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Законодательство Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях в соответствии с 
п. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации 
[2] и ст. 1.3 Кодекса Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях [3] (далее – КоАП 
РФ) состоит из КоАП РФ и принимаемых в соответ-
ствии с ним законов субъектов Российской Федера-
ции, к числу которых относится и закон Нижегород-
ской области от 20 мая 2003 г. № 34-З «Кодекс 
Нижегородской области об административных право-
нарушениях» [4]. 

До введения в действие Федерального закона от 
7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции» [12] (далее – 
Закон о полиции) применение законов субъектов Рос-
сийской Федерации об административных правона-
рушениях как в части охраны общественного порядка, 
так и правонарушений в иных сферах, наряду с дру-
гими субъектами, выполняла милиция (например, в 
Нижегородской области п. 1 ч. 1 ст. 13.3 Кодекса Ни-
жегородской области об административных правона-
рушениях наделял сотрудников органов внутренних 
дел (милиции) правом составлять протоколы по 30 
составам административных правонарушений). После 
введения в действие Закона о полиции, с учетом из-
менившегося статуса полиции (она в соответствии с ч. 
1 ст. 4 Закона о полиции стала рассматриваться ис-
ключительно как составная часть единой централизо-
ванной системы федерального органа исполнительной 
власти в сфере внутренних дел) и судебной практики 
[19–21], нормы, наделявшие сотрудников полиции 
правом возбуждать дела об административных право-
нарушениях, предусмотренных законодательством 
субъектов Российской Федерации, были отменены (в 
Нижегородской области –  Законом от 22 сентября 
2015 г. № 125-З «О внесении изменений в Кодекс 
Нижегородской области об административных право-
нарушениях» [6]). 

В связи с этим Федеральным законом от 21 июля 
2014 г. № 247-ФЗ «О внесении изменения в статью 
28.3 Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях» [8] часть 6 статьи 28.3 
КоАП РФ была дополнена новым абзацем: 

«Протоколы об административных правонаруше-
ниях, посягающих на общественный порядок и обще-
ственную безопасность, предусмотренных законами 
субъектов Российской Федерации, составляются 
должностными лицами органов внутренних дел (по-
лиции) в случае, если передача этих полномочий 
предусматривается соглашениями между федераль-
ным органом исполнительной власти, осуществляю-
щим функции по выработке и реализации государ-
ственной политики и нормативно-правовому 
регулированию в сфере внутренних дел, и органами 
исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации о передаче осуществления части полномочий». 

Считается, что это позволило согласовать между 
собой нормы КоАП РФ, ст. 2, ч. 2 ст. 47 Закона о по-
лиции, ст. 26 Федерального закона от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» [16] и ст. 138 Бюджетного ко-
декса Российской Федерации [1] механизмом 
заключения соглашений между территориальными 
подразделениями МВД России и субъектами РФ по 
вопросу передачи полномочий по составлению долж-
ностными лицами органов внутренних дел (полиции) 
протоколов об административных правонарушениях, 
посягающих на общественный порядок и обществен-
ную безопасность, предусмотренных законами субъ-
ектов РФ. 

Механизм заключения указанных соглашений ре-
гламентирован Постановлением Правительства РФ от 
8 декабря 2008 г. № 924 «О порядке заключения и 
вступления в силу соглашений между федеральными 
органами исполнительной власти и исполнительными 
органами государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации о передаче ими друг другу осуществ-
ления части своих полномочий» [13]. Приказом Ми-
нюста России от 10 августа 2016 г. № 182 [23] 
утверждены примерные формы соглашения между 
федеральным органом исполнительной власти и выс-
шим исполнительным органом государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации о передаче выс-
шему исполнительному органу государственной 
власти субъекта РФ осуществления части полномочий 
федерального органа исполнительной власти, согла-
шения между федеральным органом исполнительной 
власти и высшим исполнительным органом государ-
ственной власти субъекта РФ о передаче федерально-
му органу исполнительной власти осуществления ча-
сти полномочий высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта РФ. 

Комиссия по профилактике правонарушений при 
Правительстве Российской Федерации письмом от 
9 декабря 2014 г. № 12/6867 [25] направила во все 
субъекты Российской Федерации Типовое соглашение 
по данному вопросу.  

