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Проблемы юридической определённости
и правовая категория «органы внутренних дел»

Аннотация: Введение. Статья посвящена анализу правовой категории «органы внутренних 
дел» и смежных категорий, определяющих состав государственного аппарата. Актуальность опре-
деляется положениями теоретико-доктринального характера, которые нечётко формулируют по-
нятие «органы внутренних дел», опираясь на формально-юридический критерий и сущностные 
признаки правоохранительного сегмента государственного аппарата. 

Методы. При анализе теоретических положений доктрины, раскрывающих исследуемые по-
нятия, использовались компаративистский анализ и метод анализа исторических нормативных ак-
тов.  Проанализированы нормативные документы подзаконного характера, определяющие систему 
Министерства внутренних дел. 

Результаты. Выделены формальные и сущностные (материальные) критерии, определяю-
щие систему органов внутренних дел. К формальным критериям отнесены закрепление системы 
органов внутренних дел в нормативных и распорядительных актах, ведомственная организация 
управления органами внутренних дел. К сущностным критериям – правоохранительные функции, 
выполняемые органами внутренних дел; наличие военизированных подразделений в их составе; 
особенности государственной службы в органах внутренних дел. Отмечены связь означенной кате-
гории с реализацией концепции разделения властей (выделения исполнительной ветви власти); не-
определённость в  историко-правовой ретроспективной сфере статуса органов внутренних дел как 
подчинённых МВД России; доминирование формального критерия определения над сущностным; 
неопределённость статуса некоторых смежных по функциональности частей государственного ап-
парата за пределами системы МВД России.
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Issues of legal certainty and legal category
of «internal affairs bodies»

Abstract: Introduction: The article is devoted to the analysis of the legal category of «internal affairs 
bodies» and related categories that specify the composition of state apparatus. Rationale is determined by 
the provisions of theoretical and doctrinal nature, which vaguely formulate the concept of «internal affairs 
bodies», based on the formal–legal criterion and substantive features of the law enforcement segment of the 
state apparatus.

Methods: When analyzingtheoretical provisions of the doctrine, which revealthe concepts under study, 
comparative analysis and method of historical normative acts analysis were used. Statutory documents of 
by-law nature that define the system of the Ministry of Internal Affairs were considered.

Results: Formal and substantive (material) criteria definingthe system of internal affairs bodies are 
identified. Formal criteria include fixing the system of internal affairs bodies in normative and administrative 
acts, departmental organization of internal affairs bodies’ management. Substantive criteria include law 
enforcement functions performed by internal affairs bodies; the presence of paramilitary units within them; 
specific features of the public service in the internal affairs agencies.The link between the indicated category 
and the implementation of the concept of powers separation (separation of the executive branch of power) 
is noted as well as uncertainty in the historical–legal retrospective sphere of the status of internal affairs 
bodies as subordinate to the Ministry of Internal Affairs; the dominance of the formal criterion of definition 
over the substantive one;uncertainty as to the status of some functionally related parts of the state apparatus 
outside the Russian Ministry of Internal Affairs system.

Keywords: state apparatus, executive power, Ministry of Internal Affairs, internal affairs bodies, law 
enforcement agencies.
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Введение
Важным аспектом юридической техники, 

влияющим на степень определённости право-
вых норм, является полная и  недвусмысленная 
трактовка законодательных дефиниций. Про-
блема их разработки в отечественном законо-
дательстве многократно ставилась теоретиками 
права,  а также представителями отраслевых 
научных дисциплин, которые изучают вопросы 
взаимодействия как ОВД с другими органами 
системы публичного управления [1–3; 6], так 
и  степень согласованности действий подразде-
лений внутри самой системы МВД России [4; 5; 
7; 9].  Указанная проблема осложняется и  не-
обходимостью повышения качества юридиче-
ской техники в процессе выработки таких норм, 
а  также иерархическим статусом правовых де-
финиций, в случае если они содержатся в подза-
конных актах. Понятие органов внутренних дел, 
несмотря на очевидную их связь с ведомствен-
ной структурой Министерства внутренних дел, 
несколько размыто, отдельные аспекты такой 
неопределённости затронуты в современных на-
учных работах [14; 15].

