
MUNICIPALITY: ECONOMICS AND MANAGEMENT. 2020. № 2 (31)

СОБЛЮДЕНИЕ ОРГАНАМИ ВЛАСТИ
ПРАВ И СВОБОД ЧЕЛОВЕКА И ГРАЖДАНИНА

НА ТЕРРИТОРИИ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
(НА ПРИМЕРЕ ЕКАТЕРИНБУРГА)

УДК: 342.7:352.075(470.54‐25) ГРНТИ: 10.15.59

ББК: 67.400.7+67.400.32 Код ВАК: 12.00.02

А.Е. Щукин
Российская академия народного хозяйства и

государственной службы при Президенте РФ,
Екатеринбург, Россия

И.В. Выдрин
Российская академия народного хозяйства и

государственной службы при Президенте РФ,
Екатеринбург, Россия

AuthorID: 292011

АННОТАЦИЯ:

Статья посвящена вопросам регулирования общественных отношений в сфере соблюдения
органами местного самоуправления прав и свобод человека и гражданина на территории
муниципального образования. Особое внимание уделено проблеме взаимодействия орга-
нов государственной власти и местного самоуправления по соблюдению и защите прав и
свобод человека и гражданина. Данный аспект в статье рассмотрен на примере муници-
пального образования «Город Екатеринбург».

Анализируются поправки в Конституцию РФ от января-марта 2020 г., которые предпола-
гают отказ от полномочий органов муниципальной власти в сфере охраны общественного
порядка, что, по меньшей мере, вызывает удивление. В настоящее время органы местно-
го самоуправления обязаны содействовать гражданам и их объединениям, участвующим в
охране общественного порядка, создавать условия для деятельности народных дружин, осу-
ществлять мероприятия по территориальной и гражданской обороне, профилактике экстре-
мизма и терроризма. Исключение на этом фоне функции по охране общественного порядка
из их ведения представляется авторам нонсенсом. В этой связи делается вывод о том, что по-
добное ограничение сферы деятельности местного самоуправления ведет к их зависимости
от органов государственной власти в данной сфере правоотношений, создает предпосылки к
нарушению прав и свобод человека и гражданина на территории муниципальных образова-
ний. Кроме того, указанные изменения окончательно перечеркивают перспективу создания
муниципальной милиции, что приведет к новой волне законодательных новшеств, направ-
ленных на приведение существующих нормативных положений требованиям обновленной
Конституции РФ.

В статье анализируются федеральное законодательство о местном самоуправлении, по-
лиции, муниципальные правовые акты, принятые органами местного самоуправления города
Екатеринбурга. Применяются обще- и частнонаучные методы исследования: прогнозирова-
ния, статистический, формально-юридический, технико-юридический.©
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Конституция Российской Федерации вклю‐
чает в основы конституционного строя прин‐
цип, согласно которому «человек, его пра‐
ва и свободы являются высшей ценно‐
стью» [1, ст. 2]. Его закрепление обусловило
конституционную обязанность государства по
признанию, соблюдению и защите прав и сво‐
бод человека и гражданина, что вполне объ‐
яснимо и логично: конституционные ценно‐
сти следует оберегать всей мощью государ‐
ственной машины, в том числе организаци‐
онно‐правовыми средствами (способами), ко‐
торыми она располагает. Значительная часть
прав и свобод граждан реализуется в муни‐
ципальных образованиях, т.е. в территориях,
являющихся естественной средой жизнедея‐
тельности подавляющего большинства людей.
Одной из форм обеспечения и защиты лич‐
ных и гражданских прав является осуществле‐
ние непосредственной функции государства –
охраны общественного порядка, – зародив‐
шейся с момента его появления.

Под общественным порядком в научной
литературе обычно понимается «состояние
урегулированности общественных отношений,
основанное на реализации всех социальных
норм и принципов» [2, с. 269]. Определенный
общественный порядок, включающий соглас‐
но М. В. Баглаю формы собственности, ор‐
ганизацию экономики, политическую систему,
социальные отношения, складывается «через
права свободного человека» [3, с. 18]. Вот по‐

чему в рамках обеспечения общественного
порядка защите подлежат непосредственные
права и свободы человека и гражданина.

Данная концепция находит отражение в ч. 1
ст. 132 Конституции РФ, однозначно указы‐
вающей на осуществление органами местного
самоуправления на своей территории охраны
общественного порядка. Таким образом, кон‐
ституционное понятие «охрана общественного
порядка», учитывая данную норму, подразуме‐
вает реализацию функции органами местного
самоуправления как по защите прав и свобод
лиц, проживающих в муниципальных образо‐
ваниях, так и более широкие меры по обес‐
печению законности, правопорядка и обще‐
ственной безопасности.