Письмом МВД России от 24 октября 2014 г. 
№ 1/9808 [26] было рекомендовано включать в Со-
глашения восемь составов административных право-
нарушений, посягающих на общественный порядок и 
общественную безопасность, предусмотренных зако-
нами субъектов Российской Федерации, в частности: 
совершение действий, нарушающих тишину и покой 
граждан, в т. ч. в ночное время; навязчивое обраще-
ние к гражданам с целью попрошайничества, гадания; 
игра в азартные игры в общественных местах; нару-
шение правил проведения спортивных и культурно-
зрелищных мероприятий; сбыт крепких спиртных 
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напитков непромышленной выработки; нахождение 
несовершеннолетних в общественных местах в ноч-
ное время без сопровождения родителей и иных за-
конных представителей; выгул собак без поводка 
и (или) намордника в общественных местах. 

Вопросы, связанные с механизмом перечисления 
ассигнований органами исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации по соглашениям с МВД 
России, были разъяснены в обзорном письме Минфи-
на от 24 марта 2015 г. № 10-05-05/16110 [11]: это 
межбюджетные трансферты в форме субвенций; 
определен счет (№ 40101); в приложении 1 к Указа-
ниям о порядке применения бюджетной классифика-
ции Российской Федерации, утвержденным приказом 
Минфина России от 1 июля 2013 г. № 65н [24], был 
зарезервирован код классификации (в 2015 и 
2016 годах – 000 2 02 03999 01 0000 151; в 2017 году – 
000 2 02 35701 01 0000 151). 

Первоначально два субъекта Российской Федера-
ции – Республика Татарстан и Оренбургская область – 
заключили соглашения с МВД России по вопросу 
передачи полномочий по составлению должностными 
лицами органов внутренних дел (полиции) протоко-
лов об административных правонарушениях, посяга-
ющих на общественный порядок и общественную 
безопасность. Однако в результате правовой экспер-
тизы данных соглашений Минюстом России было 
установлено, что полномочия по составлению прото-
колов не были должным образом закреплены закона-
ми данных субъектов Российской Федерации за 
должностными лицами соответствующих субъектов 
Российской Федерации и потому не могут быть пере-
даны должностным лицам МВД России. Это потребо-
вало поправок в законодательство всех субъектов 
Российской Федерации об административных право-
нарушениях (в Кодекс Нижегородской области об 
административных правонарушениях такие поправки 
были внесены Законом от 1 ноября 2016 г. № 147-З 
«О внесении изменений в статьи 1.9 и 12.3 Кодекса 
Нижегородской области об административных право-
нарушениях» [7]). 

Первое составленное с соблюдением всех правил 
Соглашение между МВД России и Правительством 
Оренбургской области о передаче МВД России части 
полномочий по составлению протоколов об админи-
стративных правонарушениях, посягающих на обще-
ственный порядок и общественную безопасность, 
предусмотренных Законом Оренбургской области от 
1 октября 2003 г. № 489/55-III-ОЗ «Об администра-
тивных правонарушениях Оренбургской области», 
утверждено распоряжением Правительства России от 
5 октября 2016 г. № 2086-р [27]. Цена вопроса – бюд-
жетные ассигнования и лимиты бюджетных обяза-
тельств, предусмотренных МВД России, которые бы-
ли увеличены в 2016 году на 881 000 руб. 

К настоящему времени утверждено Соглашение меж-
ду МВД России и Кабинетом Министров Республики 
Татарстан о передаче МВД России части полномочий 
по составлению протоколов об административных 
правонарушениях (Распоряжение Правительства Рос-
сии от 21 февраля 2017 г. № 317-р [28]). Информации 
о проектах Соглашений МВД России с другими субъ-
ектами РФ в общем доступе нет, соответственно эф-
фективность применения законодательства субъектов 
Российской Федерации об административных право-
нарушениях, посягающих на общественный порядок 
и общественную безопасность, в ряде случаев близка 
к нулю. 

