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В связи с этим возникает возможность в первой части курсё 

"Административная деятельность ОВД" более подробно изучан 

практические вопросы линейно-отраслевых служб: охрана общест. 

венного порядка и обеспечение общественной безопасности; лицен­

зионно-разрешительная, паспортно-визовая работа; контроль за со­

блюдением правил проживания иностранными гражданами и лица 
ми без гражданства. 

Вторую часть курса "Административная деятельность ОВД' 

должны составлять проблемы административно-юрисдикционноv 

деятельности ОВД, поскольку ОВД занимают преобладающее мес 

то в системе административной юрисдикции. Они ежегодно при 

влекают к административной ответственности около 60 млн. чело­

век, т.е. 80 % всех привлекаемых в стране к административной от­

ветственности. Как неоднократно отмечалось в решениях коллегиv 

и приказах МВД России, именно в административно-юрисдикци­

онной подготовке выпускников образовательных учреждений МВД 

имеются серьезные пробелы, приводящие к нарушениям законнос­

ти и прав граждан. Включение в курс "Административная деятель­

ность ОВД" вопросов административно-юрисдикционной деятель­

ности в качестве раздела позволит устранить указанные недостатки. 

Ю.П. Соловей. 

д-р юрид. наук, профессор 

ПОЛИЦЕЙСКОЕ ПРАВО 
КАК ПОДОТРАСЛЬ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА 

"Пока нет еще определения понятия административного пра­

ва", -так в конце XIX в. оценивал результаты бурного и достаточ­

но длительного развития западноевропейской науки административ­

ного права один из крупнейших представителей ее германской шко­

лы Лоренц Штейн 1 • Приходится констатировать, что этот вывод в 
какой-то мере применим и для характеристики нынешнего состоя­

ния отечественной административистики. Достаточно сказать, чт 

1 Цит. по: Евтихиев А. Ф. Основы советского административного права. -
Харьков: Юрид. изд-во НКЮ УССР, 1925. - С. 3. 
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термин "административный кодекс" используется в качестве сино-

1-1uма Кодекса РСФСР об административных правонарушениях не 
только в публичных выступлениях высокопоставленных политиков 

и функционеров, текстах ряда официальных документов федераль­

ных органов государственной власти, но даже и в работах некото­

рых известных ученых-юристов2 . Более того, есть все основания 
полагать, что, впервые вводя в конституционно-правовой оборот 
по1-1ятие "административное законодательство", разработчики про­

ектов Конституции Российской Федерации и Федеративного дого­

вора понимали его, по существу, как законодательство об админис­

тративных правонарушениях, что, разумеется, далеко не одно и то же. 

Примечательно и то, что в Общеправовом классификаторе от­

раслей законодательства, включающем 53 позиции, административ­
ное законодательство как самостоятельная отрасль отсутствует, бу­
дучи "разбросанным" по иным классификационным группам3 . 

Трудности в определении понятия административного права 

обусловлены прежде всего широчайшим объемом и многообразием 

общественных отношений, составляющих сферу действия законо­

дательства, именуемого административным. Порой возникает вполне 

естественное сомнение в том, следует ли вообще считать его отрас­

лью законодательства. Как известно, отраслям законодательства 

присуща известная "обозримость" упорядочиваемого нормативно­

го материала, допускающая управление им из единого центра сис­

темы - возглавляющего отрасль закона, выступающего в качестве 

первичного акта. Административное же законодательство соединя­

ет огромное число столь разнообразных по своему содержанию ак­

тов , что, как справедливо отмечается в юридической литературе, 

"управление ими при помощи единого активного центра ... стано­
вится беспредметным"4, а следовательно, невозможным. В силу 

2 См .: Кузнецова Н. Ф. Цели и механизм реформы Уголовного кодекса // 
Гос-во и право . - 1992. - № 6. - С. 85; Килясханов И.Ш. Проблемы 
обеспечения прав и свобод граждан в сфере административной деятельно­
сти милиции: Дис ... докт. юрид. наук . - М.: Академия МВД России, 1997. -
С . 45, 180 и др. 

3 См .: Собрание законодательства Российской Федерации. - 1997. -
No 1 . - Ст. 119. 

