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Аннотация. В 2020 году в Конституцию Российской Федерации было внесено значительное 
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Муниципальная милиция как самостоятель-
ный орган местного самоуправления, выполня-
ющий правоохранительные или правозащитные 
функции в истории России, не существовала 

никогда. Прошлое и современное правовое 
регулирование организации и функционирова-
ние муниципальной (местной) милиции тесным 
образом связано с экспериментами в области 

обеспечения общественной безопасности, а так-
же организации правопорядка и безопасности в 
общественных местах на территориях крупных 
населенных пунктов органами, выполняющими 
публичные функции. Основным условием, при 
котором подобный эксперимент таковым при-
знавался, являлось непосредственное участие 
местных властей и местного населения в соз-
дании и функционировании негосударственных 
правоохранительных организаций.

Говоря о генезисе представлений созда-
ния и функционирования местной правоохра-
нительной организации, можно углубиться в 
историю древности, но практического значения 
это иметь не будет. Также можно использовать 
в качестве примеров традиции организации 
правоохранительной службы на других матери-
ках, но требования к кандидатам на должность 
«местного шерифа» придется устанавливать с 
учетом российских реалий. Даже можно поспо-
рить о правильном, социально адаптированном 
наименовании правозащитной организации, 
разработать законопроект [6], вносить его в Го-
сударственную Думу Российской Федерации в 
каждом созыве в качестве инициативного, пла-
нового и чрезвычайно важного этапа в давно 
назревшей модернизации правоохранительной 
системы. Однако все исследования окажутся 
тщетными, законопроекты «сырыми» [7], если 
априори не определиться с концепцией самой 
идеи необходимости образования местной по-
лиции, перечня ее компетенции и организацион-
ного взаимодействия с другими субъектами пу-
бличного управления. 

Тридцать лет — это незначительный этап 
для истории развития нашего могучего госу-
дарства. Однако именно возраст государства 
традиционно закладывается современными 
учеными в характеристику неудачных попыток 
преобразования милиции, полиции и создания 
местных правоохранительных структур. Про-
анализировав недолгую «жизненную историю» 
негосударственных правоохранительных орга-
нов, самостоятельно занимающихся обеспе-
чением правопорядка и безопасности в обще-
ственных местах, можно выделить и несколько 
концепций, идеи которых должны быть заложе-
ны в основу всей гипотетической правоохрани-
тельной реформы. 

Первый концепт формируется из постулата 
представлений о возможности решать жите-
лями населенных пунктов (местным сообще-
ством) самостоятельно и (или) через специаль-
но создаваемые органы часть публичных дел, 
в том числе и в обеспечении общественного 

порядка (правопорядка) и (или) безопасности в 
общественных местах. 

Исходя из этой идеи, эффективность соз-
дания и функционирования муниципальной 
милиции обусловлена рядом факторов. Среди 
основных можно назвать необходимость четко-
го правового регулирования на федеральном 
уровне статуса муниципальной милиции. Толь-
ко закон позволит распределить функции и ком-
петенции в правоохранительной сфере между 
носителями государственной и муниципальной 
власти. К примеру, если в Конституции Россий-
ской Федерации используется грамматическая 
конструкция «охрана общественного поряд-
ка» [2], тогда необходимо отражение в законе 
не только понятия «общественный порядок», но 
и полного перечня субъектов, которые его осу-
ществляют, их компетентностной характеристи-
ки и формы взаимодействия, а также создание 
реальных условий для полного финансового 
обеспечения муниципальной правоохранитель-
ной организации со стороны местного сообще-
ства в объеме, равном существующему. К при-
меру, выплата пенсий бывшим сотрудникам 
муниципальной правоохранительной службы 
будет возложена на местный бюджет. Должна 
быть проведена совместная кадровая, матери-
альная и технологическая работа государствен-
ных и муниципальных органов для интегриро-
вания в правоохранительную систему нового 
субъекта защиты прав.