Варианты разрешения сложившейся ситуации (как 
для Нижегородской области, так и для других субъек-
тов Российской Федерации) таковы: 

1. Вернуться к одной из концептуальных проблем 
Закона о полиции, при разработке которого не были 
учтены полномочия субъектов РФ, установленные ч. 
1 ст. 72 Конституции Российской Федерации в адми-
нистративно-политической сфере: п. «б» (обеспечение 
законности, правопорядка, общественной безопасно-
сти), «к» (административное, административно-
процессуальное … законодательство), «л» (кадры … 
правоохранительных органов). Вопросы организации 
полиции – предметы совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации, по-
этому в ст. 3 Закона о полиции следует в качестве 
правовой основы деятельности полиции указать зако-
ны субъектов Российской Федерации, что позволит и 
без соглашений наделять сотрудников полиции пол-
номочиями по применению законодательства субъек-
тов Российской Федерации об административных 
правонарушениях; 

2. Реализовать «спящую норму», предусмотрен-
ную ч. 1 ст. 132 Конституции России («Органы мест-
ного самоуправления самостоятельно … осуществля-
ют охрану общественного порядка») и развитую в п. 8 
ч. 1 ст. 15 и п. 9 ч. 1 ст. 16 Федерального закона от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» [17] («организация охраны общественно-
го порядка на территории муниципального района 
(городского округа) муниципальной милицией»). 
В соответствии с абз. 2 ч. 3 ст. 83 названного Феде-
рального закона эти нормы «вступают в силу в сроки, 
установленные федеральным законом, определяющим 
порядок организации и деятельности муниципальной 
милиции». Был проведен эксперимент по созданию 
муниципальной милиции в современной истории: 
вначале был издан Указ Президента Российской Фе-
дерации от 3 июня 1996 г. № 802 «О поэтапном фор-
мировании муниципальных органов охраны обще-
ственного порядка» [14]; в целях скорейшего 
создания правовых, организационных и материальных 
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основ формирования и функционирования муници-
пальных органов охраны общественного порядка 
Правительству Российской Федерации было поручено 
разработать законопроекты, предусматривающие 
комплексный подход к решению задач, связанных с 
формированием муниципальных органов охраны об-
щественного порядка вне системы МВД России. 
В 1999 году на основании Указа Президента Россий-
ской Федерации от 17 сентября 1998 г. № 1115 
«О проведении в ряде муниципальных образований 
эксперимента по организации охраны общественного 
порядка органами местного самоуправления» [15] 
эксперимент был проведен на территории нескольких 
субъектов разных видов муниципальных образований. 
Указом Президента Российской Федерации от 2 июня 
2000 г. № 1011 [10] эксперимент по организации 
охраны общественного порядка органами местного 
самоуправления был завершен, МВД России было 
поручено обобщить опыт проведения эксперимента и 
рекомендовано использовать его в мероприятиях по 
совершенствованию деятельности милиции для обес-
печения общественной безопасности. Проекты феде-
ральных законов, определяющие порядок организа-
ции и деятельности муниципальной милиции, 
неоднократно разрабатывались, были внесены в Госу-
дарственную Думу Российской Федерации в качестве 
законопроектов, но так и не были приняты; 

3. Включить предусмотренные законодательством 
субъектов Российской Федерации типичные админи-
стративные правонарушения, посягающие на обще-
ственный порядок и общественную безопасность в 
КоАП РФ, предусмотрев взаимосвязанные изменения 
в ст. 28.3 КоАП РФ; 

4. Заключать Соглашения с МВД России по слож-
ной, но апробированной процедуре; 

5. Заключать Соглашения с МВД России по апро-
бированной процедуре, но без перечисления ассигно-
ваний, поскольку ч. 2 ст. 47 Закона о полиции преду-
сматривает право, а не обязанность субъектов РФ 
осуществлять по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов РФ расходы на 
реализацию возложенных на полицию обязанностей 
по охране общественного порядка и обеспечению об-
щественной безопасности; 

6. Заключать Соглашения с МВД России по апро-
бированной процедуре, но с финансированием, 
предусмотренным Государственной программой Рос-
сийской Федерации «Обеспечение общественного 
порядка и противодействие преступности», утвер-
жденной Постановлением Правительства Российской 
Федерации от 15 апреля 2014 г. № 345 [22] (Програм-
ма рассчитана на период до 2020 года и предусматри-
вает расходы как за счет федерального бюджета – 
более 17 млрд руб., так и бюджетов субъектов РФ – 
более 14 млрд руб.); 

