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В ОБЕСПЕЧЕНИИ ПРАВОПОРЯДКА НА ТЕРРИТОРИИ РЕГИОНОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В любом обществе существует объективная необходимость и социальная потребность участия граждан в обеспечении порядка. Как справедливо отмечает Л.Л. Попов «государственная система обеспечения общественного порядка и безопасности не может успешно функционировать без помощи и содействия общественных объединений и граждан, на добровольной основе участвующих в реализации этой важной государственной функции», она «тесно соединяется с гражданским обществом и становится общероссийской проблемой, требующей безотлагательного активного разрешения в современных условиях»
.

Общеизвестно, что основные службы и подразделения милиции общественной безопасности (например, патрульно-постовая служба, служба участковых уполномоченных милиции, подразделения милиции вневедомственной охраны при органах внутренних дел и др.) в решении стоящих перед ними задач широко взаимодействуют и опираются на помощь граждан и их объединений. 

Ситуация в применении методов обеспечения правопорядка в нашем государстве меняется очень быстро.

В связи с принятием 19 мая 1995 г. Закона РФ «Об общественных объединениях» утратило свою силу Положение «О добровольных народных дружинах РСФСР по охране общественного порядка».

 С 1991 г. Правительством России, Президентом и законодательными органами Российской Федерации предпринимались неоднократные попытки совершенствовать законодательство об участии граждан в обеспечении правопорядка. Так, Постановлением Верховного Совета РСФСР от 18 декабря 1991 г. № 2051-1 было намечено разработать Закон РСФСР «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка». В 1992 г. распоряжением Президента Российской Федерации 15 ноября 1993 г. № 734-рп указанный законопроект был назван в числе приоритетных. Несмотря на удачную разработанность, проект закона принимается в первом чтении только в 1997 г. Новый вариант Федерального закона «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка» был принят Государственной Думой 25 января 1999 г., 18 февраля того же года одобрен Советом Федерации, 10 марта 1999 г. – отклонен Президентом России в связи с несоответствием его Конституции. Президент России Б.Н. Ельцин вместе с отклоненным вариантом направил в Государственную Думу свой проект закона, на основании которого граждане имели право участвовать в охране общественного порядка исключительно по договорам, заключенным с органами внутренних дел и Федеральной погранслужбой. Согласно проекту, дружинники лишались всех полномочий, утрачивалась и важнейшая функция общественного контроля за деятельностью милиции, поскольку дружинник превращался из общественника во внештатного сотрудника милиции. Государственная Дума 15 марта 2001 г. сняла этот проект с рассмотрения. Правительством Российской Федерации внесен новый законопроект с учетом всех высказанных в нем замечаний.

Один из последних законопроектов, подготовленных Комитетом по безопасности ГД ФС РФ в 2001 г. федеральный закон № 2736/23-3 «Об участии граждан РФ, общественных и государственных – общественных объединений и организаций в обеспечении правопорядка» до настоящего времени не принят. 

Ныне, при отсутствии законодательного акта на федеральном уровне, в субъектах Российской Федерации действуют около 10 законов и 50 иных нормативно-правовых актов, специально регулирующих деятельность граждан, участвующих в обеспечении правопорядка. Согласно этим нормативным актам, народные дружинники фактически наделяются определенными властными полномочиями (проверять документы при наличии законных оснований, участвовать в регулировании дорожного движения и др.). 

С одной стороны, без указанных полномочий народные дружинники не могут надлежащим образом охранять правопорядок. С другой – в уставах некоторых общественных формирований отмечено, что они имеют право и на коммерческую деятельность. Отрицательные последствия занятия предпринимательской деятельностью членами общественных формирований, имеющих государственно-властные полномочия, очевидны.

В последние годы МВД России, Академией управления МВД России, ВНИИ МВД России и другими управленческими, образовательными и научными учреждениями системы МВД России, органами государственной власти субъектов Российской Федерации предпринято немало усилий для совершенствования взаимоотношений в правовом регулировании и организации взаимодействия между гражданами, их объединениями и органами внутренних дел. Однако, пока не наблюдается устойчивой тенденции в положительном решении указанных проблем.

Так, например, в предложениях ГУООП МВД России к проекту Федерального закона «Об основах участия граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка» (к заседанию Экспертного Совета МВД России от 6 июля 2000 г.)
 отмечается, что «эксперимент по реализации конституционного права органами местного самоуправления на самостоятельное осуществление охраны общественного порядка, проводившийся с 1 января 1999 г. в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 17 сентября 1998 г. № 1115, в десяти субъектах Российской Федерации, показал, что в стране пока не созданы реальные условия для реализации этого права.

Реализация указанного права органов местного самоуправления в ближайшей перспективе может и должна осуществляться путем активизации деятельности граждан, их самодеятельных объединений в сфере охраны общественного порядка».

Отечественный опыт участия граждан в обеспечении правопорядка посредством привлечения их в добровольные народные дружины ( ДНД)

На протяжении всей истории развития Российского государства к охране порядка и поддержанию общественного спокойствия в нем в той или иной мере привлекалось и население. 

Как следует из прошлого, формально крепостное право в России было отменено в 1861 г. Однако фактически различные проявления феодального строя просуществовали вплоть до 1917 г. Чаще всего к несению полицейской повинности, совместно со штатными чиновниками полицейских канцелярий, в то время привлекались сотские, пятидесятские, десятские, ночные караульщики, назначавшиеся от городских домовладельцев, и др.
 Их было довольно много. Так, например, в начале ХХ века в г. Петербурге ежедневно исполнением полицейских обязанностей было занято 1200 человек из числа местных жителей
. 

Первая народня дружина в Москве была создана накануне коронации царя Александра III. Называлась она народной охраной и насчитывала 20 тыс. членов. К коронации Николая II в добровольной народной охране было уже 80 тыс. дружинников. Охранники должны были «оказывать содействие чинам полиции по наблюдению за порядком на улице до и после Высочайшего следования, сдерживать напор публики в случае какого-либо неожиданного происшествия, которое вызвало волнение и панику». Найдя нарушение порядка или что-либо подозрительное, член добровольной охраны был обязан «не вызывая особого внимания публики, сообщить ближайшему чину полиции, после чего оказать содействие полиции, если таковое потребуется». Оружие иметь дружинникам «безусловно воспрещалось»
.

