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Введение

В современных условиях частная охранная деятельность прочно вошла в правоохранительную систему российского общества как один из субъектов негосударственной правоохранительной направленности, и является реальной силой, способной оказывать определенное позитивное влияние на состояние борьбы с преступностью и иными противоправными посягательствами. 

Частные охранные предприятия, обладая в отличие от всех иных субъектов правоохранительной направленности особой природой, законодательно наделены специальными полномочиями по защите законных прав и интересов граждан, а также соответствующих учреждений и организаций. Приемы, формы и методы реализации этих полномочий, закрепленные Законом Российской Федерации от 11 марта 1992 года № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», позволяют оценивать их в качестве самостоятельного, специального субъекта обеспечения общественной безопасности, сфера деятельности которого наиболее близко соприкасается со сферой реализации определенных функций органов внутренних дел.

В настоящее время фактическая численность персонала российских охранных структур достигает почти 1 млн. человек, что сопоставимо с общей численностью сотрудников органов внутренних дел в стране. Наличие значительной прослойки бывших сотрудников государственных правоохранительных органов, в том числе более ста тысяч бывших сотрудников органов внутренних дел, придает частной охранной деятельности внушительный антикриминальный потенциал. 

Деятельность частных охранных структур по охране и обеспечению экономической безопасности коммерческих сделок, защите коммерческой тайны, минимизации степени предпринимательского риска выступают определенным гарантом защиты интересов, прежде всего, предпринимательства и имущества собственников. На рынке услуг, предоставляемых малому и среднему бизнесу, частная охрана занимает до 65%, остальные 35% обеспечиваются милицией общественной безопасности, в том числе вневедомственной охраной.

Имея мощную финансовую и имущественную базу, отдельные частные охранные структуры становятся учредителями и активными участниками различных коммерческих, общественных и государственных структур и входят в международную финансовую, торговую и производственную сферу.

Вместе с тем, анализ результатов проверок деятельности частных охранных предприятий позволяет говорить о наличии целого ряда негативных тенденций, сложившихся в последние годы в сфере охранно-сыскного бизнеса: постоянный рост нарушений действующего законодательства об оружии, частной детективной и охранной деятельности; растущая криминализация; рост попыток квалифицированного вмешательства в частную жизнь граждан и деятельность государственных и коммерческих организаций с использованием оперативно-розыскных методов и специальной техники.

В связи с этим, сегодня особое значение отводится контролю за деятельностью частных охранных предприятий. Среди государственных органов, осуществляющих  данный контроль,  важная роль принадлежит органам внутренних дел, которые, в соответствии с  Законом  Российской  Федерации «О частной детективной и  охранной деятельности в Российской Федерации», Законом «Об оружии», осуществляют контрольные функции за деятельностью частных охранных структур.

Что составляет правовую  основу контроля за частной охранной деятельностью? Каково состояние данного контроля? В чем заключаются основные проблемы организации контроля? Этим и другим вопросам посвящена данная монография.

1. Правовая основа организации контроля за частной охранной деятельностью

Система нормативно-правовых актов, регулирующих организацию контроля за частной  охранной деятельностью, включает три группы актов на международном, федеральном и региональном уровнях.

В первой группе сконцентрированы основополагающие международные договоры и иные документы, ратифицированные Российской Федерацией.

Вторую группу составляют акты, обладающие высшей юридической силой, и подзаконные акты, в том числе Указы Президента Российской Федерации, постановления и распоряжения Правительства Российской Федерации и законодательных органов, приказы и инструкции министерств и ведомств. 

В третью группу входят нормативные акты, принятые в различных регионах и субъектах Российской Федерации. 

Представленная многоуровневая система источников правового регулирования организации контроля за частной охранной деятельностью отражает круг специфических отношений, которыми охватываются осуществление надзорных функций со стороны государственных органов в отношении соответствующих субъектов, гарантии социальной и правовой защиты последних; правовой статус охранных структур, лицензирование данной сферы  деятельности, содержание контрольных мероприятий по перечню разрешенных услуг и видам работ, а также обеспечение ответственности за нарушение законодательства о частной детективной и охранной деятельности.  
На международном уровне  среди наиболее концептуальных следует выделить  нормативные документы, принятые Организацией Объединенных Наций, а также договоры, обязательства, другие правовые акты о сотрудничестве России в рамках различных международных организаций, в т.ч. ООН, Совета Европы, Содружества Независимых Государств, о совместной правоохранительной деятельности, обмене информацией, оказании правовой помощи. К основным из указанных относятся: Всеобщая декларация прав человека (от 10.12.1948 г.); Конвенция «О защите прав человека и основных свобод» (от 04.11.1950 г.); Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах (от 16.12.1966 г.);  резолюции Генеральной Ассамблеи ООН 55/25 от 15.11.2000 г. и 55/255 от 31.05.2001 г., на основе которых приняты соответственно «Конвенция ООН против транснациональной организованной преступности» и «Протокол против незаконного изготовления и оборота огнестрельного оружия, его составных частей и компонентов, а также боеприпасов к нему»; « Конвенция о взаимном признании испытательных клейм ручного огнестрельного оружия» вместе с  «Уставом постоянной  международной комиссии по испытаниям ручного огнестрельного оружия (ПМК)» (заключена в г. Брюсселе 1 июля 1969 г.); «Конвенция о запрещении или ограничении применения конкретных видов обычного оружия, которые могут считаться наносящими чрезмерные повреждения или имеющими неизбирательное действие» вместе с «Протоколом о необнаруживаемых осколках», «Протоколом о запрещении или ограничении применения мин, мин-ловушек и других устройств», «Протоколом о запрещении  или ограничении применения зажигательного оружия» (заключена в  г.Женеве 10 октября 1980 г.);  «Конвенция о запрещении разработки, производства, накопления и применения химического оружия и о его уничтожении», вместе с «Приложением по химикатам», «Приложением по осуществлению и проверке», «Приложением по защите конфиденциальной информации», Модельный закон «Об оружии», принятый на 10 пленарном заседании Межпарламентской Ассамблеи государств-участников Содружества Независимых Государств в Санкт-Петербурге 6 декабря 1997г.,  Модельный закон «О негосударственной (частной) охранной деятельности и негосударственной (частной) сыскной деятельности», который был принят на 21 пленарном заседании Межпарламентской Ассамблеи государств-участников Содружества Независимых Государств в г. Санкт-Петербурге 16 июня 2003 г.  и др.

На федеральном уровне к нормативным актам, регламентирующих  организацию контроля за частной охранной деятельностью, относятся Конституция РФ, кодексы РФ, федеральные законы и подзаконные акты.

Конституционное регулирование обеспечивает основополагающие принципы данной деятельности. Так, статьей 2 Конституции РФ провозглашено положение: «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью», в статье 17 зафиксирован важный конституционный принцип об обеспечении прав и свобод граждан при недопущении нарушений прав и свобод других лиц. 

Конституционные нормы создают рамочные условия осуществления контроля за предпринимательством в сфере правоохраны. Например,  допускается  право  граждан на:   а)
частную собственность (п. I ст. 35);
б)  предпринимательскую и иную не запрещенную законом экономическую деятельность (п. 1 ст. 34);
в)
получение квалифицированной юридической помощи (п.1 ст.48);
г)
поиск, получение, передачу, производство и распространение информации любым законным способом (п. 4 ст. 29);
д)
ознакомление с документами, материалами, непосредственно затрагивающими права и свободы человека (п. 2 ст. 24);
е)
защиту прав и свобод всеми способами, не запрещенными законом (п. 2 ст. 45).
Конституция России включает поло​жения, ограничивающие возможности частной  охранной деятельности. Так, например, правила, закрепленные в ст.ст. 21 - 25, существенно влияют на установление сферы частной охраны, а также на объем полномочий субъектов частной правоохранительной деятельности. Исходя из изложенных в данных статьях требований, сотрудники частных охранных структур не вправе: 

1)  оскорблять честь и достоинство личности, подвергать пыткам, насилию, жестокому или унижающему человеческое достоинство обраще​нию или наказанию (ст. 21);

2)  нарушать право  на свободу и личную  неприкосновенность, за исключением  предусмотренных законом случаев (ст. 22);

3)  посягать на неприкосновенность частной жизни граждан, личную и семейную тайну, тайну переписки, телефонных переговоров, почтовых, телеграфных и иных сообщений за исключением случаев, предусмотренных законом (ст. 23);

4) использовать и распространять информацию о частной жизни лица без его согласия (п.1 ст. 24);

5) нарушать неприкосновенность жилища, проникать в него против воли и без ведома проживающих в нем лиц, за исключением случаев, предусмотренных законом (ст. 25). 
В соответствии с п. 1 ст. 46 Конституции РФ гражданам, пострадавшим от неправомерных действий частных охранников, гарантируется судебная защита их прав и свобод. 
Среди российских кодексов необходимо выделить, прежде всего: Уголовный, Уголовно-процессуальный, Гражданский, Трудовой кодексы, Кодекс об административных правонарушениях Российской Федерации. 

К задачам Уголовного кодекса РФ относятся охрана собственности, прав и свобод человека и гражданина, предупреждение преступлений и др. (ст.2 УК РФ). В принятом в 1996 году УК РФ введена новая статья 203 «превышение полномочий служащими частных охранных или детективных служб», установившая занимающимся охранно-сыскной деятельностью лицам границы служебных полномочий, превышение которых влечет уголовную ответственность.

Уголовно-процессуальное законодательство, наряду с остальными задачами, обеспечивает защиту прав и законных интересов лиц и организаций негосударственного охранно-сыскного бизнеса, потерпевших от преступлений (ст. 6 УПК РФ).  

Законодательство в сфере гражданского права определяет организационно-правовую форму частных правоохранительных структур, занимающихся предпринимательской деятельностью. В современных условиях последние должны иметь организационно-правовую форму, установленную для коммерческих и некоммерческих организаций Гражданским кодексом РФ. Например, хозяйственных товариществ, обществ (ст. ст. 66, 69 - 86 ГК РФ). Этим же кодексом установлены отдельные аспекты деятельности частных охранных предприятий. Так, в ст. 139 ГК РФ закреплено понятие служебной и коммерческой тайны, имеющее непосредственное отношение к осуществлению охранных услуг. 
Трудовой кодекс Российской Федерации регулирует отношения частных охранников, связанные с их трудовой деятельностью.
Кодекс об административных правонарушениях Российской Федерации устанавливает ответственность за административные правонарушения в области охраны собственности (Глава 7 КоАП РФ), за административные правонарушения, посягающие на общественный порядок и общественную безопасность (Глава 20 КоАП РФ) и др. Так, статьей 20.16. КоАП РФ установлена ответственность за незаконную частную детективную или охранную деятельность. Статьей 20.17. КоАП РФ установлена ответственность за нарушение пропускного режима охраняемого объекта.

Среди российских законов отметим: Закон РФ № 1026-1 от 18.04.1991 г. «О милиции», Закон РФ от 5.03.1992 г. «О безопасности», Федеральный закон № 144-ФЗ от 12.08.1995 г. «Об оперативно-розыскной деятельности», Федеральный закон от 13.11.1996 г. «Об оружии», Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», Федеральный закон от 08.08.2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» и  Федеральный закон от 2 июля 2005 г. № 80-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности».