7. Полиция имеет полномочия по применению за-
конодательства субъектов РФ об административных 
правонарушениях и без заключения Соглашений, в 
частности путем привлечения сотрудников полиции в 
состав комиссий по делам несовершеннолетних и за-
щите их прав (предусмотрены Федеральным законом 
от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы 
профилактики безнадзорности и правонарушений 
несовершеннолетних» [18]), координационных сове-
щаний по обеспечению правопорядка в субъектах РФ 
(предусмотрены Указом Президента Российской Фе-
дерации от 11 декабря 2010 г. № 1535 «О дополни-
тельных мерах по обеспечению правопорядка» [9]), а 
также полномочия по пресечению административных 
правонарушений и применению отдельных мер обес-
печения производства по делам об административных 
правонарушениях (предусмотрены Законом о поли-
ции, приказами МВД России и КоАП РФ), для  
доставления виновных, например, в служебные по-
мещения для оформления протоколов об администра-
тивных правонарушениях, предусмотренных законо-
дательством субъектов РФ, уполномоченными 
лицами или прокурорами (в соответствии со ст. 28.4 
КоАП РФ «прокурор также вправе возбудить дело о 
любом другом административном правонарушении, 
ответственность за которое предусмотрена КоАП РФ 
или законом субъекта РФ»); 

8. Постановление Правительства РФ от 5 декабря 
2005 г. № 725 «О взаимодействии и координации дея-
тельности органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и территориальных органов 
федеральных органов исполнительной власти» [5] 
предполагает заключение Соглашений, предметом 
которых могут выступать не только вопросы передачи 
полномочий по составлению должностными лицами 
органов внутренних дел (полиции) протоколов об ад-
министративных правонарушениях, посягающих на 
общественный порядок и общественную безопас-
ность, предусмотренных законами субъектов РФ, но и 
иные вопросы, в том числе связанные с администра-
тивно-процессуальными полномочиями. Например, 
соглашения по обеспечению общественной безопас-
ности, по борьбе с правонарушениями на потреби-
тельском рынке, по профилактике алкоголизации 
населения, по защите прав несовершеннолетних 
и т. п. 
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Целью исследования является анализ конституционных положений, регулирующих право граждан на мест-

ное самоуправление. Данное право рассматривается под углом принципа гласности.  

Ключевые слова: принцип гласности, местное самоуправление, граждане. 
 
 
В основе организации местного самоуправления 

лежит принцип гласности. Он обеспечивает откры-
тость информации о процессах муниципальной жизни 
для населения и тем самым способствует участию 
граждан в делах местного сообщества [1, с. 17]. До-
стичь цели самоуправления невозможно при закрыто-
сти данных сфер, что следует из конституционно-
правовых норм, определяющих место местного само-
управления в механизме государства.*  

В отечественной муниципально-правовой науке 
местное самоуправление получило в настоящее время 
достаточное обоснование: исследовано его понятие, 
содержание, роль и значение. Вместе с тем Конститу-
ция Российской Федерации не дает определения это-
му важному правовому институту. Правовой пробел 
был восполнен в дальнейшем в федеральном законо-
дательстве. В Федеральном законе от 6 октября 2003 
———— 

* Статья подготовлена в рамках грантового проекта Россий-
ского гуманитарного научного фонда № 15-33-01364. 

года «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» закрепле-
но, что местное самоуправление – форма осуществле-
ния народом своей власти, обеспечивающая са-
мостоятельное и под свою ответственность решение 
населением непосредственно или через органы мест-
ного самоуправления вопросов местного значения, 
исходя из интересов населения с учетом исторических 
и иных местных традиций [2]. 

Институту местного самоуправления отведено в 
Конституции значительное место. В ней насчитывает-
ся более двух десятков правовых норм, регулирую-
щих исследуемые правоотношения. Достаточным бу-
дет перечислить основные из них: статьи 3, 12 и ряд 
других статей, помещенных в главу «Основы консти-
туционного строя», глава 8 «Местное самоуправле-
ние», содержащая 4 статьи и т. д. Из конституцион-
ных норм следует, что местное самоуправление 
рассматривается в нескольких аспектах: а) как основа 
конституционного строя, б) как форма народовластия, 


