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генерал-полковника милиции А. А. Чекалина 

на встрече с научной общественностью 

по проблемам противодействия экстремизму, терроризму и обеспечению общественной безопасности при проведении массовых мероприятий (29 сентября 2006 г.)

Уважаемые коллеги!

Анализ криминальной ситуации в нашей стране показывает, что существует определенная взаимосвязь успехов государства и общества в экономике, политике и других сферах общественной жизни с противодействием этому процессу со стороны ряда неправительственных объединений, других псевдообщественных организаций, а также отдельных средств массовой информации. Поднимается с колен промышленность, развивается экономика, нарабатываются солидные финансовые государственные активы, принимаются президентские программы социального развития страны. Все это способствует усилению позиций государства как на внутренней, так и на международной арене. Однако деструктивным силам не по нраву подъем России, о чем убедительно свидетельствуют экстремистские проявления последнего времени.

Как показывает международный опыт (и мы отдаем себе в этом полный отчет), только запретительными мерами разрешить проблему экстремизма невозможно. Уверен, зарождение экстремизма можно остановить. Опора только на УПК и УК, демонстрация силы – это не самые эффективные методы, есть десятки других способов, как можно открыть души людей, вдохновить и увлечь их своими идеями и дальше идти вместе. Для преодоления негативных явлений необходима консолидация общества, дальнейшее оздоровление социально-политической и экономической обстановки в стране. 

К сожалению, предлагаемые различными научными учреждениями и отдельными специалистами меры по совершенствованию российского законодательства сводятся, как правило, к повышению мер юридической  ответственности. Однако если провести сравнительный анализ отечественного и зарубежного законодательства, то оказывается, что у нас установлены более строгие законы. Другое дело, что исполнение этих законов нередко находится на весьма низком уровне. 

Как представляется, системный подход к противодействию экстремизму и терроризму требует, чтобы органы внутренних дел и другие государственные правоохранительные институты имели стандартные алгоритмы действий на противоправные акты. Этим будет исключена опасность принятия необоснованных и неправильных решений, неверного интерпретирования и освещения складывающегося положения дел СМИ и искаженного восприятия действий органов государственной власти населением. 

В настоящее время выработан и апробирован на практике регламент действий при получении сигнала о террористическом акте, в котором поминутно расписаны первоочередные меры в процессе реагирования на возникшую ситуацию. В подобные моменты зачастую проявляется растерянность. Вместо того, чтобы задерживать погромщиков, участников, активистов, подстрекателей, сотрудники органов внутренних дел начинают защищать чью-то собственность. Конечно, это нужно делать, но в первую очередь мы должны пресекать, задерживать, привлекать к ответственности правонарушителей. 

В целях научного обеспечения деятельности органов внутренних дел в рассматриваемой сфере следует глубже проанализировать и использовать на практике достижения таких наук, как философия, психология, социология, логика и т.д. В частности, необходимо изучить вопросы восприятия человеком дезинформации, организации противодействия распространению провокационных слухов. 

В военной науке уже существует такое понятие, как «противодействие провокационным слухам», специалистами выработаны определенные механизмы этого противодействия. Сегодня и мы вынуждены к этой проблеме повернуться лицом, ведь постороннее негативное воздействие на общественные настроения, обработка сознания населения постоянно усиливаются. 

Особые задачи возлагаются на органы внутренних дел в связи с приближением выборной кампании. Естественно, это будет очень непростое время, так как некоторые политические силы попытаются взять некий реванш и дестабилизировать обстановку в стране. На общественное сознание постоянно оказывается негативное психологическое влияние, особенно СМИ. Именно поэтому мы должны выработать и использовать в нашей работе определенные методики, наставления по работе с групповым сознанием, профилактической работе с населением, направленные на формирование правильного восприятия действующего законодательства и его исполнение. 

Федеральный закон о противодействии экстремистской деятельности прямо указывает на приоритет упреждающих мер в борьбе с дестабилизирующими проявлениями. Сотрудники органов внутренних дел подчас «с ленцой» относятся к его исполнению, мотивируя тем, что это сфера деятельности ФСБ. Но с нас эту линию никто не снимал. Поэтому необходимо теснее выстраивать взаимодействие со всеми заинтересованными правоохранительными структурами и четко определить ролевое участие каждой из них. В связи с этим требуется глубокая проработка содержания правовых норм и их последующая конкретизация в ведомственных подзаконных актах. И здесь мы рассчитываем на имеющийся потенциал ведомственной науки.

Как важнейший фактор предупреждения экстремизма – ускоренное решение вопросов молодежной политики и ее трудовой занятости. Особые подходы должны быть к организации предупредительно-профилактической работы в этой чувствительной социальной среде. Необходимо найти общие точки соприкосновения, выйти на такое содержание действий сотрудников милиции, которое позволяло бы установить доверительные отношения с подростками и получить их поддержку при выявлении экстремистски настроенных лиц и хулиганствующих элементов. Необходимо чаще встречаться с представителями различных слоев населения в целях лучшего взаимопонимания. 

Возникает вопрос: достаточна ли наша методологическая база, проведен ли всесторонний и полный анализ, который можно использовать на практике? Думается, здесь необходима связь с другими отраслевыми научными учреждениями, Министерством юстиции, прокуратурой, судебными департаментами и т.д. 

Отмечается некоторое снижение числа террористических проявлений. Это происходит потому, что мы научились их распознавать, профилактировать, серьезно улучшили оперативно-розыскную деятельность, создали сеть информаторов, внедрили передовые инновационные технологии на основе исследования зарубежного опыта, в том числе с использованием  служебных животных, активизировали проведение в потенциальной криминальной среде профилактической работы. Общеизвестно, терроризм – это источник сверхприбыли от заказчика, это форма политического давления государства на государство, сообщества на сообщество. Наша задача отрубить голову этой гидре на территории Российской Федерации. 

Несомненно, наиболее острой проблемой является эффективное противодействие терроризму. Он продолжает изворачиваться, изменяя формы и методы разрушительного вреда, приобретая все более изощренный характер. Международный терроризм, объявив тотальную войну мировому сообществу, превратился в сложную высокотехнологичную, приносящую сверхприбыли социальную систему. Это не просто слова: терроризм никогда еще не носил столь ярко выраженного антигосударственного характера, не был столь жестоким. Эта эпидемия пошла по всему миру. Ее идеология используется все большим количеством различных сообществ и т.д. Но мысль о поляризации мира по схеме «ислам и иные конфессии» – глубоко ошибочна. Терроризм опасен не только какими-то местными, региональными проявлениями. Ведь зачастую его объектами становятся различные «высокочувствительные и потенциально опасные» области промышленного производства, ядерные объекты и объекты жизнеобеспечения и т.д. 

Терроризм весьма изменчив, и поэтому в науке не может быть поставлено окончательной точки в исследовании его особенностей как явления, основ, идеологии, способов террористической деятельности. Любое крупное исследование по этой тематике также должно затрагивать вопросы борьбы с террористической угрозой. Должна быть создана научно проработанная накопительная система – ни один факт, ни один признак, ни одно событие не должно оставаться неисследованным и неучтенным.

При решении вопросов активизации борьбы с терроризмом следует учитывать пример Чеченской Республики. Чечня стала прозрачной, она контролируема собственной правоохранительной системой, численность которой уже превышает 16 тыс. единиц личного состава. Однако теперь проблемы появились в сопредельной Ингушетии: частые обстрелы, криминальные взрывы, провокации против сил правопорядка. Раскрывать эти преступления очень сложно, широко развиты нежелание давать показания, приоритет каких-то мифических родовых ценностей над правозащитными. Периодически поступает тревожная оперативная информация из Астраханской и Волгоградской областей. В этих регионах есть многочисленная прослойка   граждан,   которые   были   участниками   событий 1995-1996 гг. и 1999-2000 гг. Вместе с тем имеется серьезный опыт успешной борьбы с терроризмом в Дагестане. Его следует изучать и распространять.

В настоящее время в системе МВД создан специальный Департамент, работает розыскное бюро по борьбе с терроризмом, поставлена новая современная техника, расставлены поисковые средства на транспортных коммуникациях. Однако этого недостаточно. В сложившихся условиях необходимо «поднимать» связи террористов, идти по созданным ими цепочкам, выявлять и отсекать их финансовые источники и материальную базу. И силовые операции, и мощнейшие компьютерные технологии, и аналитические исследования – вот наш арсенал современных средств. 

Ситуация требует, чтобы противодействие терроризму осуществлялось на научно обоснованной и системной основе, поэтому сегодня как никогда востребованы ваши научные исследования в этой сфере.

Темой нашей встречи обозначены проблемы противодействия экстремизму и, как следствие, его крайнему проявлению – терроризму в нашем обществе, а также вопросы обеспечения общественной безопасности при проведении массовых мероприятий. Выбор вопросов для обсуждения не случаен и обусловлен, с одной стороны, ростом  террористической  угрозы  в  период  проведения  подобных мероприятий, а с другой – увеличением их числа в крупных мегаполисах страны. Свидетельством тому – празднование 300-летия Санкт-Петербурга, 1000-летия Казани, недавний саммит глав государств – участниц «Группы восьми» в Санкт-Петербурге и др. 

Проведение подобных мероприятий требует комплексного подхода к обеспечению общественного порядка и безопасности. В силу сложности и многоплановости решаемых задач требуются согласованные действия как подразделений органов внутренних дел, так и государственных органов управления, органов местного самоуправления, общественных формирований.

Подразделения МВД накопили большой опыт охраны общественного порядка и обеспечения безопасности в подобных условиях, они располагают современными техническими средствами охраны, связи и контроля за оперативной обстановкой. Однако стремительные изменения в социально-политической жизни общества, обусловленные как демократическими преобразованиями в стране, так и перспективами интеграции России в мировое сообщество, существенно осложняют оперативную обстановку и предъявляют все более высокие требования к проведению подобных мероприятий. Привлекаются все большие силы и средства, а также ранее неиспользованные резервы, например, такие как негосударственные формирования правоохранительной направленности. Но нам необходимо более широкое использование специальных средств, современных спутниковых систем контроля за действиями нарядов милиции, применение служебных животных. 

Хочу обратить ваше внимание еще на одну проблему. Сегодня все больше и больше раздается голосов о деструктивной, подрывной деятельности некоторых СМИ, через которые идет формирование «маленьких человечков», пропаганда агрессии, надломленной психологии, идеологии насилия. Перед нами стоит задача создания методологии работы со средствами массовой информации, использования их возможностей в правоохранительной и правовоспитательной деятельности, привлечения к сотрудничеству, профилактике преступлений и правонарушений. 

Надеюсь, что озвученный сегодня перечень основных проблем послужит хорошей основой для откровенного и плодотворного обмена мнениями, позитивно скажется как на качестве научной продукции, так и на уровне научного обеспечения оперативно-служеб-ной деятельности органов внутренних дел в целом.

___________

Н.  Г.  А н д р ю х и н, 

кандидат юридических наук, доцент;

А.  Н.  С а н д у г е й,

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России)

Положительный опыт профилактики преступности учащихся несовершеннолетних достоин внедрения

Проведенные во ВНИИ МВД России исследования кризисных проявлений постсоветского периода в некоторых сферах государственного управления по-новому характеризуют состояние и динамику преступности несовершеннолетних. В 2005 г. в Российской Федерации зарегистрировано 154 734 преступления, совершенных несовершеннолетними или при их участии, что на 0,2% больше по сравнению с аналогичным периодом предыдущего года. Рост подростковой преступности наблюдался более чем в половине субъектов Российской Федерации. 

Анализ статистических данных показывает, что количество преступлений несовершеннолетних в расчете на 100 тыс. населения в возрасте 14-17 лет составляет по Российской Федерации в 2005 г. 1671,8 единиц и непрерывно возрастает с 2002 г. Наибольшее количество подростков, совершивших в 2005 г. преступные деяния, выявлено в Приволжском, Сибирским и Центральном федеральных округах, где их количество составило соответственно: 32 313, 32 172 и 25 308
.
Особую тревогу вызывает резкое увеличение количества преступлений несовершеннолетних в республиках Дагестан и Ингушетия (соответственно на 32,9% и 30,0%), где периодически отмечаются попытки деструктивных элементов вести пропаганду экстремистских идей в образовательных учреждениях. 

Доминирующей тенденцией российской подростковой преступности является рост опасных насильственных и корыстно-насиль-ственных деяний, совершаемых подростками. При этом среди лиц, совершивших преступления до достижения 18-летнего возраста, самым многочисленным контингентом являются учащиеся несовершеннолетние. За последние пять лет их удельный вес в общем числе несовершеннолетних правонарушителей определяется в пределах 48-53,8%. Кроме того, в  2005 г. в органы внутренних дел было доставлено почти 50 тыс. (48 234) учащихся общеобразовательных учреждений, совершивших общественно опасные деяния до достижения возраста уголовной ответственности. В общем массиве несовершеннолетних, нарушивших уголовно-правовые запреты, они составляют 30%. 

Негативные тенденции криминальной активности учащихся несовершеннолетних подтверждаются при анализе деятельности ОВД за 2005 г. по пресечению правонарушений и безнадзорности несовершеннолетних. В указанный период в органы внутренних дел за различные правонарушения было доставлено свыше 1 млн 120 тыс. несовершеннолетних. В их числе более 545 тыс. учащихся общеобразовательных школ, 265 тыс. учащихся других образовательных учреждений, 243 тыс. неработающих и уклоняющихся от обучения,    160 тыс. беспризорных и безнадзорных, 50 тыс. подростков, не умеющих читать и писать.
Анализ профилактической деятельности органов внутренних дел показывает, что учащиеся с различными формами асоциального поведения в большинстве случаев несвоевременно попадают в сферу административно-правового воздействия милиции и тем самым упускается возможность корректирования их поведения посредством мер, характеризуемых снижением репрессивности государственно-правового принуждения. Так, в течение 2003-2005 гг. во многом из-за пассивности образовательных учреждений и других субъектов превентивной деятельности произошло снижение количества профилактируемых со стороны ОВД несовершеннолетних на                    12,3 тыс. человек.  

В целях преодоления сложившейся ситуации учебным заведениям необходимо сконцентрировать все имеющиеся ресурсы на выполнении задач профилактики безнадзорности и правонарушений учащихся. В рамках организации учебного процесса на ранней стадии могут быть вскрыты и нейтрализованы негативные личностные и внутрисемейные трансформации и решены многие другие вопросы социальной защиты детей.

 Надо иметь в виду, что виктимизация и криминализация семейно-бытовой и иных сфер жизнедеятельности несовершеннолетних достигла такой степени, что обеспечение нормального нравственного и физического развития учащихся, находящихся в социально опасной ситуации, может получить надлежащее комплексное сопровождение только при условии согласованного участия различных субъектов профилактики, и, прежде всего, имеющих специальные административно-предупредительные полномочия. Данное обстоятельство обострило проблему кадрового укрепления подразделений по делам несовершеннолетних, хотя определенные меры и принимаются. В настоящее время практически во всех регионах не только выполнено, но и превзойдено «рамочное» требование федеральных органов власти по количеству штатных должностей инспекторов по делам несовершеннолетних милиции общественной безопасности. По состоянию на 1 июня 2006 г. почти в 50 субъектах Российской Федерации введено в штат ОВД более 2035 дополнительных должностей инспекторов по делам несовершеннолетних в общеобразовательных учреждениях. Наибольшее количество  указанных должностей (от 667 до 150) было введено в Республике Татарстан, Краснодарском, Красноярском, Ставропольском, Хабаровском краях, Кемеровской области. 

Положительный опыт функционирования института школьных инспекторов в последние 3 – 10 лет имеется в общеобразовательных учреждениях Республики Татарстан, Краснодарского и Ставропольского краев, Кемеровской области, Ханты-Мансийского автономного округа и других субъектов Федерации. 

Особого внимания заслуживает работа школьных инспекторов в Краснодарском крае, где эффективная профилактическая деятельность является одним из важнейших факторов того, что в последние годы в крае наблюдается стойкая тенденция снижения криминальной активности несовершеннолетних. Например, с 2001 по 2005 гг. уменьшилось на 25% количество несовершеннолетних, принимавших участие в совершении преступлений (2001 г. – 3317, 2002 г. – 2770, 2003 г. – 2340, 2004 г. – 2372, 2005 г. – 2471), в том числе и на 11,3% участников преступлений из числа учащихся средних школ (2001 г. – 785, 2002 г. – 678, 2003 г. – 752, 2004 г. – 679, 2005 г. – 696).

За 5 месяцев 2006 г. учащимися и студентами совершено 230 преступлений, из них учащимися образовательных школ 151, что на 4,6% меньше АППГ. Сохраняется устойчивая динамика снижения преступлений совершенных на территории образовательных учреждений. В 2003 г. на территории школ было зарегистрировано           433 преступления, в 2004 г. – 376, в 2005 г. – 302. За четыре месяца        2006 г. всего зарегистрировано 92 преступления на территории школ, снижение составило 26,4% (АППГ 125).

С учетом осложнений оперативной обстановки в регионе Северного Кавказа, угрозой террористических актов – недопущение актов терроризма в учебных заведениях Краснодарского края одно из приоритетных направлений деятельности школьных инспекторов ПДН.

Анализ динамики количества совершенных несовершеннолетними в последние годы общественно опасных деяний, связанных с заведомо ложными сообщениями об актах терроризма, свидетельствует о результативности данной работы. Так, начиная с 2001 г., количество подобных деяний постоянно сокращается и к 2006 г. уменьшилось более чем в 3 раза (с 61 до 19 случаев). 

Личный состав УВД-ОВД ежедневно при проведении инструктажа ориентируется на бдительное несение службы. К территориям учебных заведений, местам досуга учащихся и студентов приближены маршруты патрулирования патрульно-постовых нарядов милиции. Старшими патрулей производится проверка территорий учебных учреждений на наличие взрывчатых веществ и взрывных устройств, проверяется несение службы лицами, осуществляющими охрану учебного заведения, о чем делается соответствующая запись в журнал проверки несения службы.

Инспекторы отдела по делам несовершеннолетних осуществляют систематические проверки состояния внешнего ограждения, освещения территорий, пристроек и основных зданий детских дошкольных учреждений, школ, ПТУ, техникумов, вузов на предмет их технической защищенности, соблюдения мер антитеррористической безопасности.

Представленный положительный опыт позволяет сделать вывод о том, что введение в кадровый состав подразделений по делам несовершеннолетних ОВД должностей инспекторов по делам несовершеннолетних в общеобразовательных учреждениях является одним из первых и эффективных шагов региональных органов государственной власти и муниципальных образований по восстановлению приоритета профилактической функции и предметности социальной защиты учащихся от угрозы их криминализации и виктимизации. 
Изучение накопленного органами внутренних дел современного положительного опыта деятельности по отражению угроз нормальному нравственному и физическому развитию детей показывает, что ее эффективность существенно возрастает благодаря развитию линейного принципа в организации профилактической деятельности подразделений по делам несовершеннолетних. Так, во многих ГУВД-УВД, наряду с введением института школьных инспекторов ПДН, реализуются меры по совершенствованию организационных форм профилактической работы с учащимися несовершеннолетними в семейно-бытовых условиях. Положительная практика профилактической работы имеется в ГУВД Ставропольского края, где в структуру отдела по делам несовершеннолетних ОВД г. Георгиевска и Георгиевского района было дополнительно введено отделение по работе с неблагополучными семьями. В качестве приоритетного направления деятельности сотрудников отделения определено проведение индивидуально-профилактической работы с родите​лями или законными представителями несовершеннолетних, не исполняющими свои обязанности по воспитанию, обучению и содержанию не​совершеннолетних и (или) отрицательно влияющими на их поведение, либо жес​токо обращающимися с ними, а также с родителями или законными пред​ставителями в благополучных семьях при необходимости предупреждения совершения пра​вонарушений их несовершеннолетними детьми.
Анализ результатов деятельности отделения ПДН ОВД                             г. Георгиевска и Георгиевского района, специализирующегося на работе с неблагополучными семьями, показал, что данная форма организации и проведения профилактической работы способствует активизации выполнения соответствующей функции ОВД и обеспечивает более эффективное взаимодействие милиции с другими субъектами системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Поэтому данные официальной статистики, связанные с ростом количественных показателей деликтности несовершеннолетних и их родителей, указывают на повышение результативности профилактической работы «семейных» инспекторов ПДН. Примерами, показателей эффективности могут быть данные уголов​ной статистики: 

а) о более активном применении норм уголовного закона с «двойной превенцией»; 

б) о соотношении числа указанных преступлений с количеством тяжких и особо тяжких насильственных преступлений; 

в) о замедлении темпов увеличения количества тяжких и особо тяжких насильственных преступлений учащихся. С учетом таких ситуаций эффективность профилактической деятельности «семейного» инспектора проявляется в реальном снижении латентности правонарушений, совершаемых в семейно-бытовой сфере. Кроме того, улучшение работы по выявлению общественно опасных деяний ведет к реальному восстановлению нарушенных прав граждан и предотвращению различных конфликтных ситуаций, для разрешения которых потерпевшими, их родными и близкими могут использо​ваться неправомерные средства и способы, в том числе преступные.

Сравнительный анализ статистических данных 2003-2005 гг. указывает на возросшую результативность профилактической деятельности ПДН в работе с неблагополучными семьями. Позитивные результаты были достигнуты во многом благодаря функционированию специализированного отделения. Например, объем административной деятельности по выявлению неблагополучных семей и установлению профилактического надзора возрос более чем в 4 раза; инициирование соответствующих исков в гражданском процессе увеличилось в 2,9 раза
, количество возбужденных административных производств – в 2,2 раза.

В отношении каждой четвертой семьи, снимаемой с профилактического учета ПДН ОВД г. Георгиевска и Георгиевского района, профилактический надзор был прекращен в связи с оздоровлением семейно-бытовой обстановки.

В настоящее время серьезную озабоченность вызывает проблема наркотизации молодежной среды. В органах здравоохранения и внутренних дел на профилактическом учете состоит свыше 19 тыс. несовершеннолетних, употребляющих наркотики. Но эти цифры не отражают реальной действительности. Количество несовершеннолетних, употребляющих наркотические вещества, значительно больше. Наблюдается трансформация социально-демографической структуры, наркотизации учащихся образовательной среды. Большинство из тех, кто пристрастился к наркотикам, впервые их попробовали: в 15-16 лет – 56%, в 13-14 лет – 32%, в 17-18 лет –12%. Наиболее опасный возраст для наркотизации – 13-16 лет. Десять лет назад до 16 лет впервые начинали употреблять наркотики 11% молодых людей. 

По некоторым прогнозам, рост показателей, связанных с употреблением наркотических средств, психоактивных веществ, будет продолжаться  до 2010 г. Поэтому одним из приоритетных направлений в деятель​ности ОВД необходимо определить профилактику наркомании среди несовершеннолетних. В этих целях следует разработать и осуществлять комплекс оперативно-профилактических мероприятий, направленных на своевременное выявле​ние фактов склонения и вовлечения несовершеннолетних в потребление наркотических средств, повсеместно распространять положительный опыт. 

Заслуживает внимания практическая деятельность УВД Белгородской области по профилактике наркомании и токсикомании в молодежной среде. Эта работа ведется на основании постановления Главы администрации области от 6 февраля 2003 г. № 53 «О концепции межведомственного взаимодействия в организации профилактики  наркомании  среди  молодежи Белгородской области на 2001-2006 годы», областной комплексной программы противодействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному обороту на 2001-2008 гг., финансируемой областным бюджетом. Активная работа проводится по исполнению Указания МВД России от 2 апреля     2003 г. № 2158 «Об активизации профилактической работы». Разработан план дополнительных мероприятий по профилактике распространения наркомании среди несовершеннолетних на территории области. В горрайорганы ежеквартально направляется аналитический обзор. Подготовлены и направлены на места методические рекомендации «По противодействию незаконному обороту наркотических средств и психотропных веществ».

В области накоплен положительный опыт проведения комплексной оперативно-профилактической операции «Подросток-Игла», которая проводится не реже одного раза в квартал. При этом кроме проведения специализированных оперативных мероприятий изучается организация деятельности учреждений образования по занятости детей и подростков во время школьных каникул, реализуется комплекс мер профилактического характера, направленный на организацию творческого досуга подростков, формированию и пропаганде здорового образа жизни. О проведении операции в обязательном порядке информируются координационная антинаркотическая комиссия при Главе администрации области, органы и учреждения системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Для оказания практической помощи и контроля за проведением операции проводятся выезды в горрайорганы рабочей группы аппарата областного УВД.

Во исполнение п. 5.8.2. Концепции межведомственного взаимодействия в организации профилактики наркомании среди молодежи Белгородской области подразделениями по делам несовершеннолетних органов внутренних дел области в 2005 г. проводилась индивидуально-профилактическая работа в отношении почти 300 несовершеннолетних, причастных к незаконному обороту наркотических средств и одурманивающих веществ. 

Приоритетным направлением работы подразделения по делам несовершеннолетних являлось выявление несовершеннолетних, попавших в сферу наркобизнеса и нуждающихся в помощи государства, а также выявление лиц, вовлекающих несовершеннолетних в сферу незаконного оборота, употребления наркотических средств и одурманивающих веществ. По всем выявленным фактам ПДН направлены информации в соответствующие органы или учреждения системы профилактики, безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. 

Ежеквартально проводится сверка лиц, состоящих на учетах в наркологических учреждениях. Выявляются и отрабатываются адреса сбытчиков наркотических и психоактивных веществ. Ежегодно проводятся межведомственные операции «Подросток-Игла», «Мак», «Допинг», широкомасштабная акция «Нет наркотикам». Активно пропагандируется здоровый образ жизни. В области рекламные щиты с изображением табачных изделий заменены на плакаты антинаркотической направленности, по защите прав и интересов детей. 

В УВД Белгородской области накоплен определенный положительный опыт в организации и проведении оперативно-профилак-тических мероприятий, направленных на выявление лиц, занимающихся организацией либо содержанием наркопритонов для потребления наркотических средств и психотропных веществ.

С целью активизации работы органов внутренних дел в данном направлении планируются и проводятся оперативно-профилак-тические операции «Притон». Проведению операции предшествует серьезный подготовительный этап. Предварительно анализируется оперативная и иная информация в части совершаемых преступлений, связанных с организацией и содержанием наркопритонов. В целях контроля за ходом ее проведения и оказанием практической помощи в территориальные подразделения командируются сотрудники УБОП УВД. В ГОРОВД направлены методические рекомендации по выявлению и документированию преступлений, связанных с притоносодержательством.

В указанных целях используются такие формы работы, как заседания «круглого стола» по вопросам активизации антинаркотической пропаганды, телевизионное ток-шоу с участием старшеклассников и студентов вузов; в районах области созданы агитбригады «Белгородчина без наркотиков»; выпущены экспресс-информации и информационно-методические материалы по проблемам противодействия распространения наркомании в области. Областная координационная комиссия подготовила и распространила пакет информационно-методических материалов «Профилактика наркомании среди студенческой молодежи». Итоги проведения операции подводятся на заседании антинаркотической комиссии при губернаторе Белгородской области.

Проведенные мероприятия позволили заметно улучшить результативность работы. Так, только за первый квартал 2006 г. возбуждено 10 уголовных дел в отношении лиц, причастных к содержанию притонов для потребления и изготовления наркотических средств. 

В качестве положительной тенденции следует отметить стремление региональных органов государственной власти повысить в вопросах комплексного обеспечения системы профилактики безнадзорности и подростковой преступности роль соответствующих целевых программ. Их социальная значимость обусловлена тем, что они предусматривают проведение не отдельных разрозненных мероприятий, а решение всех проблем, имеющих ключевое значение для профилактики правонарушений на конкретной тер​ритории. В таком документе не только определяется концепция, на ос​нове которой конкретизируются профилактические задачи на перспективу, но и программируются вопросы ресурсного обеспечения правоохранительной деятельности. За ходом ее реализации обеспечивается контроль, а в зависимости от конкретных обстоятельств возможна оперативная корректировка  содержания. 

Эффективность программ доказана временем. Например, в Омской области наряду с программой «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» на 2004-2006 годы одновременно реализуются дополнительные профилактические проекты. Так, с 1 января 2006 г. на территории Омской области реализуется областная целевая программа «Дети Омской области», которая была разработана в соответствии с указом губернатора Омской области от 16 июля 2003 г. № 125 «Об утверждении основных направлений государственной социальной политики Омской области по улучшению положения детей до 2010 года», утвержденная Законом Омской области от 6 декабря 2005 г. № 651. Программа предусматривает меры, направленные на формирование у детей  гражданской  ответственности  и  правосознания,  духовности и культуры, инициативности, самостоятельности, способности к успешной самореализации в обществе и активной адаптации на рынке труда, на создание условий для выявления, развития и поддержки одаренных детей, а также на профилактику асоциальных явлений в подростковой среде. Планируется развитие системы дополнительного образования детей, здравоохранения, социального обслуживания семьи и детей, работы с детьми-инвалидами.

Учитывая значимость предупредительной деятельности специализированных подразделений по предупреждению правонарушений несовершеннолетних, УВД Омской области внесено предложение в Правительство Омской области о выделении денежных средств на укрепление материально-технической базы ПДН, а также на организационно-правовое и методическое обеспечение вводимого института школьных инспекторов ОВД. Эти предложения вошли в Закон Омской области от 6 июня 2005 г. № 651 «Об областной целевой программе "Дети Омской области"»; которым предусмотрено финансирование в сумме 18 495,1 тыс. руб. (ПДН – 16 295,1 тыс. руб., ЦВСНП – 2200,0 тыс. руб.). Общий объем затрат на реализацию Закона Омской области от 25 ноября 2003 г. № 481-ОЗ «Об областной целевой программе "Профилактика безнадзорности и правонарушений  несовершеннолетних"  на  2004-2006 годы»  составляет  51 256,5 тыс. руб. на весь период, из них на УВД Омской области – 12 043,2 тыс. руб. 

Есть основания утверждать, что выполнение указанной программы будет способствовать снижению численности беспризорных и безнадзорных детей, сокращению числа правонарушений несовершеннолетних, привлечению большего количества детей и подростков к участию в общественной, культурной и спортивной жизни, отвлечению молодых людей от вредных привычек, влияния улицы, приобщению их к здоровому образу жизни. 

На выделенные из областного бюджета средства для подразделений по делам несовершеннолетних и ЦВСНП УВД Омской области приобретены 17 автомашин, 25 компьютеров, а также другая оргтехника и оборудование. 

Основной целью программы является комплексное решение проблем безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, создание условий для социальной реабилитации и адаптации несовершеннолетних, оказавшихся в трудной жизненной ситуации. 

Анализируя положительный опыт взаимодействия органов внутренних дел с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, необходимо отметить, что без выделения дополнительных средств из региональных бюджетов на профилактическую деятельность ОВД в молодежной сфере, нельзя ожидать положительных результатов. Поэтому надо признать ошибочным тот факт, что на 2003-2006 гг. федеральной целевой программой «Дети России» на обеспечение всей профилактической деятельности МВД России выделено всего 0,39% денежных средств от общей сметы расходов, так как это не соответствует масштабу, сложности и социальной важности задач, стоящих перед органами внутренних дел в данной сфере.

____________

А.  В.  А с т а п е н к о в

(ВНИИ МВД России)

Об унификации правил проверки 

органами внутренних дел условий сохранности взрывчатых материалов

Порядок реализации полномочий лицензирующих органов определяется в соответствии со ст. 6 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности». Лицензирование хранения взрывчатых материалов регламентируется Положением «О лицензировании хранения взрывчатых материалов промышленного назначения», утвержденным постановлением  Правительства России от 26 июня 2002 г. № 468 «Об утверждении положений о лицензировании деятельности в области взрывчатых материалов промышленного назначения», в котором установлены следующие положения:

1) Положение о лицензировании производства взрывчатых материалов промышленного назначения;

2) Положение о лицензировании хранения взрывчатых материалов промышленного назначения;

3) Положение о лицензировании деятельности по распространению взрывчатых материалов промышленного назначения;

4) Положение о лицензировании применения взрывчатых материалов промышленного назначения.

Надо констатировать, что порядок осуществления полномочий лицензирующих органов в названном Постановлении не определен, в п. 10 его указано о продлении лицензии в установленном порядке и периодических проверках, которые проводятся:

1) плановые один раз в два года;

2) внеплановые для подтверждения фактов устранения лицензиатом выявленных при проведении плановой проверки нарушений лицензионных требований и условий, а также в случае получения лицензирующим органом от юридических лиц, органов государственной власти и органов местного самоуправления документов и иных доказательств, свидетельствующих о признаках нарушений лицензиатом лицензионных требований.

По результатам проверки оформляется акт с указанием конкретных нарушений и срока их устранения. Указанный срок не может превышать 6 месяцев.

В соответствии с требованиями п. 6 Положения «О лицензировании хранения взрывчатых материалов промышленного назначения», утвержденного  постановлением  Правительства России от 26 июня 2002 г. № 468 «Об утверждении положений о лицензировании деятельности в области взрывчатых материалов промышленного назначения», лицензирующий орган вправе осуществлять проверку соискателя лицензии на предмет соответствия лицензионным требованиям и условиям сохранности взрывчатых материалов, технической защиты помещений и складских объектов, организации вооруженной охраны.