Закон РФ «О милиции» юридически закрепил  предпринимательство в сфере правоохраны. В п. 19 статьи 10 данного закона  органам внутренних дел предписывается выдача разрешения на занятие частной  охранной деятельностью и создание негосударственных охранных предприятий, а также полномочия контролировать соблюдение ими установленных законом положений о деятельности этих служб. Подобная норма стала первым в новейшей истории отечественного правового регулирования официальным признанием самого существования  негосударственных частных охранных  структур. 
Закон Российской Федерации от 5 марта 1992 г. «О безопасности» укрепляет правовые основы обеспечения безопасности личности, общества и государства, определяет систему безопасности и ее функции.
Федеральный Закон от 12 августа 1995 г. «Об оперативно - розыскной деятельности» предоставляет органам внутренних дел право проведения оперативно - розыскных мероприятий по сбору данных в отношении негосударственных охранных предприятий для принятия решений об их лицензировании, по изобличению частных охранников в совершении преступлений.  
Федеральный Закон от 13 декабря 1996 г. «Об оружии» регулирует правоотношения, возникающие при обороте служебного оружия, находящегося на вооружении частных охранных структур, как организаций с особыми уставными задачами, а также закрепляет их право на приобретение оружия и процедуры реализации данного права, порядок применения оружия и полномочия по контролю за оборотом оружия.

Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» закрепляет правовые новеллы обеспечения прав указанных субъектов при проведении контрольных мероприятий государственными органами.

В Федеральных законах от 08.08.2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» и от 2 июля 2005 г. № 80-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» отражены основные требования по лицензированию негосударственной охранной  деятельности.
Правовая база частной  охранной деятельности фокусируется на Законе РФ № 2487-1 от 11.03.1992 г. «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации». В нем впервые в современной истории России систематизирован ряд базисных нормативно-правовых положений, регулирующих работу охранников. В данном законе представлен понятийный аппарат, раскрыты статус субъектов и механизм формирования охранно-сыскных услуг, определены основы взаимодействия с органами внутренних дел. В статье 1 зафиксировано положение об осуществлении частной  охранной деятельности на возмездной основе в виде предпринимательства.  Статья 12 определяют порядок выдачи лицензий гражданам России, избравшим для себя в качестве основного рода занятий частную охрану. Эта процедура, согласно которой решается вопрос о санкционировании частной охранной деятельности, является одной из важнейших при регулировании предпринимательства в сфере правоохраны. 

ОВД контролируют исполнение частными охранниками норм российского законодательства, в т.ч. уголовного, гражданского, административного, гарантирующего правомерное и эффективное оказание юридической помощи клиентам, а также использование и применение частными охранниками оружия. 
Среди подзаконных нормативных актов наиболее актуальными являются: 

- постановление Правительства РФ от 14.08.1992 г. № 587 «Вопросы частной детективной и охранной деятельности»;

- постановление Правительства РФ от 05.04.1997 г. «О дополнительных мерах по укреплению общественного порядка и профилактике правонарушений в Российской Федерации»;

- постановление Правительства РФ от 21 июля 1998 г. № 814 «О мерах по регулированию оборота гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации»;

- постановление Правительства РФ от 14.08.2002 г. № 600 «Об утверждении Положения о лицензировании негосударственной (частной) охранной деятельности и Положения о лицензировании негосударственной (частной) сыскной деятельности»;

- постановление Правительства РФ № 66 от 11.02.2005 г. «Вопросы реформирования вневедомственной охраны при органах внутренних дел Российской Федерации»;

- постановление  Пленума Верховного Суда СССР от 30.03.90 г. № 4 «О судебной практике по делам о злоупотреблении властью или служебным положением, превышение власти или служебных полномочий, халатности, должностном подлоге».

Постановлением Правительства РФ № 587 от 14 августа 1992 г. (с учетом дополнений, внесенных Постановлением Совета Министров-Правительства РФ от 22.09.93 г.. № 951, Постановлением Правительства РФ от 19.06.94. № 720, Постановлением Правительства РФ от 12.08.94 г. № 921 и Постановлением Правительства РФ от 30.12.94 г.  № 1453) утверждены: перечень видов специальных средств, используемых в частной охранной деятельности; правила применения специальных средств; перечень видов вооружения охранников, а также перечень объектов, подлежащих государственной охране.
Постановлением Правительства РФ от 05.04.1997 г. «О дополнительных мерах по укреплению общественного порядка и профилактике правонарушений в Российской Федерации» предусматривается участие различных общественных организаций правоохранительной направленности и негосударственных учреждений, в т.ч. негосударственных предприятий сферы безопасности, в обеспечении правопорядка.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 21 июля 1998 года № 814 «О мерах по регулированию оборота гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации» утверждены Правила оборота гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории РФ, а также Положение о ведении и издании Государственного кадастра гражданского и служебного оружия и патронов к нему.
Положения о лицензировании негосударственной (частной) охранной деятельности и негосударственной (частной) сыскной деятельности, утвержденные постановлением Правительства РФ от 14.08.2002 г. № 600, определяют порядок лицензирования указанной деятельности.

Из числа нормативных актов МВД России следует выделить: 

- приказ МВД РФ от 22.08.1992 г. № 292, утвердивший «Инструкцию о порядке лицензирования и осуществления органами внутренних дел контроля за частной детективной и охранной деятельностью» (с учетом дополнений, внесенных приказом МВД РФ от 14.11.94. № 299 «О внесении дополнений в Инструкцию, утвержденную приказом МВД России от 22 августа 1992 года № 292»);

- приказ МВД РФ от 02.12.1992 г. № 442 «О некоторых мерах по обеспечению исполнения органами внутренних дел законодательства о частной детективной и охранной деятельности» (с изменениями, внесенными приказом МВД РФ от 05.03.1994 г. №76 «О внесении изменений в инструкцию, утвержденную Приказом МВД РФ от 12.02.1992 г. №442);

- приказ МВД РФ от 02.11.1993 г. № 478 «О мерах по реализации отдельных положений Закона РФ «Об оружии» и Закона «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», утвердивший Инструкцию о порядке проведения органами внутренних дел периодических проверок работников предприятий, организаций и учреждений с особыми уставными задачами на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия, специальных средств;

- приказ МВД РФ от 12 апреля 1999 г. № 288 «О мерах по реализации постановления Правительства Российской Федерации от 21 июля 1998 года № 814», утвердивший Инструкцию по организации работы органов внутренних дел по контролю за оборотом гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации; 

- приказ МВД РФ от 31.12.1999 г. № 1105 «О мерах по усилению контроля органами внутренних дел за частной детективной и охранной деятельностью»;

- письмо МВД РФ от 10 июня 1999 г. № ДЧ-6-12/818 «О предоставлении налоговым органам сведений о частных детективах и охранниках».

В качестве ведомственных нормативных источников отметим письмо Госналогслужбы РФ от 11 сентября 1997 г. № 08-1-06/927 «О включении оплаты стоимости подготовки охранников за счет предприятий в совокупный налогооблагаемый доход физических лиц-охранников» и письмо Минфина РФ от 23 октября 1992 г. № 99 «О порядке и размерах платежей при выдаче лицензий на осуществление частной детективной и охранной деятельности» (с учетом изменений, внесенных приказом Министерства финансов РФ от 10 января 1995 г., 14 декабря 1999 г.).

Среди нормативно-правовых актов регионального уровня выделим Закон Республики Татарстан от 25.11.1998 г. № 1873  «О частной детективной и охранной деятельности», Постановление Главы Администрации Томской области от 4.04.1994 г. № 133 «Об административной ответственности за нарушения Закона «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», Приказ начальника ГУВД Санкт-Петербурга и Ленинградской области № 503 от 7.05.2002 г. «Об активизации работы по привлечению частных охранных предприятий к обеспечению правопорядка и борьбе с преступностью». 

На основании приказа  ГУВД Санкт-Петербурга и Ленинградской области № 503 от 07.05.2002 г. «Об активизации работы по привлечению частных охранных предприятий к обеспечению правопорядка и борьбе с преступностью» утверждены типовые соглашения о сотрудничестве органов внутренних дел с частными охранными предприятиями на территории Санкт-Петербурга и Ленинградской области и закреплены две проверенные практикой формы соглашений между негосударственными предприятиями сферы безопасности и территориальными ОВД.

Приказом ГУВД Санкт-Петербурга и Ленинградской области №№ 1319 от 21.10.2005 г. «О совершенствовании деятельности служб и подразделений ГУВД по укреплению взаимодействия с негосударственными (частными) охранно-сыскными предприятиями в обеспечении правопорядка на территории Санкт-Петербурга и Ленинградской области» введено Наставление по организации взаимодействия органов внутренних дел с негосударственными (частными) охранно-сыскными предприятиями в обеспечении общественного порядка и борьбе с преступностью.

Распоряжением Правительства Москвы от 19 апреля 2004 года № 735-РП «О разработке системы по упорядочению привлечения частных охранных предприятий к охране объектов городского хозяйства Москвы» предусмотрено объединение на добровольной основе частных организаций безопасности и охранных структур в единую негосударственную систему безопасности города Москвы. Для предупреждения вмешательства охранно-сыскных структур в гражданско-правовые споры в столице были приняты следующие нормативные акты: совместное Указание прокуратуры г. Москвы и ГУВД г. Москвы от 18.09.92 г. № 20/4-92 и от 22.09.92 г. № 1/460 «О действиях прокуратуры и милиции при самоуправных посяга​тельствах на имущественные объекты»; совместное Указание прокуратуры г. Москвы и ГУВД г. Москвы от 16.12.93 г. № 20-4-165/93 и от 17.12.93 г. № 1/457 «О действиях прокуратуры и милиции по пресечению противоправных посягательств на имущественные объекты».

В целях профилактики рассматриваемых правонарушений в регионах разрабатываются и принимаются ненормативные документы, в том числе инструкции, практические рекомендации, указания, решения.
 
Таким образом, можно констатировать, что законодательство, предусматривающее организацию контроля за частной охранной деятельностью, интенсивно развивается. Представленная система нормативно-правовых актов достаточно адекватно обеспечивает правовое регулирование отношений в данной сфере деятельности. 

2. Состояние контроля  за деятельностью частных охранных предприятий

По состоянию на 1 января 2005 года, в стране насчитывается 20702 негосударственных предприятий безопасности. Данными предприятиями предоставляются услуги более восьмидесяти тысячам объектов. Зарегистрировано 357 негосударственных образовательных учреждений для подготовки частных охранников и детективов, а также 47 ассоциаций частных охранных предприятий и предприятий (объединений) частных детективов.
  Фактическая численность персонала российских охранно-сыскных структур достигает 1 млн. человек. На вооружении частных охранных предприятий и служб безопасности находится около ста тысяч единиц огнестрельного оружия, из них более 80% нарезного.

 Только в 2004 году в ходе контрольных проверок выявлено 48027 нарушений в частной охранной и детективной деятельности.  Зарегистрировано 20 фактов  неправомерного применения служебного оружия работниками негосударственных предприятий безопасности. Аннулировано у физических лиц 1169 лицензий на частную охранную и детективную деятельность. За указанный период в России привлечено к административной ответственности 15698 и к уголовной ответственности 66 работников частных охранно-сыскных предприятий.

Рассматривая понятие «контроль» отметим, что  среди разнообразных толкований данной дефиниции наиболее приемлемой, на наш взгляд, является определение контроля как  совокупности норм, институтов и отношений, направленных на обеспечение поведения людей в соответствии с охраняемым обществом, государством, социальными группами нормами поведения, выражающими их интересы.
 При этом контроль не сводится только к надзору и фиксации, он включает и реагирование,  в том числе в форме оказания необходимой и своевременной помощи.  

Среди форм контроля следует выделить, прежде всего, информационный, предупредительный и карательный контроль. При этом информационный контроль выражается в сборе и обобщении необходимой информации  с целью принятия предупредительных либо карательных мер. Предупредительный контроль направлен на предотвращение наступления вредных последствий, которые могли бы возникнуть в следствие  невыполнения необходимых мероприятий, нарушения законов. Карательный контроль выражается в применении мер государственного принуждения    к нарушителям, виновным в  невыполнении обязательных  мероприятий, либо в несоблюдении предписаний закона.

