способна подавшь демок

ратические институть1 . Множественность по.л:ицейских организа
ций и возможность использования их для взаимного контроля яв
ляются гарантиями внутриполитической стабил:ьн:остине только 
в западнь1х странах, как считают некоторые авторы19, но и у нас. 
Признавая не соотве1етвующим Констюуции Указ Президента Рос
сийской Федерации от 19 декабря 1991 г : No 289 "Об образовании 
Министерства безопасности и внутренних дел"20, названного судь
ей Конституционного Суда Э.М.Ам:етистовым "могущественным 
супер министерством", Конституционный Суд в свьем поставо:вле
нии от 14 января 1992 г . указал, что "разделение и взаимное сдер:.. 

lб Тет же. -·- С.45, 46. 
17 Краткая объяснительная записка. - С.22, 23. 
18 Любимов И. _ Больной вопрос // Адм. вестник. - 1928. - No 3. ·_ С.26. 
19 См . : Организация деятельности органов внутренних дел _зарубежных стран. 

- М.: Академия МВД СССР, 199 1. - Вып. 2-3. - С. 5. 
20 См.: Ведомости Съезда народных депуrатов РСФСР и Верховного Сове~·-

та РСФСР. - 1992. - No 1. - Ст.6. . 

19 



живание служб государственной безопасности и внутренних дел 

обеспечивает конституционный демократический строй и является 

одной из гарантий против узурпации власти"21. 
Иными словами, желательны, несмотря на определенные из

держки, в том числе и материального плана, не только диверсифи

кация отечественной полицейской системы, множесmенность субъек

тов полицейской деятельности, но и некая конкуренция между 

ними, достигаемая путем "пересечения" компетенции. 

Вообще организационно-правовое обособление специализиро

ваюrых суб'ьектов полицейской деятельности целесообразно , на наш 

взгляд, при наличии хотя бы одного из следующих обстоятельств: 

а) если для осуществления качественного, квалифицированного 

полицейского надзора в данной конкретной сфере управления тре
буется в первую очередь естественнонаучная' или любая другая, 
нежели юридическая, подготовка персонала; б) если предп~лагав
umеся как эпизодические акты содействия милиции тем или иным 

ведомствам в силу каких-либо причин приобретают характер по

стоянной ее функции; в) есJШ организационная разобщенность ми

лиции и какой-либо другой государственной структуры, обеспече

нию функционирования которой она призвана содействовать, пре

пятствует этой структуре осуществлять свое социальное предназна

чение. 

По объему полицейских полномоtmй могут быть вьщелены пол
новластные и ограничеюювластные субъекты полицейской деятель

ности. Первую группу составляют те субъекты, которые для осу

ществления своей профессиональной деятельности наделены зако

ном такими полицейскими, по терминологии основополагающих 

международно-правовых актов о работе полици:и22 , полномочия
ми, как задержание граждан и применение в установленном поряд- · 
ке силь1 и огнестрельного оружия. Это - собственно полиция, 
полицейские органы, представленные кроме милиции органами 

федеральнQй службы безопасности, налоговой полицией, органами 

пограничной охраны, персоналом мест лишения свободы, таможенны:-

21. Ведш,1ости Съезда \.~ародных депутатов ·Российской Федерации и Верхов~ 
ного Совета Российской Федерации . ...:. 1992. - No 6. - Ст.247 . 

22 См.: Кодекс паведения · должностных лiщ по подцержанию правопооряд
ка: Принят 17 декабря 1979 г. Резо;:~юцией Генеральной Ассамблеи ООН 
№ 34/169 // Сборник стандартов и норм Организаuии Объединенных Наций 
в области предупреждения преступности и уголовного правосудия . - Нью
Йорк, 1992. - С.159. 
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ми и некоторыми другими органами. Во вторую группу входят те 
субъекты полицейской деятельности, которые подобными полно
мочиями не располагают. Примером ямяется подавляющее боль
шинство rосударстве1rnых инспекций. 

В данной связи неверна, на нащ взгляд, характеристика мили
ции как государственной инспекции, пусть и универсальной23 . Го
су дарственная инспекция - это контрольный орган, обладающий 

надведомственными, т.е. распространяющимися на неподчин:енные 

ему объе:к:гы, полномочиями24. Полномочия, предоставле:юrые ми
лиции, носят, действительно, надведомственный характер. Но по
скольку он:и: включают в себя право задерживать граждан, приме

нять силу и оружие, милиция должна пониматься не просто как 

государственная инспекция, т.е. полицеизированный орган, некая 

"усеченная" организационно-правовая форма полиции, а именно 
как полицейский орган, пол:иция. Иначе трудно было бы объяс
нить необходимость и целесообразность оказания МИJШЦИей содей
ствия государственным инспекциям, судебным исполнителям и дру

гим ограниченновластным субъектам полицейской деятельности. 

Если практика показьmает, что указанные субъекть1 не в состоянии 
самостоятельно, без помощи милиции, повседневно решать возл:о

женные на них задачи, возникает вопрос либо о придании им ста-

1уса полиции, либо о создании самостоятельного или действующе

го в системе соответствующего ведомства специализированного по

шщейского формирования. В ка~rестве примера можно было бы 
сослаться на не так давно образованную налоговую полицию. Сле
дует приветствовать и тот факт, что в практическую плоскость 

перенесено решение вопроса о создании и иных полицейских орга

нов - военной полиции, экологической полиции, судебной поли

ции (службы судебных приставов). 

По направленности полицейской деятельности ее субъекть1 раз
деляются на !W.ммерческие и не!Wммерческие. Полицейская деятель
ность субъектов первой гру1mы направлена на извлечение прибы

ли, и наиболее яркими ее представителями являются частные де
тективные и охранные предприятия и объединения . Полицейская 

23 См. : Жда нов Н. Аf. Гражданин и сотрудник милиции: взаимные права 
н обязанности // Закон РСФСР "О милиции" и совершенствование оператив
но-служебной деятельности милиции Республики . - Омск: ВШМ , 1992. -
Т.2 . - С.1 6 

24 См. : Студеникина М:С. Государственные инспекции в СССР. - М.: Юрид. 
лит., 1987. - С. 11 . 
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деятельность субъектов второй группы подобной направленности 

не имеет. Речь здесь идет прежде всего о мlшиции и других госу
дарственных органах, осуществляющих полицейские функции. 

Извлечение прибыли от своей основной деятелыюС1И, на наш взгляд, 
несовместимо с социальным назначением милиции как публично

го, беспристрасшого института власти, содержащегося на средства 
налогоплательщиков. Оно противоречит фундаментальным прин
ципам равенства всех лиц перед законом (ст.19 Конституции Рос
сийской Федерации) и их равной · защиты со стороны МИJПIЦИИ 
(ст. 5 Закона РСФСР от 18 апреля 1991 г. "О милиции")25, созда
вая о мишщии преврашое мнение и не способствуя повьШiению ее 

авторитета. 

В этой связи, во-первых, поскольку мнение о том, что "юnса

ких доходов из деятельности по охране объектов органы милиции 

не извлекают, а им лишь возмещаются понесенные расходы"26, 
уже не соответствует нынеIШ1ему правовому регулированию27, вряд 
ли оправданно дальнейшее функционирование вневедомственной 
охраны в качестве одной из милицейских служб. Вопреки тради
ционной точке зрения28 , следует, на наш взгляд, поддержать пози
цию, согласно которой охрана на договорных началах государсгвен

НЪIХ и общественньIХ организаций не должна быть среди функций 
милиции:29. . 