4 См .: Правовая система социализма : (Функции и развитие) / Под ред . 
А.М. Васильева. - М. : Юрид. лит., 1987. - Кн. 2. - С. 67. 

1 ' 
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крайней разнородности своего предмета административное право, 

как уже давно установлено юридической наукой5 , не поддается ко­
дификации . "То, что называется административным кодексом, -
верно замечает Ж. Ведель, - представляет собой сборник законов 

и декретов, сгруппированных в зависимости от предмета регулиро­

вания по инициативе того или иного издателя"6 . 
С учетом сказанного административное законодательство, по­

видимому, следует считать не отраслью, а более крупным звеном 

правовой системы - массивом законодательства 7. Иными словами, 
административное право можно представить в виде некоего право­

вого образования ("суперотрасли"), вбирающего в себя ряд право­

вых отраслей (подотраслей), как вполне уже оформившихся либо 

находящихся на этапе становления, так и пока еще "скрытых" . 

В этой связи нельзя не поддержать тех авторов, которые называют 

административное право "правоформирующей отраслью", призна­

ют за ним "материнскую роль" относительно всего комплекса от­

раслей публичного права8 , рассматривают его в качестве одной из 
основ формирования и развития публичного права и ведут в той или 

иной мере речь о финансовом, налоговом, инвестиционном, инфор­

мационном, экологическом, муниципальном, образовательном, пред­

принимательском , земельном и других подотраслях административ­

ного права и законодательства9 . 
Самостоятельное место в этом ряду, на мой взгляд, занимает 

полицейское право. Вынесенные в конце 1993 г. на обсуждение юри­

дической общественности идея реабилитации и развернутая концеп­

ция полицейского права как подотрасли отечественного админист-

5 См.: Тарасов И.Т Краткий очерк науки административного права . -
Ярославль, 1888. - Т.1. - С. 6; Шпилевский М. Полицейское право как 

самостоятельная отрасль правоведения. - Одесса, 1875 . - С. 7. 
6 Ведель Ж. Административное право Франции. - М.: Прогресс, 1973. -

С. 57. 
7 См. : Правовая система социализма. - С. 67. 
8 См . : Тихомиров Ю.А . О концепции развития административного пра­

ва и процесса // Гос-во и право. - 1998. -№ 1. - С. 67. 
9 См. : Бачило И.Л. Актуальность проблем развития исполнительной 

власти в Российской Федерации // Гос- во и право. - 1997. - № 6. - С. 9. 
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рат«вного права \О обрели к настоящему времени немало сторонни-
11 

ков 

Некоторые чрезмерно ретивые поборники идеи полицейского 

права, воскрешая, по выражению Ю.А. Тихомирова, "тени прошло­

го", начали даже сводить все административное право к двум его 

подотраслям - управленческому и полицейскому праву, полагая, 

что последнее составляет "основу" административного права, явля­

ется его "краеугольным камнем" 12 . Однако такое понимание гипер­
трофирует роль полицейского права в системе отрасли и, на что уже 

указывалось в юридической литературе, ограничивает современный 

объем и тенденции развития административного права 13, прежде 
всего его, так сказать, неполицейской составляющей ("управленче­
ского права") . Кроме того, "управленческому праву" вовсе не при-

1 О См .: Соловей Ю.П. Правовое регулирование деятельности милиции в 
Российской Федерации. - Омск, 1993. - С. 410-433. 

11 См. , напр . : Туманов ГА., Соловей Ю.П. Правовое регулирование дея­
тельности милиции в Российской Федерации // Гос-во и право. - 1994. -
№ 6. - С. 159; Бельский К.С Феноменология административного права. -
Смоленск, 1995. -С. 111-123; Егоров С А ., Бельский К.С Феноменология 

административного права// Гос-во и право . - 1997. - № 7. - С. 113; 
Международная научно-практическая конференция "Общество, право, по­
лиция"// Гос-во и право. - 1996. - № 12. - С. 149; Хохлов Е.Б., Мушкет ИИ, 
Бородин В.В. Полицейское право как наука и учебная дисциплина // Меж­
дународное сотрудничество правоохранительных органов в борьбе с орга­

низованной преступностью и наркобизнесом: Материалы международ. 