Основными методами контроля  выступают: наблюдение за состоянием объектов; проведение проверок по соблюдению законодательства и выполнения обязательных мероприятий; предупреждение о необходимости невыполнении обязательных мероприятий; пресечение действий (ограничение, приостановление, прекращение деятельности); выдача разрешений (или аннулирование их); привлечение к административной ответственности в виде штрафа за нарушение закона.
 
Контроль и надзор за частной охранной деятельностью на территории Российской Федерации осуществляют органы законодательной, исполнительной, судебной власти, а также другие государственные и общественные организации. Совместно с органами прокуратуры, государственной налоговой службы, Министерства финансов, Министерства образования и науки, Минздравсоцразвития РФ и др. органы внутренних дел осуществляют контрольные функции за деятельностью частных охранников;  охранных и охранно-сыскных предприятий (объединений), в т.ч. при выдаче лицензий, предоставлении им оружия и специальных средств; негосударственных образовательных учреждений и организаций в процессе осуществления ими подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров для частных  охранных структур.

ОВД выполняют при осуществлении контроля наряду с иными следующие задачи:

1. Предотвращение утрат и хищений предметов и веществ, на которые установлен особый порядок оборота и недопущение использования их не по назначению или в преступных целях.

2. Обеспечение  строгого  соблюдения  установленных  правил  их оборота.

3. Своевременное выявление и устранение причин и условий, способству-ющих совершению преступлений и правонарушений.

В процессе контроля за хранением  и приобретением оружия органы внутренних дел выполняют следующие функции:

- предварительное обследование объектов лицензионно-разрешительной системы;

- проверка и допуск лиц к работе, связанной с оборотом оружия и занятием частной детективной и охранной деятельностью;

- оформление  и  выдача  лицензий  на  приобретение,  хранение, торговлю, коллекционирование гражданского и служебного оружия;

- выдача разрешений на хранение и ношение гражданского и служебного оружия и патронов к нему, а также разрешений на перевозку и транспортировку этого оружия, функционирование стрелковых объектов;

- оформление и выдача лицензий на занятие частной охранной деятельностью предприятиям, службам безопасности и гражданам;

-  аннулирование выданных лицензий и разрешений в установленных законом случаях;

- периодическая проверка юридических лиц с особыми уставными задачами на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия и специальных средств;

-  осуществление негласных проверок частных охранных предприятий (ЧОП).

В органах внутренних дел к субъектам контроля следует отнести службы и подразделения милиции общественной безопасности, в т.ч. лицензионно-разрешительной работы, участковых уполномоченных милиции, патрульно-постовой службы, паспортно-визовой службы, миграционной службы, дежурные части ОВД и криминальной милиции, в т.ч. уголовного розыска, по борьбе с экономическими преступлениями, по борьбе с организованной преступностью. 

Контроль за частной охранной деятельностью в системе МВД России возлагается на начальников соответствующих подразделений МВД России, МВД республик, УВД областей, краев, автономных округов, руководителей горрайорганов.

МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации УВДТ, УВД (ОВД) УРО МВД России: 

- осуществляют организацию работы подчиненных подразделений горрайлинорганов внутренних дел по комплексному решению задач предупреждения правонарушений в деятельности охранно-сыскных предприятий;
- ежеквартально анализируют результаты проводимой работы и вырабатывают управленческие решения, направленные на активизацию борьбы с противоправными действиями в охранно-сыскных предприятиях и обеспечивают проведение комплексных оперативно-профилактических мероприятий;

- обеспечивают взаимодействие с охранно-сыскными предприятиями, вырабатывают эффективные формы и методы их привлечения к охране общественного порядка и борьбе с преступностью.
Горрайлинорганы внутренних дел:

- ежемесячно анализируют  криминогенную обстановку на обслуживаемой территории (объектах обслуживания), состояние административной практики и осуществляют  дополнительные организационно-практические мероприятия по предупреждению правонарушений в частной  охранной деятельности;
- дают комплексную оценку результатам работы сотрудников подразделений по исполнению установленных функциональных обязанностей;
- принимают решения по привлечению охранно-сыскных предприятий к охране общественного порядка с учетом местных условий и состояния оперативной обстановки, вносят коррективы в План комплексного использования сил и средств милиции в охране общественного порядка (единую дислокацию) и планы проведения специальных мероприятий. 

Функции контроля  за частной охранной деятельностью оперативных подразделений и служб криминальной милиции (УБОП, УУР, УБЭП и др.) заключаются в вытеснении криминальных элементов из сферы негосударственной охранной деятельности путем выявления угнанного автотранспорта, оружия, наркотиков, незаконного охранного бизнеса и т.п.

Сотрудники подразделений уголовного розыска:

- при необходимости собирают данные, характеризующие граждан, необходимые для принятия решения о выдаче им лицензий на частную охранную деятельность;
- осуществляют оперативно-профилактические мероприятия по предупреждению и пресечению правонарушений в деятельности охранных предприятий по выявлению фактов незаконного использования ими служебного и гражданского оружия, а также принимают меры по их пресечению и привлечению виновных лиц к ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации;
- при наличии информации о противоправной деятельности работников охранно-сыскных предприятий совместно с другими оперативными подразделениями осуществляют ее проверку;
- информируют подразделения лицензионно-разрешительной работы соответствующего органа внутренних дел о противоправных действиях работников охранных предприятий;

- осуществляют взаимодействие с подразделениями  милиции общественной безопасности, налоговой полиции и другими правоохранительными органами по сбору оперативной информации о правонарушениях в сфере частной  охранной деятельности; 

- проводят встречи с руководителями и работниками охранных предприятий с целью получения информации о преступлениях, совершаемых в этой сфере;

- выявляют и пресекают факты осуществления персоналом охранных предприятий действий, отнесенных законодательными и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации к исключительной компетенции органов внутренних дел.

Сотрудники  подразделений  по  борьбе  с  экономическими преступлениями:

- выявляют причины и условия, способствующие совершению экономических преступлений, связанных с деятельностью охранных предприятий и принимают меры по их устранению;
- в необходимых случаях информируют подразделения лицензионно-разрешительной работы о выявленных экономических правонарушениях в деятельности  охранных  предприятий.
Дежурные части ОВД: 

В дежурных частях территориальных подразделений милиции создаются банки данных о всех функционирующих объектах, обеспеченных частной охраной и службами безопасности. В отделах (отделениях) ОВД указанная информация систематизируется по конкретным домам, улицам, микрорайонам и включается с помощью компьютерной сети дежурных частей горрайорганов внутренних дел в единую автоматизированную систему управления нарядами МОБ ОВД-УВД-РУВД. Контроль за своевременностью внесения соответствующих изменений в названные банки данных осуществляют подразделения лицензионно-разрешительной работы ОВД.


Участковые уполномоченные милиции:
- ведут учет охранных предприятий и охраняемых ими объектов, негосударственных образовательных учреждений по подготовке частных охранников, расположенных на обслуживаемой территории;
- ежеквартально осуществляют проверку охранных предприятий, а также охраняемых их персоналом объектов на предмет соблюдения порядка учета, хранения и использования служебного и гражданского оружия, соответствия их деятельности требованиям законодательных и иных нормативных правовых актов России;
-  привлекают частных охранников к сотрудничеству в качестве внештатных сотруд-ников милиции;
- выявляют учреждения и организации, а также физических лиц, оказывающих охранные услуги без лицензии;
- по запросам соответствующих подразделений ОВД сообщают сведения, харак-теризующие по месту жительства лиц, оформляющих документы на получение документов, предоставляющих право заниматься частной  охранной деятельностью;

- выявляют среди работников охранных предприятий лиц, допускающих нарушения законодательных и иных нормативных правовых актов РФ, в т.ч. нормативных правовых актов МВД России, регламентирующих их деятельность и правила оборота оружия;
- взаимодействуют с сотрудниками  подразделений криминальной милиции, мили-ции общественной безопасности по вопросам контроля за деятельностью охранных предприятий, своевременно информируют их о выявленных нарушениях в этой сфере. Участвуют в совместных проверках этих предприятий, осуществляют контроль за устранением выявленных недостатков;
- отчитываются ежеквартально перед руководством органа внутренних дел о состоянии правопорядка и соблюдении законности в охранных предприятиях, на охраняемых ими объектах, а также вносят предложения по использованию их потенциала в обеспечении общественного порядка на административном участке по плану единой дислокации.

Сотрудники патрульно-постовой службы:
-  при несении патрульно-постовой службы, проведении мероприятий по обеспечению общественного порядка контролируют деятельность персонала охранных предприятий на охраняемых объектах в районе поста (маршрута); 
- информируют руководителей органа внутренних дел  о выявленных нарушениях в деятельности работников охранных предприятий.

Сотрудники Государственной инспекции безопасности дорожного движения:

- в случаях выявления фактов охраны имущества собственников при транспортировке частными охранниками с оружием проверяют наличие соответствующего удостоверения и разрешения на хранение и ношение служебного оружия, а также наличие командировочного удостоверения при нахождении за пределами субъекта РФ, на территории которого зарегистрировано охранное предприятие;
- доставляют частных охранников в территориальный орган внутренних дел для разбирательства при  отсутствии документов, подтверждающих законность ношения служебного оружия.
Сотрудники подразделений вневедомственной охраны при ОВД:

- обеспечивают на маршрутах патрулирования контроль за деятельностью работников охранных предприятий по охране объектов в целях предотвращения имущественных преступлений;
- осуществляют проверки технической укрепленности комнат хранения оружия в охранных предприятиях в установленном порядке. В случае выявления недостатков принимают меры в пределах своей компетенции по их устранению, о чем направляют сообщения в соответствующие подразделения   лицензионно-разрешительной работы органов внутренних дел;
- организовывают взаимодействие и поддерживают связь с работниками охранных предприятий при совместном несении службы на охраняемых объектах;

- информируют руководителей охраняемых объектов, охранных предприятий и заинтересованные подразделения органов внутренних дел о нарушениях в деятельности частных охранников.

Сотрудники подразделений дознания милиции общественной безопасности: 

- направляют в случае установления при расследовании уголовных дел (подготовки материалов по протокольной форме) фактов нарушения законодательства Российской Федерации, регламентирующего частную  охранную деятельность, информацию в подразделения лицензионно-разрешительной работы для устранения причин и условий, способствующих  их совершению.

Особая роль в данном направлении деятельности отводится подразделениям лицензионно-разрешительной работы.

Сотрудники подразделений лицензионно-разрешительной работы:

- разрабатывают и ежемесячно утверждают у руководителей планы мероприятий по контролю за охранными предприятиями, координации  совместных действий  с сотрудниками подразделений ОВД, работниками налоговых органов, взаимодействию с охранными предприятиями в обеспечении   общественного порядка;
- ведут накопительные дела по обобщению поступающей информации о нарушениях работниками охранных предприятий требований законодательных и иных нормативных правовых актов РФ, нормативных правовых актов МВД России и принятых мерах по их пресечению. На основании анализа правонарушений вырабатывают и докладывают руководству ОВД  предложения по устранению причин и условий,  способствующих их совершению;
- формируют централизованный автоматизированный банк данных органов внутренних дел учета охранных предприятий, негосударственных образовательных учреждений по подготовке частных охранников, выданных (аннулированных) лицензий, находящегося в их пользовании служебного и гражданского оружия, боеприпасов и специальных средств, а также охраняемых охранными предприятиями объектов. Обеспечивают круглосуточный доступ к таким информационным данным сотрудников других подразделений органов внутренних дел;
- проводят ежеквартальные встречи с руководителями охранных предприятий на обслуживаемой территории по обсуждению причин и условий, способствующих совершению правонарушений в деятельности этих предприятий, и определяют совместные мероприятия по их устранению;

- организуют проведение ежемесячных занятий по правовым основам и тактике действий частных охранников на охраняемых ими объектах при совершении террористических акций, обнаружении взрывных устройств, совершении иных тяжких преступлений, а также при поступлении информации об их подготовке;
- обобщают ежеквартально информацию о взаимодействии с охранными предприятиями в обеспечении общественного порядка, предупреждении и раскрытии преступлений и докладывают ее руководству органов внутренних дел. Принимают меры по направлению материалов по данной тематике в средства массовой информации;
- совместно с сотрудниками других подразделений ОВД по утвержденным графикам осуществляют проверку соответствующих документов охранных предприятий;

 - выявляют учреждения и организации, оказывающие охранные услуги без лицензии на данный вид деятельности, и принимают к ним меры в соответствии с законодательством РФ.