Заметим, что проведение указанной проверки не является обязательным требованием при принятии лицензирующим органом решения о выдаче лицензии на хранение взрывчатых материалов промышленного назначения (далее – ВМПН). Не является обязательным и предоставление в лицензирующий орган сведений о соблюдении соискателями лицензий установленных лицензионных требований и условий. На наш взгляд, такой порядок оформления и выдачи лицензий на хранение ВМПН снижает ответственность соискателя лицензии за соблюдение лицензионных требований и условий и создает предпосылки к злоупотреблениям. 

Органы внутренних дел наделены правом проверки соблюдения установленных правил в местах хранения ВМПН. Это право регламентировано п. 24 ст. 11 Закона Российской Федерации  от 18 апреля 1991 г.  № 1026-1 «О милиции».

Периодичность проведения проверок на объектах с ВМПН определена:

во-первых, для объектов, контролируемых Федеральной службой по экологическому технологическому и атомному надзору (далее при повторении – «Ростехнадзор»), – межведомственным приказом МВД и Государственного комитета СССР по надзору за безопасным ведением работ в промышленности и горному надзору от 24 сентября 1984 г. № 125/203 – один раз в квартал;

во-вторых, для объектов с ВМПН, контролируемых Федеральным агентством по промышленности (далее при повторении –              «Роспром»), ранее Российским агентством по боеприпасам – совместных нормативных документов МВД и агентства, устанавливающих периодичность проведения проверок указанных объектов, нет.

Определенную сложность в осуществлении контрольных функций ОВД за объектами с ВМПН, представляет и то, что вопросы проведения проверок отнесены к лицензионным требованиям и условиям, и согласно ст. 12 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» находятся в компетенции лицензирующих органов. Участие других ведомств не предусмотрено. В связи с этим правомерность проведения ОВД проверок объектов оборота ВМПН ставится под сомнение.

Выполнение контрольных функций за объектами оборота ВМПН (по соблюдению вышеуказанных лицензионных требований и условий) и их проверка ОВД, в случае признания их правомерными, должно осуществляться в соответствии с п. 4 ст. 7 Федерального закона  от 8 августа 2001 г. № 134 – ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» также с периодичностью один раз в два года. 

Предписания названного Федерального закона исключают изменение установленной периодичности проводимых проверок объектов с ВМПН, что при существующей необязательности проверок создает предпосылки нарушений и злоупотреблений лицензиатами. Указанные обстоятельства исключают ответственность лицензирующих органов за соблюдение лицензионных требований и условий как при лицензировании деятельности по хранению ВМПН, так и в период ее осуществления. Такая ситуация существенно снижает реальность обеспечения общественной безопасности.

Полагаю, что назрела необходимость в выработке решений, позволяющих ОВД безоговорочно реализовывать предоставленные им права на проверки объектов с ВМПН и проведение проверок с меньшими сроками периодичности либо с сохранением ранее установленной периодичности для объектов, подконтрольных «Ростехнадзору», и признания в установленном порядке этой периодичности и для объектов «Роспрома».

Важным является вопрос о проверке лицензионных требований и условий на объектах хранения ВМПН при смене мест хранения, в период действия лицензии. В Положении «О лицензировании хранения взрывчатых материалов промышленного назначения» такие основания предусмотрены даже об информировании лицензирующего органа о появлении у лицензиата таких мест.

Практически необходимость проведения лицензирующими органами (в частности  «Ростехнадзором» и «Роспромом») обязательной проверки лицензионных требований и условий лицензиата, как правило, связывается не с лицензированием (выдачей соответствующей лицензии), а с необходимостью оформления документов, необходимых лицензиату  для  получения в ОВД разрешения на хранение ВМПН. 

Серьезной представляется проблема компетенции и участия ОВД в контроле за соблюдением правил хранения, обеспечения условий хранения и сохранности на объектах оборота ВМПН, деятельность которых лицензируется «Роспромом» (ранее – «Росбоеприпасами»).

Федеральным законом от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» установлено следующее:

1) Правительство Российской Федерации при осуществлении лицензирования утверждает положения о лицензировании конкретных видов деятельности; определяет федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие лицензирование конкретных видов деятельности; устанавливает виды деятельности, лицензирование которых осуществляется органами исполнительной власти субъектов РФ (ст. 5);

2) полномочия лицензирующих органов регламентируются положениями о лицензировании конкретных видов деятельности (обратим внимание, что в перечне полномочий не определено ведение контроля за соблюдением лицензионных требований и условий соискателем лицензии, указанные полномочия представлены только на лицензиатов (ч. 1 ст. 6);

3) контроль за соблюдением лицензиатом лицензионных требований и условий, установленных положением о лицензировании конкретного вида деятельности, осуществляется лицензирующим органом в пределах его компетенции (ч. 1 ст. 12). 

Так, постановлением Правительства Российской Федерации от         26 января 2006 г. № 45 «Об организации лицензирования отдельных видов деятельности», установлены требования к федеральным органам исполнительной власти в пределах компетенции разрабатывать и предоставлять на утверждение проекты положений о лицензировании.

Однако п. 2 Положения «О лицензировании хранения взрывчатых материалов промышленного назначения», лицензирование хранения взрывчатых материалов осуществляют Российское агентство по боеприпасам и Федеральный горный и промышленный надзор России (далее именуются – лицензирующие органы). При этом не указывается степень участия других ведомств (федеральных органов исполнительной власти, и в частности ОВД).

Положением о хранении ВМПН подп. «ж» п. 3 установлены лицензионные требования, к которым отнесено обеспечение условий сохранности и полного учета взрывчатых материалов и изделий на их основе, физическая и техническая защита используемых помещений (сооружений), складских объектов, организации их вооруженной охраны в соответствии с установленными правилами эксплуатации и устройства предприятий и другими нормативными правовыми актами.

Таким образом, «Ростехнадзору», обладающему предоставленной ему Правительством Российской Федерации самостоятельностью в определении лицензионных требований и условий  по объектам хранения взрывчатых материалов промышленного назначения к их технической и физической защищенности, на наш взгляд, было бы целесообразным  предусмотреть и участие ОВД в части выдачи разрешений на хранение ВМ промышленного назначения. Необходимость этого участия закреплена правовой нормой, изложенной в п. 24      ст. 10  Закона «О милиции», устанавливающей для ОВД обязанность по оформлению разрешений на ВМ промышленного назначения.     

Кроме этого, какие-либо правила хранения и обеспечения сохранности ВМ промышленного назначения, их перевозку для предприятий, лицензируемых «Ростехнадзором», с участием ОВД также не определены. Это обстоятельство лишает ОВД оснований выдачи разрешений на хранение и перевозку ВМ промышленного назначения на объекты их оборота, контролируемые «Ростехнадзором».

В то же время сохраняются основания для выдачи ОВД указанным предприятиям, лицензируемым Федеральным агентством по промышленности, разрешений на перевозку ВМ промышленного назначения, за исключением деятельности, связанной с их распространением, что определено постановлением Правительства Российской Федерации от 12 июля 2000 г. № 513 «О мерах по усилению государственного контроля за производством, распространением и применением взрывчатых веществ и отходов их производства, а также средств взрывания, порохов промышленного назначения и пиротехнических изделий в Российской Федерации». Для получения таких разрешений никаких подтверждений грузополучателем по обеспечению им условий хранения приобретаемых ВМПН по месту приема груза не требуется. 

Относительно перевозки опасных грузов автомобильным транспортом, отметим, что п. 2.3.2 Правил их перевозки, утвержденных приказом Министерства транспорта РФ от 8 августа 1995 г. № 73 «Об утверждении правил перевозки опасных грузов автомобильным транспортом» и согласованных с МВД Российской Федерации, Комитетом Российской Федерации по стандартизации, метрологии и сертификации, Министерством Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий и Министерством охраны окружающей среды и природных ресурсов Российской Федерации, определено, что для получения разрешения на перевозку «особо опасных грузов» грузоотправитель (грузополучатель) подает в органы в ОВД, по месту приема груза к перевозке заявление, с указанием в нем наименования опасного груза, количества предметов и веществ, маршрута перевозки, лиц, ответственных за перевозку и (или) лиц, охраняющих груз в пути следования.

К заявлению прилагаются:

1) аварийная карточка системы информации об опасности;

2) маршрут перевозки, разработанный автотранспортной организацией и согласованный с  грузоотправителем (грузополучателем);

3) свидетельство о допуске транспортного средства к перевозке опасных грузов.

Вместе с тем представляется целесообразным рассмотреть возможность о дополнении требования к грузоотправителю (грузополучателю) следующего характера (п. 24): представлять сведения в ОВД об обеспечении условий хранения ВМПН  по месту отправления и приема груза для получения соответствующего разрешения на их перевозку. 

Важно отметить, что в вопросах оформления и выдачи разрешений на хранение ВМПН и осуществления ОВД контрольных функций Закон «О милиции» не делает никаких разделений по ведомственной принадлежности предприятий и сфер использования указанных ВМПН. А в условиях современной террористической угрозы оперативное решение поставленных вопросов приобретает особую значимость и актуальность. 

Подведя итог вышеизложенному, хотелось бы отметить, что в настоящее время назрела острая необходимость проведения комплексного анализа заинтересованными ведомствами возникших проблем в сфере контроля за сохранностью ВМПН, и выработки согласованных предложений по совершенствованию нормативных правовых актов федерального и ведомственного уровня.

____________

Т.  С.  В а л и у л и н

(ВНИИ МВД России)

Разграничение компетенции 

между территориальными,

линейными органами внутренних дел 

и другими субъектами

правоохранительной деятельности 

на транспорте

Организация эффективного взаимодействия органов внутренних дел на транспорте (ОВДТ) и территориальных органов внутренних дел (ОВД) относится к числу актуальных проблем организации правоохранительной деятельности в целом
. Однако подобное взаимодействие должно носить системный характер и иметь четкие правовые основы. В свою очередь это подразумевает строгое юридическое разграничение компетенции транспортной и территориальной милиции с соответствующим оформлением в нормативных правовых актах различного уровня. В ином случае неизбежны проявления нездоровой конкуренции, дублирования функций. Кроме того, возникает риск, что какие-либо объекты оперативного обслуживания окажутся вне сферы правоохранительного воздействия со стороны органов внутренних дел. 

К сожалению, как отмечается представителями научной среды и практиками, «сегодня организация взаимодействия транспортных и территориальных ОВД  базируется, в основном, на личной инициативе их руководителей, не подкрепленной законодательно, а существующая система оценки фактически не учитывает его результаты при подведении итогов работы служб и подразделений»
. Кроме того, в связи с бурным развитием рынка охранных услуг (в последние десять-пятнадцать лет эта тенденция проявила себя более чем явно), в «традиционные» сферы деятельности органов внутренних дел все интенсивнее «вторгаются» иные, в том числе негосударственные субъекты правоохранительной деятельности – частные охранные предприятия и детективные агентства,  всевозможные службы безопасности, подразделения ведомственной охраны, формируемые органами государственной власти, службы авиационной безопасности и др. Воздерживаясь от оценок этих объективных процессов, отметим, что сами по себе они придали актуальность проблеме разграничения функций между органами внутренних дел и многочисленной «армией» юридических лиц с особыми уставными задачами, возникшей в последние годы. Таким образом, проблема разграничения компетенции для органов внутренних дел в современных условиях приобретает двойное измерение: внутрисистемное (внутри системы МВД России) и внешнее (применительно к совместным задачам с иными субъектами правоохранительной деятельности).   

Правильное понимание компетенции и установление ее субъектов позволяет обоснованно определить способы ее закрепления в законе и иных правовых актах. Понятие компетенции органов государственной власти как правовой категории, а также ее элементы достаточно подробно рассмотрены в научной литературе, так как к этой проблеме исследователи неизменно обращаются на протяжении последних десятилетий. Данное обстоятельство освобождает нас от необходимости углубляться в общетеоретические аспекты проблемы. Вместе с тем, несмотря на обширную юридическую библиографию, до настоящего времени не сформировано общепризнанной точки зрения на такие вопросы: что конкретно считать составом компетенции органа государственной власти и управления? Каковы ее содержательные рамки? Входят ли в состав компетенции цели, задачи и функции органов управления?
 

Не вдаваясь в суть ведущейся в науке административного права полемики, определим понятие компетенция применительно к целям настоящего исследования. В данном случае будем исходить из понимания компетенции, предложенного Ю.В. Степаненко в исследовании, посвященном органам внутренних дел. Под содержанием компетенции органа государственного управления он подразумевает его права и обязанности в определенной сфере деятельности (по определенному кругу вопросов) по достижению поставленных целей, решению конкретных задач и осуществлению возложенных на орган функций
. Разумеется, и органы внутренних дел на транспорте, и территориальные органы внутренних дел юридически наделены определенной компетенцией, которая реализуется ими в процессе решения оперативно-служебных задач. Компетенция данных субъектов имеет как общие, так и особенные составляющие. Общность последних естественным образом вытекает из того факта, что ОВДТ и ОВД представляют собой неотъемлемые части одной системы – МВД России. Особенности  же связаны с различием в среде функционирования. Их соотношение, содержательную грань наиболее полно можно проследить в процессе взаимодействия линейных и транспортных подразделений, поскольку именно во взаимодействии проявляют себя различия в объеме компетенции, совпадения и несовпадения по сфере и объектам ее реализации.

Сама по себе необходимость во взаимодействии между рассматриваемыми структурными элементами (подсистемами) системы МВД России очевидна: их функционирование направлено на борьбу с преступностью и укрепление право​по​ряд​ка, для них характерна общность применяемых форм и методов работы, сил и средств. Более того, в силу специфичности задач и сферы деятельности транспортных органов вну​т​рен​них дел взаимодействие их с территориальными должно быть не только основной, но и неотъ​ем​лемой частью в борьбе с транспортными преступлениями
. 

Территориальные органы внутренних дел и органы внутренних дел на транспорте имеют продолжительный по времени и значительный по объему опыт взаимодействия. По существу, трудно привести исчерпывающий перечень всех аспектов их взаимосвязанной оперативно-служебной деятельности. В последнее время эта потребность обусловливается участием органов внутренних дел в обеспечении транспортной, в частности – авиационной безопасности: с этим связана такая функция милиции, как охрана международных аэропортов. Указанные и другие направления взаимодействия должны находить свое отражение в федеральных, региональных и ведомственных (комплексных и целевых) программах усиления борьбы с преступностью, охраны общественного порядка и профилактики правонарушений.

Однако существует специфическая, присущая только органам внутренних дел на транспорте, сфера деятельности, из которой логически выводятся особенные их функции. Именно они и обусловливают специфику компетенции ОВДТ. Так, на основе анализа статутных ведомственных нормативных правовых актов Ю.В. Степаненко выделил наиболее устойчивые, специфические виды деятельности ОВДТ как коллективного субъекта права и соответствующие им основные внешненаправленные и внутриорганизационные правообязанности
. Они реализуются в следующих сферах:

грузовых перевозок;  

пассажирских перевозок; 

экономики транспорта;

административной деятельности.

Признавая данные сферы в качестве основного поля приложения усилий ОВДТ, тем не менее, нельзя констатировать абсолютную монополию транспортной милиции в них. В ряде случаев нормативные правовые акты закрепляют определенные полномочия территориальных ОВД в рассматриваемых областях
. И именно в этом случае мы сталкиваемся с проблемой проведения четкого водораздела между компетенцией тех и других.

Следует также обратить внимание на то обстоятельство, что соотношение компетенции тех или иных субъектов правоотношений – категория динамичная. Эта грань подчас бывает весьма зыбкой. В связи с изменениями во внешней среде (например, обострение либо стабилизация оперативной обстановки, изменение формы собственности объекта оперативного обслуживания либо его организационно-правовой формы, изменение экономической ситуации и т.п.) объем полномочий того или иного органа может соответствующим образом меняться в сторону расширения или сокращения. Права и обязанности субъектов могут перераспределяться сообразно новым условиям.

 Основным нормативным правовым актом, разграничивающим компетенцию между территориальными и линейными ОВД, является приказ МВД России от 21 июня 2000 г. № 671 «Об укреплении взаимодействия и разграничении объектов оперативного обслуживания между органами внутренних дел на транспорте и территориальными органами внутренних дел». Им утвержден Перечень объектов оперативного обслуживания ОВДТ, определены основные направления и порядок организации взаимодействия между территориальными и линейными ОВД.

Несмотря на достаточно продолжительное время его действия и происшедшие за этот период изменения в транспортном комплексе страны, данный нормативный правовой акт корректировке не подвергался. Вытекающие из содержания рассматриваемого приказа проблемные вопросы следует разбить на две категории: 

а) связанные собственно с распределением объектов оперативного обслуживания между линейными и территориальными ОВД
;

б) связанные с нечетким определением механизма (алгоритма) взаимодействия либо отсутствием такового. Это группа проблем организационного характера.

Как уже отмечалось, в последние годы в нашей стране, как, впрочем, и во многих зарубежных странах, серьезно обострилась проблема обеспечения авиационной безопасности. В связи с этим в настоящее время обозначилась тенденция к усилению государственного влияния на авиационную деятельность, в первую очередь с точки зрения безопасности. Вопросы обеспечения авиационной безопасности стали объектом обсуждения на оперативном совещании при первом заместителе Министра внутренних дел Российской Федерации, на заседании коллегии МВД России
. Эта комплексная проблема имеет аспект, связанный с разграничением компетенции транспортных и территориальных ОВД. В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 1 декабря 2005 г. № 711 «О внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 14 августа 1992 г. № 587» в перечень объектов, подлежащих государственной охране, включены международные аэропорты. Охрана их периметров возложена на подразделения вневедомственной охраны при органах внутренних дел Российской Федерации.

В связи с этим Департаментом государственной защиты имущества (ДГЗИ) МВД России совместно с НИЦ «Охрана» МВД России подготовлены и направлены в Ространснадзор и Росавиацию предложения по номенклатуре применяемых во вневедомственной охране технических средств, которые могут быть использованы для охраны международных аэропортов.

В процессе решения задач, связанных с повышением уровня авиационной безопасности, обеспечено заключение договоров на охрану 58 международных аэропортов, расположенных в 46 субъектах Российской Федерации, что составляет 88 % от общего числа аэропортов, имеющих статус международного. Таким образом, охрана объектов авиационного комплекса становится еще одним важным аспектом взаимодействия линейных и территориальных ОВД. Однако приказ МВД России от 21 июня 2000 г. № 671 соответствующих положений, которые регламентировали бы порядок организации их совместной деятельности в этой сфере, не содержит
. 

В качестве примера неопределенности положений анализируемого приказа организационного характера можно назвать проблемный вопрос осуществления проверок в сфере арендных отношений между предприятиями железнодорожного транспорта и коммерческими организациями, зарегистрированными в различных субъектах Российской Федерации. В этой связи требуется более тесное взаимодействие с территориальными ОВД по организации совместных проверок финансово-хозяйственной деятельности коммерческих организаций, зарегистрированных на их территории обслуживания. 

Еще один пример из той же категории дискуссионных положений. В п. 7 приложения к приказу МВД России № 671-2000 г. к объектам  оперативного обслуживания линейных ОВД относятся и объекты энергоснабжения, обеспечивающие безопасность следования подвижного железнодорожного состава, независимо (курсив наш – Т.В.) от их местонахождения. В ситуации, когда подстанция или кабель СЦБ находятся на значительном удалении (5-10 км) от железнодорожного полотна, оперативное или физическое прикрытие таких объектов сотрудниками транспортной милиции проблематично. В связи с этим объективно необходимо взаимодействие линейных ОВД с территориальными ОВД.

Таким образом, в настоящее время разграничение компетенции между линейными и территориальными ОВД на ведомственном уровне проведено недостаточно четко. Действующий приказ МВД России от 21 июня 2000 г. № 671 нуждается в существенной корректировке. Но это лишь часть проблемы. 

В современных условиях в процессе оперативно-служебной деятельности ОВДТ вступают во взаимодействие не только с территориальными подразделениями милиции. Они самым тесным образом связаны с ведомственной охраной Минтранса России, ведомственной охраной железнодорожного транспорта, службами авиационной безопасности авиапредприятий (эксплуатантов) и аэропортов. И разграничительная линия компетенции ОВДТ и указанных юридических лиц с особыми уставными задачами во многих случаях представляется еще более неопределенной. 

Кроме того, в связи с интеграцией различных видов транспорта в рамках единого перевозочного процесса
 не исключено расширение сферы оперативного обслуживания транспортной милиции за счет новых объектов. Например, на протяжении нескольких лет обсуждается вопрос о включении в зону ответственности ОВДТ магистрального трубопроводного транспорта. Как следствие, возникнут новые организационные проблемы. Поэтому совершенствование проанализированного приказа МВД России не может рассматриваться в качестве панацеи. 

По нашему мнению, в современных условиях должен быть изменен принципиальный подход к разграничению компетенции транспортной и территориальной милиции. В действующем приказе МВД России № 671 разработчиками был использован преимущественно территориальный принцип разграничения, когда за основу определения этого «водораздела» положен по существу географический фактор, связанный с размещением объектов оперативного обслуживания (собственно, это и отражено в названии приказа). Однако анализ деятельности транспортной и территориальной милиции, опыт, накопленный за время, прошедшее с момента вступления приказа в силу, показывают, что этого принципа разделения компетенции двух служб недостаточно. Дело в том, что различия в «наборе» полномочий ОВДТ и ОВД проявляются не только в связи с различными «зонами» ответственности. В силу специфичности среды функционирования транспортной милиции, как это было показано нами ранее, ОВДТ принимают на себя особые, исключительные, свойственные только им функции, не реализуемые территориальными ОВД. Например, это касается проведения предполетного досмотра пассажиров, ручной клади и багажа; контроля за пассажиропотоком с использованием специальных информационных систем и программных продуктов (ПТК «Розыск-магистраль»); сопровождение пассажирских поездов (как пригородных, так и дальнего следования); борьба с преступными посягательствами на грузы; осуществление специальных перевозок в интересах подразделений системы МВД России и иных силовых и правоохранительных структур. В перспективе к этому перечню может прибавиться сопровождение вооруженными сотрудниками ОВДТ воздушных судов гражданской авиации во время полета. Эти специфические функции в качестве условия их реализации предполагают наличие особых полномочий, необходимый штат сотрудников, прошедших специальную подготовку, формирование специализированных подразделений в структуре системы органов внутренних дел на транспорте (группы сопровождения, отделения авиационной безопасности, подразделения борьбы с преступными посягательствами на грузы и т.д.). При этом указанные выше функции территориальными органами внутренних дел в своей оперативно-служебной деятельности не осуществляются и нормативно за ними не закреплены. 

Кроме того, в своей повседневной деятельности органы внутренних дел на транспорте выстраивают совместную работу со специфическим кругом юридических лиц с особыми уставными задачами, с которыми территориальные органы внутренних дел практически не имеют общих точек соприкосновения. Это, прежде всего, службы авиационной безопасности, ведомственная охрана железнодорожного транспорта, ведомственная охрана Минтранса России, администрации транспортных организаций и предприятий. Это взаимодействие ОВДТ также выстраивается на функциональной основе. Ярче всего этот тезис иллюстрирует совместная деятельность ОВД на воздушном транспорте с САБами в сфере предполетного и послеполетного досмотра. Еще один пример. Если лицензионно-разреши-тельная работа в качестве функции закреплена за территориальными ОВД, то ее реализация применительно к подразделениям ведомственной охраны железнодорожного транспорта реализуется органами внутренних дел на транспорте.

Таким образом, мы можем вполне обоснованно разграничивать компетенцию ОВДТ и ОВД и по кругу взаимодействующих с ними субъектов. Этот критерий представляется особенно важным в условиях административной реформы, когда спектр полномочий органов внутренних дел претерпевает определенные изменения (как в сторону расширения, так и сужения). Учитывая, что ряд задач правоохранительного характера на объектах оперативного обслуживания ОВДТ решают совместно с указанными юридическими лицами с особыми уставными задачами, и успех этой работы во многом зависит от эффективности этого взаимодействия, нельзя не учитывать в процессе правового разграничения компетенции транспортной и территориальной милиции роли иных субъектов обеспечения правопорядка и общественной безопасности.

Однако и «традиционные» (характерные в первую очередь для территориальных подразделений ОВД) функции милиции в транспортной среде трансформируются и приобретают несколько иные черты. Свою специфику проявляют процесс несения патрульно-постовой  службы,  осуществление  оперативно-служебной деятельности участковыми уполномоченными на транспорте. Не случайно в соответствующих ведомственных нормативных актах эти особенности отражены в виде отдельных пунктов и целых разделов: в Уставе патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации
, Инструкции по организации деятельности участкового уполномоченного милиции
. 

На наш взгляд, важным условием юридически качественного решения вопроса о разграничении компетенции ОВДТ с территориальными ОВД, а также иными, в том числе негосударственными, субъектами обеспечения общественной безопасности, является необходимость разработки и принятия Положения об органах внутренних дел на транспорте МВД России. На эту необходимость на протяжении ряда лет указывают отдельные ученые и практические работники. Отсутствие такого учредительного акта выступает основной причиной того, что статус ОВДТ до настоящего времени не систематизирован, а многочисленные правовые нормы, его определяющие, рассредоточены в различных по своей юридической силе нормативных правовых актах.

Детальное разграничение компетенции ОВДТ и территориальных ОВД возможно путем принятия нового ведомственного нормативного  акта  взамен  действующего приказа МВД России от 21 июня 2000 г. № 671. В процессе его разработки, на наш взгляд, необходимо использовать комбинированный подход к разграничению компетенции ОВДТ и территориальных ОВД. Полнота и эффективность подобного разграничения полномочий органов внутренних дел на транспорте и территориальных органов внутренних дел определяется не только четким закреплением территориальных (географических) границ зон их ответственности, но также фиксацией специфических функций тех и других. Это должно найти отражение в названии документа. Например – «О разграничении компетенции между органами внутренних дел на транспорте и территориальными органами внутренних дел». В содержании этого приказа должны быть четко определены не только объекты оперативного обслуживания, закрепляемые за обеими подсистемами органов внутренних дел, но и возлагаемые на них совместные и исключительные функции.

Еще одно важное, на наш взгляд, замечание. Помимо разграничения компетенции ОВДТ и ОВД предлагаемый приказ должен более четко зафиксировать «функциональный набор» транспортной милиции, чтобы юридически определить ее место среди иных субъектов обеспечения правопорядка на транспорте в качестве ключевого института. Здесь имеется в виду необходимость правового оформления положения, которое объективно уже сложилось – ОВДТ в современных обстоятельствах являются «универсальным» субъектом обеспечения правопорядка на транспорте. В отличие от иных служб и структур правоохранительной направленности, действующих на транспорте, ОВДТ решают максимально широкий круг задач. Как следствие, ни один иной субъект из рассмотренных выше юридических лиц с особыми уставными задачами не обладает таким набором полномочий. Вместе с тем эта реальность нормативно до конца не оформлена.

___________

Т.  Н.  В о р о н и н а,

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России);

А.  И.  К у н д е т о в
(Академия управления МВД России)

Розыскная работа 

паспортно-визовых подразделений 

органов внутренних дел 

как профилактическая мера предупреждения

преступлений и иных правонарушений
В административной деятельности органов внутренних дел и их паспортно-визовых подразделений важное место занимает розыскная работа, которая осуществляется в двух основных направлениях:

а) в проведении мероприятий, направленных на выявление и установление местонахождения конкретных лиц, розыск которых возложен на паспортно-визовые подразделения;

б) в активном использовании возможностей функционирующей в РФ паспортно-визовой системы, в целях розыска лиц, совершивших преступления (правонарушения) и скрывающихся от полномочных органов государства.

В соответствии с нормативными актами МВД России непосредственно на  паспортно-визовые подразделения возложен розыск:

1) должников (ответчиков) по делам о взыскании средств на содержание детей или нетрудоспособных родителей;

2) должников (ответчиков) по делам о возмещении вреда, причиненного увечьем или иным повреждением здоровья, а также смертью кормильца;

3) должников (ответчиков) по делам о взыскании средств с граждан в пользу юридических лиц;

4) постоянно проживающих на территории РФ иностранных граждан и лиц без гражданства, уклоняющихся от регистрации в органах внутренних дел.

В горрайорганах внутренних дел розыскную работу паспортно-визовых подразделений организуют их начальники. Они осуществляют анализ оперативной обстановки по линии розыскной работы, организуют работу по своевременному получению и направлению розыскной информации, осуществляют контроль, оказывают методическую и иную помощь подчиненным сотрудникам, разрабатывают и утверждают должностные инструкции конкретных исполнителей-розыскников.

Начальник подразделения осуществляет постоянный контроль за исполнением планов работы в сфере розыскной деятельности, обеспечивает исполнение соответствующих нормативно-правовых актов, разрабатывает меры по устранению выявленных недостатков, внедрению в практику передового опыта розыскной работы.

Они постоянно изучают имеющиеся розыскные материалы, в случае необходимости лично руководят работой по наиболее сложным розыскным делам, ведут количественный учет и оценку розыскной работы, статистическую отчетность, разрабатывают и осуществляют мероприятия по совершенствованию розыскной работы.

В своей многосторонней работе сотрудники паспортно-визовых подразделений придают особое значение розыску неплательщиков алиментов на содержание детей. Объем работы по этому направлению характеризуется следующими данными. В 2004 г. в розыске находилось 46 439 неплательщиков алиментов, из них разыскано            35 369, что составляет 76,2 %.

Розыск должников (ответчиков) производится органами внутренних дел по месту жительства взыскателя (истца). При получении постановления судебного пристава-исполнителя (определения судьи) инспектор паспортно-визового подразделения проверяет: соответствие документов, являющихся основанием для заведения розыскного дела, установленным требованиям; регистрацию истца на обслуживаемой территории; не находится ли разыскиваемый под арестом или в учреждениях ФСИН РФ; не разыскивался ли ранее должник в связи с такими же обстоятельствами.

Розыскные дела на все категории разыскиваемых лиц заводятся не позднее 10 суток с момента поступления в орган внутренних дел документов, являющихся основанием для проведения розыска.

Сотрудник паспортно-визового подразделения обязан по истечении одного месяца после поступления постановления о розыске, если местонахождение должника не установлено, выдать взыскателю сообщение в орган социального обеспечения для назначения пособия на период розыска.

Заведение розыскного дела оформляется постановлением, которое утверждается руководителем горрайоргана внутренних дел. О розыске должника (ответчика) направляется информация в информационный центр, адресно-справочное бюро, орган внутренних дел по месту получения паспорта, в паспортную службу жилищных организаций по месту жительства должника, в отдел ЗАГС по месту его рождения.

Разыскиваемый проверяется по учетам: информационного центра и адресно-справочного бюро по последнему месту жительства, по месту рождения, а также по месту предполагаемого убытия; паспортно-визовой службы на территории которой должник проживал; бюро несчастных случаев, медицинских вытрезвителей, приемников-распределителей; военного комиссариата по последнему месту постоянного проживания; отдела ЗАГС и отдела социального обеспечения.

Запросы о разыскиваемом должны направляться не позднее десяти дней с момента заведения розыскного дела. Практически розыск начинается с выяснения у взыскателя сведений, характеризующих личность разыскиваемого. Сведения, полученные в процессе опроса взыскателя, оформляются справкой.

В целях организации работы в период местного розыска разрабатывается план розыскных мероприятий. Включенные в план мероприятия должны характеризоваться: объемом намеченной работы, способами, которые будут использованы при их выполнении, сроками исполнения.

Главным в планировании является разработка версий и их одновременная проверка. Отработка версий, как правило, проводится с помощью розыскных заданий, которые представляют собой письменное поручение другому органу внутренних дел провести мероприятия по установлению лица в конкретных адресах. Исполнение розыскных заданий производится в десятидневный срок.

Розыскное дело прекращается в следующих случаях: если лицо разыскано; при вынесении судебным приставом-исполнителем (судьей) постановления (определения) о прекращении розыска; при прекращении судом производства по делу; при отмене вышестоящим судом решения о розыске; в случае установления факта необоснованного заведения розыскного дела; при наличии подтвержденного факта о смерти разыскиваемого.

О результатах розыска в трехдневный срок направляются уведомления: судебному приставу-исполнителю (суду), вынесшему постановление (определение) о розыске; взыскателю (истцу); органу социального обеспечения, для прекращения выплаты пособия; органу внутренних дел по месту выдачи паспорта для изъятия листка розыска из картотеки заявлений формы 1; администрации по месту работы должника с напоминанием, что в случае его увольнения необходимо об этом информировать судебного пристава-исполнителя.

Анализ состояния работы по установлению лиц, уклоняющихся от уплаты алиментов, а также возмещению средств в пользу юридических лиц позволяет вычленить ряд типичных недостатков, а именно:

недостатки руководства розыскной работы. В ряде мест начальники паспортно-визовых подразделений не анализируют состояние розыскной работы; помощи розысникам в проведении мероприятий по наиболее сложным делам не оказывают; планы розыскных мероприятий составляются формально и не всегда утверждаются руководством органа внутренних дел; во многих подразделениях отсутствует взаимозаменяемость сотрудников по линии розыскной работы; крайне редко вопросы розыска рассматриваются на оперативных совещаниях при начальнике органа внутренних дел и др.;

нарушение требований соответствующих нормативно-правовых актов. Не соблюдаются сроки заведения розыскных дел и объявления федерального розыска; имеют место случаи незаконного прекращения розыска; не всегда выдерживаются сроки выдачи взыскателям сообщений в органы социальной защиты населения для получения пособия на период розыска должника и т.д.;

слабый уровень организации работы. Недостаточно подробно опрашиваются взыскатели, родственники и знакомые, беседы с ними проводятся по истечении длительного времени; не осуществляются проверки по последним местам жительства и работы должников; розыскные задания направляются по одним и тем же адресам с большими перерывами; отсутствует оперативное реагирование на поступающую информацию и др.