Во-вторьIХ, отрицательной оценки, видимо, заслуживает наме

тившаяся, к сожалению, тенденция коммерциюш:зации МИJШЦИИ. 
Например, пункт 7 Положения о Государственной автомобильной 
:инспекции МВД России, утвержденного постановлением: Прави
тельства Российской Федерации от 28 мая 1992 г. No 354, называет 

25 См.: Ведомости Съез,µ:а народных депутатов РСФСР и Верховного Сове
та РСФСР . - 1991. - No \6. - Ст.503; Ведомости Съезда народных депутатов 
Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации . - 1993. 
- № 10. - Ст.360;№ 32. - Ст. 1231 ; Собрание законодательства Российской 
Федерации . - 1996. - № 25. - Ст.2964 . 

26 Безденежных В.М. Указ. соч. - С.252 . 
27 См.: Положение о вневедомственной охране при органах внутренних дел 

Российской Федерации : Утв . постановлением Правительства Российской Фе
дерации от14 августа 1992 г. № 589 // Собрание актов Президенпi и· Прави
тельства Российской Федерации. - 1992. - No 8. - Ст.50 7. 

28 См. : Аникеев С.Г. Правовые и организационные основы деятельности под
разделений м.илиции, осуществляющих охрану объек,ов по договорам: Дис . .. 
канд. юрид. наук. - М.: Академия МВД СССР, 1988.- С. 25 , 28, 33. 

29 См.: Нормативно-правовое реrулировани.е деятельности органов внут
ренних дел. - М. , 1990. - С. 4. 
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в числе обязаю-юстей ГАИ "осуществление в усrаНовлею-юм поряд
ке сопровождения автомототранспорrnых средств, в том числе на 

договорной основе"30; распоряжением премьера правительства Моск
вы от 7 апреля 1992 г. № 841 - РП введена плата за оформление 
разрешений: и согласований: в управлеюm ГАИ ГУВД г.Москвы31 ; 
в юридической литературе звучат, в частности, предложения об 

использовании на договорной основе возможностей правоохрани

тельных органов "для сбора доказательств вины" работника пред
приятия в разглашении коммерческой тайны32 , о создании при 
органах внутренних дел кооперативов из сотрудников милиции, 

которые бы занимались охранной д~ятельностью на договорной 
основе33 , и т.п. Полагаем, что в законодательном порядке целесо
образно не ограничивать34 , а вовсе лишить милицию права оказы
ва1:=ь на платной основе охранные или иные связанные 
с осуществлением ее профессиональной деятельности услуги. Ока

зание подобных услуг должно быть отнесено к компетеJЩИИ иных, 

ттреи~1у1шественно негосударственных структур . 

Проведенная классификация показывает, насколько сложна, 

многосюйна система субъектов административно-правового :конт

роля над преступностью. Ее оптимизация возможна по ряду пара

метров, одним из :которых является качество законов, определяю

щих статус каждого из указанных субъектов. В немалой степени 
это касается МИJПЩИИ - основного субъекта административно-пра

вового контроля над преступностью. 

зо См . : Российская м1шиuия : Законьr . Указы . Постановления . Положе ния. 
М .: Интерправо , 1993. - С . 154. 

ЗJ См.: Вестник мэрии Москвы . - 199 2. - № 11 . - С. 24-26 . 
32 См . : Плаксин В.А ., ,\fакагон Ю.В. Коммерческая тайна : правовые пробле 

мы // Гос- во и пра.во . - 1992. - № 8. - С . 76. 
33 См . : Киселее А.А . Совершенствование правового реrушrрования деятель

ности органов внутренн'их дел по защите кооперативо в от преступных посяга

тельств // Рош, органов внутренних дел в формировании правового государ
ства.- М .: ВШМ МВД РСФСР , 1991. - С . 24 , 2 5. 

34 См . : Герасююе А.П Указ. соч . - С. 262, 263 . 
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§ 3. Системность правового регулирования деятельности милиции 

Право не может нормально функционировать, если оно лише 
но признаков системносm. Степень их прояштения служит одним· 
из критериев, по которым можно судить о том, насколько совер

шенны право, его О1!)асли, подо1!)асли, инстигугы и отдельные нор

мы1. В этой связи в юридической науке к числу закономерностей 
функционирования права справедливо относят развитие в нем ка

чества органической системы, развертьrвание свойства системносm2 . 
Применительно к правовому регулированию деятельности ми

.mщии решение проблемы обеспечения его системности осложняет

ся рядом обстоятельств. К ним относятся, во-первых, многочис
ленность и разноуровневость источников правового регулирования 

деятельносm милиции. Полиция монархической России, как изве
стно , должна была руководствоваться нормами, рассеянными по 

12 из 16 томов Свода законов Российской им:перии3 . В аналогич
ном, если не более сложном, положении находится отечественная 

милиция в настоящее время. 

Во-вторых, разноо1!)аслевая принадлежность истощ-шков пра

вового регулирования деятельности милиции. Если бы угвержде

ние Р.И .Денисова о том, что "действие милицейских систем во 

вне" есть "прерогатива уголовно-процессуального закона"4 , соот
ветствовало реальности, вопрос не стоял бы так остро . В действи
тельности внешняя деятельность милиции регулируется нормами 

конституционного, уголовного, уголовно-процессуального, адми

НИС1!)ативного , гражданского и других отраслей права . 

В-третьих, значительный удельньiй вес в струЪ..'Туре норматив
ных актов, относящихся к милиции, тех, которые регулируют ее 

деятельность не прямо , а косвенно. В Крчестве примера можно 

1 С~1.: Афанасьев В.С. Обеспечение социал:и стической за конности: вопросы 
теории и практики (по материалам органов внутренних дел): Дис ... докт. юрид. 
наук. - М. : Академия МВД СССР , 1987. - С. 172, 1 7 4 . 

2 См.: Ал ексеев С.С. Общая теория права: R 2 - х т: - М .: Юрид. лит., 1981. -
Т. I . - С.128 , 129. 

3 См. : Игнатов В. Административный кодекс // Власть Советов. - 1923. -
№ 1-2. - С.29. . 

4 Денисов Р.И. Муниципальная милиция : ( Проблемы ор ган изации и право 
вого обеспечения, зарубежный опыт) // Муниципальная . милиция : (Проблемы 
организации и правового обеспечения , зарубежный опыт). - М : Академия МВД 

СССР, 1991 . - С. 14 

24 



привести-УК Российской Федерации , лежаший в основе определе-
1--1:ия границ милицейского вмешательс1Ва в социальные оnюшения. 

В-четвертых , переходный характер действующих нормативных 
актов, регулирующих деятельность м:илиции. Распад СССР вызвал 
необходимость формирования взамен союзной собственно российс

кой, учитывающей новые политико-правовые реалии, норматив

но-правовой основы деятельности милиции. Возникла потребность 
в одномоментном принятии десятков законодателыu,rх и подза

конных актов , призванных охватить своим действием все основ

ные общественные отношения, связанные с функционированием 
МИJШЦИИ. 

Общественно-политическая ситуация, сложившаяся в стране, 
отвела на это весьма сжатые сроки. Поэтому, как и в первые годы 
Советской власти, " ... быстроты законодательства, подобной нашей, 
другие державы ... не знают"5 . Они-то как раз могуг. позволить 
себе годами обдумывать и шлифовать с~_мые тонкие поправки 
к законам. У нас такой возможности нет. · 

За ртносительно короткий п~омежугок времени, совпадающий 
с проведением глубоких преобразований в экономической и поли

тической сферах, разумеется, немыслимо принять пакет идеальных 
нормативных акrов, согласованньrх между собой и тшательно про

работанньrх во всех подробностях. Законодательствовать приходит

ся "крупным помолом", чтобы впоследствии, имея более благопри

ятный социальный фон, заняться проработкой нормюивно-право

вого материала, отобрав все положительное и отточив детали. 