науч .-практ. конф. -Спб, 1997.- Ч. 5.-С.11-20;МушкетИИ, ХохловЕ.Б. 

Полицейское право России: (Проблемы теории). - Спб, 1998. - С. 60, 
148. Замечу, что, вопреки столь многообещающему названию указанной 
Монографии, ее авторы сосредоточили свое внимание, к сожалению, лишь 

на вопросах истории полиции и полицейского права дореволюционной Рос­
сии и других европейских стран . 

12 См .: Бельский К.С Указ.соч. - С. 124, 125. Несколько позже указан­
нь1J:i автор обнаружил еще одну, третью по счету подотрасль администра­
:Ивного права - "право административной юстиции" . См. : Бельский К.С 
К вопросу о предмете административного права // Гос-во и право. - 1997. -
No 11. - С. 20. 

13 
См.: Тихомиров Ю.А . Указ. соч. - С. 5. 
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суще то внутреннее единство правовых норм и институтов, которое 

позволяет вести речь о подотрасли права. Вообще, "управленчес­

кое право" есть во многом, на мой взгляд, надуманное понятие. 

Противники полицейского права, судя по публикациям послед­

них четырех лет, представлены одним лишь А.Ф .Ноздрачевым. Он 

сетует на то, что в условиях стремительного обновления, подчас 

"флюсового" развития административного законодательства, сопря ­

женного с усилением его громоздкости, нестабильности, противо­

речивости, бессистемности и отсутствием обобщающих законов, 

"находятся авторы, создающие новые "теории", исходя из налично­

го юридического материала". Они ведут дело "к фактической отме­

не административного права как отрасли права и законодательства, 

как научной и учебной дисциплины и замене его полицейским ... и 
другими отраслями права". Для реализации таких, "далеко не но­

вых", доктрин, по мнению А.Ф.Ноздрачева, нет законодательных , 

организационных, социальных, политических и экономических ос­

нований 14. 

Согласиться с подобными аргументами нельзя. Во-первых, юри­

дические теории не могут так или иначе не опираться на юридичес­

кий же, причем "наличный" материал. В противном случае придет­

ся иметь дело с умозрительными, произвольными, далекими от ре­

альной действительности (а потому практически бесполезными или 

даже вредными) конструкциями. 

Во-вторых, признание полицейского права, для чего есть все 

необходимые основания (вряд ли следует здесь повторяться в их 

подробном описании), не только не "отменяет" права администра­

тивного, но и, наоборот, позволяет придать ему (усилить) качества 

системного образования. 

Следует подчеркнуть, что своей известной самостоятельностью 

полицейское право обязано вовсе не наименованию соответствую­

щего государственного органа, а существу так называемой полицей­

ской деятельности. Последняя представляет собой применение в 
установленных законом случаях и порядке органами исполнитель­

ной власти, их должностными лицами и иными уполномоченными 

14 См.: Ноздрачев А.Ф. Законодательные работы и задачи укрепления 
легитимной основы исполнительной власти // Гос-во и право. - 1997. -
№6. - С. 10, 11 . 
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на то субъектами (в том числе и гражданами) административно-пра­

вовьrх мер, сопряженных с непосредственным вторжением (гласным, 
принимающим форму принуждения, либо негласным) в права и сво­
боды физических и юридических лиц. Общественные отношения, 

складывающиеся в сфере полицейской деятельности, как раз и со­

ставляют предмет полицейского права. 

Некоторые авторы, положительно воспринявшие идею полицей­

ского права, никак не могут уловить эти важные особенности пред­

мета полицейского права, в связи с чем необоснованно расширяют 
его объем. Так, И.И. Мушкет определяет полицейское право как "си­

стему норм в рамках отрасли административного права, регулиру­

ющих организацию и деятельность полицейских органов" 15. Здесь, 
с моей точки зрения, допущены сразу три неточности, ибо, во-пер­

вых, к предмету полицейского права нельзя относить вопросы орга­

низации полицейских органов, как, впрочем, и других структур ис­

полнительной власти. Это обычная, так сказать, административно­

правовая материя. Во-вторых, далеко не вся деятельность полицей­

ских органов является полицейско-правовой. Она может быть уго­

ловно-процессуальной или административно-правовой, но без втор­

жения в права и свободы физических и юридических лиц (напри­

мер, деятельность милиции по выдаче водительских удостоверений, 

лицензий и разрешений на приобретение и хранение оружия и т.п.) . 