Реальные возможности в розыске лиц, скрывающихся от органов государства, предоставляет органам внутренних дел действующая в РФ паспортно-визовая система.

В процессе выдачи (обмена) внутренних и заграничных паспортов, оформления регистрации по месту пребывания (жительства), решения вопросов гражданства РФ, осуществления надзора (контроля) за выполнением паспортно-визовых правил сотрудники паспортно-визовых подразделений имеют благоприятную возможность для тщательного изучения личности заявителей и представленных документов. В результате устанавливаются преступники (правонарушители), скрывающиеся от правоохранительных органов, а также выявляются лица, представляющие интерес для соответствующих служб органов внутренних дел.

Реализация паспортно-визовой системы предопределяет наличие в паспортно-визовых подразделениях многочисленных учетов (картотек), использование которых способствует раскрытию преступлений, розыску преступников, а зачастую служит отправным моментом в установлении лиц, причастных к преступлениям.

В этом плане, например, широко используется картотека формы № 1. Для получения паспорта гражданину необходимо заполнить карточку-заявление по форме № 1, в которой отражаются все необходимые данные о получателе паспорта, имеются его фотокарточка, образец почерка и подписи. На карточке делаются различные отметки, в частности, о розыске лиц, совершивших преступление, розыске неплательщиков алиментов. Умелое использование указанной картотеки способствует своевременному выявлению и разоблачению лиц, совершивших преступления, а также их розыску.

Активно используется и учет лиц, имеющих судимость. Такие лица выявляются при оформлении регистрации и учитываются по специальной книге или картотеке. Информация об их регистрации передается в соответствующие службы органа внутренних дел. Данные учета необходимы как для проведения профилактической работы с ранее судимыми, так и проведения первоначальных розыскных мероприятий.

Действенным средством в борьбе с преступностью является адресно-розыскная работа республиканских, краевых, областных адресных бюро, которые находятся в ведении МВД, ГУВД, УВД субъекта РФ. При оформлении регистрации адресные листки на них поступают в адресные бюро, где происходит их сверка с имеющейся информацией на лиц, находящихся в розыске. В результате устанавливается местонахождение лица, объявленного в розыск.

Довольно часто преступники подделывают свои паспорта: изменяют фамилию, имя, возраст, вытравляют и подделывают штампы о регистрации по месту жительства, переклеивают фотокарточки, меняют листы паспорта и т.д. Поэтому сотрудникам органов внутренних дел следует хорошо знать защитные средства паспорта, способы его подделки. Паспорта, подлинность которых вызывает сомнение, направляются на криминалистическое исследование.

Весьма распространены случаи, когда преступники, пытаясь скрыться от органов власти, проживают по чужому паспорту. Пользуясь чужим паспортом (украденным или приобретенным иным способом), они выдают себя за других. Поэтому розыск похищенных и утраченных бланков паспортов представляется весьма перспективным в деле выявления и разоблачения таких лиц. В этих целях необходимо обеспечить тщательную проверку всех паспортов, представленных на обмен, регистрацию, а также паспортов лиц, доставленных в милицию за совершение административных правонарушений и преступлений.

Одним из основных средств профилактики преступлений является надзор (контроль) за соблюдением гражданами и должностными лицами паспортно-регистрационных правил. Практика свидетельствует, что именно среди категории нарушителей паспортно-регистрационных правил можно выявить лиц, совершивших преступление и скрывающихся от ответственности либо замышляющих совершение новых правонарушений.

Надзор (контроль) за выполнением паспортно-регистрационных правил осуществляется обычно методом проверок. Они бывают плановые и внеплановые (обычно при получении информации об их нарушении, по инициативе иных органов государства). Дают положительные результаты проведение месячников, соответствующих операций по соблюдению установленных правил.

Паспортно-визовая система имеет важное значение в предупреждении общественно опасных деяний со стороны преступников-гастролеров, организаторов и исполнителей террористических акций, преступных группировок и мошенников, орудующих на рынке недвижимости, особенно в сфере купли-продажи, обмена и дарения квартир, а также в пресечении преступной деятельности частных фирм по незаконному завладению жилой площадью граждан.

Проведенное исследование позволяет высказать ряд предложений, направленных на совершенствование правового регулирования розыскной работы и повышение эффективности деятельности паспортно-визовых подразделений.

1. В настоящее время завершается создание в субъектах РФ территориальных органов ФМС России. Эти аппараты образуются на базе паспортно-визовых подразделений органов внутренних дел. Передача розыскной функции в ведение ФМС России вызывает необходимость формулирования в Положении о ФМС России полномочий его территориальных органов в данной сфере деятельности
. Полагаем целесообразным разработку ведомственного нормативного акта, посвященного организации розыскной работы в системе ФМС России.

2. Значение и объем розыскной работы предопределяет необходимость исключения случаев совмещения сотрудником розыскной функции с другими направлениями служебной деятельности. В некоторых органах внутренних дел один сотрудник разыскивает в год до 120 человек.

3. На эффективность деятельности сотрудников-розыскников негативно влияет отсутствие у них достаточного опыта работы (значительное их количество имеют стаж работы по этой линии менее одного года) и соответствующих профессиональных качеств. Кроме того, в общеобразовательных учреждениях МВД России практически отсутствует система подготовки специалистов данного профиля. В этой ситуации подготовка ФМС России и направление на места различных методических рекомендаций, аналитических обзоров, обобщающих передовой опыт розыскной работы, является весьма актуальной.

4. Розыскная работа, использование возможностей паспортно-визовой системы в целом предполагает наличие тесного взаимодействия практически всех служб и подразделений органов внутренних дел. В условиях передачи ФМС России розыскной работы значение разработки системы взаимодействия территориальных органов миграционной службы и органов внутренних дел вряд ли можно переоценить. Полагаем, что такая система может иметь форму инструкции МВД России и ФМС России об организации взаимодействия органов внутренних дел и территориальных органов миграционной службы.

5. Полагаем целесообразным рассмотреть вопрос о передаче розыска лиц, утерявших родственные связи, из аппаратов криминальной милиции территориальным органам ФМС России.

___________

А.  М.  В о р о н о в,

доктор юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России)

Организация обеспечения общественной безопасности как функция управления

Не ставя перед собой цели раскрыть содержание управления организационной системой обеспечения общественной безопасности в общей системе социального управления, представляется целесообразным провести сравнительный анализ понятий «организация» и «управление» применительно к заявленной теме.

Известно, что любое управление, как считает В.И. Терещенко, представляет собой «… совокупность скоординированных мероприятий, направленных на достижение очередной цели», где «...организация – это «статика» дела, управление – его «динамика»
.

К данной позиции можно отнести и понимание организации           В.П. Боголеповым: определенный порядок в построении и функционировании тех или иных объектов, который противопоставляется дезорганизации, неопределенности и может восприниматься и функционально, и структурно
.

Выделяя организацию в «статике» как фиксированное, условно стабильное состояние системного объекта и организацию в «динамике» как элемент (стадию) процесса управления (управленческого цикла), Г.А. Туманов отмечает, что это имеет значение «… лишь на уровне теории ... и при любом подходе к атрибутивному пониманию организации она всегда предстает либо как структурная упорядоченность объекта, либо как деятельность по созданию такой упорядоченности»
.

Конечно, управление есть процесс преобразования одного состояния организации в другое ее состояние, происходящий в виде «организации управления» или перманентной реорганизации, а появления тех или иных нововведений в системе (подсистеме) управления объясняются усложнением структурных и (или) функциональных компонентов. 

Применительно к сфере организации обеспечения общественной безопасности реорганизация соответствующих подсистем управления подчинена появлению новых социальных потребностей, требующих, естественно, разработки и внедрения принципиально новых организационных структур, форм и методов достижения правоохранительных целей и задач
.

Представляется, соотношение понятий «организация» и «управление» предполагает постановку теоретического вопроса о понятии «управление организацией» как сложной динамической системы, способной к саморазвитию на основе действия не столько целенаправленного внешнего, а внутреннего механизма воздействия, хотя и согласующегося с социальными, т. е. внешними потребностями общества и государства.

Главным отличием понятия «управление организацией» от понятия «организация управления» состоит в том, что оно связывается с относительно стабильным состоянием объекта управления, поддержанием функциональной и организационной упорядоченности организационной системы, отсутствием предпосылок для радикального реформирования, но в то же время предполагающего нормативный порядок создания условий для последовательного перехода к новому уровню организации.

В правовом отношении под понятием «управление организацией» можно понимать последовательно развивающуюся нормотворческую деятельность субъектов управления по упорядочению отдельных элементов обеспечения общественной безопасности
.

Здесь речь идет об организации как о функции управления, которую Г.А. Туманов понимает как «проявление деятельности компетентных управляющих субъектов по обеспечению устойчивости и развития социальной системы, состоящей в выполнении совокупности процедур и операций, осуществляемых в целях обеспечения эффективности функционирования этой системы»
, выступающей, с одной стороны, как инвариант государственного управления, а с другой – должна воспроизводить и воспроизводит его целевые аспекты: атрибутивный, экономический, социологический, правовой, психолого-педагогический и т.д.

При этом, на наш взгляд, не следует ограничивать проблему рассмотрения понятия организации в качестве функции управления лишь к выделению управленческих и организационных функций, хотя, по мнению Ю.М. Шейнина, именно организационная функция характеризует организацию как одну из функций управления, являясь «качественным совершенствованием структуры в период функционирования системы»
, обеспечивающей трансформацию одного состояния организационной системы в более совершенное. 

Понятию «функция» в теории социального управления принадлежит фундаментальное значение, которое служит источником для его интерпретации применительно к конкретной отрасли научного знания: например, с точки зрения науки административного права функцию можно трактовать в качестве метода правового регулирования, особенно с учетом возможностей осуществления действий распорядительных, согласовательных, контрольных и т.п. действий, получивших административно-правовую регламентацию. 

Взаимосвязь понятий «функция» и «метод правового регулирования» выражена в том, что последний, понимаемый рядом ученых       (В.Д. Сорокин и др.) в качестве совокупности юридических приемов, средств, способов воздействия социальных управляющих систем, входящих в государственный аппарат, на социально правовую сферу в целом и на составляющие ее элементы
, объективно предполагает выделение соответствующего субъекта правового регулирования, реализующего в правовых (административно-правовых, как правило) формах те или иные функции управления.

В этимологическом смысле понятие «функция» означает «отправление, деятельность», что дает основание трактовать ее как деятельность органов исполнительной власти по реализации возложенных на них функций управления, а применительно к исследуемой теме – по организации обеспечения общественной безопасности. Так, в целях совершенствования подбора, повышения квалификации и расстановки государственных инспекторов по пожарному надзору, определения соответствия их установленным Квалификационным требованиям и занимаемой должности в соответствии с приказом МЧС России от 16 января 2003 г. № 20 «Об аттестации сотрудников Государственной противопожарной службы МЧС России, выполняющих функции по осуществлению государственного пожарного надзора»
 сотрудники ГПС МЧС России каждые пять лет проходят соответствующую аттестацию.

Как видно, функция управления включает ряд принципиальных элементов организации обеспечения общественной или, как было показано выше, пожарной безопасности, направленной на организацию правильного функционирования субъекта управления, включающего вопросы рационального использования персонала. 

Понятие организации как функции управления по своему содержанию в данном случае отражает определенный способ организации (через периодическую аттестацию, а равно и профессиональную подготовку кадров) деятельности (поведения) сотрудников ГПС МЧС России, подчиненных общей цели обеспечения общественной безопасности.

Представляется, организация как функция управления ориентирована на создание и совершенствование управляющей и управляемой системы, с одной стороны, и на реализацию управленческих решений, с другой. 

Кадровое обеспечение, например, в приведенной выше подсистеме обеспечения пожарной безопасности федеральным органом исполнительной власти МЧС России, ряд ученых расценивает в качестве особой функции. Так, Г.Э. Слезингер подготовку кадров, наряду с общим руководством, относит к группе административных функций, предметно выделяя еще четыре группы функций: технические, производственные, экономические, хозяйственные
. 

В научной литературе обосновываются различные критерии для классификации функций управления, имеющих в теоретический характер. Так, В.Г. Вишняков относит к функциям управления те, которые: соответствуют целям и задачам, решение которых обусловило создание конкретного субъекта управления; являются формами реализации объективно необходимых функций либо конкретными действиями работников аппарата управления
.

Предлагается различать функции управления как осуществление операций адекватно стадиям управленческого цикла, и функции-задачи
. Классифицируют функции управления с точки зрения объекта и субъекта управления
, выделяя при этом такие функции, как выработка цели, прогнозирование, перспективное планирование, оперативное управление, анализ и контроль
; проводится их разделение в соответствии с основными стадиями управленческого процесса: выработка и принятие управленческого решения, организация, регулирование, коррегирование, учет и контроль.

Применительно к исследуемой теме  контроль как функция управления в области организации обеспечения общественной безопасности занимает особое место, поскольку позволяет устанавливать степень соответствия состояния объекта управления (например, такого источника повышенной опасности, как хранение ядерных материалов
) современным отечественным или международным требованиям, а также эффективность внутреннего и (или) внешнего управляющего воздействия на объект.

С помощью контроля осуществляется регулирование и корректировка уровня организации обеспечения общественной безопасности тому или иному нормативному либо научно-методическому критерию, показатели результативности управленческих решений и т.д., а также формы и методы его организации (общий, выборочный и т.д.), периодичность его проведения (систематический, по отдельному плану, эпизодический, внезапный и т.д.).

Надо признать, что ценность организации и реализации контрольных функции вовсе не столько в их ретроспективной направленности, сколько в обеспечении коррекции должного поведения в будущем.

Не случайно основная идея концепции так называемого опережающего контролирования процессов деятельности заключается в том, что корректирующие действия должны предвосхищать (опережать) получение нежелательных результатов (наступление нежелательных последствий) в процессе служебной деятельности исполнителей
. 

В свою очередь методы контроля предполагают совершение таких действий, которые исключают возможность вынесения субъективной оценки состояния организации обеспечения общественной безопасности. 

Согласно точки зрения Б.М. Лазарева, классификация функций управления возможна по действиям, сопровождающим акт принятия управленческих решений: сбор, обработка, анализ информации и передача ее другим органам; прогнозирование, регулирование, руководство, координация, планирование, стимулирование, контроль и учет и т.п.

Учет как одна из общих функций управления в области организации обеспечения общественной безопасности устанавливается, как известно, субъектом управления в целях сбора, фиксирования и оценки качественных и количественных показателей наличия или отсутствия угроз общественной безопасности, а также иных данных, имеющих правовое значение. Так, в целях создания необходимых условий для формирования общей концепции правовой политики, основанной на принципах Федеративного договора, разработки программ законопроектных работ и правового обеспечения осуществляемых в Российской Федерации реформ в соответствии с Указом Президента России от 12 мая 1993 г. № 663 «О мерах по созданию единого эталонного банка данных правовой информации» создан единый эталонный банк данных правовой информации, включающий в себя, наряду с актами высших органов законодательной и исполнительной власти Российской Федерации, нормативные акты всех субъектов Федерации
. 

В свою очередь общая концепция правовой политики предполагает сбор, накопление и использование статистических показателей состояния общественной безопасности в стране. Данная задача получила свое решение в Указе Президента Российской Федерации от 30 марта 1998 г. № 328 «О разработке единой государственной системы регистрации и учета преступлений»
, изданным в целях обеспечения единообразия регистрации и учета
 преступлений, разграничения государственной статистической отчетности о состоянии преступности, результатах борьбы с ней и работе следственного аппарата от соответствующей ведомственной информации, а также повышения качества прогнозирования динамики преступности.

Основаниями классификации функций управления в соответствии с позицией Б.М. Лазарева являются действия, сопровождающие акт принятия управленческих решений: сбор, обработка, анализ информации и передача ее другим органам; прогнозирование, регулирование, руководство, координация, планирование, стимулирование, контроль и учет и т.п.
; которые Е.Г. Ясиным и Г.Я. Ракитской разграничиваются на две группы: связанные с принятием решений (планирование (программирование), организация, регулирование) и с обработкой данных (прогнозирование, анализ, нормирование, контроль и учет)
. 

Можно разделить точку зрения этих авторов, но, думается, что в качестве критерия классификации функций управления следует признать разграничение этих действий по их месту в процессе административно-правового регулирования, отметив при этом, что названные функции (планирование, контроль, регулирование, учет), предполагают в зависимости от их значимости и масштабности аналогичные подфункции.

В обоснование данного вывода можно положить следующее суждения: если признать, что социальное управление (например, в сфере организации обеспечения общественной безопасности) в своей содержательной структуре имеет не только единые функции: планирование, организацию, координирование, стимулирование, контроль, но и единый административно-правовой механизм их реализации, а различия между ними проводятся в основном по объему, масштабности, форме реализации и т.п. формальным признакам.

Многообразие критериев классификации функций управления, а равно и их содержания объясняется тем, что общенаучное понятие «функции управления» можно трактовать с позиций различных отраслей научного знания (например, в рамках теории социального управления, административного права и т.д.), но при этом остается главное – понимание функции управления всегда связывается с регулируемым деятельным моментом. И действительно, функции управления немыслимы вне регулирования какой-либо обособленно, относительно самостоятельной, эпизодической и т.п. деятельности, процесс осуществления которой объективно предполагает наличие неких регуляторов, а по существу – функций управления.

Наличие регулятивного момента как признак функции управления различными учеными понимается неоднозначно: В.М. Манохин под функцией управления понимает такую часть регулирования деятельности, которая имеет относительно самостоятельный характер
, В.Г. Афанасьев, Д.М. Гвишиани, В.М. Лисицын, Г.Х. Попов – обособившийся, специализированный род трудовой деятельности в управлении, Ю.М. Козлов – целенаправленный вид деятельности, который в сочетании с другими видами деятельности объективно необходим для качественного управления
.

По существу, все вышеперечисленные подходы к определению функции управления не содержат принципиальных противоречий и более того – вполне применимы в теоретико-прикладном плане к рассмотрению проблемы организации обеспечения общественной безопасности.

На наш взгляд, можно утверждать, что одно из центральных мест в абстрактно-научном понимании функции управления принадлежит регулируемому деятельному моменту, содержание которого проявляется в видоизменении объекта управления усилиями субъекта управления, в формах и методах организационного воздействия по линии структур исполнительной власти государства через реализацию ими конкретных функций управления, например, через административно-правовое регулирование тех или иных общественных отношений в сфере обеспечения общественной безопасности. 

Данное, общенаучное, безотносительно к конкретному объекту управления понимание регулируемого деятельного момента как признака функции управления имеет между тем важное теоретико-методологическое значение, поскольку указывает на единство функций и их целевую соподчиненность, которая в практической плоскости обеспечивается координацией действий всех субъектов управления, например, в ходе проведения единой государственной политики в области борьбы с преступностью
 в целом и организации обеспечения общественной безопасности в частности. 

Координация обеспечивает в ходе управленческой деятельности согласованность во времени и пространстве объема, форм и способов выполнения действий всех субъектов управления, функционирующих в различных организационных системах управления, но соединенных общими целями и задачами обеспечения общественной безопасности. 

Перед координацией как функцией управления стоит двуединая задача: во-первых, не допустить возможного дублирования и параллелизма в принятии управленческих решений; во-вторых, организовать обеспечение общественной безопасности в соответствии с согласованной с соисполнителями общей программой, реализуемой в определенной организационной системе.

Координацию можно классифицировать по административно-правовому статусу субъекта координации, его принадлежности к той или иной подсистеме обеспечения общественной безопасности; видам, формам и методам координации, где различаются нормативные, организационные, научно-методические, информационные и т.д.

В зависимости от масштаба координацию обеспечения общественной безопасности можно выделять на общенациональном
, межотраслевом
, отраслевом
, региональном, местном, объектовом уровнях. 

Особое значение координация имеет на межотраслевом уровне управления, где решаются проблемы обеспечения общественной безопасности, стоящие перед рядом министерств и ведомств, конкретным регионом Российской Федерации или государством и обществом в целом
. 

Как видно, функции управления можно понимать в широком и узком смыслах, что открывает возможность определять и закреплять в уставах, положениях, приказах, инструкциях и т.п. административно-правовых актах основы организации деятельности
 и статус субъектов обеспечения общественной безопасности, их права, обязанности и ответственность. 

В узком смысле функция управления должна рассматриваться применительно к адресному субъекту управления, где исполняемые им функции образуют его служебные обязанности и определяют специализацию управленческой деятельности в области обеспечения общественной безопасности. 

Специализированный подход к определению компетенции, например, отраслевых субъектов обеспечения общественной безопасности создает условия для конкретизации общих функций управления, что, как отмечает Ц.А. Ямпольская, должно наилучшим образом способствовать поиску оптимальных вариантов распределения этих функций между ними
.

Итак, если функции управления в широком смысле (основные функции) прямо не относятся к конкретным субъектам и объектам управления, то функции управления в узком смысле (специальные функции) свойственны конкретным субъектам управления и реализуются они лишь в пределах установленной для них компетенции. 

Специальные функции управления реализуются в конкретных сферах обеспечения общественной безопасности и отражают ее особенности, обусловленные взаимным влиянием управляющей и управляемой сторон.

Представляется, основные и специальные функции управления, независимо от значимости каждой в процессе управления, характеризуются относительной самостоятельностью, но имеют и общие свойства, определенные природой социального управления и их местом и значением в процессе управления. 

Подобное понимание общих и специальных функций в организации административно-правового обеспечения общественной безопасности служит теоретико-методологическим базисом для познания содержания понятия «функции управления в области обеспечения общественной безопасности», руководствуясь следующими принципиальными положениями.

Во-первых, в организации административно-правового обеспечения общественной безопасности проявляется весь комплекс общих функций социального управления.

Во-вторых, организация административно-правового обеспечения общественной безопасности включает практические элементы обеспечения национальной безопасности и научные основы управления в правоохранительной сфере государственного управления.

В-третьих, содержание общих и специальных функций управления в сфере организации обеспечения общественной безопасности определяется состоянием общественной безопасности на федеральном, региональном, отраслевом и объектовом уровнях.

В-четвертых, многоуровневая организация административно-правового обеспечения общественной безопасности предполагает установление прямых и обратных связей между субъектами и объектами управления, с помощью которых, как пишет В.Е. Чиркин, осуществляется воздействие управляющего субъекта и получается информация о поведении объекта с помощью прямых и обратных связей
, что обусловлено общими требованиями, предъявляемыми к обеспечению общественной безопасности.

Особое значение в процессе управления и, особенно в организации и функционировании самоуправляемых систем (к которой в известной степени и принадлежит организация обеспечения общественной безопасности) принадлежит принципу обратной связи, поскольку, по мнению, Л.А. Петрушенко, «любое отклонение системы управления от заданного состояния является источником возникновения в системе нового движения, всегда направленного таким образом, чтобы поддержать систему в заданном состоянии»
.

Резюмируя вышеизложенное, понятие «организация обеспечения общественной безопасности», можно определить как самостоятельный вид управленческой деятельности органов исполнительной власти общей и специальной компетенции, реализующих властные полномочия государства в целях создания и поддержания оптимального уровня общественной безопасности.

___________

А.  С.  Д у г е н е ц,
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(ГУВД Саратовской обл.)

Научное обеспечение профилактики правонарушений в подразделениях ГУВД Саратовской области

Важнейшим направлением деятельности  МВД России в системе складывающихся в настоящее время общественных отношений является совершенствование системы организации научного обеспечения профилактики правонарушений, создание эффективного механизма организации  внедрения и авторского сопровождения научной продукции. Данное направление должно быть в центре постоянного внимания как руководства МВД России, так и  руководителей МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации. 

На исключительную важность внедрения научной продукции в деятельность органов внутренних дел неоднократно  обращал внимание Министр внутренних дел Российской Федерации генерал армии Р. Г. Нургалиев, призывая к  «научному осмыслению важных и актуальных проблем формирования новых принципов, форм и методов взаимодействия науки и практики органов внутренних дел, дальнейшему развитию более эффективных приемов внедрения научных достижений в практическую деятельность служб и подразделений МВД России»
.

 23 августа 2006 г. на заседании Временного организационного комитета МВД России по координации деятельности в сфере профилактики правонарушений были подвергнуты основательному анализу состояние и практика внедрения научной продукции в подразделениях ГУВД Саратовской области. Представляется необходимым обратить внимание читателей на положительные стороны указанного направления деятельности и  его влияние на состояние правопорядка и общественной безопасности на территории области.

В соответствии с приказом МВД России от 28 декабря 2005 г.       № 1055, приказом начальника ГУВД от 31 января 2006 г. № 112 «Об организации научного обеспечения и распространения передового опыта в органах внутренних дел Саратовской области» создана научно-практическая секция Совета МВД России по науке и передовому опыту в ГУВД Саратовской области и утвержден ее состав. 

В Информационно-аналитическом отделе Штаба ГУВД ведется электронная картотека поступивших научно-исследовательских работ из МВД, ВНИИ, Саратовского ЮИ МВД России, а также материалов передового опыта и методических пособий, использующихся в оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел других регионов России.

Изучение состояния внедрения научной продукции показало, что в практике работы ГУВД активно используются материалы, подготовленные ВНИИ, и других учреждений МВД России. Так, с 2003 по 2005 гг. были внедрены и использовались в практической деятельности 76 научно-практических материалов, в том числе и по линии профилактики правонарушений. 

Для научно-методического обеспечения оперативно-служебной деятельности широко применяется банк данных системы научно-технической информации (БД СНТИ) МВД России – АИПС        «НТИ-ЦА». БД СНТИ ГУВД Саратовской области установлен на коммуникационном узле ИЦ и содержит материалы об опыте деятельности органов внутренних дел России, правоохранительных органов зарубежных стран, а также сведения о научно-исследова-тельских работах и диссертационных исследованиях, проводимых во ВНИИ МВД России.

К серверу БД СНТИ имеют доступ подразделения, находящиеся в локальной вычислительной сети ГУВД, а также абоненты, имеющие доступ к информационно-вычислительной сети по выделенным каналам связи (УООП, УБОП, УМБПСПРиИАЗ, УОДУУМиПДН, ООД, ПВУ, все ГРУОВД г. Саратова, УВД г. Энгельса, Балаково, Балашова, Петровский ГРОВД). Данная база постоянно пополняется новыми материалами.

В 2005 г. осуществлено 1456 обращений к БД СНТИ. Сотрудниками подразделений и горрайорганов области отобрано для практического применения 673 материала. В первом полугодии 2006 г. зафиксировано 790 обращений к БД СНТИ   (АППГ-465). Наибольшее число обращений отмечается к разделам: «Отечественный опыт» – 202 раза, «Состояние преступности» – 196 раз, «НИОКР» – 84 раза. Следует особо отметить, что при этом сотрудниками ОВД отобрано  для использования 316 материалов (АППГ-213). 

В оперативно-служебной и следственной деятельности подразделений ГУВД Саратовской области активно используются материалы авторефератов диссертационных исследований, выполненных в Саратовском ЮИ МВД России, в качестве учебных пособий и методических рекомендаций при производстве экспертиз, в виде  справочной и дополнительной литературы, а также при решении вопросов, по которым не имеется достаточного объема методических рекомендаций.

Заслуживает быть отдельно отмеченным одно из направлений внедрения научной продукции в практическую деятельность подразделений ГУВД области. Имеется в виду следующее. Организационно-научным и редакционно-издательским отделом Саратовского ЮИ МВД России разработа​на и согласована со Штабом ГУВД Программа авторского сопровождения внедрения научных разработок в практику служб и подразделе​ний на 2006 г., которая предусматривает определение этапов сопровождения, конкретиза​цию тем, задач и методов исследования, их теоретической и практической значи​мости, решение вопросов доведения качества разработки до требуемого заказчи​ком уровня, согласование конкретных форм использования, изучение практики реализации научных рекомендаций, пути практической помощи по применению разработанных методик.

Для внедрения научно-исследовательской продукции различного уровня и обучения личного состава активно используются обучающие семинары-совещания.

В 2005 г. Управлением обеспечения общественного порядка ГУВД области в целях повышения уровня профессиональной подготовки командного состава строевых подразделений ППСМ, с участием представителей ООД, УЦ, УМБПСПРиИАЗ, УДМ, УУР, УБОП проведены инструкторско-методические занятия по вопросам организации служебной деятельности строевых подразделений ППСМ, в том числе по раскрытию уличных преступлений: грабежей, разбойных нападений, выявлению фактов незаконного оборота наркотиков и оружия, административных правонарушений, обеспечению антитеррористической безопасности населения и ряд других, не менее значимых тем. 

В целях совершенствования деятельности в профилактике правонарушений, повышения уровня профессионального мастерства сотрудников УОДУУМиПДН в 2005 г. организованы и проведены       6 совещаний-семинаров: 17 февраля в УВД г. Саратова, 31 марта –   в УВД  г. Балашова и Балашовского района, 21 апреля в УВД             г. Энгельса и Энгельсского района, 28 июля в УВД г. Балаково и Балаковского района, 24 августа в Вольском ГРОВД, 15 сентября в Ершовском РОВД, на которых рассмотрен ряд вопросов по документированию выявленных и раскрытых преступлений, профилактической работе со стоящими на учете в ОВД категориями граждан, в том числе с ранее судимыми, употребляющими наркотики, злоупотребляющими алкоголем, несовершеннолетними правонарушителями. 

В 2006 г. (21 апреля 2006 г. и 18 мая 2006 г.) совместно с  представителями прокуратуры проведены семинары-совещания с сотрудниками следственных подразделений, участковыми уполномоченными милиции и инспекторами по делам несовершеннолетних, посвященные профилактике подростковой преступности.

Положительно можно оценить инициативно подготовленные сотрудниками подразделений Штаба, ГСУ, ЭКЦ, УУР, УБОП, УБЭП, УОДУУМиПДН, ООД, УМБПСПРиИАЗ ГУВД и внедренные в практическую деятельность разработки учебно-методического характера, в том числе связанные с профилактикой. В этом ряду можно привести такие работы, как Методические рекомендации «Раскрытие и расследование краж (угонов) автотранспортных средств»,  «Оперативно-розыскные мероприятия по раскрытию преступлений, связанных с причинением тяжкого вреда здоровью гражданам», «Расследование преступлений, связанных с незаконным приобретением, хранением и сбытом оружия» и ряд других.

В рамках проведения занятий по служебной подготовке в управлениях и отделах аппарата ГУВД области, территориальных горрайорганах активно используются материалы, подготовленные ВНИИ МВД России.

Принятые меры по внедрению и использованию научно-методической продукции позволили добиться некоторых положительных результатов в оперативно-служебной деятельности, в том числе по профилактике правонарушений. Так, использование монографии А.А. Бакаева и Н.И. Остапенко «Система профилактики правонарушений несовершеннолетних», сборника материалов Международной научно-практической конференции «Профилактическая деятельность государства как одно из основных средств сдерживания преступности в Российской  Федерации» способствовали повышению эффективности работы органов внутренних дел по профилактике преступности и правонарушений среди несовершеннолетних. За 7 месяцев т.г. на 1,6% снизилось число преступлений, совершенных  подростками.

Применение методических материалов по линии борьбы с незаконным оборотом наркотиков и оружия, подготовленных ГУБОП  совместно с ВНИИ МВД России,  позволили повысить выявляемость фактов незаконного ношения и хранения оружия (+17,6%; 2006 г. – 301; АППГ-256), в том числе огнестрельного (+16,1%; 2006 г. – 288; АППГ-248), что положительно сказалось на динамике преступлений, совершенных  с  применением   огнестрельного оружия (-36,4%; 2006 г. – 28, 2005 г. – 44). На 24,9% (914) увеличилось число выявленных преступлений в сфере незаконного оборота наркотиков, в том числе на 33,3% (с 481 до 641) – тяжких и особо тяжких, на 34,6% (533) – фактов сбыта наркотических средств, на 300% (с 2 до 8) – наркопреступлений, совершенных организованными преступными группами.

Использование в оперативно-служебной деятельности подразделений ГУВД Саратовской области аналитических материалов и методических пособий, подготовленных ВНИИ МВД России («Убийства: характеристика и региональные особенности», «Объективные и субъективные детерминанты рецидивных насильственных преступлений»,  «Типология серийных сексуальных преступлений и лиц, их совершивших», «Региональные различия насильственной преступности») позволили повысить результативность работы по противодействию насильственной преступности. В целом по области снизилось  число  зарегистрированных убийств (-27,8%; 2006 г. – 166, 2005 г. – 230), фактов причинения тяжкого вреда здоровью со смертельным исходом (-21,5%; 2006 г. – 142, 2005 г. – 181), изнасилований (-15,3%; 2006 г. – 50, 2005 г. – 59). 

По рассмотренным направлениями деятельности с положительной стороны можно отметить организацию работы по внедрению научной продукции в УВД г. Энгельса и Энгельсского района, УВД г. Балаково и Балаковского района, Волжского и Заводского РУВД.   

В 2005 г. вопросы внедрения научной продукции неоднократно обсуждались на заседаниях научно-практической секции Научного Совета ГУВД области. На состоявшейся 30 марта 2005 г. коллегии ГУВД по вопросам управленческой деятельности были рассмотрены вопросы использования на практике передового опыта и результатов научно-исследовательской деятельности. 3 апреля 2006 г. на оперативном совещании при начальнике ГУВД обсуждался вопрос о состоянии научного обеспечения в ГУВД Саратовской области и мерах по ее эффективности. 