На протяжении веков объединения граждан в коммуны, общины и этнические образования составляли, по указанию властей, коллективную основу участия граждан в обеспечении правопорядка. Наиболее активным по распространенности и организованности этническим населением следует признать казаков. 

Казачество – это исторически сложившаяся культурно-этническая общность людей, имеющая самобытные традиции, обычаи, культуру, мораль, хозяйственный уклад, православную религию и строящая взаимоотношения с органами государственной власти на основе индивидуального и коллективного выполнения обязательств по несению различных видов государственной службы.

Свободолюбивые люди, называвшиеся казаками, поселялись на окраинах государства и отличались стремлением к личной независимости, безграничной отвагой и безудержной удалью. Первоначально для защиты границ Московского государства привлекались казаки, которые имели огромное значение как проводники колонизации, пролагатели путей к новым селищам
 и «…находились в большей или меньшей зависимости от государства, более или менее подчинялись его распоряжениям»
.

 Были утверждены и правила их использования (см. Правила о призыве войск для содействия гражданским властям от 17 февраля 1906г.
), которые устанавливали общий порядок действия войсковых команд (например, по прибытии в населенный пункт выставлялись караулы для охраны правительственных и общественных зданий, учреждений и сооружений; казачьи патрули и разъезды направлялись в распоряжение гражданской администрации). Следует отметить, что казачьи части действовали в таких случаях не самостоятельно, а обязывались только содействовать чинам полиции
.

Казачество как общественное формирование в массовых масштабах возрождается особенно в последние годы. Казачьи объединения предлагают свои услуги во многих сферах, в том числе и в охране общественного порядка. В Северо-Кавказском регионе, где на протяжении ряда лет складывается сложная оперативная обстановка, граждане, в том числе и казачьи общества, оказывают помощь правоохранительным органам в охране правопорядка, поддержании пограничного режима и охране Государственной границы.

По поручению Президента Российской Федерации от 28 мая 1999 г. № ПР - 669 и распоряжению МВД России от 18 июня 1999 г. № 1/12216 во второй половине 1999 г. в ряде регионов России (Приморском и Ставропольском краях, Калининградской и Челябинской областях) был проведен эксперимент по привлечению казачьих обществ к охране общественного порядка.

Итоги его показали положительные результаты взаимодействия казачьих дружин с органами внутренних дел, хотя в целом работа не достигла желаемого эффекта в полном объеме. За продолжение эксперимента выступили только руководители Ставропольского края, где работа членов казачьих обществ дала наибольший эффект. В ряде регионов был сделан вывод о том, что на современном политическом, экономическом и правовом этапах развития Российского государства казачьи формирования не могут самостоятельно осуществлять охрану общественного порядка. В указанных регионах результаты эксперимента убедили, что без финансовой поддержки и правильной организации деятельности казачьих формирований в целом, в том числе и предусматривающей достаточно жесткий контроль со стороны органов местного самоуправления и правоохранительных органов, надеяться на положительные результаты участия казачьих обществ в обеспечении правопорядка просто невозможно. 

Опыт ряда районов того же Ставропольского края показал, что в некоторых его РОВД на совместных совещаниях с руководителями органов местного самоуправления не рассматриваются. Планы краевого Совета безопасности по взаимодействию с казачеством выполняются формально. И это происходит в крае, в котором отмечены положительные результаты участия казачьих обществ в охране правопорядка.

Наращивая положительный опыт работы (по инициативе УООП УВД Ставропольского края и отдела по работе с казачеством правительства края), его губернатор утвердил план первоочередных мероприятий Совета по экономической и общественной безопасности и УВД СК по дальнейшему улучшению взаимодействия казачьих обществ Северо-Кавказского округа, Терского казачьего войска и органов внутренних дел на 2000-2002 гг., предусматривающий комплекс мер, направленных на совершенствование организации взаимодействующих субъектов, обеспечение финансовой поддержки планируемых программ и материального и иного стимулирования задействованных в обеспечении правопорядка казаков. Во исполнение этого плана был издан приказ УВД СК от 14 сентября 2000 г. № 679, состоялось решение коллегии УВД СК, а в ряде городов Ставропольского края приняты свои планы, в том числе и по подготовке личного состава казачьего общества к несению службы.

Кроме участия казачьих обществ в охране общественного порядка, казаки составляют значительную долю среди членов отрядов местной самообороны муниципальных образований, созданных в ряде субъектов Российской Федерации. Например, в Ставропольском крае по приказу начальника УВД от 14 сентября 1999 г. № 679 «О мерах по формированию и организации взаимодействия с резервными отрядами местной самообороны муниципальных образований» совместно с органами местного самоуправления и районными военными комиссариатами проведена работа по созданию резервных отрядов местной самообороны в составе 6000 человек. Возглавили такие отряды казачьи атаманы, бывшие кадровые военные
.

Главная организационная задача, стоящая перед органами внутренних дел, – это подготовка подобных отрядов к действиям в случае возникновения чрезвычайных обстоятельств. 

Правовой статус указанных подразделений нами не анализировался из-за отсутствия достаточных правовых источников. Это предстоит сделать в будущем. Сейчас можно лишь констатировать, что отряды самообороны также участвуют в обеспечении правопорядка.

После Октябрьской революции 1917 г. изменение экономического и политического устройства российского общества происходило достаточно конфликтно и с широким участием населения (особенно рабочих). В связи с чем весной 1918 г. на чрезвычайной конференции фабрично-заводских комитетов Петрограда было решено организовать летучие отряды «для борьбы с контрреволюцией, для охраны заводов и фабрики и общественного порядка и для подавления в корне всяких попыток к насилию, грабежам и возбуждению паники»
.