Соглашаясь с безусловно приоритетным значением в право
творческой деятельности переходного периода быстрого реагирова

ния на все изменения, происходящие в разноликой гамме полити

ческих и соuиальньiх давлений, нельзя не заметить, что законода 
тельствование "cuпente calamo" (беглым пером) затрудняет выра
ботку единой концептуальной основы правового регулирования, 

не всегда надлежащим образом соотносится с существующей его 
системой, способствует его фрагментарности, затягивает процессы 

кодификации, нарушает логику правовой реформы и в целом сни
жает качество нормативньrх актов. 

Оценивая Закон РСФСР "О милиции" в общем, В . В.Нико
люк отмечает то обстоятельство, что в нем "сведено к минимуму 

5 Ленин В.JJ. Полн. собр. соч. - Т.45. - С.248. 
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употребление оценочных категорий, открывающих простор для ад

министративного усмотрения и часто поро:ждающих нарушение прав 

граждан, вовлеченных в административную иш1 уголовно-процес

суальную деятельность". По его мненто, на примере данного акта 
законодатель продемонстрировал "способность к детальной и об

стоятельной регла.;ченгации деятельности МИТIИЦИИ"б. Следовало бы, 
на наш взгляд, уточнить: такая способность законодателем mш.rь 

продемонстрирована; но отнюдь не реализована в полной мере. 

Т~удно спорить; что российский закон о милиции имеет менее 
выраженный бланкетный характер, нежели действовавшее до него 

Положение о советской милиции (1973 г.). Однако примечательно 
то, что раздел этого закона об обязанностях и правах милиции 

с0держит 33 отсьшки к иным нормативным актам - ровно столько, 
сколько их имелось в соответствующих нормах Положения о со
ветской мил:иции (1973 т. ) . 
· ··. -слабым местом закона остается неурегулированность порядка 

реализации митщейских правомочий, что было характерно и для 

прежнего лраво.вого регулирования ее деятельности. Закон не сво-

6.оден от элементарf!ЫХ недqсмотров . Так, в числе нормативных 
актов., составляющих правовую основу деятельности милици:и, не 

упомянугВI нормативные акты МВД России. Среди обязанностей 
· Ми,'ПЩИ}{ в сфере обеспечения безопасности дорожного движения 
''затерялась·" ·обязанность проведения государственного периоди
ческого технического осмотра автомототранспортных средств. Имеюr 

· место и намеренные упущения, так называемые "квалифицирован
ные дефекты" закона.· Например, ч.1 ст.34 Закона РСФСР "О ми
лиции" установила, что в случае несобтодения предусмотренных 

им гарантий правовой · и социальной защиты сотрудника митщии 

·''в,иновные в этом доJiЖНdстные лица несут ответственность, уста

·новленную законодательством" . Декларативно-пропагандистский ха
рактер этой нормы, до сих пор не реализованной, очевиден . Никто 

' заведомо Не устанавливал ответственность соответствующих долж
ностных лиц, скажем; за непредостав.,т1ение сотрудникам милиции 

жилъя ·в первоочередном порядке, за неразмещение их в гостинице 

псУслужебному командировочному удостоверению и т.п. 

· , . 6 Николюк В.В. Закон РСФСР "О ~шлиции" и проблемы формирования 
уголовно -правового блока республиканского законодатель\;тва // Зако н РСФСР 
"О. милиции" и совершенствование оперативно -служебной деятельности ми -
Ш!l!ИИ Респуnшiки. - Т. 1. - С.21. 22. 

' ·' :'~ f 
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Что же касается оцено'ПIЫХ понятий, таких, например, как 
"при наличии достаточных оснований полагать", "при необходи
мости" и другие, то они встречаются и в Законе "О МИJШЦИИ". 
Здесь уместно заметить, что, вопреки распространенному мненшо, 
использование оценочных понятий при формулировании прав ми

лиции в ряде случаев не расширяет~ а напротив, сужает ее усмотре

ние (ер.: безусловное право "останавливать транспортные средства" 
и несколько более узкое право "останавливать при необходимосm 

транспорnn,1е средства"). 

Опыт разработки и принятия российского закона о МИЛIЩИИ 
позво.11Яет уrверждать, что правовое регулирование деятельности 

МИJШЦИИ, будучи по преимуществу административно-правовым, 

должно носить в целом подчинею1ый, вторичный характер по от

ношению к кодифицированным отраслям права - государственно

му, уголовному, гражданскому и процессуальному. 

Концепция правового обеспечения деятельносm Мшшстерства 
внутреюmх дел Российской Федерации7 рассматривает обеспече
ние системности правового регулирования в качестве · одной из ос

новных задач нормопроектной работы в сфере деятет:.:::юсти орга

нов внутренних дел. Значение ее настолько велико, что некоторые 

специалисты поrай усматривают нарушение системносm правово

го регулирования деятельности милиции там, где его в действи

тельности нет. Так, в соответствии сч . 5 ст. 244 КоАП РСФСР 
"при совершении нарушения, за которое ·в соответствии с настоя
щим Кодексом может быть наложено админ:истраmвное взыскание 
в виде штрафа ИJШ JЩШеНИЯ права управления транспортным сред
ством, у водителя ( судоводителя) изымается водительское удосто
верение, о чем делается запись в протоколе о правонарушении, 

а также во временном разрешении на право управления транспорт

ными средствами. После уплаты штрафа водительское удостовере
ние возвращается владельцу". С точки зрения Г.Мальцева, эта норма 

заслуживает критики:, ибо задержание водительского удостовере

ния на срок до уrшаты штрафа противоречит закону "О змоге", 
"где прямо сказано, что предметом залога могут быть вещи, цен

ные бумаги, имущество, но никак не документы, удостоверяющие 

личнос1ъ"8 . 

7 См.: Приказ МВД России от 23 сен:rября 1992 г. № 340 "О мерах по 
совершенствованию правовой работы в системе МВД России". 

8 Аргументы и факты. - 1993. - No 22. - С.8 . 
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Норма, действительно , не очень ... то демократичная, но из при
веденной аргументации следует всего ЛIШIЬ то , что изъятие води

тельского удостоверения в целях обеспечения уплаты штрафа про

сто не является залогом. Подобный вывод очевиден , так как со
гласно Закону Российской Федерации от 29 мая 1992 г. "О залоге" 
залог есть "способ обеспечения · обязательства, при котором креди
тор-залогодержатель приобретает право в случае неисполнения дол

ЖIШКОМ обязательства получить удовлетворение за счет заложенно

го имушества преимущественно перед друrn:ми кредиторами за изъя

тиями, предусмотренными законом"9. Каждая отрасль права, по 
верному замечанию С.С.Алексеева, имеет свой "набор" специфи

ческих правовых средств регулирования 10. И в данном случае речь 
идет вовсе не о гражданско-правовом институте залога, а об одной 

из предусмотренных ст . 239 КоАП РСФСР мер обеспечения про
изводства по делам об административных правонарушениях. 