На совместном заседании научно-практической секции Научного совета МВД России в ГУВД Саратовской области и Научного Совета СЮИ МВД России 28 апреля 2006 г.  было акцентировано внимание на наличие определенного рода недостатков по данному направлению управленческой деятельности: практически отсутствует такая эффективная форма внедрения научной продукции, как обучающие семинары с участием преподавателей Саратовского ЮИ МВД России, остается проблемой перенос сроков выполнения работ СЮИ МВД России по заявкам ГУВД, отсутствие на должном уровне связи практических работников с научно-преподавательским составом при формировании заявок на разработку научной продукции. По итогам заседания научно-практической секции предприняты соответствующие меры: Информационно-аналитическим отделом Штаба ГУВД подготовлены и направлены в управления и отделы аппарата ГУВД и горрайорганы обзоры, посвященные вопросам научного обеспечения практической деятельности ОВД области; даны указания и рекомендации по повышению эффективности этой работы по линиям служб непосредственно в горрайорганы. 

 Оценивая в целом положительно состояние внедрения научной продукции в практическую деятельность ОВД, представляется необходимым  указать на имеющиеся недостатки по организации научного обеспечения оперативно-служебной деятельности, что негативно сказывается в том числе и на профилактике правонарушений. Проведенная с выездом на места проверка Управления ГИБДД Саратовской области, Пугачевского и Турковского органов внутренних дел показала, что эта работа находится на невысоком уровне. Материалы, рекомендуемые к использованию в практической деятельности, разработанные ВНИИ МВД России, на занятиях по служебной подготовке не используются, в практику не внедряются. 

Данные недостатки, а также низкий контроль со стороны руководителей указанных подразделений привели к снижению эффективности работы по ряду направлений и обострению оперативной обстановки: увеличилось число зарегистрированных тяжких и особо тяжких преступлений (Пугачевский ГОВД: +53,6%; Турковский РОВД: +26,1%), отмечается значительный рост против личности (Пугачевский ГОВД: +47,7%; Турковский РОВД: +38,1%), возросла криминальная активность несовершеннолетних (Пугачевский ГОВД: +13,8%) ранее совершавших преступления (Пугачевский ГОВД: +75,5%), в том числе судимых (Пугачевский ГОВД: +110%), выросло число преступлений, совершенных в состоянии алкогольного опьянения (Пугачевский ГОВД: +56,1%). 

Недостатки проводимой профилактической работы ГИБДД  негативно сказались на динамике дорожно-транспортных происшествий. По итогам 7 месяцев 2006 г. отмечается рост дорожно-транспортных происшествий со скрывшимся транспортом. Так, за указанный период в области зарегистрировано 111 (+17,4%) ДТП в которых погибло 15 (+44%) и ранено 104 (+14,8%) человек. Думается, что своевременное обращение руководителей и специалистов указанного Управления к имеющимся в ГУВД результатам научных исследований в определенной степени могло бы способствовать некоторому уменьшению приведенных выше крайне нежелательных фактических результатов работы подразделений Госавтоинспекции Саратовской области.

В заключение представляется уместным обратить внимание, что внедрение научной продукции должно носить  плановый, системный характер, только при подобном подходе тесное сотрудничество и взаимная поддержка научных и практических работников будет способствовать защите прав и законных интересов личности, необходимому укреплению должного уровня правопорядка и законности, наращиванию интеллектуального, правового и профессионального потенциала сотрудников всех звеньев системы МВД России. 

____________

В.  В.  И в а н о в,

кандидат юридических наук 

(ВНИИ МВД России)

О государственных стандартах негосударственной (частной) охранной 

и сыскной деятельности
В Программе административной реформы на 2005-2010 гг.
 прямо указано, что эффективная деятельность бизнес-сообщества в значительной степени зависит от качества работы органов власти.  Поэтому закономерен  интерес, проявляемый сотрудниками органов внутренних дел и руководителями негосударственных структур безопасности к формированию и внедрению стандартов государственных услуг и административных регламентов в системе органов внутренних дел. Это связано с тем, что завершение формирования нормативно-правовой базы и широкомасштабное внедрение таких стандартов и регламентов программируется уже в 2006 г. 

Надо констатировать, что подтверждаются опасения авторов Программы о возможности ее невыполнения в связи с усилением пассивного сопротивления проведению реформы со стороны государственных служащих, чьи служебные интересы в большей степени связаны с устаревшими традиционными методами работы и недостаточной общественной поддержкой ее мероприятий структурами гражданского общества. Затянувшаяся правовая и организационная регламентация деятельности органов милиции сказывается и на формировании полноценного правового регулирования негосударственной (частной) охранной и сыскной деятельности. Вследствие этого пробелы в законодательстве восполняются ведомственными актами, подчас противоречащими закону и ущемляющими законные права и интересы негосударственных структур безопасности и их персонала. На мой взгляд, такое положение связано с отсутствием цивилизованной практики споров и дискуссий между заинтересованными сторонами по конкретным проблемам. Несмотря на обилие различных семинаров, «круглых столов», заседаний рабочей группы Комитета Государственной Думы по безопасности, реального и постоянного диалога заинтересованных сторон как не было, так и нет. Есть, скорее, их монологи. Сформировавшийся подход подготовки и принятия решений имеет ограниченный по числу участников и закрытый по содержанию характер. Использование такой практики пытаются оправдать необходимостью конфиденциальности и оперативности при рассмотрении проблем, а на деле она оборачивается субъективизмом, за последствия которого пока нет конкретного спроса и ответственности. Последним подтверждающим этот тезис примером является работа по внесению изменений и дополнений в постановление Правительства РФ № 600-2002 г. в части установления квалификационных требований к частным охранникам и частным детективам (сыщикам). 

По мнению МВД России, изложенному в проекте дополнений и изменений данного постановления Правительства России, предполагается, что эти квалификационные характеристики будут устанавливаться Министерством. При этом игнорируется то, что де-юре таких профессий в России все-таки нет, а государственная регламентация тарифно-квалификационных характеристик профессий рабочих и служащих в Российской Федерации до сих пор входит в компетенцию Минтруда России, чьи функции в настоящее время находятся в ведении Министерства здравоохранения и социального развития РФ. 

В соответствии с хотя и устаревшими, но действующими нормативными правовыми актами Положения Единого тарифно-квалификационного справочника работ и профессий, включая дополнения и изменения, утвержденные совместными постановлениями Госкомтруда СССР и Секретариата ВЦСПС, на основании постановления Минтруда России от 12 мая 1992 г. № 15а по-прежнему должны применяться на предприятиях, в организациях, в кооперативах и общественных организациях. При внесении изменений и дополнений в тарифно-квалификационные характеристики следует руководствоваться (как это было и раньше)  «Общими положениями» первого выпуска Единого тарифно-квалификационного справочника работ и профессий рабочих и приложением к постановлению Минтруда РФ от 10 ноября 1992 г. № 31. Но это значит, что выдаваемые органами внутренних дел частным охранникам и сыщикам удостоверения не подтверждают, да и не могут подтверждать их профессиональную квалификацию в силу отсутствия юридического закрепления самих профессиональных требований.

Таким образом, одной из ближайших и важнейших задач как для сотрудников подразделений лицензионно-разрешительной работы органов внутренних дел, так и для работников негосударственных структур безопасности является выработка государственных стандартов квалификации частных охранников и детективов (сыщиков) и официальное узаконение данных профессий совместно с Минздравом России.

Нет сомнений в том, что во многом речь идет о некоем формальном закреплении таких требований, так как существует значительное число таких требований, определенных как Законом, так и инструкциями, да и практикой работы частных охранников и детективов. Например, должность «частный детектив» уже введена в Общероссийский классификатор профессий рабочих, должностей служащих и тарифных разрядов (ОКПДТР) Изменением 2/99 ОКПДТР, утвержденным Госстандартом России 10 июня 1999 г. под классификационным кодом 27529. Но эта работа не доведена до конца, государственные квалификационные требования к профессиям «частный охранник» и «частный детектив (сыщик)» не утверждены. Представляется, что квалификация должна подтверждаться дипломом государственного образца, выдаваемым по окончании соответствующего учебного заведения и сдачи квалификационных экзаменов.

Квалификационные характеристики (требования) по должностям работников сферы оказания негосударственных услуг безопасности должны служить основой при разработке должностных инструкций работников, закрепляющих их обязанности, права и ответственность; подборе и расстановке кадров, осуществлении контроля за правильностью их использования, а также при проведении аттестации соответствующих работников. Разумеется, наименования должностей работников в штатном расписании негосударственных структур безопасности должны соответствовать наименованиям должностей, предусмотренным квалификационными характеристиками.

В соответствии с установленным порядком квалификационные характеристики по каждой должности, как правило, должны состоять из двух основных разделов – «Характеристика работ» и «Должен знать».

В раздел «Характеристика работ» подлежат включению основные функции, которые могут быть поручены полностью или частично работнику, занимающему данную должность, и являются основой для разработки должностных инструкций на местах, закрепляющих конкретные обязанности, права и ответственность работника. Должностные инструкции должны утверждаться руководителями негосударственных структур безопасности (желательно – по согласованию с соответствующими профсоюзными комитетами). В этом разделе необходимо предусмотреть также требуемый уровень образования       (с учетом положений Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» для руководителей НСБ и сыщиков) и стаж работы по специальности (например, когда будет регламентирована профессия «телохранитель», наличие стажа работы в качестве частного охранника будет для телохранителя обязательным).

Представляется, что в перспективе необходимо предусмотреть квалификационные категории работников негосударственных структур безопасности, присвоение которых должно осуществляться аттестационными комиссиями. В серьезных, авторитетных структурах такой механизм присвоения и повышения классности работников уже реализуется в явочном порядке.

Во второй раздел – «Должен знать» подлежат включению основные требования, предъявляемые к работнику в отношении специальных знаний, а также знаний законодательных актов, положений, инструкций, других руководящих и нормативных документов, методов и средств, в том числе оружия и специальных средств, которые работник должен уметь применять при выполнении должностных обязанностей. Эти требования частично изложены как в Законе РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», так и в приказе МВД России  от 15 июля 2005 г. № 568.

Вышеизложенное можно сравнить с существующими тарифно-квалификационными требованиями Минтруда РФ к профессиям стрелка, сторожа (вахтера), контролера контрольно-пропускного пункта с существующими требованиями к частным охранникам.

Итак, в Общероссийском классификаторе занятий (ОКЗ) имеется профессия  контролер  контрольно-пропускного  пункта,  код  по ОКЗ – 5169. «Характеристика работ», входящих в его компетенцию, состоит из 8 основных пунктов: проверка документов и пропусков у проходящих на охраняемый объект или выходящих с объекта; контроль за вывозом (ввозом), выносом (вносом) материальных ценностей, проверка их соответствия предъявляемым документам; участие в проведении контрольных проверок и перевесов вывозимой (выносимой) продукции; проведение в установленном порядке досмотра вещей, задержание нарушителей пропускного режима, а также лиц, пытающихся незаконно вывести (вынести) материальные ценности; контроль за работой приборов охранной, охранно-пожарной и тревожной сигнализации, установленных на КПП; сообщение о срабатывании сигнализации непосредственному начальнику, а при необходимости в отдел охраны, орган внутренних дел, пожарную охрану; принятие мер к задержанию правонарушителей, ликвидации пожара; прием под охрану от материально-ответственных лиц помещений для хранения материальных ценностей, включенных в зону охраны поста. «Должен знать»: руководящие документы, определяющие организацию пропускного режима на охраняемом объекте; правила внутреннего трудового распорядка; структуру предприятия и режим работы его подразделений; образцы различных видов пропусков, накладных, подписей должностных лиц, имеющих право давать распоряжения на проход на охраняемую территорию отдельных категорий работников, которым предоставлено право прохода по служебным удостоверениям; порядок пропуска аварийных бригад при стихийных бедствиях, пожарах, авариях и других чрезвычайных ситуациях; правила досмотра вещей, а также проверок вывозимого груза; порядок задержания правонарушителей и оформления на них материалов задержания; правила пользования техническими средствами для обнаружения похищенной продукции, средствами охранной и охранно-пожарной сигнализации; правила техники безопасности и производственной санитарии; расположение первичных средств пожаротушения и связи, порядок пользования ими.

  У стрелка (код по ОКЗ – 5169) обязанности более многочисленны. Так, стрелок обязан осуществлять задержание лиц, пытающихся незаконно вывести (вынести) материальные ценности с охраняемого объекта, подозреваемых в совершении правонарушений, и сопроводить их в служебные помещения или отделение милиции.

Нет необходимости продолжать такие сравнения. Отмечу лишь, что сегодня наблюдается тенденция к росту числа таких сторожей и контролеров, что соответственно приводит не только к сужению поля деятельности для негосударственных структур безопасности, но и к ухудшению в ряде случаев оперативной обстановки, снижению уровня общественной безопасности, так как эта категория работников нередко выпадает не только из поля зрения сотрудников подразделений ЛРР, но и правоохранительных органов в целом в силу, например, отсутствия специального законодательства, регламентирующего их деятельность.

Возвращаясь к проекту постановления, подготовленному взамен постановления Правительства РФ № 600-2002 г., считаю необходимым отметить методологическую ошибку в действующей редакции данного постановления в части включения в перечень лицензионных требований и условий необходимости соблюдения положений ФЗ «Об оружии». Нет сомнений в том, что в проект можно включить требования о необходимости соблюдения положений Конституции РФ, ГК, УК, КоАП РФ и множества других нормативных правовых актов, но надо ли это делать?

Изучение федеральных законов «О лицензировании отдельных видов деятельности» (п. 2), «Об оружии» и положений о лицензировании негосударственной (частной) охранной и сыскной деятельностей (это не ошибка, ведь видов деятельности минимум два, не считая деятельности служб безопасности), утвержденных постановлением Правительства РФ № 600-2002 г. (п. 8), позволяет сделать вывод о том, что к лицензированию, включая и лицензионный контроль, не могут относиться вопросы, связанные с приобретением негосударственными структурами безопасности оружия и патронов к нему, а также проверки наличия, организации хранения и учета ими оружия и патронов, поскольку в этой части контролирующие и надзорные органы должны руководствоваться федеральным законодательством об оружии, а не о порядке лицензирования. Необходимо также учесть, что введение дополнительных требований и условий лицензирования запрещено законом.

Можно указать на другие недостатки проекта постановления, но думается, что в этом нет необходимости. В условиях укрепления российской экономики деятельность негосударственных структур безопасности по созданию соответствующего сектора рыночной экономики объективно полезна государству и обществу, а поэтому необходимы понятные и ясные «правила игры», созданные на основе закона и здравого смысла. 

Министр внутренних дел РФ Р.Г. Нургалиев на итоговой коллегии в феврале 2006 г. подчеркнул: «И сегодня главенствующей задачей является повышение уровня социально-правового обслуживания населения, чтобы действия милиции были прозрачны, понятны людям, получали их поддержку и одобрение». Поэтому столь актуальной представляется консолидация усилий государственных органов и негосударственных структур безопасности по выработке четкой политики, направленной на более активное вовлечение негосударственных ресурсов для решения задач обеспечения безопасности России, развития негосударственной составляющей системы безопасности как составной части национальной безопасности.

____________

Г.  И.  К а л м ы к о в,

кандидат юридических наук 

(ВНИИ МВД России)

Участие граждан 

в охране общественного порядка

(практика опыта г. Москвы)

Политические и социально-экономические изменения, происшедшие в 90-х годах в стране, оказали негативное влияние на организацию и работу общественных формирований, участвовавших в охране правопорядка, большинство из них прекратили свое существование. Результатом снижения активности населения в охране правопорядка стали рост уличной и других видов преступности (в жилом секторе, в общественных местах и в др.), недостаточная профилактика административных правонарушений. 

Под влиянием реальной действительности особенно остро встают вопросы обеспечения общественной безопасности, решение которых возможно только при тесном взаимодействии органов внутренних дел, других органов исполнительной власти и общественности, в том числе и той ее части, которая объединена в формирования правоохранительной направленности.

Парадоксальным является то, что органами внутренних дел вот уже на протяжении ряда лет инициируется вопрос о воссоздании общественных формирований правоохранительной направленности, однако следует констатировать, что этот процесс до сих пор происходит в условиях отсутствия на федеральном уровне нормативного правового акта, который регламентировал и регулировал бы общественные отношения, возникающие в связи с реализацией гражданами права на объединение в общественные организации правоохранительной направленности, определял бы их правовой статус, принцип деятельности и материально-техническое обеспечение, а также формы участия граждан в охране общественного порядка, их права и обязанности, социальную защищенность.

Результатом такого существенного пробела в законодательстве является то, что приходится «выискивать» правовые нормы, позволяющие регулировать право граждан на участие в охране правопорядка, по различным отраслям федерального законодательства.

Так, в настоящее время содержание права граждан на объединение, основные государственные гарантии этого права, статус общественных объединений, порядок их создания и деятельности регулируются Конституцией Российской Федерации (ч. 1 ст. 30), Гражданским кодексом Российской Федерации (ст. 1, 8-10, 12, 14, 48, 50, 117, 118), Законом Российской Федерации от 5 марта 1992 г. № 2446-I «О безопасности» (ст. 1, 2, 8), федеральными законами от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях», от 19 мая       1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях», от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Указом Президента Российской Федерации от 18 сентября 1993 г. № 1390 «О дополнительных мерах по укреплению правопорядка в Российской Федерации», постановлением Правительства Российской Федерации от 22 сентября 1993 г. № 959 «О мерах по усилению охраны общественного порядка на улицах городов и других населенных пунктов Российской Федерации», другими нормативными правовыми актами об отдельных видах общественных объединений, в том числе субъектов Российской Федерации, и соответствующими уставами общественных формирований.

Отметим, что поскольку органы внутренних дел, в силу выполняемых ими государственных задач, непосредственно заинтересованы в воссоздании условий для добровольного участия граждан в охране общественного порядка, по их инициативе в некоторых субъектах Российской Федерации приняты соответствующие законы, а в ряде регионов на уровне муниципальных образований – положения, программы, уставы об участии населения в охране общественного порядка на соответствующих территориях.

Таким образом, в условиях отсутствия единого федерального нормативного правового акта, который бы регламентировал участие граждан в охране правопорядка, органам внутренних дел во взаимодействии с другими органами исполнительной власти на основании п. 1, 5 постановления Правительства Российской Федерации от        22 сентября 1993 г. № 959 «О мерах по усилению охраны общественного порядка на улицах городов и других населенных пунктов Российской Федерации» целесообразно активизировать разработку (с учетом местных условий) и принятие законов субъектов Российской Федерации, регламентирующих деятельность добровольных народных дружин, общественных пунктов охраны порядка, советов профилактики правонарушений трудовых коллективов, внештатных сотрудников милиции и других социальных институтов, осуществляющих охрану общественного порядка и профилактическую работу с правонарушителями.

Так, например, в г. Москве по инициативе Правительства г. Москвы, ГУВД города на региональном уровне действуют и реализуются несколько нормативных правовых актов, позволяющих гражданам города осуществлять правоохранительную деятельность на добровольной основе.

Разработана и реализуется Комплексная городская целевая программа профилактики правонарушений, борьбы с преступностью и обеспечения безопасности граждан в г. Москве, рассчитанная на 2006-2010 гг. Данная программа регламентируется Законом г. Москвы от 19 апреля 2006 г. № 16 «О Комплексной городской целевой программе профилактики правонарушений, борьбы с преступностью и  обеспечения  безопасности  граждан в городе Москве на 2006-2010 годы»
.

Особенное внимание государственными исполнительными органами г. Москвы уделяется непосредственному участию граждан в охране общественного порядка. 

В частности, в 2001 г. был принят и действует в настоящее время Закон г. Москвы от 28 марта 2001 г. № 9 (в ред. от 17 ноября 2004 г.) «Об участии жителей города Москвы в охране общественного порядка». Данный Закон устанавливает правовые основы, принципы и формы добровольного участия жителей города Москвы в охране общественного порядка, а также в оказании содействия органам внутренних дел по охране общественного порядка.
В соответствии с названным Законом участие жителей г. Москвы в охране общественного порядка осуществляется на основе прав на необходимую оборону и крайнюю необходимость, установленных законодательством Российской Федерации. О наделении же граждан дополнительными правами в связи с их участием в охране общественного порядка в законе четко указано, что это возможно только на основании законодательных актов Российской Федерации, что еще раз подчеркивает безотлагательную необходимость разработки и принятия федерального закона об участии граждан Российской Федерации в охране общественного порядка.

Жители г. Москвы могут участвовать в охране общественного порядка в следующих формах:

а) непосредственная реализация своих прав на защиту от противоправных посягательств;

б) содействие, в том числе индивидуальное, органам внутренних дел в распространении правовых знаний и проведении профилактической работы по предупреждению правонарушений;

в) членство или участие в общественных объединениях, уставные цели которых предусматривают оказание содействия органам внутренних дел;

г) внештатное сотрудничество с органами внутренних дел в соответствии с законодательством Российской Федерации;

д) работа в составе Московской городской народной дружины;

е) участие в деятельности общественного пункта охраны порядка;

ж) оказание иной помощи органам внутренних дел в формах, не запрещенных законодательством.

Целесообразно отметить, что органы государственной власти        г. Москвы, а также органы внутренних дел оказывают жителям города всемерную поддержку не только путем издания нормативных правовых актов, регламентирующих участие жителей и их объединений в охране общественного порядка, но и посредством:

обучения жителей города правовым основам, формам и методам защиты и самозащиты от противоправных посягательств;

осуществления предусмотренных законодательством мер по обеспечению личной безопасности и социальной защиты граждан, оказывающих содействие органам внутренних дел в охране общественного порядка;

предоставления информации, необходимой для участия граждан в охране общественного порядка;

морального и материального поощрения.

В целях соблюдения федерального законодательства указанным Законом предусмотрены и ограничения для лиц, участвующих в охране общественного порядка, в частности запрещается:

осуществлять деятельность, отнесенную законодательством к исключительной компетенции правоохранительных органов, создавать препятствия их служебной деятельности;

выдавать себя за сотрудников правоохранительных органов, а также при отсутствии законных оснований – за дружинников Московской городской народной дружины.

Контроль за деятельностью жителей г. Москвы, участвующих в охране общественного порядка осуществляют в пределах своих полномочий органы государственной власти города.

В целях оказания населением г. Москвы содействия органам государственной власти и правоохранительным органам в обеспечении общественного порядка на территории города создана Московская городская народная дружина. 

Правовые основы и принципы деятельности Дружины, ее организационная структура и система управления, обязанности, права и ответственность народных дружинников, а также гарантии их правовой и социальной защиты регламентируются Законом г. Москвы от 26 июня 2002 г. № 36 (в ред. от 17 ноября 2004 г.) «О Московской городской народной дружине»
.

Характерной особенностью является то, что в соответствии с этим Законом Московская городская народная дружина является государственно-общественным объединением, которое создается, реорганизуется и ликвидируется Правительством Москвы.

Финансирование Московской городской народной дружины осуществляется из бюджета г. Москвы на основании сметы расходов, а также за счет средств организаций, общественных объединений и иных поступлений, не противоречащих законодательству. Кроме того, в соответствии с законодательством г. Москвы здания, строения и помещения, предоставляемые народным дружинам, передаются в их оперативное управление или безвозмездное пользование и не подлежат изъятию без предоставления равнозначного помещения.

Основными задачами Московской городской народной дружины являются:

содействие органам государственной власти города Москвы и правоохранительным органам в их деятельности по обеспечению общественного порядка, предупреждению и пресечению правонарушений;

участие в мероприятиях по обеспечению безопасности населения и охране общественного порядка при возникновении стихийных бедствий, катастроф, аварий, эпидемий, иных чрезвычайных ситуаций и ликвидации их последствий;

участие в работе антитеррористических комиссий территориальных органов исполнительной власти города по обеспечению безопасности в жилом секторе; в профилактической работе с лицами, склонными к совершению правонарушений; в работе по предупреждению и пресечению детской беспризорности и безнадзорности, правонарушений среди несовершеннолетних; в индивидуальной профилактической работе с родителями или законными представителями несовершеннолетних, допускающих правонарушения; в распространении правовых знаний (в том числе в разъяснении норм поведения в общественных местах).

Организация деятельности Московской городской народной дружины определяется Положением, утвержденным постановлением Правительства Москвы от 14 января 2003 г. № 14-ПП (в ред. от          15 ноября 2005 г.) «Об утверждении положения о Московской городской народной дружине»
.

Общее руководство Московской городской народной дружиной осуществляет мэр Москвы или по его поручению один из его заместителей. Координацию и контроль деятельности Дружины по вопросу поддержания общественного порядка осуществляет Управление по работе с органами обеспечения безопасности Правительства Москвы.

Структурно Московская городская народная дружина организуется в соответствии с территориальным делением г. Москвы и состоит из Московского городского штаба народной дружины и подчиненных ему территориальных подразделений – народных дружин районов и иных территориальных единиц города, которые объединяются в народные дружины административных округов.

В целях более широкого привлечения жителей г. Москвы к участию в охране общественного порядка могут создаваться отряды народной дружины, которые входят в состав соответствующих народных дружин районов и иных территориальных единиц города. 

Непосредственное руководство деятельностью Московской городской народной дружины, порядок создания и организация деятельности отрядов народных дружин осуществляет Московский городской штаб народной дружины, который учреждается Правительством Москвы в форме государственного учреждения и с момента государственной регистрации приобретает права юридического лица.

Следует отметить, что весьма важным является положение о запрещении создания и деятельности в Московской городской народной дружине структур политических партий или движений, а равно деятельности Московской городской народной дружины и ее структурных подразделений в интересах отдельных политических партий и движений.

Контроль за деятельностью Московской городской народной дружины и ее структурных подразделений осуществляют в пределах своих полномочий Управление по работе с органами обеспечения безопасности Правительства Москвы, Московский городской штаб народной дружины, территориальные органы исполнительной власти г. Москвы, органы местного самоуправления и правоохранительные органы
. 

В Московскую городскую народную дружину принимаются в индивидуальном порядке граждане Российской Федерации, достигшие 18-летнего возраста, добровольно изъявившие желание участвовать в деятельности народной дружины, способные по своим моральным качествам, физической подготовке и состоянию здоровья выполнять обязанности народного дружинника.

Указанные качества выясняются путем проведения в течение месяца проверки на предмет наличия у гражданина судимости, а также административных взысканий за правонарушения, посягающие на общественный порядок или установленный порядок управления; учета в медицинских учреждениях по поводу психического заболевания, наркомании (токсикомании) или алкоголизма, а также других заболеваний и их последствий; недееспособности или ограниченной дееспособности на основании решения суда. После этого кандидату устанавливается испытательный срок продолжительностью до трех месяцев, в период которого он проходит правовую и специальную подготовку по установленной программе, принимает участие в отдельных мероприятиях по охране общественного порядка.

Гражданину, принятому в Московскую городскую народную дружину, выдается на текущий календарный год удостоверение дружинника установленного образца, подтверждающее его правовой статус, а также форменная одежда с соответствующей символикой, к элементам которой относятся: эмблема Московской городской народной дружины, должностные знаки различия работников Московского городского штаба народной дружины, нарукавный шеврон, нарукавная повязка, и нагрудный знак (жетон) народного дружинника.

Народные дружинники выполняют возложенные на них обязанности в свободное от основной работы время на безвозмездной основе (хотя возмездная основа, бесспорно, была бы куда более приемлема). Во время дежурств они должны иметь при себе удостоверение народного дружинника, нарукавную повязку или отличительный нагрудный знак дружинника, а при обращении к гражданам или должностным лицам представляться и предъявлять удостоверение народного дружинника.

Основными формами практического участия народных дружинников в охране общественного порядка являются:

а) совместное патрулирование с сотрудниками органов внутренних дел на маршрутах в системе единой дислокации сил и средств в соответствии с утвержденными планами и графиками совместной работы;

б) дежурство при дежурных частях ОВД и медицинских вытрезвителях, на стационарных постах патрульно-постовой службы милиции и дорожно-патрульной службы ГИБДД, на общественных пунктах охраны порядка;

в) дежурство для оказания содействия органам внутренних дел в обеспечении общественного порядка и безопасности граждан при проведении массовых общественно-политических, спортивных и культурно-зрелищных мероприятий;

г) участие в работе подразделений органов внутренних дел по делам несовершеннолетних и соответствующих комиссий органов местного самоуправления по выявлению семей и несовершеннолетних, находящихся в социально опасном положении; индивидуальная профилактическая работа с подростками, склонными к совершению противоправных действий;

д) участие в мероприятиях правоохранительных органов по предупреждению, пресечению, раскрытию и расследованию преступлений;

е) использование средств массовой информации в целях пропаганды правовых знаний, профилактики правонарушений, формирования у населения уважительного отношения к закону.

Особое внимание уделяется взаимодействию структурных подразделений ГУВД г. Москвы с Московской городской народной дружиной в обеспечении общественного порядка.

В частности, подразделения ГУВД г. Москвы:

а) обеспечивают повседневное взаимодействие с Московским городским штабом народной дружины, штабами территориальных подразделений народной дружины по вопросам поддержания общественного порядка, предупреждения и пресечения правонарушений, создают необходимые условия для активного участия народных дружин в охране общественного порядка;

б) совместно со штабами народных дружин определяют объекты дежурств, посты и маршруты патрулирования народных дружинников, осуществляют календарное планирование дежурств дружинников в системе единой дислокации сил и средств милиции, обеспечивают учет выходов на дежурство, оказывают штабам народных дружин содействие в контроле за выполнением планов и графиков дежурств дружинников;

в) принимают участие в организации и проведении правового и специального обучения народных дружинников формам и методам предупреждения и пресечения правонарушений;

г) проводят инструктажи народных дружинников, заступающих на дежурство, ознакомление их с оперативной обстановкой, направляют их на объекты, посты и маршруты патрулирования в соответствии с единой дислокацией, обеспечивают участие работников милиции в качестве руководителей нарядов при совместном патрулировании;

д) разрабатывают и направляют в штабы народных дружин расчеты сил народных дружин для обеспечения общественного порядка на массовых общественно-политических, спортивных и культурно-зрелищных мероприятиях, обеспечивают непосредственное руководство нарядами дружинников на указанных мероприятиях;

е) участвуют в работе штабов народных дружин, проведении аттестации народных дружинников;

ж) предоставляют штабам народных дружин информацию, необходимую для обеспечения эффективного участия народных дружин в охране общественного порядка;

з) выделяют Московскому городскому штабу народной дружины для содействия в организации его работы по обеспечению общественного порядка служебный автотранспорт, при необходимости предоставляют территориальным подразделениям народной дружины на период дежурства автотранспорт и средства радиосвязи;

и) обеспечивают штабы народных дружин специальной литературой и методическими пособиями, необходимыми для правового и специального обучения дружинников;

к) поощряют в пределах своих полномочий народных дружинников, наиболее отличившихся в охране общественного порядка;

л) предоставляют отрядам народной дружины на общественных пунктах охраны порядка необходимые помещения, средства телефонной связи.

Законодательством г. Москвы четко определено, что в случае совместного действия с сотрудниками правоохранительных органов по обеспечению общественного порядка, народные дружинники обязаны выполнять их законные распоряжения.

Среди основных прав народных дружинников можно отметить следующие:

требовать от граждан соблюдения общественного порядка и прекращения правонарушений;

оказывать сотрудникам правоохранительных органов содействие в проверке у граждан документов, удостоверяющих их личность, в случаях, когда установление личности необходимо для выяснения обстоятельств совершения правонарушения или причастности к нему;

оказывать сотрудникам правоохранительных органов содействие в доставлении в органы внутренних дел, общественные пункты охраны порядка лиц, совершивших правонарушения, либо в целях пресечения правонарушений, когда исчерпаны другие меры воздействия. При активном неповиновении или сопротивлении правонарушителей применять к ним физическую силу в пределах права на необходимую оборону;

оказывать сотрудникам правоохранительных органов содействие в изъятии орудий совершения правонарушений или иных предметов, осуществляемое в случаях и порядке, установленных федеральным законодательством;

пользоваться безвозмездно в случаях, не терпящих отлагательства, для связи с органом внутренних дел или штабом народной дружины телефонами, принадлежащими организациям независимо от их форм собственности.

В Положении о Московской городской народной дружине особое внимание уделено гарантиям правовой и социальной защиты народных дружинников.

Так, народный дружинник при исполнении возложенных на него обязанностей по охране общественного порядка находится под защитой государства. Его законные требования о прекращении правонарушений обязательны для исполнения всеми гражданами. Воспрепятствование законной деятельности народного дружинника, неисполнение его законных требований, а равно насилие в отношении дружинника или угроза его применения, посягательство на его жизнь, здоровье, честь и достоинство в связи с исполнением им обязанностей по охране общественного порядка влечет ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Никто не вправе вмешиваться в законные действия народного дружинника, кроме лиц, уполномоченных на это законом.

В случае утраты профессиональной трудоспособности народного дружинника, наступившей вследствие ранения, увечья, контузии, травмы или иного повреждения здоровья, полученных в связи с его действиями по обеспечению общественного порядка, ему назначается пенсия в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

Народные дружинники Московской городской народной дружины имеют право на бесплатный проезд всеми видами городского общественного транспорта (кроме такси) в пределах г. Москвы в соответствии с порядком, установленным Правительством Москвы.

Московским городским штабом народной дружины установлены следующие меры поощрения народных дружинников, добросовестно и с инициативой выполняющих свои обязанности: объявление благодарности, награждение Почетной грамотой, нагрудным знаком «Отличник Московской городской народной дружины».