Методы
Для раскрытия проблемы неопределён-

ности критериев понятия «органы внутренних 
дел» применялись методы формально-юриди-
ческого анализа. Основными формами права 
в  данном случае являются Федеральный закон  
«О службе в органах внутренних дел Российской 
Федерации и внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» 
и подзаконные акты: Указ Президента «Вопро-

сы Федеральной службы войск национальной 
гвардии Российской Федерации» и Положение 
о Министерстве внутренних дел Российской Фе-
дерации вместе с Типовым положением о терри-
ториальном органе Министерства внутренних 
дел Российской Федерации по субъекту Россий-
ской Федерации. Анализ этих документов по-
зволяет установить содержание формального 
критерия отграничения органов внутренних дел 
и уровень юридической техники, используемой 
для установления их системы.

Результаты
Для определения системы органов вну-

тренних дел используются формальный и мате-
риальный принципы. Рассмотрим их реализа-
цию в нормативном материале.

Формальный принцип заложен в перечнях 
структур МВД России, зафиксированных право-
вым (формальным) способом: система органов 
внутренних дел устанавливается положениями 
соответствующего Указа президента1. В части 
третьей Указа 2016 г., утверждающего Положе-
ние о МВД России, именуемой «Система МВД 
России», в п. 13 устанавливается, что «в единую 
централизованную систему МВД России входят 
органы внутренних дел, включающие в себя по-

1 Об утверждении Положения о Министерстве вну-
тренних дел Российской Федерации и Типового положе-
ния о территориальном органе Министерства внутренних 
дел Российской Федерации по субъекту Российской Феде-
рации: Указ Президента РФ № 699 от 21 декабря 2016 г. // 
Собрание законодательства РФ. – 2016. – № 52 (часть V). 
– Ст. 7614.
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лицию; организации и подразделения, создан-
ные для выполнения задач и осуществления 
полномочий, возложенных на МВД России». 
То есть, исходя из этого текста, можно сделать 
вывод, что система МВД России не сводится 
только к органам внутренних дел, и в единую 
централизованную систему МВД России мо-
жет входить что-то ещё. Однако  далее п. 14 
устанавливает состав органов внутренних дел 
исчерпывающим образом, а название раздела 
Указа, дающего в качестве заголовка всю систе-
му МВД России, и его содержание, включающее 
перечень только органов внутренних дел, при-
равнивает одно к другому. 

Таким образом, органы внутренних дел по 
формальным ведомственным признакам – это 
те органы, которые выполняют задачи, возло-
женные на МВД России в текущий момент вре-
мени. К ним относятся (п. 14 Указа): 

– центральный аппарат МВД России;
– территориальные органы МВД России; 
– образовательные (п. 15 Указа конкре-

тизирует: «в том числе суворовские военные 
училища, кадетские корпуса»), научные, меди-
цинские (в том числе санаторно-курортные) ор-
ганизации системы МВД России;

– окружные управления материально-тех-
нического снабжения системы МВД России;

– загранаппарат МВД России; 
– организации культуры, физкультурно-

спортивные организации, редакции печатных 
и электронных средств массовой информации; 

– иные организации и подразделения, соз-
данные для выполнения задач и осуществления 
полномочий, возложенных на органы внутрен-
них дел.

Однако сам формальный источник – Указ – 
в последнем пункте перечисления ведомственных 
структур называет «иные организации», необхо-
димые для реализации полномочий МВД России. 
Таким образом, полномочия ведомственного ор-
гана – ещё один, помимо прямого перечисления 
в нормативном акте, формальный признак выде-
ления состава органов внутренних дел.

Обратим внимание на то, что формальный 
состав органов внутренних дел определяется 
подзаконным актом – Указом Президента РФ, 
а значит, нормотворчество в этой сфере не сковы-
вается жёсткими рамками законодательной про-
цедуры и может быть подвижным и изменчивым.

Все перечисленные ведомственные струк-
туры в силу п. 15 Указа имеют в оперативном 
управлении объекты административного, соци-
ально-бытового и хозяйственного назначения. 
Таким образом, ещё один формально закре-
плённый признак ведомственных структур ор-
ганов внутренних дел – наличие материальной 
базы для реализации полномочий.