В соответствии с этим концептом местной 
(муниципальной) милицией (полицией) может 
называться самостоятельный орган, входящий 
в систему (структуру) органов местного само-
управления. Реализация идеи могла бы изме-
нить множество существующих юридических по-
ложений, регламентирующих организационные 
формы местного самоуправления. К примеру, 
статья 34 Федерального закона от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской 
Федерации» [3] (далее — ФЗ № 131) начиналась 
бы следующей формулировкой: «Структуру ор-
ганов местного самоуправления составляют 
представительный орган муниципального об-
разования, глава муниципального образования, 
местная администрация (исполнительно-распо-
рядительный орган муниципального образова-
ния), контрольно-счетный орган муниципально-
го образования, муниципальная милиция, иные 
органы …». Таким образом, муниципальная ми-
лиция должна представлять собой орган мест-
ного самоуправления, наделенный собствен-
ными полномочиями в правоохранительной 
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сфере. Перечисленные обстоятельства нагляд-
но демонстрируют, что без серьезной, деталь-
но проработанной государственной программы 
реформирования правоохранительной службы 
реализовать идею не удастся. 

Принцип организационной обособленности 
муниципальной милиции в системе органов 
местного самоуправления получил свое разви-
тие в нескольких законопроектах. Их наличие 
определено законодательными актами, пред-
метом регулирования которых является мест-
ное самоуправление. К примеру, почти 30 лет 
Конституция Российской Федерации указыва-
ла, что органы местного самоуправления само-
стоятельно осуществляют охрану обществен-
ного порядка. Статья 6 Федерального закона 
от 28 августа 1995 года № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» [4] предусма-
тривала в качестве предмета ведения местного 
самоуправления (вопроса местного значения) 
охрану общественного порядка, организацию 
и содержание муниципальных органов охраны 
общественного порядка, осуществление кон-
троля за их деятельностью. Пришедший на 
смену ФЗ № 131 в целом ряде статей прямо 
предусматривает наличие такого органа, как 
муниципальная милиция. В соответствии с ФЗ 
№ 131 основной функциональной характери-
стикой муниципальной милиции должна быть 
организация охраны общественного порядка 
на территории муниципального образования. 
Если быть точнее, на территории муниципаль-
ного округа, муниципального района, городско-
го округа и городского округа с внутригородским 
делением. Для других видов муниципальных 
образований создание муниципальной мили-
ции не предусмотрено. В переходных положе-
ниях ФЗ № 131 указано, что порядок организа-
ции и деятельности муниципальной милиции 
должен регулироваться отдельным федераль-
ным законом. 

Отсутствие закона о муниципальной мили-
ции не означает полное бездействие правотвор-
ца. В череде разработок наибольший интерес 
общественности вызвал законопроект, внесен-
ный в Государственную Думу Российской Фе-
дерации осенью 2014 года [6]. Текст законопро-
екта получил широкое распространение в сети 
«Интернет» и электронных справочных право-
вых ресурсах. В соответствии с законопроектом 
муниципальная милиция должна была выпол-
нять функции по охране общественного по-
рядка; профилактике преступлений и админи-
стративных правонарушений; предупреждения 

и пресечения преступлений; производства по 
делам об административных правонарушени-
ях; оказания помощи гражданам, должностным 
лицам, организациям и общественным объеди-
нениям в осуществлении их прав и законных 
интересов; охрана объектов муниципальной 
собственности; осуществления контроля вы-
полнения муниципальных решений по вопро-
сам охраны общественного порядка и ряд иных 
полномочий. Авторы законопроекта не видели 
необходимости создавать муниципальную ми-
лицию в городах федерального значения и за-
крытых административно-территориальных об-
разованиях. 