Кроме того, по ходатайству Московского городского штаба народной дружины перед органами государственной власти, местного самоуправления, правоохранительными органами, руководителями организаций по основному месту работы дружинника могут применяться и другие меры поощрения: награждение ценным подарком или денежной премией, Почетной грамотой; предоставление очередного отпуска в удобное для народного дружинника время, дополнительного оплачиваемого отпуска сроком до трех дней в календарном году, бесплатной или льготной путевки для лечения или отдыха; иные формы поощрения в зависимости от возможностей.

За особые заслуги в деле охраны общественного порядка, проявленные при этом мужество и героизм, народные дружинники могут быть представлены к награждению государственными наградами Российской Федерации и наградами г. Москвы.

Вместе с тем представляется целесообразным отметить и виды взысканий, применяемых к народным дружинникам, недобросовестно относящимся к исполнению своих обязанностей, допустившим нарушения дисциплины и действующего законодательства, а также утратившим удостоверение дружинника, это такие как: замечание, выговор, отчисление из Московской городской народной дружины.

В заключение хотелось бы отметить, что руководителям МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации, в которых отсутствуют законодательные акты, регламентирующие участие населения в охране правопорядка, необходимо иметь в виду, что в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 22 сентября 1993 г. № 959 (п. 1) на граждан, принимающих участие в охране общественного порядка, распространяются гарантии правовой и социальной защищенности, предусмотренные для членов добровольных народных дружин постановлением Совета Министров РСФСР от 19 июля 1974 г. 

___________

И.  Б.  К а р д а ш о в а,

кандидат юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России) 

Роль милиции в  обеспечении национальной безопасности Российской Федерации

МВД России, являясь субъектом обеспечения национальной безопасности Российской Федерации, использует в своей деятельности в соответствии с законом «О безопасности»
 специальные силы обеспечения безопасности – органы внутренних дел. При отсутствии  четко сформулированного в законодательстве понятия «органы внутренних дел», под ними, как правило, понимается милиция (внутренние войска, ввиду их обособленности, не являются органами внутренних дел). Следовательно, милиция является силой обеспечения национальной безопасности, которую использует в своей деятельности МВД России. 
Милицией
  называется система государственных органов исполнительной власти, призванных защищать жизнь, здоровье, права и свободы граждан, собственность, интересы общества и государства от преступных и иных противоправных посягательств и наделенных правом применения мер уголовного и административного принуждения
. Руководство милицией в стране осуществляет Министр внутренних дел, который является постоянным членом Совета Безопасности Российской Федерации
. 

В Российской Федерации милиция подразделяется на криминальную милицию (КМ) и милицию общественной безопасности (МОБ), что с точки зрения обеспечения национальной безопасности имеет большое значение. С одной стороны, задачи обеспечения надежной защиты прав и свобод граждан, обеспечения общегосударственных интересов на фоне роста преступности возможны  лишь при  усилении централизованных начал в управлении милицейскими подразделениями, которые занимаются оперативно-розыскной работой, ведут борьбу с тяжкими преступлениями и преступлениями, совершенными должностными лицами органов государственной власти. В связи с указанной ситуацией КМ выведена из подчинения местных органов власти при сохранении подчинения и подконтрольности только по вертикали. С другой стороны,  повышение роли и ответственности регионов  в охране общественного порядка, обеспечения безопасности жизни населения возможно осуществить только на основе тесной связи милиции с  населением путем включения отдельных ее подразделений в состав местной власти, подчинения их  органам местного самоуправления, чтобы адекватно и своевременно учитывать в работе милиции местные условия, обеспечивать ее необходимыми ресурсами
. 

В основу разделения милиции на криминальную и общественной безопасности положены  следующие критерии: 1) круг решаемых задач; 2) объем реализуемых полномочий; 3) подчиненность и подконтрольность; 4) порядок назначения на должность и освобождения от должности руководителей; 5) источники финансирования и содержания. При этом КМ и МОБ являются частью единого милицейского аппарата, оказывающими друг другу содействие в исполнении возложенных обязанностей и отвечающими за конечные результаты деятельности милиции в целом. Системообразующими факторами при этом выступают: 1) общность решаемых задач и используемых прав; 2) подчинение единому руководителю – начальнику соответствующего органа внутренних дел; 3) определение сотрудников в кадровом составе органов внутренних дел; 4) единство порядка прохождения службы.

Руководство КМ осуществляется на основе единоначалия, в отличие от этого МОБ субъектов Федерации находится в двойном подчинении – МВД России и соответствующим органам исполнительной власти субъектов Федерации
. Поэтому предусмотрен различный порядок финансирования в милиции: криминальная милиция финансируется за счет средств федерального бюджета на всех уровнях (до муниципального); милиция общественной безопасности – за счет трех источников финансирования (федерального бюджета, бюджетов субъектов Федерации, местных бюджетов).  

Закон «О милиции» (ст. 37) наделяет органы исполнительной власти субъектов Федерации полномочиями по контролю за деятельностью милиции. При этом объектом контроля является, прежде всего, деятельность подразделений милиции, содержащихся за счет средств бюджетов субъектов Федерации и местных бюджетов (службы участковых уполномоченных милиции, патрульно-постовой службы милиции, дорожно-патрульной службы Госавтоинспекции). Однако такой контроль не распространяется на процессуальные действия, оперативно-розыскную деятельность и производство по делам об административных правонарушениях.

  Таким образом, организационно-правовой статус  милиции  характеризуется следующими признаками: во-первых, подчиненность МВД, определяемая Законом «О милиции» (ст. 4, 8, 9, 17); Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности»; Положениями о МВД России, МВД, УВД (ГУВД) субъекта Федерации, об отделе (управлении) внутренних дел района, города, иного муниципального образования; рядом других законодательных и иных нормативных правовых актов; во-вторых,  подчиненность исполнительной власти субъектов Федерации МОБ
, определяемая Законом «О милиции».

КМ выполняет три основные задачи: 1) выявление, предупреждение, пресечение и раскрытие преступлений, по делам о которых производство предварительного следствия обязательно (борьба с преступностью); 2) организация и осуществление розыска лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от исполнения уголовного наказания, без вести пропавших и иных лиц в случаях, предусмотренных российским законодательством (розыск лиц); 3) оказание содействия милиции общественной безопасности в исполнении возложенных на нее обязанностей. 

МОБ осуществляет деятельность по направлениям: 1) обеспечение безопасности личности; 2) обеспечение общественной безопасности; 3) охрана собственности; 4) охрана общественного порядка; 5) выявление, предупреждение и пресечение административных правонарушений; 6) предупреждение, пресечение и раскрытие преступлений; 7) розыск отдельных категорий лиц; 8) содействие криминальной милиции. 

Рассмотрим эти направления МОБ подробнее. 

1. Обеспечение безопасности личности осуществляется МОБ в первую очередь путем реагирования на заявления граждан об угрозах их жизни и здоровью, в связи с чем принимаются меры по пресечению возникших угроз, их нейтрализации и устранению. Для нарушений норм общественной безопасности характерно то, что это создает угрозу жизни и здоровья многих людей, может быть причинен значительный ущерб обществу и государству
. Основными видами угроз общественной безопасности являются общественно опасные деяния, социальные конфликты, эпидемии, эпизоотии, крупные катастрофы, аварии и т.д. В сферу деятельности МОБ входит оказание помощи гражданам, пострадавшим от преступлений, административных правонарушений и несчастных случаев; лицам, находящимся в беспомощном или ином состоянии, опасном для их жизни и здоровья; спасение людей при авариях, катастрофах, пожарах, стихийных бедствиях.

2. Выполнение задачи обеспечения общественной безопасности включает: обеспечение безопасности дорожного движения; лицензионно-разрешительную деятельность в сфере оборота гражданского и служебного оружия; осуществление частной охранной и детективной деятельности; поддержание порядка при чрезвычайных ситуациях; участие в проведении карантинных мероприятий во время эпидемий и эпизоотий и др. 

3. Охрана собственности состоит в исполнении договоров об охране имущества физических и юридических лиц, обеспечении сохранности найденных и сданных в милицию документов, вещей, ценностей и другого имущества; охране имущества, оставшегося без присмотра при чрезвычайных ситуациях. Активный рост частного предпринимательства в стране, создание многообразных частных предприятий и  организаций привели к возникновению различных охранных предприятий, охранно-сыскных подразделений на предприятиях, имеющих право на приобретение и использование оружия, других специальных средств защиты и охраны, бесконтрольное пользование которыми может привести к нарушениям общественного порядка и безопасности. В связи с этим на основании Закона «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» на органы внутренних дел  возложен контроль за деятельностью частных детективных и охранных предприятий (объединений), их филиалов и охранно-сыскных подразделений на предприятиях, действующих на соответствующей территории РФ, а также им предоставлено право выдавать лицензии на частную детективную и охранную деятельность, продлевать срок их действия и аннулировать их.

4. Охрана общественного порядка предполагает, прежде всего, обеспечение правопорядка на улицах, площадях, в парках, на транспортных магистралях, в иных общественных местах, при проведении митингов, шествий и других публичных мероприятий. 

5. Деятельность МОБ по борьбе с административными правонарушениями носит универсальный характер, так как распространяется на весьма широкий круг административных правонарушений
. МОБ непосредственно предупреждает и пресекает указанные и иные административные правонарушения, принимает меры к их выявлению. В этой связи работники МОБ наделены процессуальными полномочиями: составлять протоколы об административных правонарушениях, опрашивать свидетелей, назначать экспертизы, применять административное задержание и выполнять иные действия, предусмотренные законодательством об административных правонарушениях. В соответствии с КоАП РФ (ст. 23.3.) милиция наделена правом рассматривать дела по многим видам административных правонарушений.

6. Органы МОБ выполняют функции предупреждения, пресечения и раскрытия преступлений, по которым производство предварительного следствия не обязательно (умышленное причинение легкого вреда здоровью, побои, заражение венерической болезнью, оскорбление, кража, присвоение, растрата без квалифицирующих признаков, уничтожение или повреждение имущества по неосторожности, незаконное предпринимательство без квалифицирующих признаков, злостное уклонение от погашения кредиторской задолженности, незаконное использование товарного знака, небрежное хранение огнестрельного оружия, незаконная охота и др.). По делам о таких преступлениях милиция общественной безопасности проводит дознание.

7. В реализации розыскной функции МОБ непосредственно отвечает за розыск лиц, уклонившихся от воинского учета, призыва на военную службу или военные сборы, прохождения военной службы по призыву и за установление личности граждан, не имеющих документов, удостоверяющих личность. 

8. Содействие со стороны МОБ криминальной милиции обеспечивается по всему спектру решаемых ею задач. Возможности МОБ используются при проведении операций по пресечению деятельности преступных групп, при ликвидации вооруженных формирований, освобождении заложников, в борьбе с терроризмом, для розыска лиц, уклоняющихся от следствия и суда, в интересах государственной защиты должностных лиц правоохранительных органов и для исполнения ряда других подобных задач, решаемых криминальной милицией.

В обеспечении национальной безопасности огромное значение имеет оптимальная организация взаимо​действия КМ с МОБ  и другими подразделениями ОВД (следствия, дежурных частей и др.). На современном этапе такое взаимодействие осуществляется по направлениям: 1) в организации совместной деятельности следственно-оперативных групп; 2) в обмене информацией, представляющей оперативный интерес (о лицах, подозреваемых в совершении преступлений, о похищенных предметах, о событиях и фактах криминального ха​рактера, о местах концентрации криминогенных лиц и т.п.); 3) в разработке и осуществлении совместных целевых опе​ративных мероприятий (операций).

Основным направлением деятельности МОБ общественной безопасности является административно-правовая деятельность, в сфере административно-правовых отношений, в которые вступают сотрудники милиции с гражданами и организациями при охране общественного порядка и обеспечении общественной безопасности. Это отношения преимущественно власти и подчинения. В компетенцию МОБ входит также производство по делам об административных правонарушениях. Наряду с полномочиями административно-правового характера для выполнения возложенных задач милиция общественной безопасности реализует также предоставленные ей оперативно-розыскные и уголовно-процессуальные полномочия. Но нужно отметить, что оперативно-розыскная деятельность МОБ носит усеченный характер, так как специализированными оперативно-розыскными подразделениями она не располагает. Сотрудники МОБ, применяя нормы Федерального закона «Об оперативно-ро-зыскной деятельности», осуществляют опрос граждан, наблюдение в форме личного сыска, получают справки, делают проверочные закупки, используют конфиденциальное содействие граждан.

Специфику имеет и уголовно-процессуальная деятельность МОБ. В содержании уголовно-процессуальной деятельности МОБ как органа дознания в зависимости от ее характера можно выделить четыре направления: 1) предварительное расследование уголовных дел в форме дознания; 2) пресечение преступлений независимо от степени их общественной опасности; 3) задержание подозреваемого в совершении преступления на основаниях и в порядке, предусмотренных ст. 91, 92 УПК РФ; 4) выполнение поручений следователя и прокурора по конкретным уголовным делам. Для осуществления дознания в составе МОБ создаются специализированные подразделения. Но независимо от этого производство по делу может быть поручено начальником милиции общественной безопасности любому ее сотруднику. Как правило,  эта функция реализуется участковыми уполномоченными милиции.

В соответствии с Законом «О безопасности» (ст. 12) МВД России использует в своей деятельности специальные средства в пределах своей компетенции. Для защиты интересов личности, общества и государства от противоправных посягательств сотрудниками милиции  применяются физическая сила, специальные средства и огнестрельное оружие (разд. 4 Закона «О милиции»), перечень и виды которых утверждаются Правительством РФ
. 

В заключение отметим, что деятельность милиции рассматривалась многими учеными, указывающими на необходимость «деуниверсализации милиции»
, т.е. сужения ее функций до возможного минимума,[image: image1.png]\\.4
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 обслуживающую роль милиции и ее муниципализацию
 и др.[image: image2.png]\\.4
=



 Анализируя эти мнения, мы пришли  к выводу, что социальное  предназначение милиции в обеспечении национальной безопасности в строгом сочетании с законодательным закреплением ее полномочий может способствовать защите интересов личности в условиях ориентации сотрудников: во-первых, на необходимость оперативно реагировать на заявления и сообщения о преступлениях и правонарушениях; во-вторых, на необходимость оперативного рассмотрения и разрешения дел и материалов, чтобы они не накапливались и чтобы не создавались длинные «очереди на обслуживание», которые нередко парализуют нормальную работу оперативных и следственных аппаратов; в-третьих, на внимательное, объективное и доброжелательное отношение к гражданам независимо от причины  их посещения  милиции. Идея муниципализации милиции интересна тем, что позволяет сохранить милицию как часть исполнительной государственной власти. При этом отдельные ее подразделения, объединенные под условным наименованием «милиция общественной безопасности» («местная милиция»)
, будут подчинены не только по вертикали, но и по горизонтали – местным органам власти, которые будут назначать руководителей этой милиции. Однако, с точки зрения обеспечения национальной безопасности, это возможно реализовать в полной мере только в условиях стабильной политической и социально-экономической обстановки, которая в нашей стране пока не создана.

____________

М.  Я.  М а с л е н н и к о в,

кандидат юридических наук,

Заслуженный юрист Российской Федерации

(ВНИИ МВД России)

Постановление по делу 

об административном правонарушении
Уровень выполнения задач производства по делам об административных правонарушениях по обеспечению всестороннего, полного и объективного установления обстоятельств дела, разрешению его в соответствии с законом и исполнению принятых по делу решений характеризуется качеством и стабильностью выносимых по делу итоговых процессуальных документов – постановлений и определений. В соответствии со ст. 24.1 КоАП РФ такие задачи обязаны выполнять судьи, коллегиальные органы и должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, независимо от того, является ли это их профессиональными функциями (федеральные, мировые судьи, руководители органов милиции общественной безопасности и т.п.) или применение мер административно-правового воздействия для них не является обязательным (комиссии по делам несовершеннолетних, должностные лица органов санитарного надзора, органов геологического контроля и т.п.).

Сложности в правоприменительном процессе по делам об административных правонарушениях нередко приводят к вынесению ошибочных постановлений даже профессиональными юристами – федеральными и мировыми судьями. Так, в 1-м полугодии 2005 г. областными и приравненными к ним судами удовлетворены жалобы участников производства и протесты прокуроров на постановления и иные решения по делам об административных правонарушениях, вступившие в законную силу (от числа рассмотренных): на постановления судей районных и городских судов – 38,1%, мировых судей – 47,3%, на постановления должностных лиц иных государственных органов – 44,4%. За то же время отменены или изменены каждое третье постановление мировых судей
.

Приведенные цифры, конечно, не полностью характеризуют качество рассмотрения всех дел об административных правонарушениях, так как в апелляционном, кассационном и надзорном порядке пересматривается незначительная часть постановлений по делам об административных правонарушениях. Во многих случаях приведенные показатели связываются исключительно с качеством постановлений, в которых не всегда полно и квалифицированно излагаются обстоятельства дела, допускаются ошибки в юридической оценке противоправных деяний, не всегда мотивированно и справедливо избирается вид и мера административного наказания, допускаются иные погрешности и неточности, которые приводят к неисполнимости постановлений.

Данные показатели свидетельствуют о нестабильности постановлений по делам об административных правонарушениях, что во многом усугубляет ситуацию тем, что при пересмотре постановлений в так называемом надзорном порядке фактически исключается исправление ошибок правоприменителей, так как ввиду краткости сроков давности привлечения к административной ответственности не остается времени для повторного рассмотрения дел по существу      (ст. 4.5 КоАП РФ). Подобные факты подтверждаются практикой пересмотра вступивших в законную силу постановлений по делам об административных правонарушениях
.

Представленная ситуация вызывает недоумение, если учесть, что за 50 лет активного применения законодательства об административной ответственности значительно расширены знания ученых-административистов и работников правоохранительных органов, а само законодательство существенно усовершенствовалось. Имеется в виду Указ Президиума Верховного Совета РСФСР от 19 декабря 1956 г. «Об ответственности за мелкое хулиганство»
, где соответствующие нормы были представлены кратко: «дела рассматриваются народным судьей единолично», «постановление судьи окончательное и обжалованию не подлежит». Порядок применения названного и других аналогичных указов был урегулирован лишь частично. Позднее было разъяснение Верховного Суда РСФСР о возможности пересмотра таких постановлений по протесту прокурора. Трудности правоприменительной практики во многом были связаны с тем, что до введения в действие КоАП РФ 1984 г. действовало более 600 нормативных правовых актов об административной ответственности. 

Правовой прогресс положительно отразился на законодательстве об административной ответственности, что заметно, например, по нормативно-правовой регламентации вопросов о постановлении по делу об административном правонарушении (ст. 261-263 КоАП РСФСР 1984 г. и ст. 29.10-29.12 КоАП РФ 2001 г.). Правоприменительная практика по делам об административных правонарушениях с многочисленными практическими рекомендациями нашла свое отражение в руководящем постановлении Пленума Верховного Суда Российской Федерации № 5 от 24 марта 2005 г. «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях»
. В «Бюллетене Верховного Суда Российской Федерации» регулярно даются обзоры правоприменительной практики, основанные на материалах по конкретным делам об административных правонарушениях
.

Подчеркнем, что в соответствии со ст. 56 Закона РФ «О судоустройстве» разъяснения Пленума Верховного Суда Российской Федерации обязательны для всех органов и должностных лиц, применяющих закон, по которому даны разъяснения.

В указанных статьях КоАП РФ содержатся многочисленные правовые установления. Наиболее радикальными, по нашему мнению, из них необходимо признать содержащиеся в ч. 1 ст. 29.9 КоАП РФ нормы, которые дают основания утверждать, что постановление по делу об административном правонарушении является правовым итоговым актом и выносится по окончании рассмотрения дела по существу. Другим принципиально важным положением является предусмотренное п. «6» ч. 1 ст. 29.10 КоАП РФ требование о том, что излагаемое в постановлении решение по делу должно быть мотивированным. Подобные правовые установления обусловлены серьезными правовыми последствиями, которые возникают в связи с разрешением дела об административном правонарушении, существенно ограничивающем права и охраняемые законом интересы граждан и юридических лиц в случаях применения к ним мер административного наказания. При прекращении производства по делу об административном правонарушении постановление является основанием для освобождения от административной ответственности указанных лиц, что также сопряжено с привлечением к юридической ответственности должностных лиц, виновных в незаконном возбуждении дела об административном правонарушении. Таким образом, не только лица (физические или юридические) при совершении ими административных правонарушений несут ответственность перед государством, но и государство является ответственным перед ними в случае незаконного применения мер административного наказания. При этом возможно возвращение взысканных денежных сумм административного штрафа, возвращение незаконно изъятого имущества и иных предметов. Возмещается иной материальный ущерб и/или компенсируется моральный вред. Необходимо иметь в виду, что исполнение решений о «повороте» постановлений сопряжено со значительными сложностями для заинтересованных лиц и государственных органов, разрешающих подобные претензии, а также может порождать отрицательное отношение к государственной власти.

В соответствии с ч. 1 ст. 29.9 КоАП РФ выносятся два вида постановлений по делу об административном правонарушении: о назначении административного наказания и о прекращении производства по делу об административном правонарушении. Кроме этого, выносятся постановления на стадии их исполнения: о прекращении исполнения первоначального постановления (п. 6 ст. 31.7, п. 2.4           ст. 31.10 КоАП РФ).

Закон не содержит указаний о месте и времени составления подобных процессуальных документов. Полагаем, что постановление необходимо составлять немедленно по окончании рассмотрения дела и в условиях, исключающих постороннее влияние.

В настоящее время закон предъявляет одинаковые высокие требования к содержанию и форме постановления по делу об административном правонарушении независимо от того, кем оно выносится - судьей или, например, инспектором органов экологического контроля.

Постановления по делам об административных правонарушениях могут быть обусловлены основаниями, которые предопределяют возбуждение дел о них. В каждом отдельном случае в постановлении по-особому излагаются обстоятельства совершения правонарушения, доказательства по делу, юридическая квалификация правонарушения, смягчающие и отягчающие ответственность обстоятельства, обосновываются вид и мера административного наказания. В зависимости от фактической ситуации также различаются способы изложения решения по существу.

Основные реквизиты постановления по делу об административном правонарушении содержатся в ст. 29.10 КоАП РФ, где прослеживаются четкие критерии по двум структурным частям постановления - вводной и резолютивной. Вводную часть постановления регламентируют п. 1-5 ч. 1 ст. 29.10 КоАП РФ; резолютивная часть постановления формируется в соответствии с ч. 2 и 3 ст. 29.10 КоАП РФ. Изложение вводной и резолютивной частей постановления в строгом соответствии с законом призвано гарантировать исполнимость постановления по делу об административном правонарушении.

В п. 6 ч. 1 ст. 29.10 КоАП РФ содержится предписание о том, что в постановлении по делу об административном правонарушении указывается «мотивированное решение по делу». Таким образом, получают нормативно-правовое надлежащее разрешение два вопроса. Во-первых, мотивированное решение требует полного изложения фабулы дела с указанием обстоятельств совершения административного правонарушения (в случае применения административного наказания) либо оснований для возбуждения дела об административной правонарушении (в случае прекращения производства по таковому). Во-вторых, исключается составление постановления в виде записи его в протоколе об административном правонарушении, что широкое использовалось до введения в действие КоАП РФ. Указание о необходимости излагать в постановлении мотивированное решение по делу фактически исключает применение форменных бланков постановления, которые применялись до введения в действие КоАП РФ. На подобных форменных бланках во многих случаях излагались постановления по делам о мелком хулиганстве со ссылкой на Указ от 26 июля 1966 г. Без каких-либо исправлений бланки также использовались при рассмотрении иных дел, чаще всего о злостном неповиновении требованию работника милиции, что приводило к неправильному применению закона в связи с административной преюдицией. Так, в соответствии с УК РСФСР 1960 г. повторное совершение мелкого хулиганства влекло уголовную ответственность; при повторном совершении неповиновения таких последствий не наступало.

Типизированные формы бланков постановлений по делам об административных правонарушениях не следует использовать.

Заданные «узкие рамки» формы процессуального документа невольно заставляют правоприменителя стараться разместить на нескольких строках описание обстоятельств совершения правонарушения, обоснование его юридической квалификации, оценку доказательств, смягчающие и отягчающие ответственность обстоятельства, т.е. полностью всю описательно-мотивировочную часть постановления. Но вынужденная лаконичность наносит вред выполнению задач производства по делам об административных правонарушениях.

Подчеркнем, что в приложениях к УПК РФ даны 123 образца уголовно-процессуальных документов, но при этом не рекомендуется использовать их бланки, например, при составлении приговоров, а при составлении промежуточных документов указанные формы бланков используются.

Правовая ценность цитируемого требования закона о мотивированности решения по делу об административном правонарушении в совокупности с указанием на обстоятельства дела (п. 4 ч. 1 ст. 29.10 КоАП РФ) состоит в том, что оно дает основания для конструирования третьей его структурной составляющей, которая всегда фактически присутствует – описательно-мотивировочной части постановления по делу об административном правонарушении.

Не повторяя дословно текст ст. 29.10 КоАП РФ изложим некоторые суждения о составлении постановления по делу об административном правонарушении.

1. Во вводной части постановления по делу об административном правонарушении необходима максимальная полнота сведений о личности физического лица или данных о юридическом лице, привлекаемых к административной ответственности. Кроме указанного в ч. 1 ст. 29.10 КоАП РФ, необходимо записать в отношении физического лица: дату и место рождения; место работы; должность (если работает); о наличии или отсутствии детей; место учебы; источники доходов. В отношении юридического лица должно быть указано: полное наименование юридического лица; его юридический адрес; номер расчетного счета и соответствующий банк.

Полагаем, что реквизит в п. 1 ч. 1 ст. 29.10 КоАП РФ об имени и отчестве названных там лиц, рассмотревших дело об административном правонарушении, надо воспринимать как указание об инициалах соответствующих лиц.

Вводная часть постановления начинается словами «Рассмотрев дело об административном правонарушении...» и заканчивается словом «установил».

2. Описательно-мотивировочная часть постановления по делу об административном правонарушении составляет его значительный объем. Полное изложение обстоятельств совершения правонарушения, иных имеющих правовое значение данных, обоснованная с их учетом мотивированная оценка рассмотренных доказательств, профессионально грамотная юридическая квалификация совершенного правонарушения либо соответствующий правовой анализ оснований для возбуждения дела об административном правонарушении придают постановлению такие его качества, как законность, исключительность, справедливость, обязательность, непоколебимость и исполнимость, что в конечном итоге обеспечивает социально-эффек-тивное правовоспитательное воздействие не только на непосредственных участников производства по делу об административном правонарушении, но и на других лиц.

Спецификой правоприменения по делам об административных правонарушениях является необходимость знания, правильного понимания и применения законов субъектов Российской Федерации об административной ответственности. В описательно-мотивииро-вочной части постановления требуется указывать дату подписания закона, полное его название, дату внесения изменений его редакции, если таковые были внесены. При юридической квалификации административных правонарушений необходимо учитывать изменения и дополнения, которые были внесены в КоАП РФ, а их насчитывается к настоящему времени 50. Например, внесены дополнения в ч. 2        ст. 29.10 КоАП РФ о порядке применения административного наказания в виде административного приостановления деятельности
.

Описательно-мотивировочная часть постановления обусловливается особенностями категории правонарушений и каждого их них в отдельности, но в каждом постановлении необходимо излагать отношение правонарушителя к содеянному и при необходимости соотносить признание/ непризнание им своей вины с другими доказательствами по делу. Также следует указывать основания для взыскания с виновного имущественного ущерба, причиненного правонарушением, либо указать на иной порядок его взыскания. Детальное изложение указанных обстоятельств важно на случай пересмотра постановления в установленном порядке, так как протоколы ведутся только при рассмотрении дел коллегиальными органами (ст. 28.8 КоАП РФ).

Если санкция закона предусматривает альтернативное наказание (с конфискацией или без таковой, различные штрафные суммы либо сроки административного приостановления деятельности), то в постановлении должно быть мотивировано назначение наказания. Судьям, уполномоченным на применение административного ареста, надо иметь в виду, что это наказание назначается лишь в исключительных случаях (ч. 2 ст. 3.9 КоАП РФ), когда применение иных мер будет признано недостаточным для конкретного лица с учетом данных о его личности, обстоятельств совершения и характера противоправного деяния.

Правоприменителям надо учитывать требования закона о том, что при рассмотрении жалоб и протестов на постановления по делам об административных правонарушениях предметом оценки их качества являются обоснованность постановлений (п. 8 ч. 2 ст. 30.6 КоАП РФ) и соблюдение материальных и процессуальных правовых норм при рассмотрении дела (ст. 30.7 КоАП РФ).

Описательно-мотивировочная часть постановления заканчивается следующим образом: «Руководствуясь статьями 29.9 и 29.10 Кодекса Российской федерации об административных правонарушениях (без каких-либо сокращений. – М.М.) постановил: ...».

3. Резолютивная часть постановления по делу об административном правонарушении должна быть краткой, но предельно четкой и понятной для исполнителя постановления. В этой части постановления цифрами и прописью указываются сумма административного штрафа, а также срок назначенного административного ареста, начало его отбывания (если таковые применяются). Верховный Суд РФ разъяснил, что в постановлении по делу об административном правонарушении не указывается, в доход какого бюджета подлежит взыскать штраф
. При применении конфискации либо возмездного изъятия орудий и предметов совершения административного правонарушения перечисляются соответствующие вещи с указанием их основных признаков.

В резолютивной части постановления федерального и мирового судьи указывается в цифрах и прописью денежная сумма, взыскиваемая в возмещение имущественного ущерба в пользу конкретного гражданина либо юридического лица. В резолютивной части постановления по делу об административном правонарушении указывается решение об издержках по делу
. В резолютивной части постановления фиксируются иные решения правоприменителей, указанные в ч. 4 ст. 29.10 КоАП РФ (об изъятых вещах, документах, наградах       и т.п.).

В КоАП РФ не содержится нормы об определении места в постановлении по делу об административном правонарушении об указании на срок и порядок его обжалования. Полагаем целесообразным указывать на это в резолютивной части постановления непосредственно перед подписанием его лицом, названным в ч. 5 ст. 29.10      КоАП РФ.

Надо иметь в виду рекомендацию Пленума Верховного Суда РФ о том, что постановление должно быть объявлено в полном объеме
.

Последовательное, четкое и полное соблюдение требований правовых норм ст. 29.9 и 29.10 КоАП РФ к правилам вынесения постановлений по делам об административных правонарушениях будет способствовать утверждению законности и повышению правовых гарантий прав и охраняемых законом интересов граждан и юридических лиц, являющихся участниками производства по названным делам.

___________

М.  В.  Н а з а р к и н,

кандидат юридических наук, доцент;

А.  Е.  С а м а р и н

(ВНИИ МВД России)

Некоторые вопросы 

организации взаимодействия юридических лиц с особыми уставными задачами 

и органов внутренних дел в процессе обеспечения авиационной безопасности
Проблема обеспечения авиационной безопасности в последние годы, особенно после событий 11 сентября 2001 г. в США, стала приоритетной в спектре проблем обеспечения безопасности в целом. В Российской Федерации и зарубежных странах в настоящее время ведется поиск новых форм организации работы по противодействию актам незаконного вмешательства в деятельность гражданской авиации. Наиболее опасными проявлениями подобных актов, безусловно, выступают посягательства террористического характера, и в этой связи антитеррористический аспект авиационной безопасности становится доминирующим.

В соответствии со ст. 83 Воздушного кодекса Российской Федерации авиационная безопасность представляет собой «состояние защищенности авиации от незаконного вмешательства в деятельность в области авиации». Она обеспечивается комплексом мер, предусматривающих создание и функционирование служб авиационной безопасности, охрану аэропортов, воздушных судов и объектов гражданской авиации, досмотр членов экипажей, обслуживающего персонала, пассажиров, ручной клади, багажа, почты, грузов и бортовых запасов, предотвращение и пресечение попыток захвата и угона воздушных судов. Таким образом, авиационная безопасность реализуется посредством совокупности мер правоохранительного характера. Особенность авиационной безопасности в сравнении с иными видами безопасности заключается в том, что она обеспечивается в сложной технологической среде, неразрывно связана с процессом перевозок, и имеет в связи с этим выраженные технические аспекты.

Как следствие, в ее обеспечении одновременно участвует несколько субъектов, имеющих разный правовой статус, и эффективность их совместной работы напрямую зависит от того, насколько скоординированными и слаженными будут их действия, насколько четким будет их взаимодействие. Таким образом, обеспечение авиационной безопасности представляет собой сложный организационный процесс. Пунктом 2 ст. 83 Воздушного кодекса Российской Федерации (ВК РФ) определено, что «авиационная безопасность обеспечивается службами авиационной безопасности аэродромов или аэропортов, подразделениями ведомственной охраны федерального органа исполнительной власти, уполномоченного в области транспорта, а также органами внутренних дел, службами авиационной безопасности эксплуатантов (авиационных предприятий), а также уполномоченными органами, наделенными этим правом федеральными законами» (в ред. федеральных законов от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ, от 21 марта 2005 г. № 20-ФЗ). Это положение также закреплено в п. 4 Авиационных правил «Требования авиационной безопасности к аэропортам»
. 

Хотя термин «взаимодействие» законодателем в дефиниции данной нормы не использован, из ее формулировки явствует, что речь идет о совместной деятельности равноправных участников процесса обеспечения авиационной безопасности. 