В ряде органов внутренних дел сотрудники милиции, ответственные за взаимодействие с негосударственными структурами, обеспечивают практическое сотрудничество отдельных подразделений ОВД с охранно-сыскными структурами, осуществляют контроль над эффективностью деятельности Координационных Советов ОВД по данному направлению деятельности, организуют сбор, обобщение и анализ практики, проведение совместных мероприятий, решают иные вопросы, возникающие в процессе взаимодействия и требующие вмешательства ОВД, оказывают методическую помощь при формировании объединений, ассоциаций ЧОПов. 

Требуется отметить участие ОВД в деятельности иных государственных структур. Так, на территории Краснодарского края для осуществления контрольных функций за деятельностью охранно-сыскных структур в рамках краевой ассоциации создан наблюдательный совет в состав, которого вошли руководители структурных подразделений ГУВД, Федеральной Службы безопасности, Федеральной Службы Налоговой Полиции и администрации края. Аналогичные примеры имеются и в других субъектах Российской Федерации.

Представляется необходимым более подробно остановиться на нормативно-правовых изменениях  при проведении органами внутренних дел мероприятий по контролю за частными охранными структурами.

Существенные изменения при проведении органами внутренних дел мероприятий по контролю за частными охранными структурами
 внесены  Федеральным законом от 2 июля 2005 г. № 80-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О лицензиро​вании отдельных видов деятельности»,
  Федеральный закон «О защи​те прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» 
 и Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях».

 Новая редакция статьи 12 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ устанавливает, что:
1. Лицензионный контроль проводится лицензирующим органом в целях проверки полноты и достоверности сведений о соискателе лицензии, содержащихся в представленных соискателем лицензии заявлении и доку​ментах, возможности выполнения им лицензионных требований и условий, а также проверки сведений о лицензиате и соблюдения им лицензион​ных требований и условий при осуществлении лицензируемого вида деятельности.
2. Проверка лицензирующим органом указанных в пункте 1 настоящей статьи сведений проводится путем сопоставления таких сведений со све​дениями из единого государственного реестра юридических лиц или единого государственного реестра индивидуальных предпринимателей. Лицензирующий орган получает соответствующую информацию в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, от федерального органа исполнительной власти, уполномоченного на осуществление государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.
3. К отношениям, связанным с проведением лицензирующим орга​ном проверки возможности выполнения соискателем лицензии лицензионных требований и условий проверки соблюдения лицензиатом оказанных требований, условий при осуществлении лицензируе​мого вида деятельности, применяются положения Федерального за​кона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государствен​ного контроля (надзора)».
До внесения соответствующих изменений в нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации и МВД России подразделени​я органов внутренних дел мероприятия по осуществлению лицензион​ного контроля за деятельностью частных охранных организа​ций рекомендовано проводить в соответствии с требованиями Положения о лицензировании негосударственной (частной) охранной деятельности, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 14 августа 2002 г. № 600, в рамках, не противоречащих требовани​я Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ (с учетом внесен​ных изменений Федеральным законом от 2 июля 2005 г. № 80-ФЗ) и Фе​дерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ. Исходя из данных требований, в целях контроля за соблюдением ли​цензиатом лицензионных требований и условий при осуществлении дан​ного вида деятельности, ОВД  проводят плановые и внеплановые проверки.
Плановые проверки проводятся на более чем один раз в два года, за исключением плановых мероприятий по контролю за оборотом оружия. Проверки, связанные с осуществлением контроля за оборотом оружия, осуществляются  в соответствии с требованиями главы XII Инструкции, утве​ржденной Приказом МВД России от 12 апреля 1999 г. № 288.
Продолжительность проверки не должна превышать один месяц. В исключительных случаях, связанных с необходимостью проведения специ​альных исследований, экспертиз со значительным объемом проверки, на основании мотивированного предложения должностного лица, осущес​твляющего проверку, руководителем органа внутренних дел срок прове​дения проверки может быть продлен, но не более чем на один месяц.
О проведении плановых проверок соблюдения лицензиатом лицензионных требований и условий при осуществлении лицензируемого вида деятельности, лицензиат извещается не менее чем за 3 дня.
Внеплановой проверке подлежит деятельность лицензиата, если в результате проведения плановой проверки были выявлены нарушения лицензионных требований и условий.
Внеплановые проверки проводятся органами внутренних дел также в случаях:
-получения информации от юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, органов государственной власти о возникновении ситуа​ций или о нарушениях лицензионных требований и условий, которые могут непосредственно причинить вред жизни, здоровью людей, окружаю​щей среде и имуществу граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей;
- возникновения угрозы здоровью и жизни граждан, загрязнения окружаю​щей среды, повреждения имущества, в том числе в отношении осуществле​ния охранных услуг другими юридическими лицами;
- обращения граждан, юридических лиц и индивидуальных предприни​мателей с жалобами на нарушения их прав и законных интересов действиями (бездействием) лицензиата, связанные с невыполнением им обязательных требований и условий, а также получения иной информа​ции, подтверждаемой документами и иными доказательствами, свиде​тельствующими о наличии признаков таких нарушений.
Проверки в случаях, изложенных в вышеуказанных абзацах, могут про​водиться по мотивированному решению руководителя органа внутренних дел также в отношении иных юридических лиц, осуществляющих охран​ные услуги, на тех же объектах или расположенных по тому же адресу.
Обращения, не позволяющие установить лицо, обратившееся в орган государственного контроля (надзора), не могут служить основанием для проведения внеплановой проверки.
Плановые и внеплановые проверки проводятся на основании распоря​жений (приказов) руководителей органов внутренних дел.
В распоряжении (приказе) о проведении проверки указываются:
а) номер и дата распоряжения (приказа) о проведении проверки;
б) наименование органа внутренних дел;
в) фамилия, имя, отчество и должность лица (лиц), уполномоченного на проведение проверки;
г) наименование юридического лица или фамилия, имя, отчество индиви​дуального предпринимателя, в отношении которых проводится проверка;
д) цели, задачи и предмет проводимой проверки;
е) правовые основания проведения проверки, в том числе нормативные правовые акты, обязательные требования которых подлежат проверке;
ж) дата начала и окончания проверки.
В разделе д) следует указывать, что цели, задачи и предмет проверки изложены в приложении к данному распоряжению (приказу). Приложе​ние оформляется на отдельном листе, в нем подробно указывается, что целью, задачей и предметом проверки является:
- проверка сведений о лицензиате (документы, подтверждающие реги​страцию в качестве юридического лица либо индивидуального предпри​нимателя):
- проверка договоров с клиентами на предмет их соответствия требо​ваниям законодательства, регламентирующего охранную деятельность;
- правомерность заключения с клиентом договоров об оказании охран​ных услуг;
- наличие у работников лицензиата, осуществляющих охранные функ​ции, квалификации, отвечающей требованиям Закона Российской Федерации «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» и подтвержденной удостоверением охранника;
- правомерность возложения лицензиатом на своих работников тех или иных функциональных обязанностей, с помощью которых выполня​ются договорные обязательства;
- проверка соблюдения требований законодательства, регламентирующего оборот оружия и специальных средств, если таковые имеются в организации.
В разделе е) следует перечислить нормативные правовые акты, в соот​ветствии с которыми проводится мероприятие, а также иные, соблюде​ние которых обязательно для лицензиата при осуществлении негосудар​ственной (частной) охранной и сыскной деятельности.
Распоряжение (приказ) о проведении проверки либо его заверенная печатью копия предъявляется должностным лицом, осуществляющим проверку, руководителю или иному должностному лицу юридического лица одновременно со служебным удостоверением. При проверке соб​людения правил оборота оружия также предъявляется соответствующее предписание (приложение № 54 к Инструкции, утвержденной приказом МВД России от 12 апреля 1999 года № 288).
Проверка может проводиться только тем должностным лицом (лица​ми), которое указано в распоряжении (приказе) о проведении проверки. Результаты проверки оформляются актом, установленной формы, в двух экземплярах, составляемым должностным лицом (лицами) ОВД, осуществляющим проверку.
В акте в обязательном порядке указываются:
· дата, время и место составления акта;
· наименование органа внутренних дел;
· дата и номер распоряжения, на основании которого проведена проверка;
· фамилия, имя, отчество и должность лица (лиц), проводившего проверку;
· наименование проверяемого юридического лица, фамилия, имя, отче​ство, должность представителя юридического лица, присутствовавших при проведении проверки;
· дата, время и место проведения проверки;
· сведения о результатах проверки, в том числе о выявленных наруше​ниях, об их характере, о лицах, на которых возлагается ответственность за совершение этих нарушений;
· сведения об ознакомлении или об отказе в ознакомлении с актом представителя юридического лица, а также лиц, присутствовавших при проведении проверки, их подписи или отказ от подписи;
· подпись должностного лица (лиц), осуществляющих проверку.
К акту прилагаются объяснения руководителя либо работников юриди​ческого лица, на которых возлагается ответственность за нарушения обязательных требований и другие документы или их копии, связанные с результатами проверки.
Один экземпляр акта с копиями приложений вручается руководителю юридического лица или его заместителю под расписку, либо направляет​ся посредством почтовой связи с уведомлением о вручении, которое приобщается к экземпляру акта, остающемуся в соответствующем деле органа внутренних дел.
В случае выявления в результате проверки административного право​нарушения, влекущего наказание как в отношении юридического лица, так и в отношении отдельных его работников, должностным лицом ОВД  составляется протокол в порядке, установленном за​конодательством Российской Федерации об административных правона​рушениях. Руководителю юридического лица либо индивидуальному предпринимателю могут быть даны необходимые предписания об устра​нении выявленных нарушений.
На основании требований статьи 9 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ, юридические лица и индивидуальные предпринимате​ли ведут журнал учета проверок. Журнал учета проверок должен быть прошит, пронумерован и удостоверен печатью юридического лица. При отсутствии журнала учета проверок, должностным лицом органа внут​ренних дел в акте, составляемом по результатам проведенной проверки, делается соответствующая запись.
О проведении проверки должностным лицом органа внутренних дел в журнале учета проверок производится запись, содержащая сведения о наименовании органа внутренних дел, дате, времени проведения про​верки, правовых основаниях, целях, задачах и предмете проверки, о вы​явленных нарушениях, составленных протоколах о выявленных админи​стративных правонарушениях и о выданных предписаниях. В конце запи​си указывается фамилия, имя, отчество, должность лица (лиц), осущест​вившего проверку, и ставится его (их) подпись.
До 1 июня 2006 г. действует прежний порядок приостановления и аннулирования действия лицензии (статья 5 Федерального закона от 2 июля 2005 г. № 80-ФЗ), изложенный в положениях о лицензировании не​государственной (частной) охранной и сыскной деятельности, при кото​ром, в зависимости от характера нарушения, лицензирующий орган вправе вынести предупреждение лицензиату либо приостановить действие лицензии до устранения выявленных нарушений.
Лицензиат в течение установленного срока должен устранить выявлен​ные при проведении проверки нарушения и известить об этом в письмен​ной форме орган, проводивший проверку. Вместе с тем следует учитывать, что, исходя из требований статьи 8 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ, при проведении проверок должностные лица органов внутренних дел не вправе:
- проверять выполнение обязательных требований, не относящихся к их компетенции; 