Несмотря на обособленность и самостоя-
тельность как органа местного самоуправления, 
у муниципальной милиции просматривалась 
организационная зависимость от других орга-
нов публичного управления. Модель форми-
рования и функционирования муниципальной 
милиции выглядела довольно сложно и под-
разумевала участие органов государственной 
власти как федерального, так и регионального 
уровня, а также органов местного самоуправ-
ления и жителей муниципального образования. 
К примеру, жители муниципального образова-
ния с помощью прямого избрания замещали бы 
должности начальника муниципальной милиции 
и участковых уполномоченных муниципальной 
милиции. Органы местного самоуправления на-
значали бы заместителей начальника муници-
пальной милиции, а также присваивали ряд зва-
ний муниципальной службы. Законодательным 
(представительным) органом государственной 
власти субъекта Российской Федерации фор-
мировалась бы квалификационная комиссия по 
приему экзаменов у кандидатов на должность 
начальника муниципальной милиции.

Поскольку в структуру муниципальной ми-
лиции предлагалось включить дежурные части, 
подразделения патрульно-постовой службы, 
участковых уполномоченных муниципальной 
милиции, инспекции (участковые инспекторы) 
по делам несовершеннолетних, исполнения 
административного законодательства и другие 
подразделения, считаем, что принятие этого 
законопроекта положило бы начало реформи-
рованию самой крупной по численности право-
охранительной организации, то есть полиции. 
Факторный анализ показывает, что к такому 
шагу федеральная исполнительная власть того 
периода была просто не готова. Формально 
законопроект получил отрицательное заклю-
чение Правительства Российской Федерации 
и был отправлен на доработку. Неформально 

законопроект не получил поддержку в Админи-
страции Президента Российской Федерации. 

Та же учесть постигла и законопроект, вне-
сенный в Государственную Думу Российской 
Федерации осенью 2016 года [7].

В основе второй концепции представления 
о муниципальной милиции заложен принцип 
современного понимания и функционирова-
ния муниципальной милиции. В подавляющем 
большинстве случаев никакой муниципальной 
милиции как самостоятельного правоохрани-
тельного муниципального органа вообще не су-
ществует. В качестве типичного примера обыч-
но ссылаются на наличие в структуре местной 
администрации городского округа «Город Шах-
ты» Ростовской области «инспекционного отде-
ла» [11]. На отдел возлагается ряд полномочий 
правоохранительной направленности, именуе-
мых в статутных муниципальных правовых ак-
тах функциями отдела. Среди прочих особого 
внимания заслуживают предупреждение, выяв-
ление и пресечение на территории муниципаль-
ного образования отдельных видов админи-
стративных правонарушений; применение мер 
административного воздействия к физическим 
и юридическим лицам, их совершившим, а так-
же составление протоколов об административ-
ных правонарушениях по выявленным фактам 
нарушений. 

Муниципальная милиция (инспекция, по-
лиция) — это не самостоятельный орган 
в структуре органов местного самоуправле-
ния, а функциональный орган, выполняющий 
часть полномочий, возложенных на испол-
нительно-распорядительную власть при осу-
ществлении муниципальной демократии. В до-
вольно абстрактном виде можно сказать, что 
муниципальная милиция представляет собой 
наименование управления, департамента, от-
дела, группы и т. п., входящего в систему мест-
ной администрации. По такому типу создано 
Управление муниципальной милиции в Злато-
устовском городском округе Челябинской об-
ласти [8]. Несмотря на семилетнюю историю 
ее функционирования, это скорее «исключение 
из правил», чем общероссийский тренд. Даже 
если и создаются подобные подразделения, 
существуют они, как правило, не долго. К при-
меру, в городе Ижевске Удмуртской Республики 
Управление муниципальной милиции Админи-
страции города Ижевска перестало существо-
вать в 2020 году [9]. В ходе административного 
реформирования ее полномочия в области ох-
раны общественного порядка теперь осущест-
вляет Управление общественной безопасности 

Администрации города Ижевска. В той же ре-
спублике функционирует муниципальное ка-
зенное учреждение «Муниципальная милиция» 
г. Сарапула [10]. Среди привычного перечня 
полномочий местных администраций в право-
охранительной сфере в уставе муниципального 
учреждения выделяются организация деятель-
ности административной комиссии в городском 
округе в качестве переданного государственно-
го полномочия, а также охрана здания админи-
страции города.