Особенность взаимодействия в процессе обеспечения авиационной безопасности заключается в том, что юридически оно осуществляется одновременно между пятью субъектами, три из которых (службы авиационной безопасности аэропортов, подразделения ведомственной охраны Министерства транспорта Российской Федерации и службы авиационной безопасности эксплуатантов (авиационных предприятий)) являются юридическими лицами с особыми уставными задачами. Кроме того, в обеспечении авиационной безопасности участвуют и частные охранные предприятия (ЧОПы). Координация их деятельности с деятельностью ОВД, учитывая то, что по существу на всю эту группу субъектов возложено решение общей задачи, представляется весьма непростой процедурой, поскольку в данном случае взаимодействуют равноправные участники процесса,  но не равные по своему юридическому статусу.

Уточним в контексте данной статьи категорию «юридические лица с особыми уставными задачами». Статья 4 Федерального закона от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ «Об оружии» устанавливает, что юридическими лицами с особыми уставными задачами являются «предприятия и организации, на которые законодательством Российской Федерации возложены функции, связанные с использованием и применением служебного оружия»
. Законодатель определяет, что  служебное оружие применяется в целях:

самообороны;

исполнения возложенных федеральным законом обязанностей: 

защиты жизни и здоровья граждан, собственности; 

охраны природы и природных ресурсов ценных и опасных грузов, специальной корреспонденции. 

Нетрудно заметить, что все эти цели по сути своей имеют правоохранительную направленность, поскольку связаны с защитой различных благ (материальных и нематериальных), находящихся под защитой закона
. В связи с этим юридические лица с особыми уставными задачами могут быть определены как предприятия и организации вне зависимости от их правовых и организационных форм, на которые законодательством Российской Федерации возложены функции, связанные с использованием и применением служебного оружия в правоохранительных целях, т.е. для защиты охраняемых законом благ, и участием в обеспечении различных видов безопасности. 

В зависимости от организационно-правовой формы и характера выполняемых задач юридические лица с особыми уставными задачами могут быть разделены на следующие группы:

1) государственные предприятия, осуществляющие защиту охраняемых законом интересов от противоправных посягательств в качестве основного вида  деятельности (прежде всего это подразделения ведомственной охраны, создаваемые органами государственной власти);

2) государственные организации и их должностные лица, для которых защита от противоправных посягательств и их пресечение являются одним из условий успешного выполнения профильных задач
; 

3) негосударственные структуры, предназначенные для защиты охраняемых законом интересов от противоправных посягательств (частные детективные и частные охранные предприятия);

4) негосударственные структуры, чья уставная деятельность предполагает возможность применения оружия и специальных средств (службы авиационной безопасности аэропортов и авиакомпаний).

Правовой статус данных субъектов правоотношений существенно отличается. Так, ведомственная охрана наделена правом составления протоколов об административных правонарушениях по отдельным составам, предусмотренным КоАП РФ. Например, в соответствии с ч. 2 и 4 ст. 28.3 и ч. 2 ст. 27.3 КоАП РФ, приказом Минтранса РФ утвержден перечень должностных лиц федерального государственного унитарного предприятия «Управление ведомственной охраны Министерства транспорта Российской Федерации», уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 20.17 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, и осуществлять административное задержание
. Кроме того, подразделения ведомственной охраны могут получать в органах внутренних дел и использовать в своей деятельности, помимо служебного, отдельные виды боевого оружия. Эти различия в статусе порождают организационные проблемы в процессе взаимодействия, кроме того, сама процедура взаимодействия регламентирована в законодательстве недостаточно полно.

Так, Федеральный закон «О ведомственной охране» не содержит в себе отдельного раздела по организации взаимодействия ведомственной охраны с органами внутренних дел, и соответствующие нормы рассредоточены в разных частях закона. При этом прямых норм подобного содержания, где речь идет о совместных мероприятиях ведомственной охраны и органов внутренних дел, в законе насчитывается немного. К ним мы можем отнести следующие положения: 

статья 3 в качестве одного из принципов деятельности ведомственной охраны определяет взаимодействие с государственными органами обеспечения безопасности (при этом непонятно, почему законодатель не говорит о взаимодействии с негосударственными субъектами правоохранительной деятельности);

статья 9 закрепляет норму о том, что федеральные органы исполнительной власти, имеющие право на создание ведомственной охраны, могут получать во временное пользование на основании нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации в органах внутренних дел отдельные типы и модели боевого ручного стрелкового оружия для исполнения возложенных на них обязанностей по защите охраняемых объектов в соответствии с законодательством Российской Федерации об оружии;  

статья 11 определяет, что работники ведомственной охраны имеют право производить административное задержание и доставление в служебное помещение ведомственной охраны или орган внутренних дел лиц, совершивших преступления или административные правонарушения на охраняемых объектах, а также использовать транспортные средства собственников охраняемых объектов для преследования лиц, совершивших преступления или административные правонарушения на охраняемых объектах, и доставления их в орган внутренних дел;

статья 12 содержит норму об обязанности сотрудников  ведомственной охраны оказывать в пределах своей компетенции содействие правоохранительным органам в решении возложенных на них задач;

статья 13 возлагает на соответствующие должностные лица органов ведомственной охраны обязанность незамедлительно уведомить орган внутренних дел и прокурора о каждом случае ранения или смерти в результате применения физической силы, специальных средств или огнестрельного оружия;

статья 22 определяет, что контроль за деятельностью ведомственной охраны осуществляют федеральные органы исполнительной власти, имеющие право на создание ведомственной охраны, а также органы внутренних дел в пределах своей компетенции в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Остальные нормы закона позволяют нам по смыслу логически вывести формы взаимодействия ведомственной охраны и органов внутренних дел. Так, например, в ст. 11 и 12 регламентируются права и обязанности сотрудников ведомственной охраны. Практически каждая из содержащихся в данных статьях норм допускает возможность их совместных действий с представителями органов внутренних дел. Поэтому, как свидетельствует практика, взаимодействие подразделений ведомственной охраны и органов внутренних дел осуществляется чаще всего на «низовом» уровне (т.е. уровне конкретных объектов и соответствующих территориальных ОВД) и имеет под собой неформальную основу. 

Тем не менее, исходя из анализа действующего законодательства, мы можем выделить три основные формы взаимодействия ведомственной охраны и органов внутренних дел. Они сводятся к следующему:

1) взаимодействие в процессе осуществления лицензионных и контрольных функций органами внутренних дел в отношении ведомственной охраны в пределах своей компетенции; 

2) взаимодействие в процессе пресечения административных правонарушений и преступлений на охраняемом объекте;

3) оказание содействия сотрудниками ведомственной охраны в рамках своей компетенции органам внутренних дел при исполнении ими служебных обязанностей. 

Именно в этих случаях мы наблюдаем «пересечение» деятельности ведомственной охраны и органов внутренних дел
. Все юридические лица с особыми уставными задачами (пусть и в разном объеме) имеют в качестве одной из главных целей своего функционирования предупреждение и пресечение административных правонарушений и преступлений на охраняемых объектах. Однако успешная реализация этой функции во многом зависит от того, насколько отлаженным будет механизм их взаимодействия с органами внутренних дел. Применительно к сфере обеспечения авиационной безопасности имеются в виду вопросы совместного перекрытия путей несанкционированного доступа на охраняемые объекты, совместного оперативного реагирования на совершенные противозаконные акты; процедура доставления задержанных лиц в органы внутренних дел и принятия решения о привлечении их к административной либо уголовной ответственности и др. Эти позиции должны быть отражены в нормативных документах. 

 Что касается третьей из выделенных форм взаимодействия, то ее весьма абстрактная юридическая формулировка, с одной стороны, по смыслу, может предусматривать любые разновидности совместно реализуемых мероприятий, в том числе и обмен информацией. С другой стороны, эта неопределенность явно играет отрицательную роль: 

неясно, на какой основе и в каких конкретных формах ведомственная охрана оказывает содействие органам внутренних дел (договорной, возмездной, безвозмездной; принимает ли она участие в мероприятиях по охране общественного порядка на прилежащей к охраняемому объекту территории)? 

в каких пространственных пределах это взаимодействие осуществляется (только территория охраняемого объекта, либо прилежащая к нему территория)?

в каких формах должен быть налажен контакт между руководством подразделения ОВД и руководством подразделения вневедомственной охраны (встречи, совещания, их периодичность)?

как организуется взаимодействие при возникновении чрезвычайной ситуации (техногенная авария, природная катастрофа, террористическая акция – все эти варианты вполне вероятны в аэропортах); проводятся ли при этом совместные мероприятия по оцеплению и локализации очага чрезвычайной ситуации и обеспечению общественного порядка? Задействуется ли ведомственная охрана при проведении на охраняемом объекте контртеррористической операции?

Ответов на подобные вопросы действующие нормативные правовые и ведомственные акты во многих случаях не дают. Таким образом, как показывает анализ законодательства и практики, реальное взаимодействие органов внутренних дел и государственной охраны осуществляется чаще всего на «низовом» уровне (т.е. на уровне конкретных территориальных подразделений ОВД и ведомственной охраны и связано оно с охраной определенных объектов).

Еще одна специфическая особенность связана с тем, что сфера деятельности государственной охраны ограничена объектами, являющимися государственной собственностью и находящимися в сфере ведения соответствующих федеральных органов исполнительной власти, имеющих право на создание ведомственной охраны. В числе этих объектов находятся и аэропорты. 

Наибольшей спецификой, на наш взгляд, обладает взаимодействие Служб авиационной безопасности и органов внутренних дел. Это взаимодействие вытекает из уже упоминавшихся выше норм Воздушного кодекса Российской Федерации, Федеральных авиационных правил «Требования авиационной безопасности к аэропортам», а также требований Типового положения о службе авиационной безопасности авиапредприятий (эксплуатанта) гражданской авиации (далее – Типовое положение о службе авиационной безопасности)
. На обеспечение авиационной безопасности направлены нормы иных нормативных правовых и ведомственных актов.

Особенности взаимодействия органов внутренних дел и служб авиационной безопасности обусловлены сложностью самой сферы деятельности, в которой она осуществляется. Кроме того, на взаимодействие также накладывает свой отпечаток особый статус Служб авиационной безопасности. Они создаются в соответствии с положениями (уставами) авиационных предприятий независимо от организационно-правовых форм и форм собственности. То есть САБы могут учреждаться как частными, так и государственными предприятиями. 

Кроме того, в соответствии с п. 5 Федеральных авиационных правил «Требования безопасности к аэропортам» САБ аэропорта, САБ эксплуатантов (авиационных предприятий), помимо служебного оружия и специальных средств, автотранспорта, средств связи и других необходимых материальных средств, в соответствии с законодательством Российской Федерации оснащаются техническими средствами досмотра, охраны и контроля доступа. Данные обстоятельства дают полное основание в рамках предложенной нами классификации выделить САБ в особую категорию юридических лиц с особыми уставными задачами. В то же время в отличие от ведомственной охраны, сотрудники САБов не могут выполнять каких-либо административно-процессуальных функций (например, составлять протоколы об административных правонарушениях), а также получать и использовать в своей деятельности боевое оружие. С другой стороны, полномочия службы авиационной безопасности представляются более широкими, чем частных охранных предприятий (ЧОП).

САБы как никакая другая категория юридических лиц с особыми уставными задачами в своей работе связаны с деятельностью ОВД на транспорте. Эта связь представляет собой своеобразный симбиоз, и в нормативных актах линия на взаимодействие прослеживается довольно четко. Так, п. 1.6. Типового положения о службе авиационной безопасности определяет, что деятельность САБ авиапредприятия (эксплуатанта) осуществляется во взаимодействии с САБ аэропорта, правоохранительными и другими органами исполнительной власти, а также со структурными подразделениями авиапредприятия (эксплуатанта); отмечается, что основными задачами службы авиационной безопасности авиапредприятия (эксплуатанта) являются предотвращение совместно с САБ аэропорта, правоохранительными органами и другими федеральными органами исполнительной власти актов незаконного вмешательства в деятельность авиапредприятия (эксплуатанта) (п. 2.1.1.); организация взаимодействия с САБ аэропорта, других авиапредприятий (эксплуатантов), правоохранительными и другими федеральными органами исполнительной власти Российской Федерации в интересах обеспечения авиационной безопасности авиапредприятия (эксплуатанта) (2.1.3.).

Специфика деятельности САБ заключается в большом объеме проводимых ими досмотровых мероприятий совместно с ОВД, и именно эта деятельность рассматривается как уникальная форма взаимодействия, не прослеживающаяся в структуре функций иных категорий юридических лиц с особыми уставными задачами. В соответствии с совместным распоряжением Министра внутренних дел и Министра транспорта Российской Федерации от 27 августа 2004 г.      № ИЛ-32-Р/1/5584 сотрудники органов внутренних дел на транспорте были введены в состав досмотровых групп для производства предполетного и послеполетного досмотра авиапассажиров, их ручной клади и багажа в аэропортах гражданской авиации. Для этих сотрудников были переработаны должностные инструкции, обеспечено их взаимодействие с сотрудниками служб авиационной безопасности. Внесены коррективы в технологию досмотра авиапассажиров и багажа. В настоящее время участие сотрудников в досмотре закреплено ВК РФ. Тем не менее, в этой сфере САБы выступают в роли лидеров, поскольку органы внутренних дел в настоящее время не располагают собственной учебной базой по подготовке специалистов по досмотру
. ДОПТ МВД России совместно с Правовым департаментом МВД России разработаны методические рекомендации «Типовое положение об отделе (отделении, группе) органов внутренних дел на воздушном транспорте по досмотру», которые направлены в УВДТ для использования в практической работе. 

Приказом МВД России от 29 декабря 2005 г. № 1069 утверждена форма статистической отчетности «Досмотр» о результатах оперативно-служебной деятельности специализированных подразделений по досмотру
. 

Однако досмотром сфера взаимодействия САБ и ОВДТ не ограничивается. Налажено сотрудничество в использовании служебных собак в процессе обеспечения авиационной безопасности. Это определено совместным приказом МВД России и Минтранса России от 27 октября 2004 г. № 726/29 «О развитии кинологической службы в органах внутренних дел на транспорте и службах авиационной безопасности», которым утвержден план организационных мероприятий.

Большой объем совместной работы проводится в сфере обеспечения внутриобъектового режима на территории аэровокзальных комплексов, а также по охране периметра.

Кандидаты, принимаемые на должности в структуре САБ, связанные с применением оружия и спецсредств, проходят проверку (освидетельствование) в органах внутренних дел на получение соответствующей лицензии
. 

Таким образом, как показывает анализ нормативных правовых актов и практики, между САБ и ОВД сложилась наиболее тесная и многоплановая система взаимодействия в сравнении с иными субъектами правоохранительной деятельности. Этот опыт мог бы быть использован в деятельности иных, не связных со сферой авиационной безопасности, категорий юридических лиц с особыми уставными задачами.

Вместе с тем имеется точка соприкосновения между САБ и органами внутренних дел, которая носит дискуссионный характер. Речь идет о возможности и целесообразности сопровождения пассажирских воздушных судов в полете вооруженными сотрудниками правоохранительных органов, либо служб безопасности. Эта практика существовала в нашей стране в 70-х годах прошлого века. В указанный период сопровождение осуществлялось сотрудниками милиции. В настоящее время принципиально вопрос об организации сопровождения не решен. В случае же введения этого института данная функция, с нашей точки зрения, должна быть закреплена исключительно за сотрудниками милиции, поскольку данную правоохранительную задачу должны решать представители правоохранительного органа
. Этот сугубо правовой аргумент в пользу данной позиции представляется не единственным, об этом свидетельствует и зарубежный опыт вооруженного сопровождения воздушных судов. 

Что касается собственно роли органов внутренних дел на транспорте в обеспечении авиационной безопасности, то в связи с изменением законодательства в последнее время она существенно повысилась. Так, в связи с принятием Федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в  связи с осуществлением мер авиационной безопасности на воздушном транспорте» от 21 марта 2005 г. № 20-ФЗ в значительной мере решен вопрос, бывший на протяжении последних почти десяти лет камнем преткновения ОВДТ и САБ. Предполетный досмотр с этого момента осуществляется с реальным участием сотрудников милиции. В связи с принятием постановления Правительства Российской Федерации № 711 «О внесении изменений в Постановление Правительства Российской Федерации от 14 августа 1992 г. № 587» в перечень объектов, подлежащих государственной охране, включены международные аэропорты, охрана которых должна обеспечиваться подразделениями ОВД. (При этом предполагается, что охрану аэропортов иных категорий будет осуществлять ведомственная охрана Минтранса России).

Особая роль органов внутренних дел в обеспечении авиационной безопасности заключается в том, что в отношении ведомственной охраны и САБов они выступают как лицензирующий и контрольный орган. Кроме того, среди субъектов рассматриваемой деятельности только ОВД обладают максимально широким «набором» административно-процессуальных и уголовно-процессуальных мер. Тем самым ОВД предстают связующим звеном между участниками процесса обеспечения авиационной безопасности. И это их качество, на наш взгляд, необходимо закрепить в Воздушном Кодексе Российской Федерации. 

Главным аргументом в пользу этой позиции выступает следующее. В последнее время в связи с внесением изменений в федеральное законодательство и ведомственные акты взаимоотношения между субъектами обеспечения авиационной безопасности напоминают зыбкое поле, на котором полномочия одних переходят к другим и наоборот, имеет место конкуренция и борьба за «сферу влияния». В этих условиях следовало бы юридически определить один ключевой орган, ответственный за координацию деятельности всех субъектов обеспечения авиационной безопасности.

____________

О.  А.  О в ч и н н и к о в,

кандидат юридических наук, доцент

(Организационно-инспекторский департамент 

МВД России) 

О необходимости научного подхода 

к вопросу обеспечения правопорядка 

в условиях проведения 

административной реформы

Определение перспективных направлений научных исследований является результатом осмысления целого комплекса процессов, происходящих сегодня в стране. Прежде всего, речь идет о том, что российское общество принципиально изменилось, переходный период завершился и стоит задача последовательного развития и совершенствования демократического общества с рыночной экономикой. В этих условиях следует учитывать, что принципиально изменился характер и содержание отношений, которые складываются в обществе. Это уже не жесткое противостояние органов государственной власти и граждан, а соревнование и сотрудничество. 

В этой связи совершенствование государства и его аппарата с учетом активной роли гражданского общества, расширяющейся либерализации рынка – одна из первостепенных задач российского общества. Впервые на эту задачу обратил внимание Президент Российской Федерации В.В. Путин в своем Послании Федеральному Собранию Российской Федерации на 2003 г. (О положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики государства) и определил возможность ускорения социально-экономи-ческого развития страны через реформирование системы государственного управления. Тем самым было положено начало проведению административной реформы в Российской Федерации. Приоритетными задачами развития государственного управления обозначены радикальное сокращение функций, осуществляемых государственными органами, и формирование эффективно работающего механизма разрешения споров между гражданином и государством за счет совершенствования административных процедур и судебных механизмов.

Следующим шагом проводимых преобразований явился Указ Президента Российской Федерации от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003-2004 годах»
, в котором отмечалось, что реформа направлена на повышение эффективности системы федеральных органов исполнительной власти и создание благоприятных условий для реализации субъектами предпринимательства своих прав и интересов. Тем самым определялись взаимообусловленные связи между государственными преобразованиями и либерализацией рыночных отношений. Тогда же в оборот была введена некая совокупность терминов, ранее не применявшихся в официальных документах, таких как «избыточное государственное регулирование», «дублирование функций», «доступность государственных услуг» и «предоставление государственных услуг», а также многие другие.

Решение задач по проведению административной реформы возлагалось на правительственную комиссию, образованную постановлением Правительства Российской Федерации от 31 июля 2003 г.            № 451
.

Для выработки целевых установок проводимой реформы подготовлены и одобрены распоряжением Правительства Российской Федерации от 25 октября 2005 г. № 1789-р Концепция административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 гг. (далее – Концепция) и план мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 гг.

По мнению Э.В. Талапиной, и с этим следует согласиться, реализация административной реформы по намеченным в Концепции направлениям должна существенно повлиять на содержание административного права, которое «пополнится» новыми институтами. Все они связаны с повышением качества государственного управления и его эффективности, с новой ролью государства в условиях активизирующегося гражданского общества4. 

Концептуальность административной реформы в отношениях государства и гражданина определяется возросшей ролью гражданского общества в процессе государственного управления и обязанностями органов государственной власти по социальному обслуживанию населения. В сложившихся условиях Э.В. Талапина предполагает появление института государственных услуг.

Государство характеризуется выполняемыми им функциями. Для понимания этих функций в настоящее время первостепенное значение имеет разграничение их на государственные и общественные, а также учет влияния рыночной экономики на функции государства. При этом роль государства, по выражению Н.Л. Гранат, в жизни общества должна иметь тенденцию к их уменьшению, в том числе и в сфере обеспечения правопорядка
.

Государственные функции относятся к публичным функциям, поскольку определены публичными интересами. В свою очередь они преобразуют категорию государственных услуг. 

Если институт государственных функций в административном праве разрабатывался десятилетиями, то институт государственных услуг нехарактерен для отечественной отрасли права. Теория публичных услуг продолжительное время последовательно разрабатывалась в США, европейских развитых государствах и, что вполне естественно, она не является одномоментною необходимостью для граждан этих стран. Для российского общества это непривычно. Поэтому следует приложить усилия по осмыслению в сознании граждан понимания необходимости оказания государством услуг. В этом вопросе большая роль отводится науке. Поскольку научная разработка данного вопроса может стать производительной силой, то будет приносить реальную пользу только тогда, когда в ней будет оптимальное сочетание прикладных и фундаментальных исследований. В связи с этим следует иметь в виду, что заглянуть вперед, спрогнозировать будущее может только фундаментальная наука, а решать конкретные сегодняшние проблемы – только прикладная наука. Таким образом, требуется научная разработка теоретической базы института оказания государственных услуг.

Одновременно следует отметить, что публичные функции выполняет не только государство. Негосударственные субъекты тоже могут быть связаны публичным интересом.

Например, выполнение функции по охране общественного порядка возлагается на специальные (правоохранительные) государственные органы – органы внутренних дел. В то же время в Конституции Российской Федерации определен принцип участия граждан в управлении делами государства, к которому относятся и вопросы охраны общественного порядка. Федеральный закон от 19 мая        1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях»
 предусматривает различные формы реализации гражданами их конституционных прав, в том числе на объединение для участия в охране общественного порядка. Несмотря на то, что функция по охране общественного порядка относится к компетенции государственных органов, в настоящее время складывается система негосударственных субъектов правоохранительной направленности, основными направлениями деятельности которых является осуществление охраны общественного порядка. Генезис этого явления рассматривался с различных точек зрения отечественными учеными и практиками. Исходит он, по нашему мнению, из возможностей и пределов участия граждан и их общественных объединений в охране общественного порядка. 

Понятие «общественный порядок» отражает свойства, связи и отношения предметов, явлений через описание общих и специальных признаков. Традиционно общественный порядок рассматривается в широком и узком смыслах. Основой для широкого его понимания послужили положения классиков марксизма-ленинизма, использующих это понятие для обозначения всей системы общественных отношений, существующих в обществе, которая организуется и поддерживается государством. В узком понимании общественный порядок как правовая категория представляет собой особую группу отношений, складывающихся на основе правовых и иных социальных норм. И в таком понимании используется в работе специальных (правоохранительных) государственных органов, а также негосударственных субъектов правоохранительной направленности, участвующих в обеспечении общественного порядка, непосредственно осуществляющих предупреждение и пресечение административных правонарушений и преступлений, которые посягают на отношения между людьми, складывающиеся в различных областях социальной жизни. Отсюда можно сделать вывод, что под общественным порядком следует понимать качество (свойство) социальной системы, совокупность упорядоченных связей и осуществление публичных услуг, обеспечивающих не только обстановку общественного спокойствия, но и состояние личной, общественной безопасности. Исходя из этого можно выделить государственную функцию по охране общественного порядка в категорию государственных услуг
.

В названной Концепции предусматриваются разработка и принятие нормативных правовых актов, позволяющих передавать ряд государственных функций саморегулируемым организациям. В основном это касается сферы экономики. В деле сокращения государственного вмешательства в экономику и роль саморегулируемых организаций в этом вопросе имеется практический опыт
. Однако, рассматривая передачу государственных функций саморегулируемым организациям, следует рассматривать и другие сферы, например охрану общественного порядка. Безусловно, в этом вопросе, равно как и в других, требуется научная проработка возможности передачи государственных функций субъектам частного права. Все это, по мнению Э.В. Талапиной, наводит на мысль о необходимости появления еще одного института административного права – передачи осуществления государственных функций
.

Правительственной комиссией по проведению административной реформы было проанализировано 5634 функции, из них признаны избыточными – 1468, дублирующими – 263, и требующими изменения – 868. Исходя из этого Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти»
 образованы новая система и структура федеральных органов исполнительной власти. На федеральные министерства возложены функции по выработке государственной политики и нормативному правовому регулированию, на федеральные службы – функции контроля и надзора, на федеральные агентства – функции по оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом. Вместе с тем довольно частые вносимые изменения в структуру федеральных органов исполнительной власти, возведение почти в ранг нормы исключений, не отвечающих продекларированному разделению функций (когда агентства могут осуществлять функции контроля, а службы – предоставлять государственные услуги, например ФМС России осуществляет выдачу и замену гражданам Российской Федерации документов, удостоверяющих их личность в Российской Федерации
), дают основания утверждать, что эта система еще далека от совершенства и будет, возможно, пересматриваться.

Такая же нестабильность и несовершенство наблюдается и при официальном изложении понятий. Первоначально под функциями по оказанию государственных услуг понималось «осуществление федеральными органами исполнительной власти услуг, имеющих исключительную общественную значимость и оказываемых на установленных федеральным законодательством условиях неопределенному кругу лиц». В связи внесенными изменениями под функциями по оказанию государственных услуг предлагается определять предоставление федеральными органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо иные организации безвозмездно или по регулируемым органами государственной власти ценам услуг гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, установленных федеральными законами. В то же время ряд понятий вообще не нашел должного законодательного закрепления («избыточное государственное регулирование», «доступность государственных услуг» и др.), что приводит к неоднозначному их пониманию.

Подводя итог вышеизложенному, следует сделать выводы.

Во-первых, в связи с мероприятиями по проведению административной реформы в Российской Федерации можно говорить о появлении новых институтов административного права, например, таких как институты государственных услуг, саморегулируемых организаций, передачи осуществления государственных функций и др.

Во-вторых, институт государственных услуг нехарактерен для отечественной отрасли права и для его развития необходимо преодолеть стереотипы граждан в понимании необходимости оказания государством услуг. В этом вопросе большая роль отводится науке. 

В-третьих, публичные функции выполняет не только государство, но и негосударственные субъекты тоже могут быть связаны публичным интересом. Например, выполнение функции по охране общественного порядка. В соответствии с конституционными принципами участия граждан в управлении делами государства складывается система негосударственных субъектов правоохранительной направленности, основными направлениями деятельности которых является осуществление охраны общественного порядка. Сложившиеся условия создают возможность выделения государственной функции по охране общественного порядка в категорию государственных услуг.

Обозначенные только в статье проблемы, связанные с мероприятиями по проведению административной реформы в Российской Федерации, ставят перед наукой административного права задачи теоретического осмысления и оформления государственного управления в целом.

____________

Л.  И.  О в ч и н н и к о в а

(ВНИИ МВД России) 

О современном состоянии правового регулирования и компетенции негосударственных субъектов 

при осуществлении охраны общественного порядка

В России рост преступности в 70 – 80-х годах прошлого столетия сменился ее взлетом в период реформ радикального перехода к рынку. Произошло не просто количественное нарастание числа преступлений и лиц, их совершающих, – изменились качественные характеристики преступности и общества: возрастали общественная опасность и организованность преступности; наблюдалась все более интенсивная криминализация различных сфер жизни общества и разных групп населения1. В результате возникла объективная необходимость и социальная потребность участия граждан в обеспечении охраны общественного порядка. Справедливо считает Л.Л. Попов, что «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», что она «тесно соединяется с гражданским обществом и становится общероссийской проблемой, требующей безотлагательного активного разрешения в современных условиях»2. Поэтому в настоящее время одним из приоритетных направлений деятельности органов внутренних дел является взаимодействие с населением, предприятиями, организациями правоохранительной направленности, общественными формированиями и более активное их привлечение к участию в охране правопорядка.

Анализ работы органов внутренних дел в этом вопросе свидетельствует о том, что в последнее время наметилась позитивная тенденция по восстановлению и увеличению численности общественных формирований.

Вместе с тем процесс воссоздания системы участия населения в правоохранительной деятельности тормозится из-за отсутствия четкой законодательной базы. До сих пор на федеральном уровне не принято законодательного акта, регулирующего порядок участия граждан в обеспечении правопорядка.

В январе 1999 г. Государственной Думой Российской Федерации был принят Закон «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка». Закон был утвержден Советом Федерации Российской Федерации. Однако впоследствии в силу ряда причин на этот Закон Президентом Российской Федерации было наложено вето, и он отправлен на доработку. До настоящего времени указанный закон не принят.

Отсутствие федерального закона, регулирующего участие негосударственных субъектов в обеспечении правопорядка, создает немалые трудности при подготовке и принятии аналогичных законопроектов субъектов Российской Федерации в части проведения правовой экспертизы со стороны управлений юстиции Минюста России. Нередко основанием для отклонения этих законопроектов является отсутствие гарантий социальной защиты граждан, участвующих в общественных объединениях по охране правопорядка, не закрепленных федеральным законом.

Вместе с тем в отдельных федеральных законодательных актах содержатся вопросы, затрагивающие участие негосударственных субъектов по охране общественного порядка. Центральное место среди них занимает Конституция Российской Федерации. В Основном законе России закреплено право граждан на объединение. В       ст. 30 Конституции Российской Федерации отмечается, что каждый гражданин России имеет право на объединение, включая право создавать профессиональные союзы для защиты своих интересов, свобода деятельности общественных объединений гарантируется.

Гражданам России гарантируется и защита от произвола при осуществлении права на объединение, как это было в советский период, когда, руководствуясь политическими установками, членство в различных общественных организациях носило обязывающий характер (КПСС, ВЛКСМ, общественные формирования правоохранительного характера и т.д.). Признавая такую форму членства в ДНД, авторы М.И. Байтин и В.С. Гольдман обозначили это как негативное явление, а принимаемые меры как «работу по упорядочению состава дружин»3.

Сегодня в конституции закреплено правило о том, что никто не может быть принужден к вступлению в какое-либо объединение или пребывание в нем.

Другие принципы деятельности общественных объединений закреплены в ст. 13 Конституции Российской Федерации, где отмечается, что общественные объединения равны перед законом.

Запрещается создание и деятельность общественных объединений, цели или действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной и религиозной розни.

Следующими по значимости после Конституции Российской Федерации вопросы возможности создания гражданами общественного объединения правоохранительной направленности регулируют федеральные законы.

Это прежде всего Федеральный закон «Об общественных объединениях»4, который развивает конституционные положения о праве граждан на объединение.

Предметом регулирования данного Федерального закона являются общественные отношения, возникающие в связи с реализацией гражданами права на объединение, созданием, деятельностью, реорганизацией и (или) ликвидацией общественных объединений.

Положения Федерального закона «Об общественных объединениях», распространяется на все общественные объединения, созданные по инициативе граждан, за исключением религиозных организаций, а также коммерческих организаций и создаваемых ими некоммерческих союзов (ассоциаций).

Особенности создания, функционирования и ликвидации других общественных организаций могут регулироваться другими законами, которые должны соответствовать Федеральному закону «Об общественных объединениях» (например, Федеральный закон «О свободе совести и о религиозных организациях», Федеральный закон «О политических партиях»).

В законе определено, что право граждан на объединение включает в себя право создавать на добровольной основе общественные объединения для защиты общих интересов и достижения общих целей, право вступать в существующие общественные объединения либо воздерживаться от вступления в них, а также право беспрепятственно выходить из общественных объединений.

Создание и функционирование общественных объединений способствует реализации прав и законных интересов граждан.

Граждане России имеют право создавать по своему выбору общественные объединения без предварительного разрешения органов государственной власти и органов местного самоуправления, а также право вступать в такие общественные объединения на условиях соблюдения норм их уставов.

Создаваемые гражданами общественные объединения могут регистрироваться в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом, и приобретать права юридического лица либо функционировать без государственной регистрации и приобретения прав юридического лица.

Учредителями общественного объединения могут быть физические лица или юридические лица – общественные объединения. При учреждении общественного объединения осуществляется созыв съезда (конференции) или общего собрания, на котором должен быть принят устав общественного объединения и сформированы его руководящие и контрольно-ревизионные органы. Учредители общественного объединения – физические и юридические лица – имеют равные права и несут равные обязанности.

В соответствии с Законом общественные объединения могут создаваться в следующих организационно-правовых формах:

общественная организация;

общественное движение;

общественный фонд;

общественное учреждение;

орган общественной самодеятельности;

политическая партия.

Под общественной организацией понимается основанное на членстве общественное объединение, созданное на основе совместной деятельности для защиты общих интересов и достижения уставных целей объединившихся граждан.

Под общественным движением понимается состоящее из участников и не имеющее членства массовое общественное объединение, преследующее социальные, политические и иные общественно полезные цели, поддерживаемые участниками общественного движения.