- осуществлять плановые проверки в случае отсутствия при ее проведении должностных лиц проверяемых организаций или их представителей - от​ветственных работников;
- требовать представление документов, информации, которые не явля​ются объектами проверки и не относятся к предмету проверки, а также изымать оригиналы документов, относящихся к предмету проверки, за исключением случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации;
- распространять информацию, составляющую, охраняемую законом тайну (полученную в результате проведения проверки), за исключением случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации; превышать установленные сроки проведения проверки. С 1 июня 2006 г. приостановление действия лицензии может осуществляться только в порядке административного приостановления деятельности лицензиата сроком до 90 суток (статьи 3.2, 3.12 и 32.12 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях). Кроме этого, с 18 августа 2005 г. вступил в силу механизм временного запрета деятельности на срок до 5 суток, который распространяется на деятельность филиалов, представительств и структурных подразделений юридических лиц (статьи 27.16 и 27.17 КоАП РФ).
Однако его практическое применение рекомендуется осуществлять в сроки, предусмотренные для введения порядка административного приостановления деятельности юридического лица для лицензируемых видов деятельности, то есть с 1 июня 2006 г., так как данный запрет взаимосвязан с указанным административным наказанием, а срок временного запрета засчитывается в срок административного приостановления деятельности (статья 29.5 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях).
Таким образом, направления деятельности органов внутренних дел по контролю за негосударственными охранными предприятиями достаточно многообразны в связи со стремительным развитием частного охранного бизнеса.

3. Современные проблемы организации контроля органов внутренних дел за частной охранной деятельностью

Проведенный анализ проблем, с которыми сталкиваются сотрудники органов внутренних дел при осуществлении контрольных функций за частной охранной деятельностью, позволил классифицировать их по следующим блокам:

- проблемы в сфере правоприменения;

- организационные проблемы;

- кадровые проблемы;

- психологические проблемы;

- материально-технические проблемы;

Рассмотрим более подробно каждый из представленных блоков проблем.

Проблемы в сфере правоприменения

Причиной большинства проблем правоприменения в процессе контроля органов внутренних дел за частной охранной деятельностью является несовершенство соответствующего законодательства. Прежде всего необходимо выделить следующие виды недостатков нормативно-правовых актов, регламентирующих вопросы негосударственной (частной) охранной деятельности:

1) терминологическая неопределенность;

2) противоречия законодательства;
3) принятие и опубликование нормативно-правовых актов, незаконных  либо двусмысленных;
4) пробелы законодательства;

5) отсутствие нормативно-правового регулирования, в котором имеется значительная потребность;

6) недоработанность нормативно-правовой базы. 

Терминологическая неопределенность. Характерное для действующего законодательства отсутствие целостной системы понятий негосударственной охранно-сыскной деятельности и связанного с данной деятельностью оборота оружия создало терминологическую путаницу, мешающую однозначно трактовать документы различных ведомств, что, в конечном счете, явилось причиной разного рода юридических и технических ошибок. 

Так, вопросы взаимодействия охранных структур и органов внутренних дел Законом РФ № 2487-1 от 11.03.1992 г. «О частной  детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» подробно не урегулированы. В данном нормативном акте термин «взаимодействие» отсутствует. Лишь в статье 3 Закона отмечается, что предприятиям, осуществляющим частную детективную и охранную деятельность, предоставляется право содействовать правоохранительным органам в обеспечении правопорядка, в том числе на договорной основе. Это положение Закона не получило своего должного развития в ведомственных нормативных актах.  

В законодательстве об оружии содержание юридически значимых терминов «использование» и «применение» оружия, определяющих соответствующие для частной охраны действия с гражданским, служебным и боевым ручным стрелковым оружием, не раскрывается.
 

Нормативно-правовая база оборота оружия основывается на понятийном аппарате, выработанном в годы советской власти. Вопросы разработки и оборота оружия до конца 80-х годов прошлого века находились в ведении союзного Министерства обороны и отраслевых министерств, связанных с производством оружия, а оружейная терминология, определялась служебными ГОСТами и ОСТами. Вхождение России в 1994 г. в Брюссельскую конвенцию стран по взаимному признанию клейм ручного огнестрельного оружия и, как следствие, создание системы сертификации оружия, а также усиление контроля со стороны государства за оборотом оружия привело к появлению целого ряда ведомственных документов для решения задач различных государственных органов: МВД, Госстандарта, Минюста, Таможенной службы и т.д. 

Принятый 13.12.1996 г. Федеральный закон РФ «Об оружии» №150-ФЗ хотя и явился базовым правовым актом, но не стал интегрирующим системным документом, объединяющим федеральное, региональное, ведомственное законодательство  и формирующим понятийный аппарат. Понятие «оружие», приведенное в упомянутом Законе, не подразумевает все виды оружия. Исключены, к примеру, ракеты, арторудия, тяжелые минометы и т.д. Этим Законом регулируется оборот только боевого ручного стрелкового и холодного оружия. Возникает вопрос, каким законом регулируется оборот стрелкового оружия, устанавливаемого на специальном транспорте, ракетных и артиллерийских систем, различных видов оружия массового поражения, мин, бомб, взрывных устройств и взрывчатых веществ, о которых действующий Закон «Об оружии» вообще умалчивает. 

Ручное оружие не определено как составная часть общего понятия оружия. В указанном федеральном  правовом акте присутствует термин боевое ручное стрелковое оружие, однако не введено его понятие. Отсутствует также понятие взрывного устройства.  

Не введено понятие и сигнального огнестрельного оружия, использующего энергию порохового заряда, предназначенного для подачи сигналов, конструктивно схожего с ручным стрелковым оружием и обладающего опасным для человека поражающим действием. Имеющаяся в Законе дефиниция сигнального оружия как оружия, предназначенного только для подачи световых, дымовых или звуковых сигналов позволяет отнести к нему любой свисток. По нашему мнению, это лишняя узаконенная категория. 

В юридической литературе отмечается неопределенность категории «стрелковое оружие». Как справедливо подчеркивает С.А. Алексеев, не ясно, следует ли понимать под стрелковым оружием термин из ГОСТ 28653-90 «Стрелковое оружие. Термины и определения», как «ствольное оружие, калибром менее 20 мм, предназначенное для метания пули, дроби или картечи». В базовом Законе «Об оружии» величина калибра вообще не оговаривается.

Неоднозначность присутствует в категории газовое оружие. В отличие от остальных данный термин отражает не вид используемой энергии, а характер поражающего действия. В ГОСТе определение газового оружия соответствует зафиксированному в базовом Законе понятию пневматического оружия. 

Следует отметить неудачное, на наш взгляд, наименование категории метательного оружия, поскольку смешиваются дефиниции огнестрельного и пневматического оружия. 

Согласно статьи 1 Закона «Об оружии», характер поражающего действия огнестрельного оружия определен как механическое поражающее действие. В то же время под оружием самообороны в ст. 3 данного Закона предлагается понимать «огнестрельное бесствольное оружие с патронами травматического, газового и светозвукового действия». Таким образом, характер поражающего действия видоизменен по сравнению с основным понятием. 

Имеет место разночтение в термине «огнестрельное оружие» с точки зрения Федерального закона РФ №150-ФЗ и Уголовного кодекса РФ. Из понятия огнестрельного оружия УК РФ исключает охотничье длинноствольное и гладкоствольное оружие, вследствие чего, например, по ст. 223 «Незаконное изготовление оружия» за изготовление холодного оружия и газового оружия наступает уголовная ответственность, а за изготовление охотничьего гладкоствольного оружия общей длиной не менее 800 мм такой ответственности не предусмотрено. 

Если говорить о самом процессе оборота оружия, следует подчеркнуть, что уголовная ответственность предусмотрена лишь за те деяния, которые совершены незаконно, т.е. в нарушение установленного Законом РФ «Об оружии» порядка. В ст.1 данного Закона говорится, что оборот оружия включает в себя его производство, торговлю, продажу, передачу, приобретение, коллекционирование, экспонирование, учет, хранение, ношение, перевозку, транспортирование, использование, изъятие, уничтожение, ввоз на территории РФ и вывоз с территории РФ. Сопоставление всех перечисленных элементов, составляющих понятие «оборот оружия», с уголовно-правовыми нормами, определяющими, какие деяния в отношении оружия являются преступными, показывает, что в сферу уголовно- правового регулирования не входят такие действия, как незаконные лицензирование, коллекционирование, экспонирование, учет, транспортирование, использование, изъятие, уничтожение оружия.
 Следовательно, в уголовно-правовом смысле было бы правильнее, на наш взгляд, говорить не о незаконном обороте, а о криминальном обороте оружия.

Терминологический анализ понятия оружия требует законодательное закрепление критериев, определяющих, в первую очередь, тактико-технические характеристики оружия, позволяющих четко провести категорирование оружия по видовой принадлежности: самообороны, охотничье, спортивное, служебное, боевое. 

Базовый Закон вводит ограничения, устанавливаемые на оборот различных категорий оружия, в зависимости от его конструктивных и технических параметров. Для ствольного оружия можно выделить следующие параметры: длина оружия и ствола, конструкция ствола, емкость магазина, режим огня, тип боеприпаса и дульная энергия. При анализе статей Федерального закона № 150-ФЗ от 13.12.1996 г. возникает вопрос, какое оружие следует считать длинноствольным, а какое короткоствольным? Только из статьи 6 данного нормативно-правового акта, запрещающей оборот длинноствольного оружия с длиной ствола вместе со ствольной коробкой менее 500 мм, можно предположить, что такое оружие предлагается считать короткоствольным. Для огнестрельного служебного оружия конкретно указывается, что оно может быть гладкоствольным и нарезным короткоствольным, а также гладкоствольным длинноствольным. Однако в статье 3 данного документа в понятие охотничьего оружия входит нарезное и гладкоствольное без разделения по длине ствола. Возникают вопросы: законен ли оборот охотничьих пистолетов и револьверов? Нужно ли учитывать длину ствольной коробки оружия в конструкции с подвижным относительно ствольной коробки стволом? 

На наш взгляд, принятое категорирование оружия по конструкции канала ствола на гладкоствольное и нарезное, которое определяет правила оборота оружия и меру ответственности за незаконный оборот, весьма условно и не имеет под собой логической базы. Ограничения и признаки категорий оружия, указанные в рассматриваемом Законе, не только не позволяют четко различить охотничье оружие от служебного или оружия самообороны, но и вообще не всегда отличают охотничье оружие от боевого. Так, согласно базовому Закону, к охотничьему оружию можно отнести гладкоствольное оружие калибром 14,5 мм, длиной 1200 мм, не имеющее автоматического огня и с магазином емкостью не более 10 патронов. Все эти характеристики имеет австрийская снайперская винтовка JWS 2000 фирмы «Stеur». При этом пуля массой 36 г имеет начальную скорость 1400 м/с и поперечник рассеивания 0,6х0,6 м на дальности 1000 м. К боевому же оружию, согласно определению данного Закона, его не следует относить, так как оно не принято на вооружение в РФ. 

Введение различий “нарезной” ствол и “гладкий” имело целью ввести разграничение оружия по характеристикам эффективности стрельбы. Но современное гладкоствольное оружие, использующее оперенные пули, обладает большей дальностью эффективной стрельбы, чем нарезное. Эффективную дальность стрельбы охотничьего гладкоствольного оружия можно увеличить в 2-3 раза, применяя овальную («ланкастерскую») сверловку ствола либо дульные насадки типа «парадокс». 