Концепция понимания муниципальной мили-
ции как самостоятельного структурного подраз-
деления в местной администрации не получила 
широкого распространения. В общем виде все 
правоохранительные или правозащитные пол-
номочия местной администрации можно раз-
делить на три большие группы. Первую группу 
будут образовывать полномочия по реализации 
контрольных функций в жилищной, земельной, 
градостроительной, экологической, дорожной 
и иных сферах деятельности местной админи-
страции. Во вторую будут входить полномочия 
по самостоятельному созданию и обеспечению 
функционирования подконтрольных учреж-
дений и структурных подразделений местной 
администрации, целью которых является обе-
спечение общественного порядка, а также взаи-
модействие с системой правоохранительных 
органов государственной власти и гражданского 
сообщества. В третью группу войдут отдельные 
государственные полномочия, осуществление 
которых связано с обеспечением безопасности. 
Таким образом, муниципальная милиция — наи-
менование функционального органа местной 
администрации, имеющего набор полномочий 
в правоохранительной сфере. 

Третий концепт выстраивается на понима-
нии невозможности государственного и муни-
ципального паритета в организации и функ-
ционировании правоохранительной системы. 
Правоохрана, правозащита, а равно и примене-
ние принуждения для обеспечения права — за-
дача, форма реализации, функция, компетенция 
лишь только государственных органов. Обще-
ственные объединения правоохранительной 
направленности, адвокатура и т. п. традицион-
но относятся к квазиправоохранительным орга-
нам. Исходя из формальных признаков, к ним 
тяготеют и органы местного самоуправления.

Принцип территориальной организации 
правоохранительной системы представляет 
собой создание и функционирование, к при-
меру, органов внутренних дел на определен-
ной территории с определенным количеством 
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проживающего населения. Низшими звеньями 
такой организации на сегодняшний день высту-
пают управления, отделы, отделения МВД Рос-
сии по муниципальным образованиям. Ступен-
чатость правового регулирования организации 
деятельности этих подразделений замыкается 
на типовом положении о территориальном ор-
гане Министерства внутренних дел Российской 
Федерации на районном уровне [5]. Таким об-
разом, муниципальная милиция — это совокуп-
ность территориальных органов Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации 
на районном уровне.

Четвертый концепт сегодня выглядит до-
вольно утопично. Он характерен для общества 
с высочайшим уровнем правосознания, выра-
жающегося в реальной и легально закреплен-
ной возможности жителей населенных пунктов 
(части территории населенного пункта) само-
стоятельно выявлять и пресекать нарушения 
законности, правопорядка, осуществлять кон-
троль за обеспечением общественной без-
опасности. 

По сути, речь идет о наименовании одной 
из форм общественного объединения, целью 
которой является не только содействие госу-
дарственным правоохранительным органам, 
но и при необходимости частичное выполнение 
их функций, полномочий. К формам такой де-
ятельности можно отнести патрулирование в 
общественных местах; выявление нарушителей 
правил выгула домашних животных, курения, 
распития алкоголя в общественных местах; 
гражданское задержание и доставление в орга-
ны внутренних дел правонарушителей; розыск 
правонарушителей и безвестно отсутствующих; 
сообщение о фактах нарушения антикоррупци-
онного законодательства и многое другое. 

Самоорганизация или самодеятельность 
местных жителей в правоохранительной сфере 
по своей сути закладывает понимание муници-
пальной милиции как особой разновидности 
общественных объединений, основной устав-
ной целью которых является обеспечение 
правопорядка и общественной безопасности 
на территории (части территории) муници-
пального образования.

Несовершенство правового регулирования 
на государственном уровне не позволило вы-
работать единое представление о создании 
и функционировании муниципальной (мест-
ной) милиции по сегодняшний день. Прове-
денная конституционная реформа 2020 года 
позволяет исследователям правовой материи 
по-новому взглянуть на перспективы создания 

и функционирования муниципальной милиции 
в современной России. Исключение из текста 
Конституции Российской Федерации охраны 
общественного порядка как вопроса местного 
значения [1] подчеркивает, что время для ре-
формирования самого важного звена правоох-
ранительной системы еще не настало.
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