В условиях, когда весь цикл во многом устаревших кодифи

цированных акгов, относящихся к фундаменгальным отраслям права, 

коренньIМ образом реформируется, прюшипиальное опережающее 

обновление состоящего с ними в субординационной связи право

вого регулирования деятельности мишщии может быть оправдано 

JПШIЬ какими-то очень существенными причи:нам"1f. В случае с приня

тием российского закона о милиции ими явились острая необходи

мость деидеологизации и демократизации милиции, разрешения 

кричащей проблемы гарантий ее правовой и социальной защищен

ности, грозящей полной парализацией деятельности милиции, на

конец, соперничество союзных и российских властей в их стремле

нии заручиться поддержкой личного ~остава этого вооруженного 

формирования. 

Принятием рассматриваемого нормативного акта законодатель, 

очевидно, нарушил последовательность правовых преобразований, 

явно забежав вперед11. 
В результате можно смело утверждать, '-ПО закон о м:юш:ции 

обречен на нестабильность. Радикальный пересмотр :кодифициро

ванных отраслей законодательства неизбежно потребует внесения 

9 Веда.мости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верхо в
ного Совета Российской Федерации . - 1992. - № 23. - Ст. 1239 . 

10 См. : Алексеев С.С. Правовые средства: (Постановка проблемы, понятие, 
классификация)// Сов . гос-во и право . - 1987. - № 6. - С. 13 . 

11 См.: Николюк В.В. Указ. соч. - С.18 . 
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в него обширных изменений и дополнений, что, в свою очередь, 

чревато возникновением пробелов, внутренних несоtласованнос
тей, противоре~rnй и иных дефектов правового регулирования, 

вплоть до уграты законом своей целостности , так сказать, соб

ственного лица. 

Известно, что законодательные акты, "чистые", с точки зре_
ния одноотраслевой принадлежности закреrшяемы:х ими норм пра:

ва,- явление не единственное и не господствующее12 . Возрастание 
числа комтшексных нормативных актов юридическая наука отно

сит к числу важнейших тенденций развития горизонтальной ( от
раслевой) струк1)'рь1 законодательства 13 . У дельный вес админист
ративно-правовых норм в законе о милиции настолько велик, что 

последние играют, с учетом их объема и сущностной характеристи

ки, главенствующую роль. Исходя из данного критерия, использу
емого юридической наукой14 , рассматриваемый акт правомерно 
вкmочать в систему административного законодательства. Вместе 

с тем закон о милиции имеет, несомненно, комплексный характер, 

ибо в нем содержатся нормы государственного, уголовного, уго

ловно-процессуального и гражданского права, что, думается, сказа

лось на его объ~. И это вовсе не случайно, так как сверхзадача 
закона состояла в том, чтобы дать ответ на те вопросы, которые 

были поставлены практикой милицейского функционирования 

в сф~рах общественной жизни, урегулированных различными от

раслями права. 

Комплексное правовое регулирование деятельности миmщии -
и это надо отнести :к его достоинствам - позволяет расширить 

пограничные "правовые поля" , затрудняющие процесс праiюпр'и
менения. Кроме того, :комплексный нормативный акт более у'добен 
в работе и тем, что дает возможность и населению и должностным 
лицам составить целостное представление об объекте регулирования. 

В то же время :комilлексному нормативно-правовому,регули

рованию присущи'и свои недостатки. По мнению некоторых ато
ров, качеств.о такоr.о регулирования страдает от того, что в резуль
тате его осуществления "происходит взаимопрони:i<новение фраг-

12 См. : Систели советского законодательства. - М . : Юрид. лит., 1980. -
С. 1 5. 

lJ См .: Правовая система социализма: (Функuии и развитие) / Под ред. 
~.М . Васильева. - М. : Юрид. лит., J.987. - Кн .2 . - С.65. 

14 См.: Систе.ма советского законодателъства. - С. 123. 
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Ментов текста, несущих идентичную информацюо" 15 , иными сло
вами,- дубJШрование 16 . На наш взгляд, это 01НЮдь не негативное 
качество. Дейётвителыiую проблему составляет высокая степень 
риска появления в комплексных актах предrm:саний, противореча

щих нормам кодиф:ицированщ,rх отраслей права . 

Так, неудачно сфор~лированная ч. 3 ст.23 Закона РСФСР "О 
МJLтпш;ии", согласно которой "сотрудники: МИЛИЦIШ не несуг ответ
ственности за моральный, материальный и физический вред, при
чиненный правонарупnrгелю применением в предусмотренных на
стоЯiдим законом случаях физической силы, специальных средств 
и огнестрельного оружия, если причиненный вред соразмерен силе 
оказьmаемого противодействия", очевидно, не согласуется с граж
данско-правовыми нормами об обязательствах, возникающих вслед

ствие гiр:и:чинеюrя вреда. 
Неудачной оказалась и попытка соотнесения: закона о мили

ции с уголовно..:процессуальным законодательством. Регламента

ция дознания нормативными актами иной, нежеJШ уголовно-про

цессуальная, отраслевой принадл:ежности способна повлечь дезори

ентацюо правоприменител:я, "провоцирование" его на ТТрИ,\1енение 

мер принуждения, не обеспеченньrх надлежащей юрццической про

цедурой, гарантирующей охрану прав участников уголовно-про

цессуальной деятельности. При этом в равной степени могут стра

дать :интересы не только "правонарушигеля", но и правопримени
теля . Закон РСФСР "О милиции", в частности, предоставил ее 
сотрудникам правомочия "осматривать", "досматривать" , "изымать" 
применительно к производству по фактам обнаружения прес'I)'ПЛе
ний JШбо в целях их :Выявления и как бы в развитие положений 
уголовно-процессуального законодательства. В действигельности же 
последнее, по существу; игнорируется:· В этой связи представляет
ся, чго проектируемый ньrnе Уголовно::.процессуаль:ньi:й кодекс дол..: 
жен подтвердить приверженность традиционн:ьни й апробирован
ным на практике способам установления обстоятельств' пресrупле
ний -- следственным действиям,' для' которых характерна четкая и 
детальнаятrроцедура производства. Что ж.е касается Закона РСФСР 
"О милиции", то в ходе разработки нового УПК вторжение этого 

15 Шульц В.К. Совершенствование нормативного реrулирования сперапш
но-розыскной деятельности органов внутренних дел: Авто реф. дис ... канд. юрид . 

наук. - М. : ВШМ МВД СССР, 1984. - С. 14 , 1 5. 
16 См.: Система советского законодат\:льства . - С. 1 9. 
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закона в сферу уголовного судопроизводства надлежит не просто све
сти к минимуму, как полагает В.В.Никоток17 , а искточить вовсе : 

Комплексное правовое регулирование деятельности милиции 
не всегда способно достичь ставящихся перед ним целей, а в ряде 
случаев искажает ИХ, ибо создае·т значительный риск непримене
НИЯ ИЛИ избирательного применения соответствующих норматив
НЫХ актов или норм. Сам законодатель, к сожалению, порой де
монстрирует пренебрежительное аrnошение к результатам собсmен

ного творчества, воплощенным в ко~пшексных актах. 

Не меньшую ·проблему составляет консерватизм правоприме
:нителей, не воспринимающих новеллы, касающиеся кодифициро
ванных отраслей права, если они закрепляются в комплексном нор

мативном акте . 

Слабая наработанность практики применения комплексных 
нормативных актов, в первую очередь - судами, является аргу
ментом против комплексного правового регулирования деятельно

сти: МИЛИЦИИ. 