Общественный фонд является одним из видов некоммерческих фондов и представляет собой не имеющее членства общественное объединение, цель которого заключается в формировании имущества на основе добровольных взносов, иных не запрещенных законом поступлений и использовании данного имущества на общественно полезные цели.

Под общественным учреждением понимается не имеющее членства общественное объединение, ставящее своей целью оказание конкретного вида услуг, отвечающих интересам участников и соответствующих уставным целям указанного объединения.

Органом общественной самодеятельности является не имеющее членства общественное объединение, целью которого является совместное решение различных социальных проблем, возникающих у граждан по месту жительства, работы или учебы, направленное на удовлетворение потребностей неограниченного круга лиц, чьи интересы связаны с достижением уставных целей и реализацией программ органа общественной самодеятельности по месту его создания.

Политическим общественным объединением является общественное объединение, в уставе которого в числе основных целей должны быть закреплены участие в политической жизни общества посредством влияния на формирование политической воли граждан, участие в выборах в органы государственной власти и органы местного самоуправления посредством выдвижения кандидатов и организации их предвыборной агитации, участие в организации и деятельности указанных органов.

Как видно из приведенных выше организационно-правовых форм общественных объединений граждан, только общественная организация и политическое общественное объединение создаются на основе членства участников. Для создания остальных общественных объединений членство участников не обязательно.

Возможность привлечения общественности к обеспечению правопорядка закреплена в Законе «О милиции»5. В п. 32 ст. 11 указанного Закона говорится, что милиции для выполнения возложенных на нее обязанностей предоставляется право привлекать граждан с их согласия к сотрудничеству; объявлять о назначении вознаграждения за помощь в раскрытии преступлений и задержании лиц, их совершивших, и выплачивать его гражданам и организациям; поощрять граждан, оказавших помощь милиции в выполнении иных возложенных на нее обязанностей. Содержание этой статьи прямо не указывает на взаимодействие органов внутренних дел и общественных объединений по участию в охране общественного порядка. Однако это взаимодействие возможно через участие граждан, являющихся членами рассмотренных общественных объединений.

Еще одним из правовых актов, затрагивающих сферу охраны правопорядка, а значит, и возможность создания общественных формирований правоохранительной направленности, является Федеральный закон от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»6.

Правовые положения данного Закона определяют роль местного самоуправления в осуществлении народовластия, правовые, экономические и финансовые основы местного самоуправления и государственные гарантии его осуществления, устанавливает общие принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации.

В соответствии с Законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» наряду с другими полномочиями к вопросам местного значения относится охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля над их деятельностью.

Указанный Закон конкретизирует положения ст. 132 Конституции Российской Федерации, в которой отмечается, что органы местного самоуправления самостоятельно решают вопросы охраны общественного порядка.

Наряду с федеральными законами, определенные моменты, регулирующие деятельность общественных формирований по охране правопорядка, имеются в указах Президента Российской Федерации.

В соответствии с Конституцией Российской Федерации одним из полномочий Правительства Российской Федерации является осуществление мер по обеспечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью. По указанным вопросам, в том числе и по вопросу возрождения деятельности общественных формирований правоохранительной направленности, Правительство Российской Федерации издает постановления. Так, в постановлении от 22 сентября 1993 г. № 959 «О мерах по усилению охраны общественного порядка на улицах городов и других населенных пунктов Российской Федерации», указывается о необходимости восстановления с учетом местных условий деятельности добровольных народных дружин и других общественных формирований.

Отдельные ведомственные нормативные акты тоже содержат положения о необходимости привлечения общественности к охране правопорядка, о формах и методах взаимодействия с общественными формированиями правоохранительной направленности.

Так, в Уставе патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации, который утвержден приказом МВД России от 18 января 1993 г. № 17, указывается на взаимодействие с общественными объединениями граждан по охране общественного порядка. Также содержится обязанность должностных лиц, осуществляющих руководство патрульно-постовыми нарядами, проводить работу по организации повседневного взаимодействия с населением и общественными объединениями, привлечению их к охране общественного порядка, оказывать методическую и практическую помощь в обучении формам и методам борьбы с правонарушениями.

О необходимости взаимодействия с общественными объединениями граждан по охране правопорядка говорится и в Наставлении о деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений, утвержденном приказом МВД России от 11 августа 1998 г.        № 490.

Следует отметить, что, рассматривая указанные ведомственные акты Министерства внутренних дел Российской Федерации, необходимо учитывать их действие прежде всего на сотрудников органов внутренних дел. Приказы МВД России не регулируют деятельность общественных формирований правоохранительной направленности, а лишь говорят о необходимости и формах взаимодействия с ними.

Наиболее расширенно и конкретизированно деятельность общественных формирований правоохранительной направленности рассмотрена в нормативных правовых актах субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления.

На уровне субъектов Российской Федерации в ряде регионов были приняты законы субъектов, регламентирующие деятельность общественных формирований по охране правопорядка и профилактике правонарушений. Например, Закон города Москвы «Об участии жителей Москвы в охране общественного порядка», Закон Свердловской области «Об участии населения в охране общественного порядка на территории Свердловской области», Закон Республики Башкортостан «Об общественных органах правоохранительного характера в республике Башкортостан» и другие.

В соответствии со ст. 72 Конституции Российской Федерации вопросы обеспечения законности, правопорядка, общественной безопасности относится к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

В ст. 76 Конституции указывается, что по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации.

Из содержания ст. 76 Конституции следует, что по вопросам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации сначала должен быть издан федеральный закон, а затем только в соответствии с этим законом принимаются законы субъектов Российской Федерации.

Однако в ст. 12 Федерального закона «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации» дается разъяснение этого конституционного положения. В ч. 2 указанной статьи отмечается, что до принятия федеральных законов по вопросам, отнесенным к предметам совместного ведения, субъекты Российской Федерации вправе осуществлять собственное правовое регулирование.

После принятия соответствующего федерального закона законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации приводятся в соответствие с принятым федеральным законом.

Другими нормативными правовыми актами по данному вопросу являются постановления глав администраций субъектов Российской Федерации, в которых органам местного самоуправления рекомендовалось возродить общественные формирования правоохранительной направленности, и приводились примерные положения об этих формированиях.

Именно на уровне органов местного самоуправления проводится целенаправленная работа по возрождению общественных формирований по охране общественного порядка и профилактике правонарушений.

По данному направлению во многих органах местного управления подготовлены нормативные правовые акты, в которых конкретно расписан порядок создания и функционирования общественных формирований правоохранительной направленности.

Таким образом, нормативная правовая база, регулирующая деятельность общественных формирований по охране правопорядка, имеет многоуровневый характер, но в то же время она не систематизирована.

Как уже отмечалось, отсутствие федерального закона, в котором были бы прописаны порядок создания, принципы функционирования общественных объединений граждан по охране общественного порядка и профилактике правонарушений серьезно замедляет тенденцию роста указанных правоохранительных общественных объединений.

Законодательные и другие нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, а также правовые акты органов местного самоуправления носят противоречивый характер. На членов общественных формирований по охране общественного порядка возлагаются функции, которые противоречат федеральному законодательству.

Серьезной проблемой в правовом регулировании деятельности общественных формирований правоохранительной направленности остается отсутствие закрепленных на законодательном уровне гарантий социальной защищенности для граждан, участвующих в охране правопорядка.

Члены общественных формирований, участвуя наряду с сотрудниками правоохранительных органов в охране общественного порядка и профилактике правонарушений, очень часто рискуют своим здоровьем, а также и жизнью ради идеалов добра, справедливости, чести. Поэтому существует серьезная необходимость внесения изменений в действующее уголовное законодательство, в части введения санкций за посягательство на жизнь и здоровье члена общественности, участвующего в обеспечении охраны общественного порядка и профилактики правонарушений.

Переход экономики на рыночные отношения в конце XX в., трансформация отношений собственности, развитие предпринимательства вызвали потребность в расширении социальной базы безопасности, в создании негосударственных структур, осуществляющих наряду с государственными правоохранительными органами защиту жизни и здоровья граждан, частной собственности.

Когда в конце 80-х годов прошлого столетия стали стихийно возникать всевозможные частные организации, предлагающие свои услуги по обеспечению безопасности и охране предприятий различных форм собственности и отдельных лиц, были созданы негосударственные учебные учреждения, курсы по подготовке охранников, телохранителей и других специалистов соответствующего профиля. Отдельные частные фирмы, предприятия и организации обзавелись собственными службами безопасности.

Эта деятельность была не урегулирована законодательством и осуществлялась де-факто, что создавало определенную напряженность во взаимоотношениях с государственными правоохранительными органами и, прежде всего, с органами внутренних дел. С принятием Закона от 11 марта 1992 г. «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» их существование получило правовую основу. Негосударственные сыскные и охранные структуры приобрели статус самостоятельного субъекта обеспечения безопасности с правом оказания достаточно широкого спектра услуг, заняв свое место в правоохранительной системе страны.

Урегулировал этот процесс Закон Российской Федерации от         11 марта 1992 г. № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации»7. С принятием указанного Закона частная детективная и охранная деятельность получила правовой статус. Как видно из названия Закона, эта форма правоохранительной деятельности получила два направления: частная детективная или сыскная деятельность и частная охранная деятельность.

В Законе нашли отражение цели частной детективной и охранной деятельности, перечень видов услуг, оказываемых частными детективами и охранниками, порядок открытия и функционирования предприятий, осуществляющих указанную деятельность, комплекс средств и методов, которые могут использоваться, а также сформулированы обязательные ограничения в этой сфере оказания услуг. Закон регламентирует также условия применения специальных средств и огнестрельного оружия при осуществлении частной детективной и охранной деятельности, социальную и правовую защиту частных детективов, контроль и надзор за частной детективной и охранной деятельностью.

Заслуживает внимания тот факт, что предприятия частной детективной и охранной деятельности, 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 также закреплены на уровне закона и позволяют оценить их в качестве самостоятельного, специального субъекта обеспечения общественной безопасности, сфера деятельности которого наиболее близко соприкасается со сферой реализации определенных функций органов внутренних дел.

Анализ деятельности частных детективных и охранных предприятий за более чем десятилетний период, с момента принятия в             1992 г. Закона Российской Федерации «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», показал заинтересованность государства в максимально полном обеспечении законности и правопорядка в стране и возможности привлечения к решению этой задачи дополнительных сил, не требующих специальных бюджетных ассигнований.

Отношения, складывающиеся между ОВД и частными детективными и охранными службами, можно условно подразделить на линейные и функциональные.

Существование линейной взаимосвязи обусловлено главным образом действующим в данной обстановке законодательством, прежде всего законами РФ «О частной детективной и охранной деятельности», «О милиции», «Об оружии», наделяющих сотрудников ОВД рядом властно-распределительных полномочий по отношению к субъектам частной детективной и охранной деятельности.

Такие взаимосвязи носят постоянный и обязательный характер и проявляются в основном в осуществлении лицензионно-разрешительными аппаратами ОВД лицензирования, контроля за деятельностью негосударственных правоохранительных служб, выдаче во временное пользование по сертификатам специальных средств и оружия, а также некоторых иных функций.

Функциональное взаимодействие юридически не носит обязательного характера и представляет собой добровольное деловое сотрудничество представителей ОВД и ЧОП в процессе осуществления ими тех или иных видов профессиональной деятельности.

Целесообразность установления такого сотрудничества обусловлена рядом факторов. С одной стороны, она основывается на наличии значительного количества общих черт, присущих как государственным, так и частным правоохранительным структурам: их объединяют цели и задачи, пограничные, а иногда и совпадающие сферы профессиональной деятельности, наличие определенного сходства в методах работы. А с другой – существует объективная ограниченность всех имеющихся у каждой из сторон видов и объемов ресурсов: людских, информационных, технических, финансовых и прочих.

Таким образом, продуманное и организованное взаимодействие органов внутренних дел с частными службами, действующими в сфере обеспечения безопасности, позволит не только повысить эффективность их работы, но и существенно расширить возможность каждой из взаимодействующих сторон, что особенно важно в условиях обострения криминогенной обстановки.

Однако в настоящее время частные детективные (охранные) службы и ОВД в большинстве случаев работают в отрыве друг от друга, самостоятельно решая возникающие у них проблемы.

Из проведенного в статье анализа современного состояния правового регулирования негосударственных субъектов при осуществлении охраны общественного порядка вытекают следующие выводы.

Отсутствует федеральный закон Российской Федерации, который призван регулировать участие граждан, негосударственных субъектов в обеспечении правопорядка. Потребность в его принятии продиктована сложившимся состоянием правового поля, когда существующий многоуровневый блок нормативных правовых актов, регулирующих участие граждан, негосударственных субъектов в осуществлении охраны общественного порядка, не систематизирован и носит разносторонний характер. Кроме того, отсутствие федерального закона, в котором были бы прописаны порядок, создание и принципы функционирования негосударственных субъектов по охране общественного порядка и профилактике правонарушений, серьезно замедляет тенденцию роста указанных правоохранительных субъектов.

В то же время конституционно закреплено, что вопросы обеспечения законности, правопорядка, общественной безопасности относится к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. По предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации. Значит, логичнее будет, если сначала принять федеральный закон, а затем только в соответствии с этим законом принимать законы субъектов Российской Федерации. Учитывая экономические, социально-политические и криминологические аспекты функционирования современного российского общества, необходимо признать его несомненную актуальность.

Следует обратить внимание на проблему, когда отсутствуют закрепленные на законодательном уровне гарантии правовой и социальной защищенности граждан, участвующих в охране правопорядка в различных организационных формах, а также компенсации семьям в случае гибели гражданина при исполнении обязанностей по охране общественного порядка. Несмотря на мнение законодателей, что перед законом должны быть все равны и не существует необходимости для выделения жизни и здоровья члена негосударственного субъекта правоохранительной направленности как самостоятельного объекта защиты, следует учитывать добровольность граждан в оказании помощи органам правопорядка в деле выявления и пресечения правонарушений, проведения профилактической работы среди лиц с антиобщественным поведением. Рискуя своим здоровьем, а также и жизнью ради идеалов добра, справедливости и чести, их деятельность приносит существенную пользу всему обществу и государству в целом. Поэтому, по мнению автора, существует серьезная необходимость законодательного регулирования социальных гарантий, а также внесения изменений в действующее уголовное законодательство, в части введения санкций за посягательство на жизнь и здоровье члена общественности, участвующего в обеспечении охраны общественного порядка и профилактики правонарушений.

И наконец, в нормативных актах деятельности органов внутренних дел не предусмотрено такое направление, как совершенствование взаимодействия с общественными формированиями правоохранительной направленности или с населением в целом. В Положении о Министерстве внутренних дел Российской Федерации не содержатся задачи и функции, которые констатировали взаимодействие с гражданами или с негосударственными субъектами правоохранительной направленности. 

____________

А.  Р.  П о п ч е н к о;

В.  А.  К л и н ц о в

(ВНИИ МВД России)

Изучение личности спецконтингента 

как основа предупреждения

чрезвычайных происшествий в изоляторах временного содержания

Среди многообразных служб российской милиции охранно-конвойная служба милиции (далее ОКСМ) традиционно занимает довольно скромное место. Недооценка этой службы, ее вклада в охрану правопорядка во многом обусловлена недостаточным знанием основного содержания и социального значения решаемых задач. Между тем от ее эффективности, от профессионального уровня милиционеров конвойной службы во многом зависит общественное мнение о соблюдении государством принципов законности, равенства людей перед законом, гуманизма, уважения человеческого достоинства.

По характеру своих служебных обязанностей сотрудники ОКСМ чаще других непосредственно контактируют с лицами, подозреваемыми и обвиняемыми в совершении преступлений. Это в свою очередь предъявляет к ним очень высокие психологические и психофизиологические требования. Условия, в которых работают сотрудники, как правило, характеризуются непредсказуемостью обстановки и в связи с этим могут быть отнесены к разряду экстремальных. 

В работе милиционера-конвоира физические усилия сочетаются с ответственностью и психической напряженностью. Деятельность по охране подследственных, подсудимых и осужденных  требует высокого уровня профессиональной подготовки, который предполагает (в числе прочих условий) готовность действовать в условиях внезапного осложнения оперативной обстановки, принимая при этом быстрые, правильные и нестандартные решения. Это в полной мере относится к нарядам, несущим службу по охране изоляторов временного содержания органов внутренних дел.

Изоляторы временного содержания подозреваемых и обвиняемых органов внутренних дел являются специальными учреждениями милиции, предназначены для содержания под стражей задержанных по подозрению в совершении преступлений. 

Изоляторы временного содержания органов внутренних дел являются подразделениями милиции общественной безопасности (местной милиции) и финансируются за счет средств федерального бюджета по смете Министерства внутренних дел Российской Федерации. Решения об их создании, реорганизации и ликвидации принимаются в порядке, установленном Министерством внутренних дел Российской Федерации.

Одной из особенностей несения службы в ИВС является готовность сотрудников к реагированию и правильному разрешению чрезвычайных происшествий. Источник таких происшествий может находиться как вовне, так и внутри ИВС.

Наиболее типичными чрезвычайными происшествиями в деятельности ИВС, связанными со спецконтингентом являются:

побеги;

нападение на персонал ИВС;

насилие в отношении «сокамерников»;

суицидальные проявления;

смерть.

 Как правило, в основе большинства чрезвычайных происшествий лежит недостаточное изучение личности спецконтингента, содержащегося в ИВС. Основными направлениями формирования информации о личности подконвойных являются:

получение информации при поступлении в ИВС;

материалы уголовного дела;

сведения оперативных учетов;

наблюдение за поведением в ходе следственных и судебных действий;

наблюдение за поведением в ИВС и в спецавтомобиле;

иные источники.

При этом необходимо учитывать:

половозрастные характеристики лица;

состояние его здоровья;

криминальный опыт (включая характер ранее совершенных преступлений);

поведение на следствии и в ходе ранее проводимых судебных заседаний;

положение в группе (учитывая характер взаимоотношений с другими членами группы, в том числе особенно важно оценить вероятность межличностного конфликта);

На основе собранной из вышеуказанных источников информации формируется (с большей или меньшей степенью вероятности) предполагаемый образ поведения конкретного подозреваемого или обвиняемого.

Стрессогенная ситуация, в которой находятся люди, помещенные в ИВС,  нередко  находит  свое  выражение  в  конфликтах,  многие из которых  перерастают  в  насильственные  действия.  К числу «факторов  риска» в сфере межличностных взаимоотношений спецконтингента можно отнести:

принадлежность к разным национальным или расовым группам, либо конфессиям;

совершение преступления, осуждаемого основной массой спецконтингента;

нетрадиционная сексуальная ориентация;

наличие венерических или иных инфекционных заболеваний;

конфликты на почве завоевания или поддержания авторитета в социальной микросреде.

Одним из средств предупреждения конфликтов между лицами, содержащимися в ИВС, является институт раздельного содержания различных категорий спецконтингента.

По общему правилу подозреваемые и обвиняемые содержатся в общих (реже – одиночных) камерах ИВС, но при этом в соответствии с п. 19 Правил внутреннего распорядка изоляторов временного содержания подозреваемых и обвиняемых органов внутренних дел, утвержденных приказом МВД России от 22 ноября 2005 г. № 950, раздельно содержатся: 

мужчины и женщины; 

несовершеннолетние и взрослые; 

подозреваемые и обвиняемые с осужденными, приговоры в отношении которых вступили в законную силу; 

подозреваемые и обвиняемые по одному уголовному делу; 

впервые привлекаемые к уголовной ответственности и лица, ранее содержавшиеся в местах лишения свободы.

Реализация вышеназванных положений позволяет избежать распространения искаженных правил социального общежития, свойственных обстановке учреждений уголовно-исполнительной системы, на лиц, впервые привлекаемых к уголовной ответственности, что сокращает область потенциальных конфликтов на почве разности подходов к оценке событий окружающей действительности.

В соответствии с п. 21 указанных Правил размещение подозреваемых и обвиняемых в камерах ИВС производится с учетом их личности и психологической совместимости. Это также позволяет отчасти разрядить межличностную напряженность. 

Необходимо учитывать, что подозреваемые и обвиняемые могут быть водворены в одиночную камеру или карцер в порядке, предусмотренном Федеральным законом от 15 июля 1995 г. № 103-ФЗ «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений»:

за притеснение и оскорбление других подозреваемых и обвиняемых;

нападение на сотрудников ИВС или других лиц;

неповиновение законным требованиям сотрудников ИВС или иных лиц либо оскорбление их;

неоднократное нарушение правил изоляции;

хранение, изготовление и употребление алкогольных напитков, психотропных веществ;

хранение, изготовление и использование других предметов, веществ и продуктов питания, запрещенных к хранению и использованию;

участие в азартных играх; 

мелкое хулиганство.

Как видно, эта мера принуждения содержит в себе значительный предупредительный потенциал и выступает действенным средством поддержания надлежащего уровня дисциплины среди спецконтингента.

Достаточно распространенным чрезвычайным происшествием, с которым приходится сталкиваться сотрудникам ИВС, являются суицидальные проявления.

В зависимости от целей лица, содержащегося в изоляторе временного содержания, их можно поделить:

на симуляцию самоубийства – в этом случае лицо (лица) выполняет действия, по внешней форме сходные с самоубийством, на самом деле преследуя другие цели:

добиться улучшения условий содержания (либо перевода в другое место содержания);

привлечь внимание контролирующих или надзорных органов, правозащитников, СМИ и т.п.;

спровоцировать осложнение оперативной обстановки, групповые нарушения режима, совершить побег, осуществить захват заложников и др.;

на реальные попытки самоубийства, когда лицо стремится совершить уход из жизни на фоне психотравмирующей ситуации (включая раскаяние).

В первой ситуации совершению инсценировок самоубийства предшествуют: выдвижение необоснованных требований по облегчению условий содержания, отказы от приема пищи, словесная конфронтация с сотрудниками ИВС. 

Косвенно об инсценировке самоубийства говорит демонстративный характер причинения себе телесных повреждений (как правило, неопасного для жизни характера), коллективность демарша и др. признаки. 

О склонности к совершению суицидальных проявлений говорят многочисленные следы от порезов на руках и ногах, которые могут быть выявлены при наружном осмотре лица в момент его поступления в ИВС. Своевременное выявление таких лиц позволяет расценивать их как «группу риска» и принимать к ним меры индивидуальной профилактики.

Несколько иначе обстоит дело с лицами, реально настроенными на совершение самоубийства. Такие люди, как правило, скрывают свои замыслы и тщательно маскируют приготовления. Однако есть некоторая совокупность внешних признаков, которая может свидетельствовать о переживаемой лицом психотравмирующей ситуации:

апатичность;

сокращение до минимума контактов с «сокамерниками»;

расстройство сна;

плохой аппетит или немотивированный отказ от пищи;

изменение устоявшихся привычек (в том числе увеличение потребления табачных изделий или, напротив – полный отказ от курения);

отказ от свиданий с родными и близкими.

Столкнувшись с такими проявлениями у лиц, содержащихся в ИВС, персонал должен принять меры к усилению контроля за их поведением, особенно в ночное время.

Необходимо учитывать, что человек выбирает линию своего поведения с учетом своих не только психологических, но и физиологических признаков. При изучении личности подозреваемого или обвиняемого необходимо учитывать и акцентуации его характера – т.е. психологические, социально-психоло​гические и физиологические качества, которые проявляются непосредст​венно в характере, а также в деятельности, в том числе и преступной.

Выделяют сильные типы акцентуации (гипретимы, атлетоиды) и слабый (астенический). С позиции предупреждения суцидальных проявлений нас более всего интересует астенический тип. Физиологическими признаками этого типа выступают: узкие плечи, угловатое (удлиненное) тело, слаборазвитые мышцы конечностей, тонкие кости, грудная клетка – узкая и плоская (нередко отмечается истощенность), угловатый профиль лица, бледная кожа, небольшой подбородок, мелкие и резкие черты лица.

Такие лица совершают насильственные преступления обычно из страха, возникшего в результате неправильной оценки положения. Повышенный уровень тревожности толкает их в группы антиобщественной направленности, где они готовы играть самые унизительные роли. В групповой преступной деятельности они также участвуют под давлением других членов антиобщественной группы. Они нередко выполняют вспомогательные действия в преступлениях, совершаемых другими: хранят дома краденое, скрывают орудия преступления, осуществляют преступную разведку и т.д.

Разумеется, не все лица астенического типа обязательного совершают самоубийство, однако определенная склонность, во многом обусловленная физиологическими характеристиками, к совершению суицидов у них объективно имеется, и игнорировать ее ни в коем случае нельзя.

К сожалению, в рамках одной статьи невозможно раскрыть все аспекты проблемы изучения личности спецконтингента, содержащегося в ИВС. Тем не менее, авторы выражают надежду, что приведенные рекомендации в какой-то мере  помогут сотрудникам, осуществляющим оперативно-служебную деятельность по охране и конвоированию подозреваемых и обвиняемых.

____________

С.  Е.  П р о л е т е н к о в а,

кандидат юридических наук;

Т.  Н.  В о р о н и н а,

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России)

Опыт профилактики правонарушений несовершеннолетних в зарубежных странах

Последние годы характеризуются значительными экономическими и социальными изменениями, происходящими практически во всех странах мира. Подобные тенденции закономерно оказывают влияние на изменение подхода к правосудию в отношении несовершеннолетних. Развитие науки и техники, достижения в экономике, повышение уровня жизни, активное участие женщин на рынке труда, расширение сети школьных учреждений и увеличение свободного времени содействуют радикальному изменению структуры семьи и положения детей. Эти изменения ускорили достижение социальной независимости, видоизменили характер отношения властей к молодежи  в  целом и к несовершеннолетним правонарушителям в частности.

Опыт работы зарубежных правоохранительных структур по предупреждению правонарушений несовершеннолетних имеет большое значение для разработки соответствующих мероприятий в России по совершенствованию деятельности всех субъектов профилактики, в том числе и подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел. 

ВНИИ МВД России постоянно уделяет внимание формированию информационной базы о деятельности правоохранительных органов развитых зарубежных стран. Вместе с тем в статьях, монографиях, диссертациях, отчетах о зарубежных командировках, тезисах докладов и выступлений на международных научно-практических конференциях содержится описание практики деятельности полиции и действующего уголовного законодательства в США, Канаде, Великобритании, ФРГ, Франции, Испании, Японии и других странах, к сожалению, трудно поддающееся обобщению и анализу по указанной проблематике. Более четко представлен материал по различным системам подготовки профессиональных кадров полиции, но который не позволяет иметь объективную информацию о содержании, формах и методах работы зарубежных коллег с молодежью.

Прежде всего надо отметить, что во всех зарубежных материалах, касающихся проблем профилактики правонарушений несовершеннолетних, и в той части мирового опыта, которая представлена в научных исследованиях российских ученых, забота о подрастающем поколении представлена как основная и очень серьезная задача государства. На фоне неизменного роста показателей преступности несовершеннолетних, законодательная и исполнительная власть зарубежных стран имеет четкое представление, что через продуманное, хорошо организованное воздействие на подрастающее поколение можно формировать основы народной нравственности, укреплять и развивать духовные корни. Поэтому система законодательства развитых стран на всех уровнях сориентирована на обеспечение гарантий защиты прав и интересов детей и достижение мирового взаимопонимания в этом вопросе
.

Особую роль в развитии и закреплении прав детей и молодежи сыграли международные организации и в первую очередь Организация Объединенных Наций.

Среди международных актов следует выделить документы, заложившие основу понимания статуса детей и оказавшие наибольшее влияние на формирование национальных правовых систем в рамках рассматриваемого вопроса. 

Декларация прав ребенка, принятая Генеральной ассамблеей ООН 20 ноября 1959 г., закрепила положение о том, что: «Ребенок, ввиду его физической и умственной незрелости, нуждается в специальной охране и заботе, включая надлежащую правовую защиту, как до, так и после рождения»
. Данное положение нашло подтверждение и в Международной конвенции о правах ребенка от 20 ноября 1989 г.

Международный пакт о гражданских и политических правах, принятый Генеральной ассамблеей ООН в 1966 г., развивая международную правовую базу в области защиты детства, в ст. 24 определил, что «каждый ребенок без всякой дискриминации по признаку расы, цвета кожи, пола, языка, религии, национального или социального происхождения, имущественного положения или рождения имеет право на такие меры защиты, которые требуются в его положении как малолетнего со стороны его семьи, общества и государства»
.

В последующие годы было принято несколько специальных документов, а именно: Конвенция о гражданско-правовых аспектах похищения детей 1989 г., Конвенция о защите детей и сотрудничестве в области межгосударственного усыновления 1993 г. и др. 

Помимо международных актов, устанавливающих общий правовой статус и степень защиты детей, мировым сообществом выработаны общие принципы профилактики и предупреждения правонарушений данной категории лиц. Среди них основополагающее значение имеет Резолюция Генеральной Ассамблеи ООН (68-е пленарное заседание от 14 декабря 1990 г.), которая приняла в 1990 г. Руководящие принципы ООН для предупреждения преступности среди несовершеннолетних под названием «Эр-Риядские руководящие принципы» и Всемирную декларацию об обеспечении выживания, защиты и развития детей. Декларация не только провозгласила важнейшие права ребенка на жизнь, здоровье, заботу со стороны родителей, защиту от любых форм агрессии, эксплуатации и негативной информации, но и признала обязанностью государства принять все необходимые (в том числе и правовые) меры для обеспечения и защиты этих прав.

Перечисленные международно-правовые акты служат основой формирования правовых норм в национальных законодательствах различных стран, включающих в свою правовую систему общепризнанные принципы и нормы международного права.  

Основой правового регулирования защиты ребенка и закрепления государственной политики в области профилактики правонарушений несовершеннолетних в зарубежных странах является уголовное законодательство. Значительная часть уголовных кодексов, например, Испании, Польши, ФРГ, Швейцарии содержат отдельную главу о посягательствах на семью и несовершеннолетних. Также следует отметить, что все без исключения зарубежные уголовные кодексы защищают право ребенка жить и воспитываться в семье, устанавливая запрет на похищение, подмену, торговлю и даже подкидывание детей. Например, в УК Испании в ст. 221 уголовно наказуемой считается подмена ребенка в результате не только умышленных действий, но и вследствие грубой неосторожности. 

Как правило, статьи уголовного закона во всех странах содержат квалифицированные составы данных преступлений (ч. 2 § 235 УК Германии, ст. 256 УК Голландии, ст. 220 УК Швейцарии и т.д.). В качестве квалифицирующих признаков противоправных действий обычно признаются последствия в виде телесных повреждений, смерть ребенка, наступление иных тяжких последствий, а также совершение преступления из корыстной заинтересованности.

Аналогично во всех зарубежных странах решается вопрос уголовного преследования за неисполнение семейных обязанностей по воспитанию детей, а также неисполнение обязанностей по опеке и попечительству. Различные виды и размер ответственности за данные преступления установлены ст. 279 УК Голландии, ст. 211 УК Польши, гл. III УК Испании и т.д. Квалифицирующими признаками, как правило, признаются совершение деяния путем мошенничества, насилия, с угрозой применения насилия, и в отношении потерпевшего, не достигшего определенного возраста (малолетнего).

К указанной группе норм тесно примыкают нормы об оставлении в опасности. В некоторых странах они носят общий характер, (например, в ст. 127 УК Швейцарии), в других государствах подобные предписания специально ориентированы на защиту детей (§ 260.00 УК штата Нью-Йорк, ст. 210 УК Польши).

Несмотря на безусловный приоритет защиты прав детей во всех цивилизованных странах, в связи с повсеместным неуклонным ростом нарушений законодательства со стороны несовершеннолетних, национальным законодательством зарубежных стран предусмотрены меры правового воздействия для борьбы с этим явлением. Прежде всего это выражается в установлении определенного возраста, по достижении которого несовершеннолетний может быть подвергнут уголовному преследованию со стороны государства. В зарубежных странах прослеживается неоднозначный подход к установлению данного возрастного барьера. Наиболее часто возраст уголовной ответственности за наиболее тяжкие преступления колеблется в пределах от 14 до 16 лет. Например, УК Японии устанавливает ограниченную уголовную ответственность с 14 лет, а Закон Японии от     1948 г. № 168 «О несовершеннолетних» – с 16-летнего возраста. При этом учитывается недостаточная социализация несовершеннолетних, неустойчивость их психики, относительная поверхностность правосознания. Совершеннолетие по японскому законодательству наступает с 20 лет. Важную роль в Японии играет профилактическая деятельность местных властей. Во всех префектурах приняты и действуют местные программы по защите и здоровому воспитанию молодежи и подростков, которые координируют префектуральные и местные советы.

Кроме отмеченного, в зарубежных странах действуют специализированные законодательные акты, которые не только дополняют действующее законодательство, но нормативно закрепляют организационное и финансовое обеспечение системы борьбы с преступностью несовершеннолетних. В Великобритании, например, деятельность полиции по работе с несовершеннолетними правонарушителями регламентируется законом «О борьбе с преступностью и беспорядками» 1998 г., в котором говорится, что деятельность полиции по борьбе с правонарушениями несовершеннолетних должна быть скоординирована с работой других органов в целях исправления преступного поведения, ускорения процесса судебного преследования и предупреждения преступлений. В этом законе делается акцент на предупреждение преступлений по возможности без судебного вмешательства. Для этого предусмотрена процедура замены мер уголовного наказания в соответствии с полицейским Планом об объявлении замечания и последнем предупреждении, в рамках которого полиция принимает решение о моменте предъявления обвинения. За последним предупреждением применяется, как правило, Программа общественного вмешательства в отношении преступника и его семьи. Таким образом, по данному Закону совершение первого правонарушения возможно повлечет за собой объявление полицией выговора, последующие правонарушения – последнее предупреждение или уголовное преследование. Если первое совершенное правонарушение заслуживает последнего предупреждения, любое последующее правонарушение, если только оно не совершено по прошествии двухлетнего периода с момента первоначального правонарушения и последующее правонарушение, не является незначительным, деяние влечет за собой предъявление обвинения в совершении уголовного преступления. 