Это положение нашло подтверждение в
Федеральном законе от 06.10.2003 № 131‐ФЗ
«Об общих принципах организации мест‐
ного самоуправления в Российской Федера‐
ции» [4]. Одним из вопросов местного зна‐
чения данный закон определяет организацию
охраны общественного порядка на территории
муниципальных районов (ст. 15), а также в му‐
ниципальных и городских округах (ст. 16).

В развитие законодательства органы мест‐
ного самоуправления принимают собственные
муниципальные правовые акты, направлен‐
ные на объединение усилий государственных,
местных и общественных организаций и пра‐
воохранительных органов для создания обще‐
ственно‐безопасной среды жизнедеятельно‐
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сти населения. Так, постановлением Админи‐
страции города Екатеринбурга от 30.09.2016
№ 1962 утверждена муниципальная програм‐
ма «Безопасность жизнедеятельности насе‐
ления в муниципальном образовании „Город
Екатеринбург“ на 2017–2020 годы», которая
принималась с учетом рекомендаций управле‐
ния Министерства внутренних дел РФ по го‐
роду Екатеринбургу. Частью данной програм‐
мы является подпрограмма «Участие в обеспе‐
чении общественного порядка, профилактики
правонарушений, терроризма и экстремизма,
взаимодействие с органами военного управле‐
ния и правовое воспитание населения в му‐
ниципальном образовании „Город Екатерин‐
бург“ на 2017–2020 годы». Она содержит це‐
лый спектр вопросов профилактики правона‐
рушений в этой муниципальной территории.

Однако в настоящее время охрана обще‐
ственного порядка осуществляется специаль‐
ной системой правоохранительных органов,
в состав которой входит и полиция, являю‐
щаяся «составной частью единой централизо‐
ванной системы федерального органа испол‐
нительной власти в сфере внутренних дел» [5,
ч. 1, ст. 4]. В соответствии с ч. 1 ст. 1 Федераль‐
ного закона от 07.02.2011 № 3‐ФЗ «О по‐
лиции» она предназначена для защиты жиз‐
ни, здоровья, прав и свобод граждан Россий‐
ской Федерации, иностранных граждан, лиц
без гражданства, в том числе и путем осу‐
ществления охраны общественного порядка.
Полиция в пределах своих полномочий оказы‐
вает содействие органам местного самоуправ‐
ления и их должностным лицам в защите их
прав (ч. 3 ст. 1). В то же время муниципаль‐
ные органы и должностные лица должны ока‐
зывать содействие полиции при выполнении
возложенных на нее обязанностей (ч. 4 ст. 10).
В рамках взаимодействия полиция обязана:

– при проведении на соответствующих тер‐
риториях муниципальных образований со‐
браний, митингов, демонстраций, шествий и
других публичных мероприятий обеспечивать
совместно с представителями власти, безопас‐
ность граждан и общественный порядок (п. 6
ч. 1 ст. 12);

– принимать меры по пресечению в хо‐
де избирательных кампаний и референдумов
незаконной агитации, информировать изби‐

рательные комиссии и комиссии референду‐
ма о фактах выявленных нарушений и при‐
нятых в связи с этим мерах; предоставлять
по запросам избирательных комиссий сведе‐
ния о наличии неснятой или непогашенной су‐
димости у лиц, являющихся кандидатами на
выборные государственные и муниципальные
должности; осуществлять охрану избиратель‐
ных участков; участвовать в обеспечении без‐
опасности граждан и общественного порядка в
помещениях для голосования и на территориях
вокруг них (п. 31 ч. 1 ст. 12);

– оказывать содействие государственным
и муниципальным органам власти, депутатам,
зарегистрированным кандидатам, членам из‐
бирательных комиссий (комиссий референду‐
ма), представителям общественных объедине‐
ний в осуществлении их законной деятельно‐
сти, если им оказывается противодействие или
угрожает опасность; информировать высших
должностных лиц субъектов РФ и глав муни‐
ципальных образований о состоянии правопо‐
рядка на соответствующей территории (п. 36
ч. 1 ст. 12);

– предоставлять по межведомственным за‐
просам органов государственной власти и
местного самоуправления, предоставляющих
государственные или муниципальные услуги,
сведения о наличии у лица непогашенной или
неснятой судимости (п. 39 ч. 1 ст. 12).