Двадцатые годы прошлого века характеризуют период становления различных народных форм участия граждан в охране общественного порядка. Одной из них явился институт сельских исполнителей, в основу которого был положен опыт работы местных органов власти по привлечению крестьянства к оказанию содействия милиции. В марте 1924 г. Постановлением ВЦИК и СНК РСФСР «О сельских исполнителях» в целях «успешного и своевременного выполнения сельскими Советами заданий по охране общественного порядка, личной и имущественной безопасности граждан, по благоустройству и по развитию общественной самодеятельности» повсеместно был введен институт сельских исполнителей. Они подчинялись сельскому Совету данной местности и при выполнении возложенных на них обязанностей несли ответственность как должностные лица
. Работа сельских исполнителей осуществлялась безвозмездно, в порядке очередности, на равных для всех основаниях с учетом специфики сельскохозяйственного производства и быта сельских жителей.

С ноября 1928 г. в Нижнем Тагиле стали организовываться ячейки общества содействия милиции (ОСОДМИЛ). Важным шагом на пути их организационного укрепления и правовой регламентации явилось постановление СНК РСФСР от 25 мая 1930 г. «Об обществах содействия органам милиции и уголовного розыска»
, которое установило структуру, права и обязанности участников обществ.

В начале 30-х годов ОСОДМИЛ был реорганизован в бригады содействия милиции, состоявшие непосредственно при управлениях милиции. Они, как и институт сельских исполнителей, в предвоенный период и после окончания войны, оставались основными организационными формами участия граждан в охране общественного порядка.

 В период Великой Отечественной войны в охране общественного порядка также принимали участие добровольные рабочие отряды. Следует отметить, что с начала 40-х годов, особенно в разгар Отечественной войны, происходил спад участия граждан в охране общественного порядка. Как известно, это был один из самых тяжелых периодов для страны и народа. 

Важнейшей формой вовлечения граждан в работу по укреплению общественного порядка стали добровольные народные дружины (ДНД).

Первые добровольные народные дружины по охране общественного порядка в Советский период были созданы ленинградскими рабочими в 1958 г. Их инициатива получила одобрение и поддержку со стороны партийных органов. Значительная организаторская работа партийных организаций способствовала быстрому распространению ДНД в самых различных местностях.

Добровольные народные дружины действовали от имени общественности и не были подчинены милиции, как бригады содействия милиции. Они имели целью воспитание граждан и профилактику правонарушений
. Основными задачами народных дружин являлись охрана общественного порядка, борьба с хулиганством, пьянством, а также участие в проведении широкой разъяснительной работы среди населения по соблюдению правил поведения в общественных местах. Дружинники воздействовали на нарушителя прежде всего мерами убеждения и предупреждения.

По Постановлению ЦК КПСС и Совета Министров СССР от 2 марта 1959 г. «Об участии трудящихся в охране общественного порядка в стране» и Положению о добровольных народных дружинах, утвержденному ЦК КПСС и Советом Министров РСФСР 30 марта 1960 г., народные дружины создавались из рабочих, служащих, колхозников, студентов, учащихся и пенсионеров на добровольных началах.

Заявления граждан, желающих вступить в дружину, рассматривались на общем собрании дружины или заседании ее штаба по рекомендации соответствующего коллектива с места работы, учебы или места жительства. Начальник штаба или командир дружины вручал дружиннику удостоверение, нагрудный знак и памятку дружинника. Исключение из дружины производилось на общем собрании дружины или ее штабом, о чем сообщалось организации, выдавшей рекомендацию. Если гражданин выбывал из дружины, он был обязан сдать удостоверение и знак дружинника командиру дружины.

Оперативное руководство работой народной дружины осуществлял ее штаб, который разрабатывал маршруты патрулирования и посты дружинников, согласовывая их с патрульно-постовыми нарядами милиции по системе единой дислокации. На каждый маршрут патрулирования заполнялась карточка, в которой отмечались наиболее вероятные места, где мог быть нарушен общественный порядок.

Добровольные народные дружины обеспечивали общественный порядок на улицах, стадионах, в парках и других общественных местах путем патрулирования, проведения рейдов, выставления постов и установления дежурства. Они также принимали участие в поддержании порядка во время демонстраций, шествий, массовых гуляний и спортивных соревнований.

В начале шестидесятых годов правительством страны были приняты дополнительные меры по усилению службы участковых уполномоченных милиции, основанные, главным образом, на укреплении связи с общественными формированиями граждан. Повсеместно в микрорайонах и отдельных населенных пунктах, на предприятиях создавались народные дружины, опорные пункты милиции, товарищеские суды. В 1962 г. в Москве был проведен слет участковых уполномоченных милиции, основным вопросом которого было совершенствование форм и методов работы с общественными формированиями граждан.

Строгую ответственность за противодействие законной деятельности работников милиции и народных дружинников установил Указ Президиума Верховного Совета СССР от 1962 г. «Об усилении ответственности за посягательства на жизнь, здоровье и достоинство работников милиции и народных дружинников»
.

Дальнейшее развитие деятельности народных дружин шло по пути их специализации. Примерным положением о добровольных народных дружинах, утвержденным постановлением ЦК КПСС и Совета Министров СССР от 20 мая 1974 г. № 379 «О дальнейшем совершенствовании деятельности добровольных народных дружин по охране общественного порядка», было предусмотрено создание оперативных комсомольских отрядов дружинников (ОКОД). Указанные отряды являлись одной из эффективных и массовых форм участия комсомольских организаций в укреплении правопорядка, правовом воспитании юношей и девушек, предупреждении антиобщественных проявлений в молодежной среде.

Порядок организации и деятельности ОКОД определялся Положением об оперативных комсомольских отрядах дружинников, утвержденным постановлением Бюро ЦК ВЛКСМ от 26 декабря 1983 г. Дружины находились в подчинении городских (районных) комитетов ВЛКСМ и штабов комсомольских оперативных отрядов.