В.В.ЧерIШКов полагает, что "магистральным направлением даль
нейшей правотворческой работы и должна стать как раз разработка 

комплексных правовых актов по организации деятельности орга

нов внугренних дел" 18. 
Однако , на наш взгляд, с учетом положительных и отрица

тельных сторон комплекч-юго _правового регулирования деятельно

сти МИЛИЦИИ его роль должна быть куда более· скромной. К нему 
необходимо прибегать постольку, поскольку в силу каких-либо 

причин невозможно или нецелесообразно решить тот или иной 

вопрос в рамках основных отраслей права. В период социально

политических и правовых реформ потребность в принятии комп
лексных законодательных актов возрастает, хотя служат они, как 

правило, достижению тактических, а не стратегических целей пра

вового регулирования. Чем выше уровень кодификации права, тем 
' . 
уже пространство для комплексного правового регулирования. 

В этой связи вряд ли следует стремиться также к более полно
му развитию комш:rексноrо правового регулирования деятельности 

17 См. : Николюк В.В. Указ . соч. - С.18. 
18 Черников В.В. Правовое обеспечение деятельности органов внутренних 

дел и Закон РСФСР "О милиции" // Закон РСФСР "О милиции" и совер
шенствование оперативно-служебной деятельности милиции Республики. 
Т. 1 . - С. 7. 
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по профилактике преступлений. Возмо:жносш для его осуществле
ния в этой сфере вплоть до последнего времени были значигельны, 
так что некоторые авторы склонны даже вести речь о формnрова

нии новой комплексной отрасли права - профилактическом пра

ве1 9 . Поскольку, однако, комплексных отраслей права нет2°, а есть 
комплексные отрасJшзаконодательства, более правильной пред

ставляется позиция тех ученых, которьrе оперируют поняшем про

филакшческого законодательства как одной из комплексных от
раслей законодательства2 1. Признавая комrшексный характер про
филактического законодательства, никто вместе с тем не отрmщет, 
что "подавляющее большинство правовых средств профилактики 
преступлений, используемых органами внутренних дел,- это ад

министративно-правовые нормы, правоотношения и индивидуаль

ные предписания ... Многие адм:шшстративно-правовые инстюугы, 
реализуемые органами внутренних дел, существуют искmочитель

но или преимущественно для достижения профилактических це

лей" (например, разрешительная система, паспортная система, ад

министративньп1: надзор )22. 
Более того , по мнению отдельных авторов, "административное 

право ... совершеmю справедливо ... называют "профилакгическим"23_ 
Действительно , предмет и методы административного права тако
вы, что оно нередко предстает как бездонный резервуар, откуда 

каждьrй соответственно с"воему вкусу и желанию может "вычер
пать" mобую "отрасль" права. Недаром Д.Н.Бахрах в одной из 
своих работ последних лет счел важным упом:януrь о той "отрица-

19 См.: Борuко С.В. Правовые и организационные основы · обеспечения со
циалистической законности в профилактической деятельности органов внут
ренних дел: Дис ... канд. юрид. наук. - М. : Академия МВД СССР, 1981. -
С.46 . 

20 См. : Халфина Р. О. Праве>. как средство сощ1ального управления. - М .: 
Наука , 1988. - С. 199 ; Явич Л.С" Социализм: право и общественный прогресс . 
- М.: ЮрJщ . . ли.т. , 1990. - С.46. 

21 См. : М"zтдагулов А.Х Научные основы управления в сфере профилактию1 
преступлений: Дис .... докт. юрид . наук. - М.: Академия МВД СССР, 1990. -
С. 321. 

22 См . : Блувштейн Ю.Д. Правовые основы и компетенция органов внутре·н
них дел по предупрежден11ю nр·еступности. - Минск: ВШ МВД СССР, 1986. 
- С. 19, 22. 

23 Волкоf! В.Р. Организация и совершенствование деятельности участковых 
инспекторов милиции по охране общественного порядка и профилактике пра

вонарушений в курортных городах: Дис .. . канд . юрид. наук. - М. : Академия 

МВД СССР, 1991. - С.61 . 
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тельной" характеристике адмшrистративщло права, которую дава
ла ему юр!-f.дическая наука прошлого и начала ньrnешнего веков: 

оно регулирует все управленческие отношения, за исключением 

тех, которые закреплены другими отраслями права24 . И все же 
называть административное право исключительно профилакrnчес

ким нельзя. 

Не будучи удовлетворены уровнем правового регулирования 
профилактики преступлений, многие представители юридической 
науки до сих пор считают необходимым реализовать высказанное 
еще в первой половине 60-х годов, когда перед государством все
рьез ставилась задача "ликвидации" преступности, предложение об 
издании закона (Основ законодательства) о профилактике право
нарушений25. Очень важно, как отмечают сторонники принятия 
данного законодательного акта, призванного урегулировать про

филактическую деятельность прежде всего органов внутренних дел, 
чтобы он "содержал исчерпывающий перечень оснований для по
становки граждан на проф:и.,тrактический, оперативно-профилакти

ческий учет, предусматривал виды мер :индивидуального профи

лактического воздействия применительно к отдельным категориям 

подучетньrх, возможности судебного обжалования решений, при

нимаемых в отношении этих лиц, прокурорский надзор за закон
ностью индивидуальной профилактики преступлений"26. 

И на самом деле, идея легализации превентивных мер при
нуждения , которые могли бы применяться в административном 

порядке в отношении "профилактируемьrх" лиц (проверки по мес
ту жительства и работы, информирование администрации по месту 

работы и общественности по месту жительства о предьщущей про

тивоправной деятельносТй: данного лица, фотографирование, дак

тилоскопирование и регистрация, вызовы и приводы в милицию), 
есть "pw1ctum saliens" концепции закона о профилактике правона
рушений. Без него предполагаемый комплексный нормативный акт 
во многом утрачивает свое реальное регулирующее воздействие, 

24 См.: Бахрах ДН. Административное право Российской Федерации (Рос
сии): Курс лекций по общей часrи административного права. - Екатеринбург, 

1993. - Вып.1. - С.6 , 7. 
25 См. , напр.: Блувштейн Ю.Д. YKiJЗ . соч. - С.19; Афанасьев В.С. Указ. соч. 

- С. 172; Устинов В. С. Система предупредительного воздействия на преступ

ность : ( Криминологические и уголовно-правовые проблемы): Автореф. дис ... 
докт. юрид. наук. - М.: Академия МВД СССР, 1988. - С.31; Мuндагулов А.Х 

Указ . соч . - С.323. 
26 Блувu11пейн 10.Д. Указ . соч. - С. 19. 
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приобретая декларативный характер либо только дублируя нормы 

различных отраслей права. Поскольку же такая идея противоре~шт 
прИНЦJШам правового. государства, в соответствии с которыми, 

в частности, недопустимо применение государственного принужде

ния щ:1е связи с конкретными правонарушениями, в современных 

условиях принятие закона о профилактике правонарушений лиша
ется, на наш взгляд, смысла. Все вопросы профилактики вполне 
могут и должны решаться в рамках традиционных отраслей права. 

Иной подход к правовому регулированшо профилактики преступ
лений чреват ушемлением - замаскированным или явным - прав 

и свобод граждан. · 
Можно, таким образом, констатировать, что в целях обеспече

ния системности правового реrулирования деятельности милиции 

следует отдавать приоритет не комrш:ексному, а отраслевому регу

лированию. Закон о милиции должен предоставлять ей первичным 
образом только те правомочия, которые лежат за пределами уго

ловного, уголовно-исполнительного процессов и производства по 

делам об административных правонарушениях. Имеет смысл в этой 
связи подвергнуть "инвентаризации" нормы закона о м:ищщии, 
посвяшенные ее правам, с тем, чтобы в максим3.JJЬно пош-юй мере 
распределить их по соответствующим: кодифицированным законо

дательным актам. 