Кроме того, в целях реализации принци‐
пов открытости и публичности, создания усло‐
вий для обеспечения права граждан, обще‐
ственных объединений и организаций, госу‐
дарственных и муниципальных органов на по‐
лучение достоверной информации о деятель‐
ности полиции, в соответствии с ч. 3 ст. 8
Федерального закона «О полиции», началь‐
ник управления, отдела, отделения МВД Рос‐
сии по району, городу и иному муниципаль‐
ному образованию, в том числе по несколь‐
ким муниципальным образованиям, началь‐
ник управления, отдела, отделения МВД Рос‐
сии на части территории административно‐
го центра субъекта Российской Федерации
отчитывается перед представительным орга‐
ном муниципального образования (нескольких
муниципальных образований) о деятельности
подчиненного органа внутренних дел не реже
одного раза в год [6, п. 15].
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Органы местного самоуправления в со‐
ответствии с законодательством вправе осу‐
ществлять по предметам совместного ведения
Российской Федерации и ее субъектов расходы
на реализацию возложенных на полицию обя‐
занностей по охране общественного порядка и
обеспечению общественной безопасности (ч.
2 ст. 47). Они обязаны предоставлять в пре‐
делах границ муниципальных образований со‐
труднику полиции, замещающему должность
участкового уполномоченного полиции, поме‐
щения для работы на обслуживаемом админи‐
стративном участке (ч. 7 ст. 48). Общий объем
бюджетных затрат Екатеринбурга на эти цели
в 2018 г. составил 45 794 тыс. руб., направ‐
ленных, в том числе, на приобретение и ре‐
монт помещений для обеспечения деятельно‐
сти участковых уполномоченных полиции, ор‐
ганизацию деятельности добровольных народ‐
ных дружин, развитие аппаратно‐программ‐
ного комплекса «Безопасный город» [7]. На
аналогичные цели в 2019 г. Екатеринбург из‐
расходовал 32 264 тыс. руб. [8].

Таким образом, органы местного само‐
управления, взаимодействуя со специальны‐
ми органами, осуществляющими правоохра‐
нительную деятельность на территории муни‐
ципальных образований, тем самым только ча‐
стично реализуют свою конституционную обя‐
занность, предусмотренную ч. 1 ст. 132 Кон‐
ституции РФ. Непосредственную же охрану
общественного порядка в муниципальном об‐
разовании органы местного самоуправления,
согласно п. 8 ч. 1 ст. 15 и п. 9 ч. 1 ст. 16 Фе‐
дерального закона № 131‐ФЗ, должны осу‐
ществлять силами муниципальной милиции.

Следует заметить, что закон, определяю‐
щий порядок организации и деятельности му‐
ниципальной милиции, в настоящее время все
еще не принят. Это обстоятельство отсрочило
вступление в силу вышеуказанного положения
на неопределенный срок до принятия соответ‐
ствующего закона [4, абз. 2 ч. 3 ст. 83].

Проблема создания муниципальной мили‐
ции, приводящая к децентрализации право‐
охранительной системы, не раз обсуждалась в
научных кругах. Сторонники создания муници‐
пальной милиции отмечали, что в настоящее
время произошла монополизация охраны об‐
щественного порядка централизованной госу‐

дарственной структурой – полицией. Данный
факт игнорирует наличие одной из конституци‐
онных форм организации публичной власти –
местного самоуправления, а также еще более
«отдаляет» их от управления органами охраны
правопорядка и снижает порог их ответствен‐
ности за состояние общественного порядка и
общественной безопасности на соответствую‐
щих территориях. В настоящее время, считают
они, речь идет не столько о децентрализации
современной полиции, сколько о демонополи‐
зации правоохранительной функции, а приме‐
нительно к возможностям ее реализации ор‐
ганами местного самоуправления – функции
охраны общественного порядка. Создание но‐
вого правоохранительного института прибли‐
зит правоохранительную деятельность к по‐
требностям граждан и конкретных поселен‐
ческих обществ, повысит подотчетность орга‐
нов охраны правопорядка гражданам, а также
уровень доверия к ним со стороны населения
и в целом положительно скажется на состо‐
янии безопасности граждан и общественного
порядка в стране [9].

Противники создания муниципальной ми‐
лиции прогнозируют в случае осуществления
данного проекта возникновение ряда проблем
государственного масштаба. Позиция Мини‐
стерства внутренних дел по данному вопросу
заключается в следующем. Во‐первых, рефор‐
мирование правоохранительной системы по‐
требует значительных финансовых средств и
иных материальных ресурсов. Во‐вторых, этот
процесс невозможен без колоссальной рабо‐
ты по пересмотру как законодательства в сфе‐
ре уголовного, уголовно‐процессуального, ад‐
министративного, бюджетного права, опера‐
тивно‐розыскной деятельности, общих прин‐
ципов организации местного самоуправления,
так и ведомственных нормативных правовых
актов. Кроме того, эксперты МВД подвергли
сомнению положительный эффект реализации
данного проекта, акцентируя внимание на зна‐
чительный риск утери контроля при этом над
криминогенной ситуацией в стране, что при‐
ведет к снижению уровня общественной без‐
опасности на территориях муниципальных об‐
разований, а следовательно, и к росту нару‐
шений прав и свобод человека и граждани‐
на [10]. Вместе с тем представители МВД при‐
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знают, что идея создания муниципальной ми‐
лиции в принципе является конституционной
и соответствует законодательству. По мнению
замглавы МВД И. Зубова, «в связи с сокраще‐
нием полиции плотность присутствия полиции
в малых населенных пунктах низка, плюс су‐
ществует нехватка личного состава для патру‐
лирования улиц. Такую нехватку можно запол‐
нить либо дружинниками, либо муниципаль‐
ными милиционерами» [11].