Особой формой участия граждан в обеспечении правопорядка стали товарищеские суды, обладающие общественной юрисдикцией. Первые из них были созданы в 1919 г. Их деятельность регламентировалась Декретом 14 ноября 1919 г. «О рабочих дисциплинарных товарищеских судах» от Значительное возрастание активности деятельности товарищеских судов приходилось на начало 60-х годов – после принятия Положения о товарищеских судах, утвержденного Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 3 июля 1961 г.

Одной из интересных, на наш взгляд, форм участия граждан в обеспечении и поддержании общественного порядка стали наблюдательные комиссии. Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 30 сентября 1965 г. было принято Положение о наблюдательных комиссиях
, в котором определялись формы и методы их работы, направленные на исправление и перевоспитание осужденных, а также лиц, освободившихся из мест лишения свободы.

В состав наблюдательных комиссий рекомендовалось вводить депутатов Советов, представителей профсоюзных, комсомольских и других общественных организаций и коллективов трудящихся (из числа опытных воспитателей, ветеранов труда, пенсионеров-учителей, офицеров запаса и других лиц). В них не могли входить работники органов внутренних дел, прокуратуры, суда, а также адвокатуры.

Наблюдательные комиссии были наделены широкими правами: проверять деятельность администрации; требовать предоставления справок и документов, необходимых для работы комиссии; осуществлять прием осужденных; рассматривать жалобы и заявления; посещать предприятия и организации и проверять состояние воспитательной работы среди интересующей их категории лиц и др. Наблюдательные комиссии (при необходимости) могли возбуждать ходатайства о помиловании, контролировать деятельность лечебно-трудовых профилакториев для больных наркоманией, проверять обоснованность отказа в приеме на работу лиц, освобожденных из мест лишения свободы.

Участие граждан в обеспечении правопорядка осуществлялось также в таких организационно-правовых формах, как комиссии по борьбе с пьянством, домовые (уличные) комитеты, общественные воспитатели, советы рабочей чести и др.

Представляется целесообразным отметить деятельность общественных пунктов охраны общественного порядка. Порядок их организации и деятельности определялся специальным Положением
.

Целью создания общественных пунктов охраны правопорядка являлось объединение усилий штабов добровольных народных дружин, товарищеских судов, домовых (уличных, сельских) комитетов, комиссий по делам несовершеннолетних, других органов общественной самодеятельности и трудовых коллективов в работе по обеспечению правопорядка и профилактики правонарушений на закрепленной за ними территории, улучшения их взаимодействия с государственными органами.

Достаточно широко использовалось и личное участие граждан в обеспечении правопорядка в качестве внештатных сотрудников милиции. Это были граждане Российской Федерации не моложе 18 лет, способные по своим личным и деловым качествам оказывать милиции содействие в охране общественного порядка и обеспечении общественной безопасности, предупреждении и пресечении преступлений и административных правонарушений, раскрытии преступлений. Внештатные сотрудники работали под руководством работников милиции, выполняя их поручения.

В заключении следует отметить, что около семидесяти лет в нашем государстве накапливался опыт организации и функционирования различных форм участия граждан в обеспечении правопорядка. Государство предполагало их функционирование в качестве субъекта единого процесса и создавало политические, правовые, организационные, материально-технические, культурно-воспитательные и другие условия для активного участия граждан в охране общественного порядка.

Принимая новые решения, отвечающие современным требованиям, возрождая обстановку всеобщего неприятия криминального поведения в его любых видах, мобилизуя граждан на непосредственное участие в охране общественного порядка, необходимо не только учитывать, но и использовать исторический опыт, отечественные традиции по созданию, организации и функционированию различных форм участия граждан в обеспечении правопорядка.

Правовые основы участия граждан в обеспечении правопорядка

в добровольных народных дружинах

Общественный порядок принято понимать в широком и узком смысле слова. В социально-политическом (широком) аспекте он рассматривается в значении общественного устройства, как весь строй, вся система общественных отношений, существующих в данном обществе. В более узком смысле – как определенные совокупности (взаимосвязанная совокупность, система) общественных отношений, складывающиеся в различных областях социально-политической жизни и быта
.

Общественный порядок (в любом смысловом значении) имеет социальное предна​значение, которое состоит в обеспечении установленного правовыми и другими социальными нормами порядка, личной безопасности граждан, общественной безопасности; в создании благоприятных условий для нормального функционирования органов власти и местного самоуправления, производственных, коммерческих и иных организаций, общественных объединений; для труда и отдыха граждан, уважения их чести и достоинства и общественной нравственности.

Одно из самых всеобщих, простых и точных определений правопорядка дано в Толковом словаре русского языка, где под ним понимается «закрепленный правовыми нормами порядок общественных отношений»
. Правопорядок «представляет собой совокупность всех связей и отношений, урегулированных нормами права»
. Таким образом, правопорядок есть часть общественного порядка в широком смысле слова и неполно, частично охватывает сферу общественного порядка в узком смысле слова.

Конституция России в обобщенном виде содержит два важнейших правовых основания участия граждан в обеспечении правопорядка. Первое заключается в том, что она предоставляет общие права и налагает общие обязанности на должностных лиц и граждан Российской Федерации, в том числе и в сфере правопорядка, используя такие выражения как «защищать свои права...», «заботиться...» и т.д. Второе проявляется в том, что Конституция провозглашает основополагающие начала (принципы), составляющие высшую правовую основу участия граждан в обеспечении правопорядка.

Конституционные права и обязанности граждан Российской Федерации устанавливаются конституционными и иными нормами, регулирующими и отношения в сфере правопорядка. Носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации, как гласит ст. 3 Конституции, является ее многонациональный народ, который осуществляет свое право непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления.

Участие граждан в обеспечении правопорядка является важнейшим правом и одной из форм непосредственного выражения народом своей власти, которые зафиксированы в конституционных положениях и распространяются на участие граждан в управлении делами государства в сфере правопорядка.