В-третьих, полицейское право нормирует соответствующую 

деятельность не только полицейских органов (милиции, федераль­

ной службы безопасности, налоговой полиции, службы судебных 
приставов и др.), но и органов контроля и надзора, военнослужа­

щих, негосударственных охранных предприятий, общественных 

объединений правоохранительной направленности, а также граж­
дан (когда они, например, применяют оружие в целях самозащиты). 

К.С.Бельский полагает, что полицейское право регулирует осо­

бую разновидность государственно-управленческих отношений -
"отношения в сфере общественного порядка или полицейские от­
ношения". Общественный порядок, с его точки зрения, есть "мо­

рально-правовое состояние общества, при котором компетентные 

15 Мушкет И.И. Полиция в механизме российского государства: (Исто­
РИКо-теоретическое исследование): Автореф . дне ... канд. юрид. наук. - Спб, 

1997. - С. 4. ' 
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органы исполнительной власти путем полицейского надзора обес­

печивают безопасность и правомерное поведение граждан в обще­
ственных местах, свободное использование ими своих прав и сво­

бод, а также обустройство общественных мест, благоприятствую­
щее труду и отдыху граждан" 16 . С предложенным пониманием по­
лицейских или, точнее, полицейско-правовых отношений соглашать­

ся, на мой взгляд, нельзя. 

Прежде всего не следует ограничивать сферу общественног 
порядка общественными (публичными) местами . Дело не в них, а в 
сути отношений, составляющих сердцевину рассматриваемого по­

нятия. Общественный порядок есть состояние общественных отно­

шений, складывающихся по поводу соблюдения гражданами, долж­

ностными лицами и организациями ограничений, обусловленных 
общественным характером человеческого существования и установ­

ленных правовыми и моральными нормами в целях обеспечения 
максимальной безопасности и свободы жизнедеятельности каждо­

го человека, всех законных институтов общества и государства. Глав­
ное в идее общественного порядка - баланс безопасности и свободы. 

Самое же примечательное в том, что отношения в сфере обще­
ственного порядка, какая бы из его трактовок, более или менее ре­
ально применимых к потребностям правоохранительной практики, 

не бралась за основу, вовсе не равнозначны полицейско-правовым 

отношениям. Их соотношение, скорее, можно было бы представить 
в виде пересекающихся кругов. Действительно, большая часть от­
ношений в сфере общественного порядка складывается без приме­
нения мер надзора и принуждения. Кроме того, меры полицейско­
правового характера применяются и в иных сферах, например, при 
обеспечении государственной безопасности. 

Выдавая сущее за должное, К.С.Бельский предлагает считать 
одной из составных частей полицейской деятельности осуществле­

ние административной юрисдикции l 7. 
Между тем известно, что разрешение правовых конфликтов 

(юрисдикция) есть задача правосудия 18. Следовательно, если быть 

16 Бельский К. С. Феноменология административного права . -
С. 17, 18, 95. 

1 7Тамже.- С . 112, 113. 
I8 Слово "юрисдикция" (от лат. jшisdictio - судопроизводство, веде­

ние суда) означает право производить суд. См.: Словарь иностранных слов . -
18-е изд. , стереотип. - М. : Русский язык, 1989. - С . 610. 
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до конца откровенным, административную юрисдикцию в ее ны­

неruнем виде с полным основанием можно именовать судебной де­
ятельностью или функцией полиции, в частности, органов внутрен­
н}IХ дел . В предмет полицейского права она, естественно, не входит. 

В какой-то мере позицию К.С.Бельского понять можно. Так, в 

законодательстве предшествующих десятилетий тенденция расши­

рения юрисдикционной ( судебной) функции органов внутренних 
дел, милиции (полиции) просматривалась достаточно явственно. 
в настоящее время милиция разрешает дела об административных 

правонарушениях, предусмотренных примерно третью всех статей 

Особенной части КоАП РСФСР. В теории подобная тенденция за­

частую расценивалась и расценивается до сих пор как вполне есте­

ственная, более того, как требующая своего дальнейшего развития. 