Противоречия законодательства. Анализ норм рассматриваемого законодательства в сфере контроля органов внутренних дел за частной охранной деятельностью показывает наличие довольно большого массива противоречий. Среди очевидных следующие:

1. В нормативно-правовых актах, регламентирующих негосударственную охранную деятельность, противоречия выражаются в несоответствии периодичности плановых проверок частных  охранных структур. Так, приказом МВД России № 292-92 г. периодичность проверок определена не реже 1 раза в год, приказом МВД России № 288-99 г. - не реже 1 раза в квартал, а Постановлением Правительства РФ № 600 от 14.08.2002 г. - не чаще 1 раза в 2 года. 
Существенно различаются между собой требования приказа МВД России № 292-92 г. и приказа МВД России № 288-99 г. в части, касающейся контроля за оборотом оружия, находящегося на вооружении частных охранно-сыскных структур, ведения учетной документации.
2. В ст. 2 базового Закона все оружие подразделено на гражданское, служебное и боевое - ручное стрелковое и холодное, тогда как уголовный закон на иных критериях подразделяет оружие: огнестрельное, холодное, газовое, метательное.  В ст. 5 упомянутого нормативно - правового документа при определении «боевого ручного стрелкового оружия» указывается, что это оружие, «принятое нормативно-правовыми актами Правительства РФ на вооружение военизированных организаций». Если исходить из этой позиции, все остальное оружие, не принятое на вооружение, например, оружие иностранного производства, скажем, пистолет «Парабеллум» или оружие военных лет, которое ранее находилось на вооружении, а впоследствии было снято с вооружения, боевым оружием считаться не может. Эти виды оружия не подпадают под определения служебного и гражданского оружия. Другие же виды оружия базовым Законом вообще не предусмотрены. 

Пленум Верховного Суда России в своем постановлении № 5 от 12 марта 2002 г. «О судебной практике по делам о хищении, вымогательстве и незаконном обороте оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ и взрывчатых устройств» требует, чтобы при разрешении дел, связанных с оружием, боеприпасами или взрывчатыми веществами, руководствовались положениями Федерального закона РФ «Об оружии», подчеркивая верховенство базового и подчиненность отраслевого, в т.ч. уголовного, законов. В то же время Пленум отмечает, что Закон РФ «Об оружии» регулирует только правоотношения, возникающие при  обороте гражданского, служебного, а также боевого ручного стрелкового и холодного оружия, а уголовное законодательство предусматривает ответственность как за противоправные действия с указанными, так и с иными видами оружия, находящегося на вооружении военизированных организаций России. Таким образом, предмет регулирования базового закона решением  Пленума Верховного Суда РФ значительно сужен. Указывая на необходимость исходить из положений Закона РФ «Об оружии», Пленум в постановлении подчеркивает бланкетность норм Уголовного закона. В таком случае нормы УК РФ не могут толковаться шире, поскольку это выводит их за пределы базового закона. 

Противоречия в законодательстве приводят к тому, что, например, угон танка, осуществленный для бандитских «разборок», судебными органами может быть квалифицирован как неправомерное завладение автомобилем или иным транспортным средством без цели хищения, т.е. по ст. 166 УК РФ, хотя степень общественной опасности незаконного использования военной техники, снаряженной оружием, неизмеримо больше, чем стрелкового и холодного оружия.

3. В статье 22 ч. 3. 4 Федерального закона РФ от 13.12.1996 г. №150-ФЗ «Об оружии» указано, что «Юридическим лицам и гражданам запрещено хранение и использование найденного ими или переданного им огнестрельного оружия, собственниками которого они не являются. Гражданское и служебное оружие должно храниться в условиях, обеспечивающих его сохранность, безопасность хранения и исключающих доступ к нему посторонних лиц», что противоречит пункту 16 постановления Правительства РФ № 814 - 98 г., в котором говорится: «Иностранные граждане по завершении досмотра таможенными органами РФ обязаны передать для обеспечения сохранности принадлежащее им оружие и патроны, ввезенные для охоты, участия в спортивных мероприятиях либо в целях их экспонирования, юридическим лицам, оформившим приглашение для участия в соответствующих мероприятиях».

4. Закон «Об оружии» оговаривает, что электрошоковые устройства и искровые разрядники, используемые в качестве гражданского оружия самообороны, должны быть только отечественного производства и иметь выходные параметры, соответствующие требованиям Госстандартов РФ и нормам Минздрава РФ. Указанные предметы иностранного производства и превышающие установленные выходные параметры отечественного производства, а также предметы, поражающее действие которых основано на использовании радиоактивных и иных излучений, биологических факторов, запрещены в обороте служебного и гражданского оружия. Но уголовной ответственности за незаконные действия в отношении этих предметов не предусмотрено. Не признается в качестве предмета преступления пневматическое оружие, тогда как п. 2 ст. 6 Закона РФ «Об оружии» запрещает хранение и использование вне спортивных объектов и приобретение гражданами пневматического оружия калибром более 4,5 мм с дульной энергией свыше 7,5 Дж. 

5. Уголовно-правовое понятие «боеприпасы» объединяет два самостоятельных предмета преступления: «взрывное устройство» и «патроны», тогда как базовый закон отделяет их друг от друга. Законодательное определение боеприпасов приравнивает патроны к гранатам, минам, бомбам и влечет равную ответственность независимо от того, какой индивидуальной разрушительной силой они обладают, что нельзя признать справедливым.

6. В законодательстве об оружии не представлены соотношения понятий перевозка, транспортировка и пересылка оружия, что создает трудности в правоприменительной практике. Правила оборота боевого ручного стрелкового и иного оружия, боеприпасов и патронов к нему, а также холодного оружия в государственных военизированных организациях, утвержденные Постановлением Правительства РФ  от 15 октября 1997 г. № 1314  (в ред. Постановлений Правительства РФ от 30.12.1998 г.  № 1584, от 29.06.1999 г. № 708, от 29.02.2000 г. № 173, от 05.06.2000 г. № 438, от 02.11.2000 г. № 838, от 11.03.2002 г. № 146, от 06.02.2004 г. № 51, от 17.11.2004 г. № 648),  не включают категорию «пересылки оружия», выделяя  в данном аспекте лишь отношения перевозки и транспортировки оружия. Статья 222 УК РФ предусматривает ответственность за незаконную перевозку оружия. Но за сферой воздействия уголовного закона остается такое действие, как пересылка оружия, запрещенное пунктом 4 ст. 6 Закона «Об оружии» и Постановлением Правительства РФ от 6 марта 1996 г. № 260 «Об утверждении перечня предметов, запрещенных к пересылке по сети почтовой связи, и порядке их изъятия и уничтожения». Следовало бы дать расширительное толкование понятию «перевозка» оружия,  включив в него понятие «пересылка». 

7. В научной литературе отмечается, что предусмотренное ст.226 УК РФ понятие комплектующих деталей оружия противоречит их трактовке Законом РФ «Об оружии».
 При существующей формулировке норм уголовного закона из сферы его влияния выпадают некоторые предметы вооружения, которые ст. 6 базового закона прямо запрещены в обороте на территории РФ. Или, наоборот, уголовному преследованию подвергаются деяния, совершаемые в отношении предметов, о которых Закон РФ «Об оружии» умалчивает. Это не только нарушает законодательную логику, но и ограничивает возможности дифференцированного подхода судебных органов при вынесении решения в зависимости от степени общественной опасности, как предметов преступления, так и лиц, незаконно обращающихся с ними, что приводит к несправедливым решениям, зачастую дискредитирующим уголовно-правовую норму. 
Принятие и опубликование нормативно-правовых актов, незаконных либо двусмысленных. В истории развитии законодательства, регламентирующего частную охранную деятельность,  имели место факты принятия незаконных нормативно-правовых актов. Так, определением Верховного Суда РФ от 31.08.1999 г. согласованная МВД РФ и Минфином РФ «Инструкция об установлении размера оплаты и порядка использования средств, получаемых за временное пользование огнестрельным оружием, боеприпасами к нему и специальными средствами, а также за выполнение иных услуг, связанных с обеспечением исполнения органами внутренних дел Закона «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» признана недействительной в части установления сбора ставок за выдачу лицензии. 
В ч. 4 п. «б» Положения о лицензировании негосударственной (частной) охранной деятельности, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации № 600-2002 г., говорится о наличии у работников лицензиата квалификации, отвечающей требованиям Закона РФ  «О  частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» от 11.03.1992 г. № 2487-1 и подтвержденной удостоверениями охранника. В то же время, согласно последних изменений данного Закона РФ, выдача им лицензий отменена, а в приказ МВД России № 292-92 г. изменения не внесены. Это привело на практике к отмене судами решений органов внутренних дел о привлечении к ответственности нелицензированных лиц, осуществлявших охранную деятельность. 

Так, 07.02.2005 г. Светлогорским ГОВД Калининградской области ученик охранника частного охранного предприятия ООО ОП «Армада-Транзит» гр. Овсянников И.В. был привлечен к административной ответственности по ч.1 ст.20.16 КоАП РФ за осуществление охранной деятельности без удостоверения охранника  (лицензии): в одиночестве нес охрану гостиницы «Русь» в г. Светлогорске). Учитывая, что ч.1 ст.20.16 КоАП РФ не предусматривает административную ответственность за осуществление охранной деятельности без удостоверения частного охранника и что такая  лицензия гр. Овсянникову И.В. не требовалась: он работал в охранном предприятии, имеющим данную лицензию, федеральный судья Ганин В.А. отменил указанное решение Светлогорского ГОВД.

В статье 1 Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» указано, что «на граждан, осуществляющих частную детективную и охранную деятельность, действие законов, закрепляющих правовой статус работников правоохранительных органов, не распространяется». Иначе как нарушением правовых норм назвать это нельзя, поскольку трудящиеся в частных охранно-сыскных структурах детективы и охранники относятся к работникам правоохранительных органов. Более того, правовой статус, к примеру, сотрудников милиции и частных охранников закреплен в Конституции РФ, российских законах, общих нормативно правовых актах, регулирующих совместную деятельность по охране прав граждан и материальных ценностей. Представляется целесообразным изъять данную формулировку из действующего Закона.

На практике имеют место факты опубликования и распространения нормативных правовых актов с расхождениями  от оригинальных текстов. Например, в тексте Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», опубликованного в правовой информационной базе «Консультант Плюс», помещены слова в части 6 статьи 12 «жизнь и здоровье граждан» и в пункте 1 части 2 статьи 17 «а охранники и для отражения нападения, непосредственно угрожающего жизни и здоровью охраняемых граждан», которые отсутствуют в официальном тексте данного Закона РФ.
 

Пробелы законодательства. В законодательстве об оружии, на наш взгляд, следует выделить пробелы, касающиеся: 

· оборота пороха;
· порядка приобретения спортивного оружия спортивными организациями, комплекса требований к спортивным объектам, в т.ч. пневматическим тирам;
·  оборота оружия, представляющего историческую и культурную ценность. Отсутствуют положения о лицензировании оружия  (патронов) и экспонировании оружия (патронов).
·  порядка организации охраны мест оборота взрывчатых материалов промышленного назначения, допуска лиц к работе с данными материалами, а также компетенции органов внутренних дел по контролю за этими процессами.
 Отсутствие нормативно-правового регулирования, в котором имеется значительная потребность.
 В соответствии с Федеральным законом «О лицензировании отдельных видов деятельности» лицензиат может осуществлять свою деятельность на всей территории Российской Федерации, т.е. брать под охрану объекты, расположенные в других субъектах Российской Федерации. При наличии разрешения на хранение и использование служебного  оружия  осуществлять охрану с использованием имеющегося вооружения. Порядок хранения и использования служебного оружия в данной ситуации ничем не регламентирован. Не ясно, должна ли быть оборудована комната для хранения служебного оружия непосредственно на объекте, если да, то кто в таком случае будет выдавать разрешение на хранение и использование служебного оружия на этом объекте в другом регионе. В соответствии с действующим законодательством заявления о выдаче лицензий и разрешений рассматриваются по месту регистрации юридического лица. Каким образом тогда лицензирующий орган, выдавший разрешение на хранение и использование служебного оружия в другом регионе, будет осуществлять контроль за его использованием? Кто в данной ситуации должен, осуществлять контрольные функции?