Гражданское, уголовное и административное законодательство конкретизирует конституционное право граждан защищать свои права и свободы всеми способами, не запрещенными законом, предусматривая право на самозащиту и обстоятельства, исключающие преступность деяния, административную ответственность за совершения правонарушения и др. Некоторые законы Российской Федерации в различных формах прямо указывают на право (или долг) участия граждан в обеспечении правопорядка. Так, сообщение граждан правоохранительным органам о ставших известными им сведениях о террористической деятельности, о любых других обстоятельствах, информация о которых может способствовать предупреждению, выявлению и пресечению террористической деятельности, а также минимизации ее последствий, определяется как гражданский долг каждого (ст. 9 Федерального закона от 25 июля 1998 г. № 130-ФЗ «О борьбе с терроризмом»).

Закон Российской Федерации «О безопасности» в ст. 2 говорит о том, что «граждане...являются субъектами безопасности, обладают правами», обязанностями по участию в обеспечении безопасности в соответствии с законодательством Российской Федерации, законодательством республик в составе Российской Федерации, нормативными актами органов государственной власти и управления краев, областей, автономной области и автономных округов, принятыми в пределах их компетенции в данной сфере. Государство обеспечивает правовую и социальную защиту гражданам, общественным и иным организациям и объединениям, оказывающим содействие в обеспечении безопасности в соответствии с законом».

Закон Российской Федерации «О милиции» (п. 32 ст. 11) предоставляет сотрудникам милиции право привлекать граждан с их согласия к сотрудничеству. Оно может быть гласным (для внештатных сотрудников милиции) и негласным. Статья 17 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» нормативно регулирует содействие граждан органам, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность.

Федеральный закон «О пожарной безопасности» от 21 декабря 1994 г. № 69 - ФЗ содержит ст. 13 «Добровольная пожарная охрана», в которой определяется, что это – форма участия граждан в организации предупреждения пожаров и их тушении в населенных пунктах и на предприятиях.

Предприятиям, осуществляющим частную детективную и охранную деятельность, в соответствии со ст. 3 Закона РСФСР «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», предоставляется право содействовать правоохранительным органам в обеспечении правопорядка, в том числе на договорной основе.

Правовой статус граждан, участвующих в обеспечении 

правопорядка в составе ДНД
Анализ отечественного законодательства позволяет сделать вывод о том, что граждане, реализуя свое естественное право, защищают себя, формируют общественное правосознание, правовую культуру и реально участвуют в укреплении правопорядка.

Гражданское право (ст. 14 ГК РФ) определяет способы самозащиты, которые должны быть соразмерны нарушению и не выходить за пределы действий, необходимых для его пресечения.

Уголовный кодекс Российской Федерации (ч. 2 ст. 37) предоставляет право на необходимую оборону в равной мере всем лицам. Это право принадлежит лицу независимо от возможности избежать общественно опасного посягательства или обратиться за помощью к другим лицам или органам власти. 

В частности, часть 2 рассматриваемой статьи указывает на то, что «защита от посягательства, не сопряженного с насилием, опасным для жизни обороняющегося или другого лица, либо с непосредственной угрозой применения такого насилия, является правомерной, если при этом не было допущено превышения пределов необходимой обороны, то есть умышленных действий, явно не соответствующих характеру и опасности посягательства».

Часть 2.1 закрепляет: «Не являются превышением пределов необходимой обороны действия обороняющегося лица, если это лицо вследствие неожиданности посягательства не могло объективно оценить степень и характер опасности нападения (часть 2.1 введена Федеральным законом от 8 декабря 2003 г. № 162-ФЗ)». 

В части 3 указанной статьи зафиксировано: «Право на необходимую оборону имеют в равной мере все лица независимо от их профессиональной или иной специальной подготовки и служебного положения. Это право принадлежит лицу независимо от возможности избежать общественно опасного посягательства или обратиться за помощью к другим лицам или органам власти».

Таким образом, право на необходимую оборону вытекает не только из конституционного, но в первую очередь из естественного, присущего человеку от рождения права на жизнь. Вместе с тем на гражданах не лежит правовая обязанность осуществлять самозащиту или самооборону. Такой служебный долг имеют сотрудники правоохранительных органов и, например, работники ведомственной охраны (ст. 12 Федерального закона «О ведомственной охране»).

В последние годы активно возрождаются общественные объединения и иные формирования, деятельно участвующие в обеспечении правопорядка. К ним относятся: социально-профилактические центры в микрорайонах, советы профилактики в производственных, коммерческих и других организациях (независимо от форм их собственности), общественные инспекции по предупреждению правонарушений несовершеннолетних, различные добровольные объединения по охране общественного порядка, советы старост при сельских администрациях, женсоветы, молодежные советы, комиссии содействия семье и школе, сводные городские оперативные отряды, общественные пункты охраны порядка, добровольные народные дружины, пожарные команды, отряды содействия милиции, отряды самообороны и др. 

Систему Российского законодательства об общественных объединениях образуют в первую очередь Федеральный закон «Об общественных объединениях» и законы об отдельных видах этих объединений либо в определенных областях деятельности
.

В качестве примеров нормативного правового акта, принятого федеральным исполнительным органом общей компетенции, можно привести Постановление Совета Министров – Правительства РФ от 2 сентября 1993 г. № 959 «О мерах по усилению охраны общественного порядка на улицах городов и других населенных пунктов Российской Федерации»
 и Постановление Правительства РФ от 5 апреля 1997 г. № 387 «О дополнительных мерах по укреплению общественного порядка и профилактике правонарушений в Российской Федерации»
. В них, в частности, предлагалось органам исполнительной власти субъектов РФ восстановить деятельность добровольных народных дружин, общественных пунктов охраны порядка, советов по профилактике правонарушений трудовых коллективов для осуществления профилактической работы с правонарушителями. 

Во многих законах и иных нормативных правовых актах субъектов Российской Федерации, на наш взгляд, правильно определяется статус народных дружин. Так, в Законе Волгоградской области от 27 июля 1996 г. «О добровольных народных дружинах» (ч. 2 ст. 3) отмечается, что народные дружинники в пределах своей компетенции решают стоящие перед ними задачи во взаимодействии с органами местного самоуправления, правоохранительными и иными государственными органами и общественными объединениями граждан.