Простой принцип, заложенный в п. 13–14 
Указа: МВД России состоит из органов вну-
тренних дел (далее следует их перечисление), 
несколько дополняется фразой из того же Ука-
за: «МВД России осуществляет свою деятель-
ность непосредственно и (или) через органы 
внутренних дел» (п. 5, раздел 1. Общие поло-

жения). Подобные формулировки встречаются 
и в других местах текста (п. 9). Эта формулиров-
ка не предполагает, что МВД России это и есть 
совокупность органов внутренних дел, так как 
МВД России может осуществлять свою деятель-
ность непосредственно, разделительный союз 
«или» означает также буквально «отдельно» от 
органов внутренних дел.

Такое построение фразы даёт основание 
считать, что органы внутренних дел нельзя од-
нозначно отнести к ведомственным структурам 
МВД России.

Вторым концептуальным основанием для 
отграничения органов внутренних дел является 
материальный критерий, заключающийся в той 
роли, которую они выполняют в системе госу-
дарственного аппарата.

Пункт  2 рассматриваемого Указа устанав-
ливает основные задачи МВД России, это:

1) выработка и реализация государствен-
ной политики в сфере внутренних дел;

2) нормативно-правовое регулирование 
в сфере внутренних дел;

3) обеспечение федерального государ-
ственного контроля (надзора) в сфере внутрен-
них дел;

4) обеспечение защиты жизни, здоровья, 
прав и свобод граждан Российской Федерации, 
иностранных граждан, лиц без гражданства, 
противодействие преступности, охрана обще-
ственного порядка и собственности, обеспечение 
общественной безопасности, предоставление го-
сударственных услуг в сфере внутренних дел;

5) управление органами внутренних дел 
Российской Федерации;

6) обеспечение социальной и правовой 
защиты сотрудников органов внутренних дел, 
федеральных государственных гражданских 
служащих и работников системы МВД Рос-
сии, граждан, уволенных со службы в органах 
внутренних дел с правом на пенсию, членов 
их семей, а также иных лиц, соответствующее 
обеспечение которых на основании законода-
тельства Российской Федерации возложено на 
МВД России.

Таким образом, перечисление функций 
МВД России не даёт отчётливого представления 
о деятельности органов внутренних дел. Функ-
ции органов внутренних дел, направленные «во-
вне» системы МВД России, а не внутрь её самой 
для организации её деятельности, полагаем, 
описаны в п. 4 приведённого перечня. Уточне-
ние этих функций в полномочиях конкретных 
структур, относимых к ведению МВД России, 
закреплено в законодательстве.

Общественные отношения, сложившиеся 
в связи с осуществлением МВД России своих 
функций, можно признать устоявшимися, по-
этому при анализе статуса органов внутренних 
дел целесообразно обратиться к его рассмотре-
нию в ретроспективе.

Анализ истории государственного аппара-
та показывает, что эти функции зачастую были 
рассредоточены между ведомственными орга-
нами, не относящимися к системе МВД, в том 
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числе и после реформ первой четверти XIX в., 
когда министерская система начала выделяться 
в отдельную ветвь власти [10; 11]. Так, историче-
ски охрана общественного порядка (современ-
ная функция полиции в составе МВД России) 
могла смешиваться с политическим сыском, 
следственными действиями, государственным 
контролем (надзором) [12], которые сейчас 
в этом виде либо утрачены, либо закреплены за 
другими ведомствами. Наиболее показательным 
является статус органов, осуществляющих след-
ствие. В настоящее время к этим органам отно-
сятся структуры Следственного комитета РФ, 
образующего самостоятельное ведомство, а так-
же Следственный департамент МВД России, от-
носимый к структуре органов внутренних дел. 
Следствие как государственный правовой ин-
ститут неоднократно исторически меняло свою 
«принадлежность». В том числе оно находилось 
и в подчинённости МВД. Порой функции со-
временных органов внутренних дел в составе 
МВД были «поделены» между разными мини-
стерствами. Например, это периоды сосуще-
ствования МВД и Министерства полиции в ходе 
преобразований Александра I в первой четвер-
ти XIX в. или сосуществование Министерства 
государственной безопасности, в ведении ко-
торого находилась милиция, и МВД (1940-е гг.); 
Министерства охраны общественного порядка 
РСФСР и союзных ведомств, отвечающих за на-
циональную безопасность и следствие (1960-е гг.) 
[12; 13; 16]. До недавнего времени органы про-
куратуры осуществляли следствие наряду с за-
креплением этой функции за системой МВД.