Предложения же о необходимости сужения юрисдикционных пол­

номочий милиции, напротив, звучат значительно реже. 

Тем не менее, вопреки высказанному мнению, существующее 

распределение административно-юрисдикционной компетенции 

между органами внутренних дел и иными органами в целом вовсе 

не отвечает, на мой взгляд, "назначению органов внутренних дел в 

борьбе с административными правонарушениями" 19 . Оно противо­
речит старой и, к сожалению, забытой аксиоме науки процессуаль­

ного права о теоретической и практической недопустимости соеди­

нения судебной и административной функций в руках администра­

тивного (полицейского) органа20 . История свидетельствует, что по 
мере утверждения принципа разделения властей и уяснения разли­

чия между администрацией, полицией и юстицией самостоятель­

ная судебная власть полиции подвергалась все более значительным 

ограничениям21 . И это понятно: никто не может быть судьей в соб­
ственном деле. Полицейский суд не является судом объективным, и 

решение такого суда не есть акт правосудия22 . Сама "идея полиции 

19 Якимов А.Ю. Органы внутренних дел как субъекты административ­
ной юрисдикции: Автореф. дис ... канд. юрид. наук. - М.: ВНИИ МВД 
СССР, 1987. - С. 15. 

20 См. : Гессен В.М. Лекции по полицейскому праву. -Спб, 1907-1908. -
С. 51. 

21 См. : Тарасов И.Т Краткий очерк науки административного права. -
Ярославль, 1888. - Т.1. - С. 193. 

22 См.: Тарасов И.Т. Полиция в эпоху реформ. - М. , 1885. - С. 109. 
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находится в непримиримом противоречии с суровым формализмом 

которым правовой строй считает нужным охранять свободу"23. 
Не прав П. Шеймин, утверждавший, что полицейские власти 

"совершая судебное действие, перестают быть полицейскими, а ста­

новятся судебными"24 . Цель всей, в том числе и судебной деятель­
ности полицейских органов, как, впрочем, и других органов испол­

нительной власти, пусть и нормированной по аналогии с уголовно­

процессуальным законодательством, всегда будет состоять не в ус­

тановлении истины, а в достижении конкретных результатов в по­

рученной сфере управления. Этот вывод пришлось бы сделать даже 

при тех условиях, если бы в практике были полностью исключены 

случаи, когда участковые инспектора милиции, не ограничиваясь 

только составлением протокола, предлагают лицам, привлекаемым 

к административной ответственности, прибывать на заседание ад­

министративной комиссии уже с квитанцией об уплате штрафа, а 

комиссии соглашаются с подобной практикой; когда дело о право­

нарушении рассматривается такими комиссиями, как правило, в те­

чение 1-2 минут; когда начальники милиции надписывают на в спеш­

ке составленном протоколе, не утруждая себя даже беглым его про­

смотром, по подсказке того же участкового инспектора или опера­

тивного дежурного, случайно заставших их в кабинете или "пой­

мавших" в коридоре РОВД, "штраф столько-то рублей". 

Не будет ошибкой утверждение, что административной деятель­
ности милиции и других органов исполнительной власти чужда су­

дебная процедура, навязанная ей КоАП РСФСР, и именно поэтому 

она отторгается практикой. Выражаясь языком некоторых предста­

вителей уголовно~правовой науки, с позиций задач правосудия, ме­

тод административной ответственности всегда будет иметь недоста­

ток, состояший в том, что он "носит чисто властный характер"25 . 
Осуществление милицией судебной функции снижает ее авто­

ритет. Вряд ли можно считать удовлетворительным положение, при 

23 Загряцков М. Полиция // Энциклопедический словарь русского биб­
лиографического института Гранат. - 11-е стереотип. изд. - М., Б.г. -
Т. 32. - С. 511. 

24 Шеймин П. Учебник права внутреннего управления (полицейского 
права): Общая часть. - Спб, 1891. -Вып. 1. - С. 15. 