В г. Новосибирске 25 февраля 2004 г. общим собранием участников региональной общественной организации «Народная дружина содействия ГИБДД в обеспечении безопасности дорожного движения» было принято Положение о районном (городском) отделении этой региональной общественной организации, согласно которому деятельность отделения осуществляется в соответствии с Уставом организации и указанным Положением. Сама же общественная организация «Добровольная дружина…» создана по решению собрания учредителей от 25 декабря 2003 г. Организация является основанным на членстве независимым общественным объединением, созданным в соответствии с Конституцией РФ, Гражданским кодексом РФ, Законом РФ «Об общественных объединениях» и законодательными актами. Это «добровольная, самоуправляемая, некоммерческая, творческая общественная организация, созданная по инициативе группы граждан, объединившихся исходя из общих духовных интересов и совместной деятельности для реализации целей, указанных в настоящем Уставе» (п. 1.4. ч. 1 Положения). Одной из основных функций дружинников является содействие ГИБДД в обеспечении безопасности дорожного движения
.

Весьма положительным в рассматриваемых нормативных аспектах является опыт, уже приобретенный в Республике Башкортостан
. В целях активизации работы общественных формирований, более широкого привлечения населения к охране общественного порядка, был принят Закон РБ от 28 июля 1997 г. № 114-з «Об общественных формированиях правоохранительной направленности в Республике Башкортостан». В указанном нормативном правовом акте нашел свое разрешение целый комплекс правовых и организационных вопросов взаимодействия формирований общественности и органов внутренних дел, привлечения населения к охране общественного порядка и профилактике правонарушений.

Закон установил организационно-правовые формы общественных органов правоохранительного характера, определил порядок их образования и деятельности, направленной на защиту прав и свобод граждан, общественной безопасности, обеспечение деятельности общественных органов правоохранительного характера в соответствии с Конституцией Республики Башкортостан, ее законами и иными нормативными правовыми актами.

Широкое распространение система получила в Калининском, Октябрьском и Советском районах Уфы, городах Белебее, Мелеузе, Салавате, Стерлитамаке, Нефтекамске, Янауле, в Бураевском, Кармаскалинском, Уфимском, Иглинском, Чишминском и ряде других районов. Стоит заметить однако, что в некоторых городах и районах работа по осуществлению профилактики в рамках системы осуществляется по формальным планам, утвержденным администрациями. Мероприятия не вытекают из складывающейся оперативной обстановки и особенностей обслуживаемой территории
.

Таким образом, в соответствии с большинством нормативных актов субъектов Федерации народные дружины создаются по решению органов местного самоуправления и действуют в соответствии с правовыми актами органов власти. Не допускается создание народных дружин при таких общественных объединениях, как политические партии, а также создание политических партий в самих народных дружинах.

В народную дружину принимаются на добровольной основе в индивидуальном порядке граждане, достигшие возраста 18 лет, способные по своим деловым и моральным качествам, а также по состоянию здоровья исполнять обязанности народного дружинника.

В народную дружину не могут быть приняты лица:

а) ранее судимые;

б) в отношении которых возбуждены и расследуются уголовные дела; 

в) в отношении которых уголовное преследование прекращено по не реабилитирующим основаниям;

г) состоящие на учете в лечебно-профилактических учреждениях по поводу психического заболевания, наркомании или алкоголизма или опасного инфекционного заболевания;

д) признанные по решению суда недееспособными или ограниченно дееспособными;

е) подвергнутые административным взысканиям за правонарушения, посягающие на общественный порядок или установленный порядок управления;

ж) не имеющие регистрации по месту жительства в населенном пункте по месту нахождения народной дружины;

з) совершившие проступки, дискредитирующие звание народного дружинника.

Как отмечалось выше, особой формой индивидуального участия граждан в обеспечении правопорядка является внештатное сотрудничество с правоохранительными органами. Внештатные сотрудники оказывают содействие правоохранительным органам в выполнении задач по охране общественного порядка и безопасности, защиты природы, природных ресурсов и окружающей среды, охране Государственной границы, при проведении таможенных мероприятий и в других сферах обеспечения правопорядка.

Правовую основу деятельности внештатных сотрудников составляют: Конституция Российской Федерации, федеральные законы и иные нормативно-правовые акты Российской Федерации, правовые акты субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, положения о внештатном сотрудничестве, принятые правоохранительными органами.

Внештатные сотрудники подбираются на добровольных началах и в индивидуальном порядке, как правило, из числа наиболее активных работников организаций, общественных объединений, обладающих знаниями в области, в которой они будут сотрудничать, а также бывших работников органов внутренних дел, налоговых органов, органов федеральной службы безопасности, юстиции, прокуратуры и других правоохранительных органов, военнослужащих, проживающих на территории, обслуживаемой соответствующим органом государственной власти, органом местного самоуправления.

Контроль за деятельностью граждан, участвующих в обеспечении правопорядка, осуществляют органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления в пределах своих полномочий.

Надзор за исполнением законодательства Российской Федерации гражданами, участвующими в обеспечении правопорядка, осуществляют Генеральный прокурор Российской Федерации и подчиненные ему прокуроры.

Представляют значительный интерес, на наш взгляд, вопросы частной сферы правоохранительных услуг. Такие услуги, оказываемые с разрешения государства гражданам частными детективами, охранными предприятиями и службами безопасности, имеют полезную общественную форму организаций частной правоохранительной деятельности.

Подобно нотариальным палатам они являются разновидностью объединений граждан, особенностью которых является отказ от принципа добровольности при их организации. Это объединения (формирования) граждан, которые участвуют в обеспечении правопорядка и имеют особенный правовой статус, чем существенно отличаются от всех иных общественных объединений граждан, в том числе и объединений (формирований) правоохранительной направленности.

В нормативно-правовых актах, регламентирующих частную детективную и охранную деятельность, не отмечается, что она является частной правоохранительной деятельностью. Однако, анализ целей и содержания, форм и методов работы частных детективов, охранников и ряда некоторых юридических характеристик указывает на то, что ее можно считать именно частной правоохранительной деятельностью. Некоторые авторы справедливо, по нашему мнению, относят к частным правоохранительным органам частные детективные и охранные структуры
.