В связи с этим можно отметить, что функ-
ции и полномочия органов внутренних дел в це-
лом генерируются не только общепринятым по-
ниманием их роли в обеспечении правопорядка, 
но и пониманием самого правопорядка, закон-
ности, национальной безопасности, диктуемых 
историческими и политическими условиями. 
Это накладывает отпечаток на терминологию. 
В доктрине используются как синонимичные 
категории «органы внутренних дел», «правоох-
ранительные органы». Также используется тер-
мин «военизированные подразделения». В связи 
с этим дискуссионным является квалификация 
статуса Росгвардии как части государственного 
аппарата, формально не относящейся к системе 
органов внутренних дел, но фактически выпол-
няющей часть традиционных для них функций 
(например, участие в охране общественного 
порядка и федеральный государственный кон-
троль (надзор) за соблюдением законодатель-
ства Российской Федерации в области оборота 
оружия и частной охранной и частной детек-
тивной деятельности) и созданный на базе быв-
ших подразделений МВД2. Формальным косвен-
ным подтверждением родства структур МВД 

России и Росгвардии является регулирование 
государственной службы в этих ведомствах 
федеральным законом3 [8], принятым в целях 
регулирования службы в органах внутренних 
дел, положения которого распространены (за 
некоторыми исключениями) на службу в Ро-
сгвардии. Анализ пересечений функций орга-
нов внутренних дел и военизированных струк-
тур государства свидетельствует ещё об одном 
признаке выделения органов внутренних дел: 
обладание вооружёнными силами, уполномо-
ченными на применение принудительных сило-
вых мер воздействия.

Заключение
Отметим, что термин «правоохранитель-

ные органы» имеет достаточно  широкое значе-
ние (если не доктринально, то с позиций ведом-
ственной структуры государства). Их сущность 
в доктрине описывается как совокупность ор-
ганов и учреждений в составе государственно-
го аппарата, осуществляющих деятельность по 
защите прав и свобод человека и гражданина, 
охране общественного порядка, правопорядка 
и законности в обществе и государстве. Набор 
этих характеристик чрезвычайно схож с зада-
чами структур МВД4, зафиксированными Ука-
зом президента, проанализированным выше. 
Однако традиционно к правоохранительным 
органам относят органы разнообразного ве-
домственного подчинения и типологизирован-
ные по разным основаниям: органы выявления 
и расследования преступлений, органы юриди-
ческой помощи, органы обеспечения правопо-
рядка и безопасности. В настоящее время к этой 
разнородной системе, объединённой общими 
концептуальными задачами поддержания за-
конности и правопорядка, относятся следую-
щие ведомственные структуры:

– Прокуратура РФ;
– Следственный комитет РФ;
– Федеральная служба безопасности РФ;
– Военная полиция Министерства оборо-

ны Российской Федерации;
– Министерство внутренних дел РФ;
– Росгвардия;
– Федеральная таможенная служба (только 

её правоохранительные подразделения);
– Министерство юстиции РФ (Федераль-

ная служба судебных приставов, Федеральная 
служба исполнения наказаний).

Таким образом, система органов вну-
тренних дел имеет сложную структуру, состо-
ящую из разновеликих по статусу элементов, 
сопряжённых по своему функциональному 
назначению с  «родственными» структурами, 
входящими в более широкую категорию право-

2 Вопросы Федеральной службы войск националь-
ной гвардии Российской Федерации: Указ Президента РФ 
№ 157 от 5 апреля 2016 г. // Собрание законодательства РФ. 
– 2016. – № 15. – Ст. 2072.

3 О службе в органах внутренних дел Российской 
Федерации и внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации : Федеральный закон 
№ 342-ФЗ от 30 ноября 2011 г. // Собрание законодатель-
ства РФ. – 2011. – № 49 (часть I). – Ст. 7020.

4 Официальный портал Министерства внутренних 
дел. – URL: https://xn--b1aew.xn--p1ai/.



42 

Теоретико-исторические правовые науки

охранительных органов. Признаком системы 
органов внутренних дел является формальная 
определённость подзаконными актами высшей 
силы о  структуре МВД России, но исходя из 
буквального толкования этих актов, не своди-
мых к самому Министерству внутренних дел, 

к  признакам можно отнести задачи поддержа-
ния законности и правопорядка, а также исто-
рическую концентрацию в системе исполни-
тельной власти в МВД России и родственных 
ему ведомствах, имеющих различную иерархию 
в государственном аппарате.
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