В статье 14 части 3 Закона РФ «Об оружии» предусматривается, что «Спортивное и охотничье оружие может ввозиться иностранными гражданами на территорию РФ при наличии приглашения юридического лица, …контракта на охоту с указанным юридическим лицом... и соответствующего разрешения МВД РФ». В нормативных документах конкретно не обозначено, какое юридическое лицо приглашает иностранцев для охоты, какие документы (лицензии, разрешения) должны быть в наличии у данного юридического лица, какой вид деятельности отражен в уставе.


В рассматриваемом законодательстве отсутствует механизм отчуждения оружия в случае длительного (более года) уклонения граждан от дальнейшей реализации оружия при аннулировании лицензий и разрешений на его хранение и ношение. Не предусмотрено направление служебного оружия органами внутренних дел (без согласия владельца) на комиссионную продажу либо на уничтожение в случаях аннулирования разрешения на хранение и  использование оружия за допущенные грубые нарушения, а также в случаях гибели, исчезновения либо уклонении владельца от его реализации. Такое оружие изымается, сдается на ответственное хранение в дежурную часть территориального ОВД, где в последствии может храниться годами, так как никаких сроков для реализации и ответственность владельцев действующим законодательством не предусмотрены.

В Законе РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации»

·  пунктом 5 ч. 3 и ч. 4 предусмотрено право обеспечения охранными предприятиями порядка в местах проведения массовых мероприятий, а также предоставлено право содействовать правоохранительным органам в обеспечении правопорядка, в том числе и на договорной основе. Однако федеральное законодательство в настоящее время не содержит норм, регламентирующих порядок, законные средства, методы работы и механизмы сотрудничества частных охранных  предприятий  с правоохранительными структурами в  охране  общественного порядка и борьбе с преступностью;
· не предусмотрена правовая защита личного состава негосударственных охранных подразделений при обеспечении общественного порядка;
·  не определены меры морального и материального стимулирования охранных предприятий, оказывающих в той или иной форме помощь правоохранительным органам с целью компенсации возникающих при этом затрат (льготы по налогам, аренде, оплате коммунальных услуг и иные преференции);
·  не урегулировано взаимодействие ОВД с частными охранными предприятиями, использующими в своей деятельности группы немедленного реагирования (ГНР), группы быстрого реагирования  (ГБР), тревожные группы, мобильные группы и т.п., а также контроль за последними. Не установлено, насколько правомерен выезд такой вооруженной группы охранников, какое оружие они вправе применять и использовать;
· отсутствует механизм аннулирования лицензии в случае, когда лицензиат не осуществляет свою деятельность продолжительный период времени в случае невозможности его обращения за такой лицензией по причине исчезновения, гибели руководителя либо учредителя фирмы либо самого лицензиата, а также отсутствия последнего по месту своего нахождения или в случае, когда последний скрывается от лицензирующего органа. Не определен  порядок и сроки хранения лицензий  на частную охранную и детективную деятельность физических лиц, а также удостоверений частных охранников и детективов; 
· не отражена деятельность выполняющих охранные функции консьержей, сторожевой и вахтерских служб, действующих в учреждениях;
· не предусмотрена обязанность уведомления лицензирующего органа о фактическом нахождении лицензиата с предоставлением документов, подтверждающих законность его нахождения по данному адресу. Предприятие проходит государственную регистрацию до получения лицензии, при этом может зарегистрироваться по любому адресу без подтверждения законности нахождения по этому адресу. Часть охранных предприятий зарегистрирована по адресам, где они никогда не располагались и располагать не будут. Возникают проблемы при проверках данных лицензиатов, так как их зачастую найти невозможно
 В последнее время стремительно развиваются охранные предприятия, специализирующиеся на оказании услуг пультовой охраны. Данный вид услуг, хотя и подпадает под действие п.3. ч.3 ст3 Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности», однако практически находится в правовом вакууме. Стремительный рост научно-технического прогресса позволяет в целях защиты и охраны имущества использовать новейшие средства приема-передачи информации,  ее фиксации и. т.д. посредством спутниковой, сотовой, пейджинговой связи, систем видеонаблюдения и слежения и т.д. приобретением, сбытом, установкой (монтированием) обслуживанием таких средств занимаются различные организации и предприятия, в уставных документах которых отсутствуют охранные услуги. Поэтому их действия могут быть квалифицированы, как осуществление частной охранной деятельности  без специального разрешения.

Недоработанность нормативно-правовой базы негосударственной охранной деятельности и оборота оружия. В соответствии с п. 3 гл. I Инструкции, утвержденной приказом МВД СССР от 19 марта 1986 г. № 63 дсп, техническая комиссия, создаваемая приказом начальника органа внутренних дел субъекта Российской Федерации, формируется для организации приема поступающего на склад ХОЗО, ХОЗУ оружия и боеприпасов, определения их технического состояния, уничтожения непригодных к дальнейшему использованию предметов вооружения. Упоминание о данной технической комиссии имеется в приказе МВД РФ № 288-99 г. (п.6, п.40), однако до настоящего времени не принят нормативно-правовой акт о ее формировании и деятельности. Кроме того, не ясен механизм направления оружия на техническую комиссию территориальными органами внутренних дел, которые находятся на значительном удалении от областного центра. Нельзя считать эффективной практику, когда гражданин должен отвезти оружие на техническую комиссию, забрать оружие после проведения проверки оружия, затем направить оружие на комиссионную продажу в оружейный магазин.

В соответствии с требованиями п. 12 Инструкции, утвержденной приказом МВД СССР от 19.03.1986 г. № 63 дсп, оружие и боеприпасы, изъятые с объектов разрешительной системы, хранятся в комнате для  хранения оружия органов внутренних дел не более одного месяца. В случае смерти владельца оружия в соответствии со ст. 27 Федерального закона «Об оружии» оружие изымается до решения вопроса о наследовании, а наследование оружия в соответствии с федеральным законодательством производится по истечении 6 месяцев со дня смерти, т.е. изъятое оружие должно храниться в оружейной комнате органа внутренних дел в нарушение требований вышеуказанной Инструкции.

Лицензия на торговлю оружием выдается юридическим лицам при первоначальном обращении сроком действия на 5 лет, а разрешение на хранение оружия, выдаваемое одновременно с лицензией, на 3 года. Срок действия лицензии на торговлю оружием и разрешения на хранение оружия продляется на 5 лет. Возникают определенные трудности из-за несовпадения сроков. Требуется установление единого срока действия указанных документов.

Нередко охранные функции выполняют частные службы безопасности. Однако законодательство сферы негосударственной сыскной и охранной  деятельности недостаточно четко регулирует статус служб безопасности, поскольку из-за последних изменений Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» ряд норм, регламентирующих деятельность негосударственных служб  безопасности, был отменен, а в постановлении Правительства Российской Федерации № 600-2002 г. вообще не говорится о службах безопасности, хотя в указании МВД России «О лицензировании частной охранной и сыскной деятельности» от 25.10.2004 г. № 12/4023 отмечено, что приобретение службами безопасности юридических лиц оружия нормативно не регламентировано.

10 января 2003 года Федеральным законом РФ «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием  Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» № 15-ФЗ отменена статья 10 Закона РФ «О  частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» от 11.03.1992 г. № 2487-1, по которой аннулировались лицензии и выносились письменные предупреждения частным охранникам и детективам. Таким образом, в настоящее время органы внутренних дел лишены возможности выносить частным охранникам и детективам письменные предупреждения за нарушения действующего законодательства. В то же время данная норма сохранена в неизменном виде в действующей Инструкции, утвержденной приказом МВД России от 22.08.1992 г. № 292.

Граждане, которые устраиваются на работу в охранное предприятие, зарегистрированное в другом регионе, должны получить удостоверение по месту жительства (прописки). После выдачи удостоверений гражданам данной категории лицензирующий орган полностью теряет над ними контроль. Такие охранники могут менять места работы без всякого уведомления ОВД, выдавшего удостоверение, либо заниматься другой деятельностью, не связанной с охраной, а по имеющимся в ОВД первоначальным сведениям они числятся за ЧОП или СБ, от которого получали удостоверения.

Не определен срок рассмотрения заявлений граждан о выдаче лицензий и разрешений на охотничье оружие с нарезным стволом, разрешений на ввоз (вывоз) оружия за пределы РФ: с момента их регистрации в ОВД по месту жительства или в МВД, ГУВД, УВД субъектов РФ, в компетенцию которых входит окончательное решение данных вопросов.

Статья 133 Инструкции, утвержденной приказом МВД РФ № 288 – 99 г., определяет наличие книг учета изъятых оружия и патронов в подразделениях органов государственной власти, которым предоставлено право изъятия оружия. Однако Инструкцией не предусмотрены порядок и сроки сдачи указанной категории оружия в ОВД, как это требует п. 79 Правил оборота оружия.
В ст. 196 Инструкции, утвержденной приказом МВД РФ № 288 – 99 г., говорится о контроле за юридическими лицами, осуществляющими услуги по перевозке оружия, в частности упоминается о своевременности представления в ОВД сведений о перевезенном оружии и патронах. Периодичность, сроки не оговариваются.
Оставлен без проработки вопрос о порядке хранения служебного оружия сотрудниками природоохранных организаций, проживающих и работающих вдали от мест централизованного хранения служебного оружия предприятием, работниками которого они являются.

В приложении № 4 к постановлению Правительства № 574 от 08.06.1998 г. указаны размеры единовременных сборов, взимаемых с юридических лиц и граждан за выдачу лицензий на коллекционирование и экспонирование оружия, а также за продление срока их действия. Одновременно в Федеральном законе «О лицензировании отдельных видов деятельности» от 20.07.2001 г. в ст. 17 указаны другие суммы сборов за выдачу лицензий на коллекционирование экспонирование оружия. Оба документа являются действующими, соответствующие изменения не внесены в данные нормативные акты. 

При разрешении вопросов о наследовании изъятого оружия, хранящегося в оружейных комнатах дежурных частей органов внутренних дел, когда гражданин - бывший владелец оружия лишен права владения оружием, либо умер, сотрудники органов внутренних дел сталкиваются со следующими проблемными вопросами:

·  Родственники граждан - бывших владельцев оружия зачастую уклоняются от  наследования и отчуждения оружия в установленном порядке. Бывают случаи, когда родственники живут в разных субъектах Российской Федерации и определить наследников не представляется возможным.
·  При привлечении к уголовной ответственности владельца оружия, в том числе с конфискацией его имущества, суды Новгородской области выносят парадоксальные приговоры, согласно которых оружие должно быть передано на хранение в подразделения лицензионно-разрешительной службы органов внутренних дел, а не реализовано в установленном порядке совместно с другим имуществом в доход государства.
·  При оформлении документов о наследовании имущества нотариусами Новгородской области предъявляются завышенные, не соответствующие установленным правилам оборота оружия требования. Имеют место факты, когда нотариусами оформляется наследование всего имущества умершего гражданина, за исключением оружия.
·  Отсутствует правоприменительная практика по принудительной  реализации оружия в установленном законом порядке в случаях, когда наследник не имеет права на использование оружия либо уклоняется от наследования и отчуждения оружия в течение года с момента возникновения права собственности на имущество, если законом не установлен иной срок.
Организационные проблемы

В настоящее время на практике отмечается явный разрыв между необходимостью организации реального взаимодействия государственных правоохранительных органов с  частными охранно-сыскными структурами и низким уровнем принимаемых МВД России организационно-практических мер в данном направлении. Нет ни одного региона страны, в котором была бы выстроена четкая, эффективная организационно-оформленная практическая модель взаимодействия, снижающая уровень криминогенной напряженности.
 