Частная детективная и охранная деятельность возникла в России в коне 80-х годов, в так называемый период перестройки и массового роста частного предпринимательства. На этом этапе развития, при отсутствии правового регулирования начали создаваться частные детективные и охранные структуры, в том числе, к сожалению, и в криминальной среде.

Закон Российской Федерации «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» (1992 г.) положил начало правовому регулированию, а также государственному управлению в частной правоохранительной сфере. Он установил специальные правовые основания для участия определенной категории граждан в обеспечении правопорядка.

Согласно указанному Закону, частные детективные и охранные структуры оказывают услуги (сбор сведений по гражданским или уголовным делам, поиск без вести пропавших граждан, защиту жизни и здоровья граждан, охрану имущества собственников, обеспечение порядка в местах проведения массовых мероприятий и др.) физическим и юридическим лицам на договорной основе в целях защиты законных прав и интересов своих клиентов. Таким образом, впервые в послереволюционной период существования России законодатель предоставил негосударственным органам право обслуживать граждан (клиентов) в сфере правопорядка.

В своей деятельности частные охранники имеют право использовать оружие и другие специальные средства. При возникновении ряда обстоятельств обладают возможностью ограничивать в некоторой степени права и интересы других граждан. Перечисленные признаки указывают на необходимость особого правового режима регулирования, контроля и надзора со стороны государственных органов и общественности за частной детективной и охранной деятельностью.

Таким образом, принятый в 1992 г. Закон РСФСР «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» урегулировал многие проблемы в сфере частной детективной и охранной деятельности, но не решил основные вопросы участия граждан в обеспечении правопорядка.

Правовые основы и общие формы взаимодействия 

органов внутренних дел с гражданами, участвующими в обеспечении правопорядка в ДНД

В приведенном анализе невозможно раскрыть все аспекты взаимодействия органов внутренних дел с гражданами, участвующими в обеспечении правопорядка, мы попытаемся лишь осветить особенности, характерные для него в современный период.

С содержательной точки зрения взаимодействие заключается в согласованных по цели, месту и времени усилиях и во взаимной помощи при достижении задач, стоящих перед субъектами. Оно реализуется в процессе совместной деятельности.

На уровне МВД России, МВД, УВД субъектов Российской Федерации, в ГУВД крупных городов созданы координационно-методические советы по предупреждению преступлений, специализированные координационно-методические советы по предупреждению правонарушений, усилению контроля над оборотом оружия, боеприпасов к нему, за частной детективной и охранной деятельностью и др.

Исследования подтвердили необходимость налаживания координации деятельности органов внутренних дел и общественных объединений по изучению и формированию общественного мнения, совершенствованию критериев оценки работы участковых инспекторов милиции, патрульно-постовой службы милиции и др. В то же время с объединениями, имеющими государственно-общественную форму и специальный административно - правовой статус (или как их называют в Уставе патрульно-постовой службы – общественными формированиями), следует организовывать взаимодействие, налаживать надежный надзор и контроль, необходимые для предупреждения возможных нарушений и превышения властных полномочий.

Наиболее важные отношения, возникающие в процессе координации и взаимодействия, могут, а порой и должны быть урегулированы межведомственными правовыми актами или соглашениями, если они не закреплены в нормах права.

Сотрудники милиции имеют также право пользоваться беспрепятственно в служебных целях средствами связи, принадлежащими организациям, общественным объединениям и гражданам; получать безвозмездно от организаций и граждан информацию (за исключением случаев, когда законом установлен специальный порядок получения соответствующей информации); использовать безвозмездно возможности средств массовой информации для установления обстоятельств преступлений, а также лиц, их совершивших (п. 29–31 ст. 11 Закона «О милиции»).

В милиции не допускается создание и деятельность политических партий и их организаций. Сотрудники милиции не могут быть ограничены в своей служебной деятельности решениями политических партий и общественных объединений, преследующих политические цели (ст. 20 Закона «О милиции»).

Милиция также должна содействовать представителям общественных объединений в осуществлении их законной деятельности, если им оказывают противодействие или угрожает опасность (п. 23 ст. 10 Закона «О милиции»). На наш взгляд, это положение в полной мере распространяется и на общественные формирования и может применяться в тех случаях, когда отдельные сотрудники милиции ненадлежащим образом исполняют свои обязанности.

Указанный нормативный аспект находит свое воплощение (реализацию) в обязанностях отдельных служб и подразделений милиции общественной безопасности, а также отдельных сотрудников. Например, участковый уполномоченный милиции обязан обеспечивать взаимодействие с общественными объединениями (ст. 24 УППС). В то же время следует отметить, что Устав патрульно-постовой службы (ст. 21 УППС), в части обязанностей командиров строевых подразделений милиции и их заместителей – обеспечивать взаимодействие с общественными объединениями для совместной работы на постах и маршрутах, оказывать им методическую и практическую помощь в обучении формам и методам борьбы с правонарушениями – допускает неточность. Ибо члены общественных объединений не наделены минимально необходимыми властными полномочиями и, естественно, не имеют реальной нормативно закрепленной возможности нести службу на постах или маршрутах.

Следует обратить внимание на обязанности патрульных и постовых нарядов в области взаимодействия с общественными формированиями (ст. 91 УППС). Во-первых, это обязанность постоянно взаимодействовать, что преследует и конечную цель – оказывать содействие в осуществлении возложенных на общественные формирования задач по обеспечению порядка на улицах и в общественных местах. Во-вторых, это обязанность обучать представителей общественных формирований приемам и методам работы по предупреждению, выявлению и пресечению наиболее распространенных видов правонарушений, знакомить их с оперативной обстановкой на обслуживаемой территории (это осуществляется при совместном несении службы). В-третьих, оказывать помощь в задержании и доставлении правонарушителей. В-четвертых, информировать их об обстоятельствах совершения преступления, приметах преступников. В-пятых, задействовать их в установлении свидетелей и очевидцев, охране места происшествия.