Вопрос этот не rdК прост, как может казаться на первый взгляд. 

Так, И.И . Веремеенко полагает, что "административно-правовому 
регулированию в сфере охраны общественного порядка подлежат 

отноше1-шя, складывающиеся в процессе исполнительно-распоря

дительной деятельности органов государства по поводу обеспече

ния личной и общественной безопасности в общественных местах 

и тем самы1v1: обстановки обществе.щюго спокойствия и нормально

го течения, обтественной жизни, нарушение которых не представ

ляет собой большой общественной опасности ... Основанием воз
никновения организуемых правоотношений в сфере охраны обще

ственного порядка является исюпочи:тельно административное пра

вонарушение ... "27 . 

27 Вере,иееенка И.И. Механизм административно-правового регулирования 
в сфере охраны . дбщественного порядка: В 2-.! ч. - М. : ВНИИ МВД СССР, 
1981: ,- Ч.I. ,- [Iредмет. и понятие. - С.29, 4F, . См. также: Сергеев В.В . Прав()
вые основы обеспечен11я социалистической законности в оперативно-розыск
ной деятельности. - М. : Академия МВД СССР, 1984. - С.81 . 
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Аналогичной позиции придерживается и С.И. Котюргин. 
"Обычно применение оружия,- отмечает по поводу одного из пра
вовых средств деятельности милиции указанный автор,-тра:ктует

ся как мера административно-правовая, поскольку ее правовое обо

снование фиксируется в действующих административных актах ... 
Но нормативные акты высших органов государственной власти 
и управления,- продолжает С.И.Котюргин,- содержат в себе не 
то.rrько нормы административного права, но и нормы иных отрас

лей. Следовательно, исходя только из данного обоснования, вряд 
ли можно правильно решить предложенный вопрос . По нашему 
мнению, применение оружия является мерой уголовно-правовой, 

поскольку оно направлено на пресечение престуrurения, а не адми

нистративного правонарушения"28. 
Соглашаясь с мыслью о том, что юридическая природа меры 

принуждения не предопределяется автоматически преимуществен

ной отраслевой принадлежностью нормативного акта, в котором 

она закреплена, отмечу все же, что применение оружия не стано

виrся уголовно-правовой мерой оттого, что оно направлено на пре

сечение престуrurения. Меры адмшrnстративного пресечения; :Вклю:. · · 
чая физическую силу, специа.rrьные средства и огнестрельное ору:.: · 
жие , вполне могут применяться для прекрашения прес1)'1ТНЫХ дея
н:ий29. Упрощая, назначение уголовно-правового регулирования 
можно свести к определению того, что является преступлением · 
и какому наказанию подлежит лицо , его совершившее. В этом 
смысле уголовно-правовой мерой может быть только уголовное 

наказаJШе. Следовательно, правомерная полицейская деятельность, 
связанная с предотвращением, пресечением и раскрытием преступ

лений,- есть предмет реrулирования иных, нежели уголовное, от

раслей права - уголовно-процессуа.,тrьного и, конечно же, вопреки 

приведенному вьnпе м:нению30, административного права. Рассмот
рение применения оrnестрельного оружия в качестве уголовно-пра

вовой меры неприемлемо еще и потому, что оно ставит его в один 

ряд с наказанием. На практике это могло бы привести к грубому 
извращению целей "силовой" полицейской деятельности. Не тре

бует, на наш взгляд, доказательства тот факт, -что анализируемая 
мера не относится к мерам уголовно-процессуального принуждения. 

28 Котюргин С. И. Указ . соч. - С.95,96. 
29 См.: Еропкин Аf.И. , Попо6 Л.Л Административно-правовая охрана обще

ственного порядка . ~ Л .: Лениздат, 1973. - С. 169. 
30 См . : Веремеенко И.И. Указ. соч . - С.36. 
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Вот почему правовые нормы, регулирующие основания и по
рядок применения милицией физической силы, специальных средств 
и огнестреJIЬного оружия , должны размещаться не в уголовном 

и не в уголовно-проце'ссуальном кодексах, а в "административ
ном" законе. 

Необходимо учитывать , что отдельные правовые средства, ис
поJIЬзуемые милицией, могут иметь дуалистическую юрИдиЧескую 

природу. Так, по поводу права поли:ции: проникать в частные жи
лища И.Т.Тарасов вполне справедливо отмечал, что оно "бывает 
судебно-потш:ейским и собственно полицейским"3 1. В подобном, 
как и в других аналогичных случаях, нормирование деятельности 

милиции должно согласованно осуществляться соответственно уго

ловно-процессуальным и административным отраслями права. Обо

снованность такого подхода, в определенной мере воплощенного, 

кстати, в действующем законодатеJIЬстве, очевидна не всем. На

пример, В.Т.Томин полагает, что в уголовно-процессуальном зако
не существует пробел, связанный с отсутствием нормы, регулирую

щей порядокдействий при преследовании лица, скрывающегося 

с места совершения преступления, порядок вторжения в чужое жи

лище при преследовании:, способ поведения при таком вторжении, 

возможность поисков преследуемого и следов его пребывания. Для 

восполнения пробела, по мнению В.Т.Томина, надо инкорпориро
вать существующую норму административного права в уголовно

процессуальный закон32. 
Реализация этого предложения, на наш взгляд, нецелесообраз

на, ибо , с одной стороны, она размывала бы границы уголовного 

процесса, осуществляемого посредством следственных действий по 

возбужденному уголовному делу, а с другой - содействовала бы 

неоправданному ограничению прав рядовых сотрудников милиции 

(а их - подавляющее большинство), не являющихся, как известно , 

субъектами: уголовного процесса. 

Несостоятельна, как представляется, и аргументация, вьщвига
емая в данной связи В.М .Савицким . Он подвергает критике Указ 

Президиума Верховного Совета СССР от 8 июня 1973 г. "Об ос
новных обязанностях и правах советской милиции по охране об-

31 Тарасов И. Т. Краткий очерк науки административi-юго права . - Ярос
лавль, 1988. - Т.I . - С. 194. 

32 См.: Том ин В. Т. Острые углы уголовного судопроизводства. - М .: Юрид. 
JJ.ИT . , 199 1. - С. 113 ,11 4 . 
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щественного порядка и борьбе с rрестУI:ЧJостью", которая в этой 
части с поШiым правом Может быть адресована и действующему 
закону о милиции, за то, что, во-первых, в нем не-предусмотрена 

возможность войти в жилшце для производства обыска, а во-вто

рых , что установленными им основаниями для проникновения 

в помещения не могут пользоваться следователи, прокуроры и су

дьи. Отсюда вьmод: "перечень таких оснований должен быть за
фиксирован именно в уголовно-процессуальном законодательстве"33 . 

На это можно возразить в том плане, что законодательство 
о митщии и не должно устанав.mmать основания проникновения 

в помещения для производства следствею-Iых действий. Достаточно 

того , что ч. 4 ст. 170 УПК РСФСР управомочивает следователя 
"при производ"тве обыска и выемки ... вскрывать запертые поме
щения и хранилища, если владелец отказывается добровольно от

крыть их ... " Что же касается уравнивания следователей, прокуро
ров и судей с сотрудниками милиции в предоставленном после

дним праве вхождения в помещения, то это явно противоре1ШЛ0 

бы функциям, осущес~емым органами предварительного след
ствия, прокуратурой и судом. 