Проблемы сотрудничества правоохранительных органов с  негосударственными охранно-сыскными структурами заключаются в следующем:

1. В настороженном отношении административных органов власти к негосударственной охранно-сыскной деятельности. Это происходит из-за их недостаточной информированности о реальном положении дел и настроении в данной среде, а также преувеличенном представлении об  существующей и потенциальной опасности со стороны частных охранных структур.

2. В недопонимании важности решения данного вопроса, предубежденности со стороны руководства правоохранительных органов и низкого уровня представительства с их стороны в существующих органах взаимодействия.

3. В разобщенности негосударственных (частных) структур безопасности и отсутствии авторитетной общественной организации, объединяющей большинство предприятий, которая бы представляла их интересы в органах власти и управления.  


Статистическая отчетность подразделений лицензионно-разрешительной службы не оптимизирована. В настоящее время существуют 6 различных отчетов, которые зачастую дублируют друг друга. Отдельные разделы отчета  формы 1-РС «Об осуществлении лицензионно-разрешительной работы» не приведены в соответствие с решаемыми лицензионно-разрешительными подразделениями задачами. Например, в разделе 2 не ведется учет рассмотрения и выдачи направлений на ремонт оружия; в разделах 11 и 12 не учитываются полностью нарушения действующего законодательства со стороны частных охранно-сыскных структур, в том числе и нарушения оборота оружия; в разделе 13 не учтено, что хищения оружия, предусмотренные ст. 226 УК РФ и ст. 158 УК РФ, осуществляются как у граждан, юридических лиц, так и в государственных военизированных организациях (например, у сотрудников органов внутренних дел). 
Кадровые проблемы

Качество профессионального потенциала личного состава ОВД и частных охранных структур оставляет желать лучшего.

По информации, предоставленной МВД РФ, несмотря на увеличение в 1992-1998 г.г. численности сотрудников милиции в 1,5 раза, доля специалистов со стажем более 20 лет в составе органов внутренних дел сократилась в три раза (с 15,1 до 5,5%). До 60% сотрудников имеют стаж службы менее трёх лет.
 Около 60 % следователей МВД не имеют высшего образования
. С начала 90-х годов из системы МВД ушли 1,2 миллиона кадровых сотрудников – 80% их общего числа
.

В условиях ухудшения социальной и правовой защиты сотрудников утрачивается  доверие к государственным органам со стороны населения,  происходит подрыв их профессионального рвения и инициативы, отток квалифицированных кадров. Например, только в ГУВД Санкт-Петербурга и  Ленинградской области в 2004 г. некомплект личного состава составлял 11,85%.  В результате возрастает нагрузка на действующих сотрудников милиции. 

Анализ исполнительской дисциплины личного состава ОВД России свидетельствует о неуклонной тенденции к увеличению правонарушений со стороны сотрудников. Если в 1993 г. в ГИЦ МВД России было зарегистрировано 2204 преступления, совершенных сотрудниками милиции страны, то в 2004 г. их стало уже 4435, т.е. на 201% больше.

В истекшем году в стране выявлено 22022 сотрудников органов правопорядка, совершивших правонарушения, связанные с нарушением законности и преступлениями.
 

Необходимость усиления государственного контроля за осуществлением негосударственной (частной) охранной деятельности подтверждается сохранением высокого уровня совершаемых частными охранниками нарушений действующего законодательства. Так, в 2004 г. в России по вине частных охранников утрачено 17 единиц служебного оружия (за 2003 г. – 34), похищено с объектов охраны 30 единиц оружия, зарегистрирован 41 факт применения оружия, из них 12 признаны неправомерными. 53 частных охранника привлечены к уголовной ответственности, в том числе за совершение тяжких преступлений.  В 2004 г. из 36 фактов о нападениях на объекты частной охраны только в 5 случаях сотрудниками охраны было оказано сопротивление нападавшим, а из-за собственного непрофессионализма погибли 34 охранника.
 

Ненадлежащий контроль органов внутренних дел за деятельностью негосударственных общеобразовательных учреждений по подготовке частных охранников ведет к тому, что их выпускники не владеют необходимыми профессиональными навыками, в т.ч. по применению оружия, предупреждению правонарушений. Наиболее наглядно это происходит в период обеспечения порядка в местах проведения массовых мероприятий с привлечением работников ЧОП, поскольку вероятность возникновения экстремальных ситуаций в условиях скопления большого количества людей резко возрастает. 

Следует иметь в виду, что поддержание на должном уровне системы государственного контроля за использованием в охранных структурах служебного оружия осложняется тем, что при сохраняющейся численности подразделений лицензионно-разрешительной работы количество оружия из года в год растет. Сегодня до 40 % персонала частных охранно-сыскных структур выполняет охранные функции с закрепленным служебным оружием. 

Кроме того, в последнее время отмечается резкий рост количества  негосударственных (частных) охранных предприятий и, соответственно, увеличение штатной численности охранников. 

Так, в 2000 г. на территории Новгородской области было зарегистрировано 27 охранных предприятий, к концу 2004 года их количество увеличилось до 45. Общая численность граждан, имеющих действующие удостоверения частных охранников, составляет более 2 тыс. человек, что на 1 тыс. больше, чем в 2001 году. В Санкт-Петербурге и Ленинградской области на конец 2004 года насчитывалось 1323 предприятия, имеющих лицензии на право заниматься частной детективной и охранной деятельностью,  и 58060 человек, имеющих лицензии охранников  (на 13051 человек больше по сравнению с 2003 годом). На вооружении 401 частного охранного предприятия, использующего оружие и специальные средства, имеется 7936 единиц огнестрельного оружия, что на 626 единиц больше по сравнению с 2003 годом.  В России за три месяца 2005 г. по сравнению с тем же периодом 2003 г. количество ЧОПов возросло на 22,6%, а число охраняемых ими объектов - на 37,1%.
  

Нормативно-правовыми актами, регламентирующими деятельность подразделений лицензионно-разрешительной службы, не определены нормы (уровень) нагрузки на данных сотрудников, что затрудняет осуществление качественного исполнения возложенных  на них контрольных функций.

Психологические проблемы

Сегодня сотруднику частного охранного предприятия нередко приходится действовать в экстремальных условиях, что требует максимального, крайнего напряжения нервной системы и психики. Все это порождает проблемы, в разрешении которых возрастающее значение приобретают психологическое обеспечение охранной деятельности и психическая саморегуляция сотрудников, как важнейшие критерии профессиональной культуры. Перенапряжение психической деятельности при физической пассивности, хроническое эмоциональное и умственное утомление без достаточной физической разрядки вызывают расстройство нервной системы, ведут, прежде всего к нарушениям механизма саморегуляции в системе: мышцы-нервные центры-внутренние органы. 

Отсутствие надлежащей психологической грамотности, отказ от компромиссов нередко влечет конфликтные отношения как между негосударственными структурами безопасности, так между ними и сотрудниками ОВД. Имеют место случаи, когда представители частных охранных структур активно противодействовали осуществлению служебной деятельности сотрудников органов внутренних дел: препятствовали доступу на обслуживаемый объект, уклонялись от предоставления необходимых документов, занимались «консультированием» фигурантов уголовных дел.

Так, 10 сентября 2003 г. следователь следственной части ГСУ при ГУВД Санкт-Петербурга и Ленинградской области совместно с опергруппой прибыла для проведения следственных мероприятий в офис ООО «Маршал». Охранникам частного охранного предприятия «Белый медведь», обеспечивающим охрану данного офиса, были предъявлены служебные удостоверения и постановление на обыск. Тем не менее, охранники не пропустили сотрудников милиции и отказались открыть им дверь. Возникла конфликтная ситуация, применено табельное оружие. Вследствие противодействия сотрудникам милиции был произведен непроизвольный выстрел, в результате которого от полученного ранения на месте скончалась менеджер фирмы. 
  

Подобные факты получают широкий резонанс в средствах массовой информации и негативную общественную оценку.
Материально-технические проблемы

Несомненно, на морально-психологической готовности личного состава органов внутренних дел к выполнению служебного долга сказывается весь комплекс не в полной мере решенных вопросов социальной и правовой защиты сотрудников, материально-технического и бытового обеспечения и неблагополучные условия прохождения службы. 

Значительная часть этих факторов обусловлена низким уровнем денежного содержания сотрудников милиции. По данным проведенных социологических исследований, на сегодняшний день средняя заработная плата российского милиционера составляет 2349 рублей.
  В Северо-Западном федеральном  округе заработная плата стажеров милиции,  предусмотренный законодательством срок стажировки которых от трех месяцев до одного года, составляет 1700-2900 рублей при средней номинальной начисленной зарплате у жителей региона в размере 7675 рублей.

С другой стороны большинство из  форм взаимодействия между  органами внутренних дел и частными охранными структурами не находит применения в связи с невозможностью органов внутренних дел обеспечить должное финансирование привлекаемых для совместной работы частных охранных структур, поэтому явля​ется невыгодной и излишней нагрузкой для последних.

В
связи с перечислением денежных средств, полученных от выдачи лицензий и разрешений, в федеральный бюджет, встает вопрос  об оплате ремонта, обслуживания, приобретения электронно-вычислительной техники, программных принадлежностей, канцелярских товаров, автотранспорта, приобретаемых ранее за счет вышеуказанных средств. В настоящее время не предусмотрено взимание платежей за использование бланков лицензий на негосударственную (частную) охранную деятельность и удостоверений частных охранников, которые заказываются в коммерческих типографиях и соответственно, должны оплачиваться. 
Таким образом, отмеченные проблемы в существенной степени затрудняют развитие отношений между органами внутренних дел и частным охранным бизнесом, препятствуют осуществлению должного контроля правоохранительных структур за частной охранной деятельностью. 

Заключение

В настоящее время исследование и разрешение проблем, с которыми сталкиваются государственные органы и, прежде всего, органы внутренних дел в процессе организации контроля за частной охранной деятельностью является актуальным и своевременным.

Законодательство, предусматривающее организацию контроля за частной охранной деятельностью, интенсивно развивается. Представленная система нормативно-правовых актов достаточно адекватно обеспечивает правовое регулирование отношений в данной сфере деятельности. Однако действующим законодательством предоставлена возможность негосударственным охранным структурам легально организовываться и вооружаться, что обусловливает повышенную криминогенность некоторых из них,  и подчас служит удобным прикрытием для противоправной деятельности. 

Все это подтверждает необходимость усиления государственного контроля за осуществлением частной охранной деятельности.

На современном этапе государственные органы, на которые возложены контрольные функции за частной охранной деятельностью, прежде всего, в лице органов внутренних дел испытывают целый ряд проблем, негативно влияющих на качество контроля за данной сферой деятельности. 

Среди основных из них, с которыми на практике сталкиваются сотрудники органов внутренних дел и которые требуют первоочередного решения, выделяются следующие: проблемы связанные с правоприменением, организационные проблемы, кадровые, психологические и материально-технические проблемы. 

Отмеченные проблемы в существенной степени затрудняют развитие отношений между органами внутренних дел и частным охранным бизнесом, препятствуют осуществлению должного контроля правоохранительных структур за частной охранной деятельностью. 
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