Основными направлениями (формами) взаимодействия органов внутренних дел с различными объединениями граждан правоохранительной направленности, в том числе и ДНД, являются: разработка и реализация совместных планов и отдельных мероприятий, например, по проведению общественно-политических акций – митингов, шествий и т.п.; совместное изучение состояния правонарушений, общественного мнения; обмен информацией, представляющей взаимный интерес; совместная разработка предложений (рекомендаций) по вопросам укрепления правопорядка; проведение совместных мероприятий в сфере правовой пропаганды подготовки граждан, участвующих в обеспечении правопорядка.

Разнообразие форм взаимодействия органов внутренних дел с общественными формированиями, и с ДНД, в частности, свидетельствует о множестве взаимоотношений, возникающих между этими субъектами. Однако, сами по себе эти формы не показывают существующее различие общественных формирований в зависимости от их организации, административно-правового статуса и других факторов и условий.

Например, частным охранным предприятиям предоставляется право содействовать правоохранительным органам в обеспечении правопорядка, в том числе на договорной основе (ст. 3 Закона «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации»). Нормативные правовые акты МВД России даже рекомендуют использовать частные охранные структуры в охране общественного порядка, а в ГУВД Москвы их, например, включают в систему комплексного использования сил и средств по единой дислокации.

Практика, сложившаяся в Москве, свидетельствует о том, что частные охранники вступают в добровольную народную дружину. В порядке эксперимента они несут патрульно-постовую службу самостоятельно в «спальных» районах города. Они включены в систему единой дислокации охраны общественного порядка и несут службу вместе с нарядами патрульно-постовой службы милиции, а при чрезвычайных обстоятельствах вместе со всеми гражданами участвовали в ночных дежурствах по подъездам.

Наставление по организации контроля органами внутренних дел за частной детективной и охранной деятельностью определило две основные задачи, имеющие отношение к рассматриваемому нами вопросу. Это, во-первых, привлечение частных охранников к сотрудничеству в качестве внештатных сотрудников милиции, и, во-вторых, создание необходимых условий для взаимодействия с охранно-сыскными предприятиями в осуществлении охраны общественного порядка и борьбы с преступностью.

 Таким образом, взаимоотношения органов внутренних дел с особыми общественными формированиями, какими являются частные охранники и их структуры, в различных условиях осуществляются как минимум в таких управленческих формах, как координация, взаимодействие и контроль.
Резюмируя все вышеизложенное, приходим к следующим выводам. В современных условиях, когда в стране расширяются процессы демократизации и гласности, а наступление на преступность осуществляется «всем миром», именно работа с законопослушным населением: представителями общественности и гражданами выдвигается на первый план, становится более значимой. Следует отметить, что активность граждан, участвующих в обеспечении правопорядка, постепенно возрастает; накапливается некоторый положительный опыт. На основании изложенного, милиции следует шире использовать свое право объявлять вознаграждение за помощь в раскрытии преступлений и задержании лиц, их совершивших (п. 32 ст. 11 Закона «О милиции»).

В настоящее время деятельность народных дружин как общественных организаций граждан основывается, прежде всего, на положениях отдельных статей Закона РФ «Об общественных объединениях» от 19 мая 1995 г., с принятием которого утратило свою силу Положение «О добровольных народных дружинах РСФСР по охране общественного порядка». Данное положение юридически закрепляло права, обязанности и меры социальной защищенности народного дружинника, которых нет в законе «Об общественных объединениях». Постановление Совета Министров СССР от 12 марта 1987 года «Об отмене дополнительных отпусков, предоставляемых за выполнение отдельных общественных поручений», лишило возможности стимулировать деятельность членов добровольных народных дружин и других общественных формирований правоохранительной направленности.

 Из нового УК РФ исключена статья об уголовной ответственности за сопротивление народному дружиннику, посягательство на его жизнь или оскорбление при исполнении им обязанностей по обеспечению общественного порядка и безопасности. Хотя действующая иная статья 317 «Посягательство на жизнь сотрудника правоохранительного органа» предусматривает ответственность за посягательство на жизнь сотрудника правоохранительного органа, военнослужащего, а равно их близких в целях воспрепятствования законной деятельности указанных лиц по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности либо из мести за такую деятельность. 

В ст. 19.3 нового КоАП РФ отсутствуют меры административного взыскания за неповиновение народному дружиннику и внештатному сотруднику милиции, которые были предусмотрены в ст. 165 ранее действующего КоАП РСФСР. 

Федеральный закон «Об участи граждан РФ в обеспечении правопорядка» пока не принят. Таким образом, государство в настоящее время не имеет нормативных рычагов, обеспечивающих правовую защиту дружинника, внештатного сотрудника милиции.

В целях дальнейшего более тесного взаимодействия органов внутренних дел с негосударственными общественными формированиями, особенно зарекомендовавшими себя с положительной стороны, необходимо внести изменения в действующее законодательство, которые позволит нормативно и более детально урегулировать условия сотрудничества в борьбе с преступностью. Предприятиям, активно участвующим в охране общественного порядка и борьбе с преступностью, необходимо предоставить льготы в области налогообложения. Нужно продолжать, на наш взгляд, работу по созданию механизма взаимодействия, обеспечивающего эффективность совместного использования сил и средств. Принять меры к разработке механизма по взаимообмену информацией, способствующей раскрытию преступлений, между органами внутренних дел и общественными формированиями правоохранительной направленности. Необходимо шире использовать опыт работы правоохранительных структур зарубежных стран и регионов России в данном направлении.

Все эти вопросы, как нам думается, должны найти свое отражение в проектах федеральных законов «О профилактике правонарушений» и «Об участии общественности в охране общественного порядка» и др.

Понимание, согласие и взаимодействие являются теми факторами, которые позволят объединить усилия органам внутренних дел и общественным формированиям правоохранительной направленности в создании новой реорганизованной структуры, способной более эффективно решать общие задачи по борьбе с преступностью.
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