Таким образом, системность является важнейшим требованием 
правового регулирования деятельности милиции и иных субъектов 

административно-правового контроля над преступностью. Только 

при условии его собтодения возможно принятие нормативных ак

тов , обеспечивающих граждан необходимыми юридическими га

рантиями от полицейского произвола, но вместе с тем предостаnля

ющими миmщии и иным полицейским органам действенньiе пра
вовые средства государственного контроля над преступностью. 

33 См. : Савицкий B.i'vf. Правосудие и личность // Сов . гос-во и право . -
1983. -№ 5. - С.60. 
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§ 4. Федеративный характер правового регулирования 
деятельности милиции 

Принятие Конституции Российской Федерации, подписание 
Федеративного договора (договор о разграничении предметов ве
дения и полномочий между федеральными органами государствен
ной власти Российской Федерации и органами власти суверенных 
республик в составе Российской Федерации, Договора о разграни
чении предметов ведения и полномочий между федера.,тrьными орга

нами государственной власти Российской Федерации: и органами 
власти краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга Рос
сийской Федерации, Договора о разграничении предметов ведения 
и полномочий между федеральными органами государственной вла
сти Российской Федерации и органами власти автономной области, 
автономных округов в составе Российской Федерации), договоров 
о разграничении предметов ведения и полномочий между Российс
кой Федерацией и отдельными ее субъектами создали необходш,п,1е 
предпосьшки для формирования поmюкровных федеративных от
ношений и суrnественно изменили сложившуюся в России систему 
правового регулирования. Оно приобретает действительно федера-· 

тивный характер, ибо за субъектами Российской Федерации теперь 
закреплены широкие возможности для осуrnествления собственно

го правотворчества. 

Применительно к правовому регулироваюпо деятельности ми

лиции проблема заюпочается в том, чтобы на основе теоретическо

го анализа конституционных положений, носящих не всегда конк

ретный характер, определить четкие гра..чицынормотворческих пол

номочий Российской Федерации и ее субъектов. Решение данной 
проблемы позволит оценить степень соответствия действующего 

законодательства нормам Конституции, а также сформулировать, 
если потребуется, предложения о его изменении и дополнении. 

Согласно ст. 71 Консл,пуции предметами ведения Российской 
Федерации, имеющими отношение к правовому регулированию 

деятельности милиции, являются: "регулирование и защита прав и 

свобод человека и гражданина; установление системы федеральных 
органов ... исполнительной ... власти, порядка их организации и 
деятельности; формирование федеральных органов rосударс-твен

ной власти; ... безопасность; ... уголовное, уrоловно-процессуаль-
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ное и уголовно-исполнительное законодательство ... ; федеральная 
государственная служба" . 

К предметам совместного .ведения федеральных органов госу
дарственной власти и органрв государственной власти субъектов 

Российской Федерации ст. 72 Конституции относит: "защиту прав 
и свобод человека и гражданина ... ; обеспечение законности, право
порядка, общественной безопасности .. . ; ... административное, ад
мюшсгративно-процессуальное ... законодательство .... ; кадры судеб
ных и правоохранительных органов ... ". 

Иные полномо'ШЯ государственной власти, касающиеся пра
вового регулирования деятельности ми.mщии, принадлежат орга

нам государственной власти субъектов Российской Федерации. 
Приведеюrые конституционные нормы, бесспорно, сшщетель

ствуют, пожалуй, JПШIЬ о том, что прерогативой федерального за
конодателя является правовое регулирование, во-первых, уголов

но-процессуальной и уголовно-исполнительной деятельности всей 

милиции и, :iза-вторых, всей деятельности федеральной милиции 
(в случае ее создания), в том числе - прохождения государствен
ной службы ее сотрудниками. В остальном же указанные положе

ния Конституции требуютспециалвноrо анализа. 
Определив оДЮI из предметов совместного с Российской Фе

дерацией ведения максимально широкой, на наш взгляд, формулой 
"()беспечение законности, правопорядка, общественной безопасно
сти" , Конституция закрепила отказ субъектов Российской Федера
ции оставить на свое полное усмотрение решение каких:.либо воп

росов милицейской деятельности. К такому выводу склоняет 

и отнесение Конституцией к предметам совместного ведения адми

нистративного законодательства. Судя по тому, что высшие руко
водители страны, видные ученые-юристы называют КоАП РСФСР 
"Административным кодексом", и 'это находит отражение в неко
торых официальных документах;:разработчики проекта Конститу

ции и Федеративного договора скорее всего понимали под "адми
ни:стрюивным законодательством" законодательство об админист
ративных правонарушениях . Если это так, то они допустили гру
бую ошибку. 

При всем множестве существующих в теории разноречивых 

rvшений о сущности и границах административно-правового регу-
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JШрования1 , в силу которого сохраняет актуальность заявление од
ного из круrшейших представителей германской административно

правовой науки Л .Штейна, сделанное им в ко~ще XIX в. по поводу 
того, что .. "пока нет еще определения понятия адм:инистративноrо 
права" 2 , административисты сходятся в том, что оно имеет несрав-

. · ненно бодее емкое содержание. 
Вряд ли можно найти убедительные аргументы против того , 

что административное право -: и это следует уже из одного его 

наименования -лрецставляет собой "право адмюшстрации ... со
. вокупность норм, регламеmирующих деятельноС1Ъ администрации:"З, 
".правительственную деятельность государства"4: "властно-органи

. зационные отношения, одним из субъектов которых является госу

. дарство ИJШ уполномоченный им государственный орган"5 . 

.. ·,, Но даже если придерживаться иной точки зрения, нельзя не 
признать, чго формулировка "административное законодательство" 
охватывает собой правовое регулирование всей, за исключением 

уголовно-процессуальной и уrоловно-исполниtельной, деятельно

сти милиции, как, впрочем, и исполнительной власти ·в целом . 

Более того, широчайший объем и многообразие общественных от
ношений, составляющих сферу действия административного зако

нодательства, порождают естественное сомнение в том, следует ли 

вообще считать его отраслью законодательства . Как известно, от
раслям законодательства присуща известная "обозримость" упоря-

. доw,ща,емого нормативного материала, допускающая управление им 
,,. иа единого центра системы - возглавляющего отрасль за~она, вы

ступающего в качестве первичного акта: Лцминистративное же за

. -конодател:ьство соединяет столь бо.льшое 'IИсло разнородных по сво
. ему содержанию нормативных актов, что , как справедливо отмеча

ется в юридической mtrepaтype, "управление ими при помощи еди
ного активного центра .. . становится беспредметным"6 , а следова-

1 См . , например : Корене6 А . П. Нормы административного права и их при
ме нение . - М .: Юрид . лит., 1978. - С. 5 ; Со6етское административное право: 

(Государственное управление и административное право). - М . : Юрид . лит. , 
1978.: '--' С.7 0. 

2 Цит. по : Е6mихиев А : Ф. Основы советского административного права . -
Харьков : Юрид. изд-во НКЮ УССР, 1925. - С.3. 

3 Ведел ь Ж Указ . соч . - С. 1 0 . 
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6 Правовая система социализма . __:. Кн . 2. - С.67 . 