Тем не менее, подготовленный депутатами
фракции «Справедливая Россия» проект фе‐
дерального закона «О муниципальной мили‐
ции в Российской Федерации» дважды откло‐
нялся Государственной Думой. В 2014 г. в свя‐
зи с несоблюдением требований ч. 3 ст. 104
Конституции РФ и ст. 105 Регламента Государ‐
ственной Думы (отсутствует заключение Пра‐
вительства РФ). В 2018 г. после дискуссии на
заседании Государственной Думы проект был
отклонен в первом чтении в связи с игнори‐
рованием голосования большинством депута‐
тов нижней палаты парламента по данному
вопросу [12].

Далее, оппоненты создания муниципаль‐
ной милиции, а следовательно, и децентра‐
лизации правоохранительной системы реши‐
ли пойти другим путем. Как известно, в на‐
стоящее время принят Федеральный закон от
14.03.2020 № 1‐ФКЗ «О совершенствова‐
нии регулирования отдельных вопросов орга‐
низации и функционирования публичной вла‐
сти» [13], в соответствии с которым ч. 1 ст. 132
Конституции РФ изложена в новой редакции,
исключающей самостоятельное осуществле‐
ние органами местного самоуправления охра‐
ны общественного порядка.

Примечательно, что автором соответству‐
ющей поправки явился не глава государства,
а группа депутатов Государственной Думы и
членов Совета Федерации: П. В. Крашенинни‐
ков, А. М. Макаров, А. А. Клишас, К. И. Ко‐
сачев [14]. После одобрения конституционных
поправок и вступления их в силу (в этом нет
сомнений) соответствующие нормы Федераль‐
ного закона об общих принципах организации
местного самоуправления, в которых отраже‐
но осуществление муниципальной милицией
охраны общественного порядка, будут исклю‐
чены из его текста.

Обращает внимание, что соответствующая
поправка не обсуждалась ни общественно‐
стью, ни специалистами. Не высказали отно‐
шения к этой важной теме и профильные ко‐
митеты Государственной Думы и Совета Феде‐
рации в вопросах местного самоуправления.

Вкупе с обновленной ч. 3 ст. 132 Кон‐
ституции РФ, предусматривающей вхождение
органов местного самоуправления и государ‐
ственной власти регионов в единую систе‐
му публичной власти, тенденция централиза‐
ции властных полномочий и огосударствления
местного самоуправления приобретает закон‐
ченный вид.

Таким образом, ограничение полномочий
органов местного самоуправления с очевидно‐
стью ведет к сужению сферы их деятельности,
а также к существенному ослаблению контро‐
ля над состоянием охраны общественного по‐
рядка на территории муниципальных образо‐
ваний. Это в свою очередь может привести к
нарушению основных прав и свобод россий‐
ских граждан.
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ABSTRACT:
The article is devoted to the issues of public relations regulation in the field of observance by
local governments of the human rights and freedoms in the municipal territory. The focus is on
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the problem of interaction between state authorities and local government in terms of observance
and protection of human and civil rights and freedoms. The authors consider this aspect using the
municipal entity of “the city of Ekaterinburg” as an example.

The article analyzes amendments to the Constitution of the Russian Federation of January –
March 2020, which imply the renunciation of powers of municipal authorities in the field of public
order protection, which is, at least, surprising. Currently, local governments must assist citizens
and their associations, involved in the public order protection, in creating conditions for the pop-
ular squads’ activity, carrying out measures for territorial and civil defense and extremism and
terrorism prevention. In this context the authors consider the elimination of the function of pro-
tecting public order from their jurisdiction to be the utter nonsense. In this respect, a conclusion
is made that such a limitation of the scope of local government activity leads to their dependence
on public authorities in the field of legal relations, creates the prerequisites for the violation of
human and civil rights and freedoms in the territory of municipalities. Moreover, these changes
completely cross out the prospect of creating a municipal militia, which will lead to a new wave
of legislative innovations aimed at bringing the existing regulations to the requirements of the
updated Constitution of the Russian Federation.

The article analyzes the federal legislation on local government, police, municipal legal acts
adopted by local authorities of the city of Ekaterinburg. General and specific scientific research
methods are used: forecasting, statistical, formal-legal and technical-legal.
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