25 Келина С.Г. Об основаниях и последствиях декриминализации дея­
ний// Сов. гос-во и право. - 1988. - № 11. - С. 17. 
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котором, затрачивая время, силы и средства на наказание миллио­

»ов человек за административные правонарушения ежегодно, ми­

лиция в то же время оставляет нераскрытыми более половины заре­

гистрированных преступлений. 
Полагаю, необходимо поставить в плоскость поэтапного реше­

ния вопрос об освобождении органов внутренних дел и других по­

лицейских структур от несвойственной им юрисдикционной функ­

ции . Для того, чтобы данная функция, осуществляемая ныне поли­
цией , утратила судебный и приобрела надзорный (полицейский) 

характер, следовало бы в законе реализовать основные принципы 

теории так называемой формальной строгости административного 

взыскания по сравнению со взысканием, налагаемым в судебном 

порядке . Эта строгость выражается в том, что, по общему правилу, 

сам факт совершения проступка является достаточным для наложе­

ния штрафа; форма и степень вины для полицейского органа, в от­

личие от суда, значения не имеют; какая-либо судебная процедура 

наложения взыскания отсутствует; взыскание может налагаться 

несколько раз до тех пор, пока нарушение не будет устранено26 . Кста­
ти , именно при таких условиях кара, настигающая правонарушите­

ля , не является наказанием по суду и с полным правом может име­

новаться "административным взысканием"27 . Разрешение же дел об 
административных правонарушениях должно быть отнесено к ком­

петенции суда28 , точнее, мирового судьи. 
Милиции (полиции) предоставлялось бы право налагать штраф 

только в минимальном размере, указанном в санкции соответству­

ющей статьи . Если лицо оспаривает на месте грозящее ему взыска­

ние или милиция считает необходимым применение к нему более 

строгих мер ответственности, дело передается в суд. Суд в зависи­

мости от результатов рассмотрения может применить любую, в том 

числе и наиболее строгую из указанных в статье меру взыскания. 

26 См. : Кабалевский В. Л. Советское административное право. - Харь­
ков: Юрид. изд-во НКЮ УССР, 1929. - С. 177. 

27 См. : Гессен В.М. Лекции по полицейскому праву. - С. 50. 
28 См.: Лун ев А.Е. Проблемы административной ответственности // Соц. 

законность . - 1972. - № 5. - С. 62; Лория В.А . Административный про­

ц~сс и его кодификация . - Тбилиси•, 1986. - С. 260. 
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Предлагаемый порядок, давно известный странам Западной Евро­
пы29, лишил бы полицейские органы судебной функции, но вместе 
с тем, не ущемляя прав граждан, оставил бы в распоряжении ука­

занных органов жесткие правовые средства реагирования на право­

нарушения в поднадзорных им сферах социальной жизни. 

В заключение следует подчеркнуть, что эффективное совершен­
ствование нормативно-правовой основы деятельности силовы х 

структур государства, кодификация законодательства, действующе­

го в данной сфере, возможны лишь на пути признания относитель­

ной самостоятельности полицейского права, а также четкого опре­

деления предмета и метода этой подотрасли отечественного адми­

нистративного права. 

Ю.П.Соловей, 

д-р юрид. наук, профессор ; 

В.Н.Баландюк, 

канд. юрид. наук, доцент 

К ВОПРОСУ О СОЗДАНИИ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ПОЛИЦИИ 

Конституция Российской Федерации гласит, что земля и другие 

природные ресурсы используются и охраняются как основа жизни 

и деятельности народов, проживающих на соответствующей терри­

тории (ст. 9). В то же время сложившаяся экологическая обстановка 
в стране характеризуется серьезными кризисными явлениями. В 70 
городах России уровень загрязнения атмосферы в десять и более 

раз выше допустимого. Деградация природной среды происходит 

также в результате сброса загрязняющих веществ в водные объек­

ты, хищнического уничтожения флоры и фауны, ухудшения качест­

ва земель 1 • 

29 См . : Краткая объяснительная записка к заключению междуведомст­
венной комиссии под председательством сенатора А.А. Макарова по пре­
образованию полиции в Империи. - Спб : Госуд. Тип., 1911. - С. 100. 

1 См.: Государственный доклад Государственного комитета Российской 
Федерации по охране окружающей среды "О состоянии окружающей при­

родной среды Российской Федерации в 1996 году"// Зеленый мир. - 1997. -
№№ 24-26. 

28 