тельно - невозможным. Поэтому административное законодатель

ство представляет собой, скорее, не отрасль, а более крупное звено 

правовой системы - массив законодательства7 . По этой же причи
не "административное право некодифшщровано (to, что называют 
административным кодексом, представляет собой сборник законов 
и декретов, сrруrmированных в зависимости от предмета регуmфо

вания по инициативе того или иного издателя)'' 8 . · 

Изложенное не означает, что правовое регулирование деятель
ности милиции, вторгающейся в сферу прав и свобод личности, не 
относящейся к уголовно-процессуальной и уголовно:.исполнитель

ной деятельности и имеющей, очевидно, админисtративно-право

вой характер, относится к компетенции и Российской Федерации и 
ее субъектов. Как можно было заметить, использованньrt в Кон
стИ1уци:и и Федеративном договоре формулировки некоторых фе
деральных предметов ведения и предметов совместного ведения 

Российской Федерации и ее субъектов совпадают в той или иной 
мере по смыслу и даже текстуально. Отдельные авторы полагают, 

что в случаях прямого или косвеююго совпадеmrя необходимо со

блюдать процедуру, характерную для принятия решения по пред

метам совместного ведения9. 
Думается, данная позиция противоречит замыслам КонсТИ'I)'

ции и Федеративного договора, выраженным в их архитектонике. 
Очевидно, что, проводя разграничение компетенции, необходимо 
отталкиваться от федеральных предметов ведения. То, что отнесено 
к ведению Российской Федерации, уже не может находиться 
в совместном с ней ведении ее субъектов, иначе идея вьщеления 

исключительно федеральной подведомственносrn вообще лишается 
смысла. Все полномочия государственной власти, не отнесенньrе 
к ведению Российской Федерации ( самостоятельному или совмест
ному с ней), в соответствии со ст. 73 Конституции осуществляются 
субъектами Российской Федерации самостоятельно. Очевцд:н:о, что 
этот "остаточный принцип" определения компетенrщи должен при

меняться и в случае конкуренции предметов федерального и со
вместного ведения: к последнему относится только то, что не охва

тьшается первым. 

7 Та.м же. 
8 Ведель Ж. Указ . соч. - С.57 . 
9 См.: Федеративный договор: Документы. Комментарий. - · М.: Республи-

ка , 1992. - С.30. · 
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Исходя из сказанного; можно, на наш взгляд, утверждать, ч.""':Го 

субъекты Российской Федерации не вправе осуществлять правовое 
регулирование властной деятельности милиции, это - прерогатива 

федеральной власти. 

Дело в том, что Конституцией и Федеративным договором 
к предметам федерального ведения отнесена "безопасность". В со

ответствии с ч. 3 ст . 1 Закона Российской Федерадии от 5 марта 
1992 г. "О безопасносm" 10 к основным объектам безопасносm от
носится в числе других "личность - ее права и свободы" . Ясно , 
что основания и порядок вторжения сил обеспечения безопасности, 
к которым закон относит и органы внутренних дел, в сферу прав 
и свобод личности являются важной составной частью предмета 

правового регулирования, именуемого "безопасностью". 
Доводом в защиrу обосновьшаемого тезиса служит также и то, 

что Констиrуция относит к предметам федерального ведения регу
лирование и защиrу прав и свобод человека и гражданина, остав

ляя за субъектами Российской Федерации лишь такой предмет со 
вместного с ней ведения, как защита прав и свобод человека 

и гражданина. 

Таким образом, Конституция и Федеративный договор опре
деляют правовое регулироваIП1е деятельности милиции, вторгаю

щейся в сферу прав и свобод .граждан, в каtiестве предмета ведения 

Российской Федерации. Правовое регулирование иных вопросов 
функционирования милиции (кроме ее федеральных структур) вхо
дит в .совместную компете}ЩИ]О органов. федеральной государствен
ной власти и органов государственной власти субъе:к-тов Российс-
кой Федерации. · 

Подобная модель разграничения нормотворческ:их полномочий 
представляется вподне приемлемой. С одной стороны, она сужает 
сферу централизованного правового регулирования деятельности 

милиции и, следовательно, делает его более гибким и оператив
ным. С другой стороны, эта модель позволяет обеспечить стабиль
ность и неизменность правового стаrуса граждан в их взаимооrnо

шениях с милицией на всей территории страны. 

Реал:изаuия рассматриваемых положений Конституции и Фе
деративного договора предполагает :внесение определенных коррек-

10 См. : Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации 
и Верховного Совета Российской Федерации . - 1992. - № 15. - Ст . 769; 1993. 
- № 2. - Ст.77 ; Собрание актов Президента и Правительства Российской 

Федераuии . - 1993. - № 52. - Ст. 5086 . 

42 



тив в практику правового регулирования деятельности митщи:и. 
Как представляется, на смену закону "О митш;ии" должны прий
ти два новых нормативных акта: федеральный закон "О полиции" 
и федеральный закон "О полицейсю1:х полномочиях" (Полицейс
кий кодекс Российской Федерации). 

Федеральный закон о _полиц:ии:, во-первьIХ, исчерпывающе ре
гулировал бы организацию и деятельность федеральньIХ полицейс

ких струюур. В один из. его разделов следовало бы помесшть нор
мы, составляющие содержание действующего Положения о службе 

в органах внугренних дел. Во-вторых, он вкmочал бы в себя наи
более значимые нормы, касающиеся организации и деятельносш 

поJШЦИИ субъектов Российской Федерации, а также, учитьrnая, что 
Конституция отнесла установление общих принцшюв местного са
моуТiравления к совместному ведению Российской Федерации и ее 
субъектов,- муниципальньIХ органов охраны общественного по
рядка. 

В рассматриваемом нормашвном акте желательно бьmо бы сде
лать оговорку о том, что в части, им не урегулированной, субъекты 

Российской Федерации вправе издавать любые собственные акты, 
не нарушающие права и законнь1е шrтересы других субъектов Фе
дерации и Российской Федерации в целом. Целесообразно бьmо бы 
наряду с нормами, обеспечивающими единое правовое регулирова

ние деятельности милиции в масштабах страны, установить в зако

не пределы, в которых субъекты Российской Федерации вправе 
прmш.мать собственные решения. 

Субъекты Российской Федерации могли бы применять предла
гае.мый федеральный закон в качестве акта прямого действияll 
либо издать в соответствии: с ними собственнь1е нормативные акты 

о полиции, касающиеся задач, обязанностей, системы и структуры, 
механизмов подчшrенности, подотчеmости:, фшrансирования и ма

териально-технического обеспечения полиц:ии: субъектов Российс

кой Федерации и муниципал:ьньIХ органов охраны общественного 
порядка, разграничения их компетенции, особенностей nрохожде~ 

ния службы, гарантий социалъной защиты сотрудников полиции 

и других вопросов, за исключением полицейских полномочий. За

кон о полицейских полномочиях (полицейский кодекс) подробно 

ll См.: Ильинский И.П . Крылов Б. С, Михалева Н.А. Новое федеративное 
устройство России // Гос-во и право. - 1992. - № 11. - С. 35; Федеративный 
договор : Документы. Комментарий . - С. 35 . 
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нормировал бы властную поJШЦейскую деятельность администра

тивно-правового характера, вторгающуюся в сферу прав и свобод 
граждан 12. 

Таким образом, придание правовому регулированию деятель

ности милиции федеративного характера приведет к тому, что зна

чительная часть российского законодательства о поJШЦИИ будет со

стоять из нормативно-правовых актов субъектов Российской Фе
дерации. Это несколько затруднит обеспечение системности право

вого регулирования деятельности милиции, но в то же время со

здаст благоприятные условия для своевременной и адекватной ре

акции il.равотворческих органов на возникающие на местах конк

ре111ые запросы мишщейской практики. 

12 Примерную структуру Пошшсйского кодекса Российской Федераuии см. : 
Соловей Ю.П. Указ. соч.- С. 426, 427 . 
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