Действующий в Великобритании Закон «О борьбе с преступностью и беспорядками» предусматривает ряд действенных мер по профилактике преступлений несовершеннолетних, а также меры по профилактике преступлений, в которых дети могут выступать в качестве потерпевших. Данный Закон предоставляет местным властям и полиции полномочия в установлении комендантского часа для детей в возрасте до 10 лет. В случае обнаружения детей без присмотра во время комендантского часа на территории, на которую он распространяется, они (дети) могут быть доставлены домой и переданы под опеку ответственных лиц. Если таковые лица отсутствуют, полиция вправе использовать существующие полномочия для их перемещения в другие подходящие места. Указанная схема используется с апреля 2000 г. Подразделения полиции, занимающиеся этим вопросом, включают,  помимо полицейских, представителей различных органов – социальные службы, образовательные и благотворительные учреждения, а также местные власти.

В тех случаях, когда наказания несовершеннолетнего исключить невозможно, в дополнение к существующим полномочиям суда по помещению несовершеннолетних в изолированные места, с 2000 г. действует новый нормативный акт «Порядок заключения под стражу и тренировки», объединяющий содержание под стражей и общественный надзор в целях наказания и реабилитации несовершеннолетних, которые за совершенные ими преступления должны находиться под стражей при строгом режиме.

В ФРГ также действует разветвленная система законодательства, направленная на защиту прав детей и борьбу с их антиобщественным поведением.

Наряду с соответствующими положениями Уголовного кодекса ФРГ, правовая защита детей и молодежи отражается в следующих законах: «О помощи детям и молодежи», «О суде по делам молодежи», «О защите молодежи в общественных местах», «О распространении литературы, представляющей опасность для молодежи» и «О защите работающей молодежи».

Закон ФРГ от 25 февраля 1993 г. «О защите молодежи в общественных местах» (с изм. и доп., внесенными законом ФРГ от 28 июня 1990 г. «Об урегулировании права») запрещает несовершеннолетним (до 18 лет): употребление алкоголя, посещение ресторанов, участие в танцевальных вечерах, прокат и продажу записанных видеокассет и других носителей изображения, пребывание в игорных залах, игру на промышленных развлекательных игровых аппаратах с экраном. Он регламентирует правила пребывания несовершеннолетних в опасных местах и предусматривает ответственность в случае их нарушения.

Закон обращен к организаторам мероприятий и лицам, занимающимся данной деятельностью. Если ребенка или молодого человека застают в месте, которое считается запрещенным для их посещения, то компетентные органы обязаны вмешаться. Нарушение правил проведения мероприятий со стороны организаторов и лиц, ответственных за данную деятельность, ведет к различным формам наказания.

Закон ФРГ от 9 июня 1983 г. «О распространении литературы, представляющей опасность для молодых людей» обеспечивает защиту молодых людей от средств массовой информации применительно как к печатным изданиям, так и к носителям звуко- и видеозаписи, иллюстрациям и другим изображениям.

По этому закону опасность для несовершеннолетних представляют безнравственные издания, побуждающие к жестокости и насилию, преступлениям и расовой ненависти или прославляющие войну. Кроме того, это распространяется на литературу, задевающую человеческое достоинство, прославляющую или умаляющую опасность национал-социализма и употребления наркотиков. Правовые последствия неисполнения данного Закона связаны с запретами на продажу, распространение и рекламу с целью недопущения доступа несовершеннолетних к этим произведениям.

Закон ФРГ от 12 апреля 1976 г. «Об охране труда молодежи»       (с изм., внесенными законами от 15 октября 1084 г. и от 24 апреля 1986 г.) направлен на защиту прав и интересов работающей молодежи. Он должен защищать молодых людей на их рабочих местах в соответствии с уровнем их подготовки, заботиться о медицинском наблюдении за их здоровьем в процессе работы и обеспечить им достаточно свободного времени для отдыха и развития их личности. В соответствии с этим законом детский труд запрещен. Минимальный возраст для допуска к регулярной работе – 15 лет.

Во Франции после Второй мировой войны, когда наблюдался существенный подъем преступности несовершеннолетних, безотлагательно был принят ряд законодательных актов, направленных на борьбу с этим явлением. К ним относятся: Ордонанс от 2 февраля 1945 г. «О преступности несовершеннолетних» и Ордонанс от            22 декабря 1958 г. «Об организации судебных органов по делам несовершеннолетних»; Декреты от 16 апреля 1946 г. «О лицах, учреждениях и службах, занимающихся несовершеннолетними правонарушителями» и от 12 апреля 1952 г. «О регламенте государственной администрации, касающемся применения ст. 2 Ордонанса от 02.02.45 г. "О преступности несовершеннолетних"». Эти законодательные акты действуют в настоящее время с изменениями, внесенными в 1948, 1951, 1953, 1965, 1967, 1970, 1972, 1974, 1975                 и 1976 гг.

Существующая во Франции система судов по делам несовершеннолетних была создана на основании Ордонансов от 2 февраля          1945 г. и от 22 декабря 1958 г. Однако и до их издания во Франции существовали суды по делам несовершеннолетних, которые были созданы в соответствии с Законом от 22 июля 1912 г.

Ордонанс от 2 февраля 1945 г. предусматривает, что дела несовершеннолетних, совершивших преступление или деликт, не передаются общим уголовным судам, а рассматриваются только трибуналом по делам несовершеннолетних или судами присяжных по делам несовершеннолетних. Дела несовершеннолетних, совершивших проступок 5-го класса, передаются в трибуналы по делам несовершеннолетних с соблюдением требований процедуры предварительного расследования и рассмотрения дел в трибуналах по делам несовершеннолетних.

Интересным для изучения представляется законодательство Японии. Например, Закон Японии № 168 «О несовершеннолетних» вводит законодательное определение делинквентности несовершеннолетних, под которой понимается совершение ими действий, незначительно нарушающих закон, в возрасте 14-20 лет; совершение предусмотренных уголовным законом деяний в возрасте до 14 лет; преступные наклонности, не образующие состава преступления (сознательный выход из-под контроля опекающих лиц, отдаление от дома, общение с преступными или аморальными лицами, посещение подозрительных мест, склонность к деяниям, наносящим ущерб нравственности). В соответствии со ст. 20 этого Закона не допускается применение уголовных мер к лицам, не достигшим 16 лет, а в возрасте от 16 до 20 лет уголовные меры могут применяться лишь за преступления, наказуемые смертной казнью или лишением свободы с принудительным трудом или без него, и лишь при условии, что характеристика несовершеннолетнего (его прошлое, окружающая среда, особенности и обстоятельства преступления) вынуждают принимать именно уголовные меры. Во всех остальных случаях применяются меры защиты – защитный надзор, помещение в исправительные учреждения.

Подводя итог рассмотрению правовых основ профилактики правонарушений несовершеннолетних в зарубежных странах, следует отметить, что проводимые там реформы по введению отдельной системы профилактики, предупреждения и правосудия по делам несовершеннолетних оказали глобальное воздействие на всю правовую систему ювенальной юстиции, следствием чего стало появление специальных судов и учреждений, занимающихся работой с несовершеннолетними правонарушителями и лицами, находящимися в группе риска и склонными к совершению преступлений. Эти меры сдерживают в демократически развитых и экономически обеспеченных странах уровень молодежной преступности.

____________

А.  А.  С а в о с т и н, 

кандидат юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России)  

Организация охраны общественного порядка 

и общественной безопасности милицией общественной безопасности

Сущность организации охраны общественного порядка милицией общественной безопасности заключается в повседневном исполнении, проведении в жизнь законов и подзаконных актов, регулирующих общественный порядок
. Милиция общественной безопасности, как и иные органы управления, свои основные усилия направляет на решение «собственных внутриорганизационных задач, а во вне сферы – на достижение целей  осуществления позитивных изменений в социальной среде (среде функционирования)»
. 

Внешняя деятельность органов управления, в нашем случае милиции  общественной безопасности, находится в прямой зависимости от уровня внутриорганизационной работы, которая оказывает непосредственное влияние  на эффективность системы, как бы «материализует» ее потенциальные возможности, обнаруживает ее активные свойства
. С.В. Ибрайбеков под организационной структурой милиции общественной безопасности понимает совокупность осуществляемых ее подразделениями соответствующих функций и полномочий по охране общественного порядка, обеспечению общественной безопасности и борьбы с преступностью, а также систему взаимоотношений этих подразделений
.    

Таким образом,  организационная структура милиции общественной безопасности включает в себя систему ее аппаратов, подразделений, т.е. их построение сверху дони​зу и внутреннее строение отдельного аппарата и подразделе​ния, включая перечень должностей ее сотрудников. Она опре​деляется, во-первых, характером выполняемых задач и функ​ций, во-вторых, национально-государственным и администра​тивно-территориальным делением соответствующей территории.

Термин «организация» означает: 1) внутреннюю упорядоченность, согласованность, взаимодействие более или менее дифференцированных и автономных частей целого, обусловленные его строением; 2) совокупность процессов или действий, ведущих к образованию и совершенствованию взаимосвязей между частями целого;       3) объединение людей, совместно реализующих программу или цель и действующих на основе определенных правил и процедур. 

В состав милиции общественной безопасности входят:  дежурные части; участковые уполномоченные милиции; Государственная инспекция безопасности дорожного движения; изоляторы временного содержания подозреваемых и обвиняемых; специальные приемники для содержания лиц, арестованных в административном порядке; приемники-распределители для лиц, задержанных за бродяжничество и попрошайничество; медицинские вытрезвители при органах внутренних дел; центры временной изоляции для несовершеннолетних правонарушителей; отряды милиции особого назначения. Подразделения: милиции вневедомственной охраны при органах внутренних дел; дознания; патрульно-постовой службы милиции; лицензионно-разрешительной работы и контроля за частной детективной и охранной деятельностью; охраны и конвоирования подозреваемых и обвиняемых; по делам несовершеннолетних; по охране дипломатических представительств и консульств иностранных государств         и др.

У каждого из названных подразделений милиции общественной безопасности свои задачи и функции в сфере организации охраны общественного порядка.  

С учетом организационной структуры милиции общественной безопасности процесс организации охраны общественно делится на элементы, которые в правильно урегулированной системе чередуются в определенном порядке, образуя управленческий цикл.                  В.Г. Афанасьев отмечает, что в процессе осуществления каждого отдельного цикла, независимо от того, в какой области общественной жизни он реализуется, действия субъекта управления, соответственно последовательно сменяющиеся стадии управленского цикла представляют собой функцию управления, а совокупность этих функций – содержание управленческого процесса
.

Таким образом, организация пронизывает весь управленческий цикл. Она одинаково необходима как для подго​товки и принятия управленческих решений по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности, так и для их исполнения, проведения в жизнь. По отношению к тактике организация общественного порядка и обеспечение общественной безопасности занимает гла​венствующее положение: определяет ее задачи и направления развития, оказывает существенное влияние на формирование тактических принципов охраны порядка и безопасности. Суще​ствуют и обратные связи и взаимозависимости
. 

Например, при организации охраны общественного порядка в городе по мик​рорайонам, зонам профилактического обслуживания, патруль​ным участкам учитываются тактические возможности нарядов милиции общественной безопасности, характер и осо​бенности их действий в конкретной обстановке, так как, в ко​нечном счете, тактические успехи в непосредственной охране по​рядка, конкретные результаты по предупреждению, пресечению и раскрытию правонарушений определяют эффективность ее организации. 

Так, из аналитической справки отдела охраны общественного порядка  ГУВД г. Москвы о результатах работы патрульно-постовых нарядов за 2005 г. следует, что основными нарядами, несущими службу на улицах округа, являются наряды, задействованные в системе единой дислокации (роты патрульно-постовой службы милиции отделов внутренних дел районов, полк  патрульно-постовой службы милиции, управление вневедомственной  охраны, отдел государственной инспекции безопасности дорожного движения). 

Ежедневно для обеспечения общественного порядка на улицах и в общественных местах административных округов г. Москвы должно работать не менее 411 сотрудников в 195 мобильных экипажах и на 108 пеших постах и маршрутах патрулирования.

Среднесуточная норма выставления нарядов составляет: для рот ППСМ ОВД – 147 сотрудников (92,4%); для полка ППСМ УВД –     89 сотрудников (73%); для УВО при УВД – 34/85 (100%); для ОГИБДД УВД – 34/105 (100%).

Отмечается, что невыполнение обязательных норм происходит из-за значительного некомплекта личного состава, который по патрульно-постовой службе милиции территориальных отделов внутренних дел УВД составляет 13,7% или 79 сотрудников при штатной численности 577, а по полку ППСМ УВД  – 19,7%, или 85 сотрудников при штатной численности 431.

Для повышения эффективности организационной работы нарядов патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности предлагается:

систематически вести подбор кадров для укомплектования подразделений милиции общественной безопасности УВД;

уделять должное внимание обучению личного состава в целях повышения  профессионализма и компетентности сотрудников;

обратить особое внимание на организацию работы подразделений милиции общественной безопасности УВД по выявлению и пресечению административных правонарушений и преступлений;

осуществлять контроль за организацией и проведением инструктажей нарядов милиции общественной безопасности УВД, несением службы на маршрутах патрулирования и постах;

не допускать использование личного состава милиции общественной безопасности не по прямому назначению, а также нарушения требований норм обязательного выставления нарядов, повысить их плотность, используя имеющиеся резервы у руководителя милиции общественной безопасности УВД АО.

Исследование административно-правового регулирования деятельности милиции общественной безопасности, а также изучение аналитических и статистических материалов, характеризующих деятельность по охране общественного порядка, позволяет сделать вывод о том,  что система охраны общественного порядка, а также обеспечения общественной безопасности остается недостаточно эффективной. Так, в общественных местах совершается каждое 9-е убийство и изнасилование, половина грабежей, четвертая часть разбойных нападений. Широкое распространение получили наркомания, вымогательство и другие виды правонарушений. Значительное количество правонарушений носит дерзкий и циничный характер, сопровождается неповиновением и оказанием активного сопротивления сотрудникам милиции.

С другой  стороны, нередки факты бездействия, пассивности милиционеров, уклонения их от принятия решительных мер по пресечению правонарушений, посягающих на общественный порядок и общественную безопасность. Общественное мнение свидетельствует о падении имиджа милиции в глазах граждан. Возрастает неверие граждан в возможность получить защиту, обратившись в органы внутренних дел. Причина заключается прежде всего в том, что многие руководители не в полной мере осознают своей персональной ответственности за состояние общественного порядка на улицах и в других общественных местах, не воспитывают чувства ответственности у подчиненных. Реально они пока не стали организаторами комплексного использования сил и средств в сфере охраны общественного порядка и обеспечении общественной безопасности. Во многих территориальных органах внутренних дел единая дислокация ППС МОБ, в основном оправдавшая себя на практике, рассматривается не как средство массированного применения сил и средств милиции общественной безопасности, а как некая формальность.

На состоянии общественного порядка сказывается отвлечение значительных сил милиции для обеспечения проведения массовых общественно-политических мероприятий. В 2005 г. в Москве  зарегистрировано около 3 тыс. массовых акций. При этом задействовалось от 40 до 80 % личного состава органов внутренних дел. Ряд мероприятий проходили с грубыми нарушениями общественного порядка, при пресечении которых пострадали более 200 сотрудников милиции общественной безопасности. Недостаточная эффективность работы служб милиции общественной безопасности обусловлена такими ставшими традиционными недостатками, как низкая профессиональная подготовка личного состава, слабая техническая оснащенность, нерешенность социально-бытовых вопросов.  

Возрастающие сложности с обеспечением охраны общественного порядка и общественной безопасности настоятельно подсказывают необходимость научного подхода к определению оптимального состава и численности территориальных  и структурных подразделений милиции общественной безопасности.

____________

А.  Е.  С а м а р и н 

(ВНИИ МВД России)

Юридические лица 

с особыми уставными задачами

как субъекты правоохранительной деятельности и основные формы их взаимодействия с органами внутренних дел

Ни для кого не секрет, сколь огромное значение в последние годы обретает проблема обеспечения безопасности от криминальных угроз в нашей стране. Многие их виды обнаруживают новые формы проявления и соответственно требуют новых подходов к организации противодействия им, что, в частности, выражается в «подключении» к этой работе новых, в том числе негосударственных субъектов обеспечения безопасности. 

Но не только в этом обнаруживается проблема. Демократическое правовое государство с развитой рыночной экономикой по своей природе не может принимать на себя исключительную и абсолютную роль в решении задач по обеспечению общественной безопасности и охране общественного порядка. Многие функции в этой важнейшей сфере возлагаются на негосударственные либо «полугосударственные» институты правоохранительной направленности. В их числе выделяется как самостоятельная категория различные по своей организационной форме охранные структуры: частные охранные предприятия, службы безопасности, подразделения ведомственной охраны, создаваемые органами государственной власти. Обобщенно их обозначают как юридические лица с особыми уставными задачами. 

В современных условиях наряду с «классическими» государственными правоохранительными органами (органы внутренних дел, безопасности, юстиции, прокуратуры и др.) они выступают важнейшими участниками правоохранительной деятельности, а, следовательно, субъектами обеспечения безопасности в различных ее аспектах. Практика показывает, что юридические лица с особыми уставными задачами в наши дни активно участвуют в обеспечении общественной, экономической, экологической, ядерной, транспортной и иных видов безопасности. Именно эти функции позволяют говорить о наличии особых уставных правоохранительных задач в их правовом статусе, связанных с достижением каких-то специфических целей, не характерных для деятельности иных юридических  лиц.

Их появление вполне закономерно, поскольку обусловлено объективными требованиями рыночной экономики и разгосударствлением многих сфер общественной жизни: рынок услуг, связанных с обеспечением безопасности, не может быть монополизирован также как, например, рынок образовательных, медицинских, консультативных и иных видов услуг. Это связано, например, с появлением большого количества объектов, требующих охраны и обеспечения физической защиты: крупные торговые и развлекательные центры, спортивные сооружения, центры досуга с массовым пребыванием людей. Обеспечения безопасности требуют негосударственные кредитные учреждения и промышленные предприятия. При этом государство не может тотально контролировать эту сферу не только в силу явного противоречия такого положения ценностям, провозглашенным и закрепленным в Конституции РФ, но и по причине невозможности достичь подобной цели в современных социально-экономических условиях. Это вступило бы в явное противоречие с оформившейся к настоящему времени социально-экономической системой в нашей стране. В этих условиях государство при помощи правовых средств во многом должно по-новому регулировать складывающиеся здесь отношения. Признаком такого нового подхода и выступают новые, «нетрадиционные» субъекты правоохранительной деятельности.

При определении понятия юридического лица с особыми уставными задачами возникает ряд проблем как терминологического, так и правового характера. Тем не менее, правильно сформулированное понятие позволит нам в дальнейшем четко уяснить статус таких лиц. Уяснение статуса позволит определить их роль и место в обеспечении защиты охраняемых законом интересов от противоправных посягательств, что в свою очередь поможет выбрать наиболее оптимальные направления и наиболее эффективные формы их взаимодействия с правоохранительными органами. Понятие правового статуса как категории в достаточной степени изучено в научной литературе, как общетеоретической, так и в рамках доктрины отдельных отраслей права. В предельно обобщенном виде правовой статус – это установленное нормами права положение его субъектов, совокупность их прав и обязанностей
. 

Однако доктрина не обеспечивает нам полного понимания рассматриваемой категории без преломления ее к практике. Поэтому следует обратиться теперь к анализу нормативных правовых актов. 

Статья 4 Федерального закона от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ «Об оружии» устанавливает, что юридическими лицами с особыми уставными задачами являются «предприятия и организации, на которые законодательством Российской Федерации возложены функции, связанные с использованием и применением служебного оружия»
. Следует признать, что такая формулировка является по своей сути бланкетной и не раскрывает в полном объеме природу указанного понятия. Остается неясным содержание деятельности подобных юридических лиц. Приведенное законодательное определение можно рассматривать лишь в качестве одного из важных квалифицирующих признаков, дающих основание к отнесению тех или иные субъектов правоотношений к категории юридических лиц с особыми уставными задачами, но не раскрывающего их деятельностный аспект. К тому же неясен характер указанных в законе предприятий и организаций – частные или государственные, каковы их организационные формы?

В то же время общее представление о деятельности рассматриваемых юридических лиц мы можем почерпнуть из целей применения служебного оружия, сформулированных в части первой уже упомянутой нами ст. 4 Федерального закона «Об оружии». Законодатель определяет, что к этим целям относятся:

самооборона;  

исполнение возложенных федеральным законом обязанностей: 

по защите жизни и здоровья граждан, собственности; 

по охране природы и природных ресурсов ценных и опасных грузов, специальной корреспонденции. 

Нетрудно заметить, что все эти цели по сути своей имеют правоохранительную направленность, поскольку связаны с защитой различных благ (материальных и нематериальных), находящихся под защитой закона
. Данный вывод позволяет предположить что субъекты, реализующие данные цели, также будут обладать этой характеристикой. Таким образом, мы выделили еще один важный признак юридических лиц с особыми уставными задачами – правоохранительный характер (направленность) их деятельности
. В конечном итоге эта деятельность рассматриваемых юридических лиц логически вписывается в систему обеспечения различных видов безопасности: общественной, транспортной, промышленной, экономической, пожарной, экологической, ядерной, биологической и др. 

Реализация функций по обеспечению данных видов безопасности охватывается повседневной практикой юридических лиц с особыми уставными задачами: осуществление охраны потенциально опасных объектов (ядерных, химических, биологических, промышленных) и реализация режимных мероприятий на них,  предупреждение актов незаконного вмешательства в работу транспорта, охрана природных и биологических ресурсов, предупреждение и пресечение административных правонарушений и преступлений на охраняемых объектах и т.п. Это позволяет с содержательной точки зрения шире рассматривать статус данных участников правоотношений, и дает полное основание включить их в общий ряд субъектов обеспечения национальной безопасности Российской Федерации. Такой подход, на наш взгляд, вполне логичен, поскольку естественным образом вытекает из административно-правовой природы безопасности. Последняя, по мнению А. И. Стахова, в обобщенном виде представляет собой «урегулированное административным правом состояние защищенности конституционных и иных прав и законных интересов личности, общества и государства и нации, при котором отсутствуют вредоносные природные и техногенные факторы, связанные с деятельностью физических и юридических лиц по использованию под контролем государства, на законных основаниях и по назначению предметов, явлений и процессов – источников опасности конституционным и иным правам и законным интересам, а также исключены административные правонарушения и административно-правовые казусы (происшествия), способствующие возникновению и (или) развитию вредоносных природных и техногенных факторов окружающей среды»
.

Следует добавить, что ст. 4 Федерального закона «Об оружии» также определяет статус лиц, реализующих указанные законодателем цели в качестве «работников», отграничивая их от «должностных лиц государственных органов», которые также наделяются правом использовать служебное оружие.  

При определении содержания понятия «юридического лица с особыми уставными задачами» мы объективно сталкиваемся с необходимостью  анализа содержания понятий «юридическое лицо» и «уставные задачи».

Законодательное определение понятия «юридическое лицо» закреплено в части первой  Гражданского кодекса Российской Федерации. В соответствии со ст. 48 ГК РФ  «юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде».

Необходимо учитывать, что государственные организации «выступают в гражданско-правовых отношениях в качестве юридических лиц, осуществляя функции, не связанные с властными полномочиями»
.

Из сказанного нетрудно сделать вывод, что законодательное определение юридических лиц с особыми уставными задачами является недостаточно ясным и требует более детального уяснения. Однако уже сейчас мы можем на доктринальном уровне конкретизировать определение данной категории. По нашему мнению, к числу юридических лиц с особыми уставными задачами могут быть отнесены предприятия и организации вне зависимости от их правовых и организационных форм, на которые законодательством Российской Федерации возложены функции, связанные с использованием и применением служебного оружия в правоохранительных целях, т.е. для защиты охраняемых законом благ, и участием в обеспечении различных видов безопасности. 

Отсутствие в отечественной юридической науке системных разработок института юридических лиц с особыми уставными задачами, а также закрепление их правового положения через нормативный акт, обеспечивающего, но никак не «статутного» характера явилось причиной того, что четкой правовой классификации  юридических лиц с особыми уставными задачами не выработано. Представляется целесообразным в связи с этим попытаться выработать такую классификацию на основе анализа системы правового регулирования рассматриваемой сферы общественных отношений.

В зависимости от организационно-правовой формы и характера выполняемых задач юридические лица с особыми уставными задачами могут быть разделены на следующие группы:

1) государственные предприятия, осуществляющие защиту охраняемых законом интересов от противоправных посягательств в качестве основного вида  деятельности (прежде всего это подразделения ведомственной охраны, создаваемые органами государственной власти, а также подразделения охраны режимных объектов);

2) государственные организации и их должностные лица, для которых защита от противоправных посягательств и их пресечение являются одним из условий успешного выполнения профильных задач (например, инспекции, осуществляющие охрану природы и природных ресурсов; Государственная лесная охрана Российской Федерации; территориальные органы и организации специально уполномоченного федерального органа исполнительной власти в области гидрометеорологии и смежных с ней областях, имеющие право получать в установленном порядке и использовать служебное оружие; подразделения почтовой безопасности и др.); 

3) негосударственные структуры, предназначенные для защиты охраняемых законом интересов от противоправных посягательств (частные детективные и частные охранные предприятия);

4) негосударственные структуры, чья уставная деятельность предполагает возможность применение оружия и специальных средств (службы авиационной безопасности аэропортов и авиакомпаний).

Обращает на себя внимание тот факт, что все эти группы юридических лиц с особыми уставными задачами, несмотря на имеющиеся различия, имеют некоторые общие элементы правового статуса, позволяющие, как уже было отмечено выше, рассматривать их в качестве институтов правоохранительной направленности. 

Общими элементами правового статуса всех указанных категорий юридических лиц выступают нормы, связанные с обеспечением различных видов безопасности. И это не случайно, поскольку их деятельность пусть и в разных формах направлена в конечном итоге на решение именно этой задачи. Об этом свидетельствует нормативное закрепление за всеми юридическими лицами с особыми уставными задачами функций по предупреждению и пресечению преступлений и административных правонарушений. Закрепляя в статутных документах эти функции, законодатель в полном объеме использует административное право как инструмент (средство) противодействия различным видам угроз и вредоносных факторов
.

В административно-правовом смысле статус негосударственных структур носит «усеченный характер» именно в том, что касается решения особых уставных задач. Например, в отличие от государственных органов, частные охранные предприятия лишены каких-либо административно-юрисдикционных функций, они не наделены правом составления протоколов об административных правонарушениях, ограничены их полномочия по применению мер административного пресечения; спектр вооружения и специальных средств, находящихся по закону в их распоряжении, гораздо уже того, которым располагают государственные структуры
. 

Кроме того, правовой статус негосударственных субъектов во многом определяется нормами гражданского права. Все они обладают гражданской дееспособностью, имеют в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечают по своим обязательствам этим имуществом, могут от своего имени приобретать и осуществлять имущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде. Как правило, все эти организации не финансируются из государственного бюджета, оказывают услуги на договорной возмездной основе, получают прибыль, за счет которой оплачивают расходы, связанные со своим функционированием. Получение прибыли, как правило, является одной из целей создания подобных предприятий. 

Безусловно, гражданско-правовые элементы присутствуют и в статусе  государственных субъектов правоохраны (это вытекает из самого понятия «юридическое лицо»), однако применительно к ним действие норм гражданского права носит ограниченный характер, например с точки зрения их гражданско-правовой ответственности. Таким образом, в юридическом статусе государственных субъектов рассматриваемых правоотношений административно-правовая составляющая выступает как доминирующая, в то же время для негосударственных структур эта особенность не столь характерна.

Основным орудием в арсенале юридических лиц с особыми уставными задачами, позволяющим им решать задачи по обеспечению различных видов безопасности, выступают институты административного принуждения, в первую очередь – административное пресечение. Оно позволяет реализовывать им комплекс предупредительных функций. В свою очередь именно это обусловливает тесную связь юридических лиц с органами внутренних дел, которая выражается в различных формах взаимодействия.

Формы взаимодействия юридических лиц с особыми уставными задачами и правоохранительных органов содержательно представляются весьма разнообразными, и в связи с этим нуждаются в систематизации, поскольку простое их механическое перечисление желаемого научного результата не даст. Доктринальная систематизация необходима также и потому, что в нормативных правовых актах различных уровней положения, регламентирующие различные аспекты взаимодействия, рассредоточены по разным разделам и не представлены в едином комплексе. По понятным причинам не существует и единого акта, регулирующего весь спектр отношений, возникающих в процессе взаимодействия рассматриваемых субъектов. 

Следует обратить внимание на то, что иногда в процессе решения каких-либо задач осуществляется взаимодействие с правоохранительными органами сразу нескольких субъектов с особыми уставными задачами
.
Попытаемся определить основные подходы к систематизации (классификации) форм  взаимодействия юридических лиц с особыми уставными задачами и правоохранительных органов. Данные формы могут быть классифицированы по разным основаниям.

Так, по времени действия они могут носить постоянный либо временный характер (например, совместное осуществление предполетного досмотра сотрудниками САБ и ОВД или периодическое («разовое») привлечение работников ЧОП к охране общественного порядка в случаях осложнения криминальной ситуации на территории населенных пунктов или объектов). 

Формы взаимодействия могут быть также разграничены на две группы на основе управленческого критерия, т.е. с точки зрения различной роли в них юридических лиц и правоохранительных органов: в определенных случаях юридические лица с особыми уставными задачами и правоохранительные органы выступают в качестве равноправных партнеров (например, в процессе осуществления совместных мероприятий на основе договора). Вместе с тем ОВД наделены контрольными функциями лицензирования и контроля. В этом случае юридические лица с особыми уставными задачами выступают в роли управляемых объектов, а правоохранительные органы – управляющих субъектов, поскольку такое взаимодействие основано на неравенстве сторон. Как известно, это свойство административно-правовых отношений, вытекающее из публичного характера их природы.

Основанием классификации может выступать содержание взаимодействия: взаимодействие в методической сфере (например, подготовка кадров); обмене информацией (в том числе оперативно значимой); взаимодействие в процессе осуществления охраны объектов, охраны общественного порядка на улицах и иных местах массового пребывания граждан; взаимодействие в борьбе с преступлениями и административными правонарушениями и т.д.

В процессе классификации форм взаимодействия также можно использовать критерий, связанный с условиями, в которых это взаимодействие рассматриваемых субъектов осуществляется. Таковыми могут быть обычные повседневные условия деятельности и экстраординарные условия при возникновении чрезвычайных ситуаций (ЧС) природного, техногенного либо криминального характера. Ведь известно, что в чрезвычайных обстоятельствах, отличных от повседневных, во многом меняется характер действий субъектов правоохранительной деятельности.

Взаимодействие может осуществляться в формально-правовых рамках, однако может носить и функциональный характер. В первом случае предусматривается широкий круг строго регламентированных отношений, начиная с получения лицензии на охранную деятельность, удостоверений охранников, разрешений на приобретение, хранение и ношение служебного оружия и патронов к нему и заканчивая вопросами, связанными с осуществлением контроля за деятельностью охранной структуры. Во втором – речь идет о взаимодействии за рамками обязательных к исполнению норм: оно может выражаться, например, в проведении консультаций, оказании взаимного технического и силового содействия. 

Отсюда вытекает еще один критерий классификации: в группе правовых форм взаимодействия можно выделить особую подгруппу, которая носит административно-юрисдикционный характер. В реализации этих процедур участвуют те юридические лица с особыми уставными задачами (главным образом государственные предприятия и организации), которые наделены правом составления протоколов об административных правонарушениях по отдельным составам, предусмотренным КоАП РФ. Например, в соответствии с ч. 2 и 4 ст. 28.3 и ч. 2 ст. 27.3 КоАП РФ, приказом Минтранса РФ утвержден перечень должностных лиц федерального государственного унитарного предприятия «Управление ведомственной охраны Министерства транспорта Российской Федерации», уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 20.17 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, и осуществлять административное задержание
.

Таким образом, мы можем говорить о процессуальных и непроцессуальных формах взаимодействия юридических лиц с особыми уставными задачами и правоохранительных органов. Поскольку частные охранные предприятия административно-юрисдикционными полномочиями не обладают, то для этой категории субъектов свойственны только непроцессуальные формы взаимодействия с органами внутренних дел. 

Можно использовать и другой критерий классификации: взаимодействие органов внутренних дел и юридических лиц с особыми уставными задачами вполне логично и обоснованно систематизируется в рамках видов безопасности, в обеспечении которых те и другие принимают участие. Это может быть, как уже подчеркивалось выше, общественная, экономическая, экологическая, ядерная, химическая, транспортная и иные виды безопасности. При таком подходе к анализу форм взаимодействия мы рассматриваем интересующих нас субъектов с точки зрения их роли и места в обеспечении безопасности. 

И, наконец, отправной точкой классификации форм взаимодействия может выступить классификация самих юридических лиц с особыми уставными задачами. Отталкиваясь от этого основания, мы можем говорить о формах взаимодействия с правоохранительными органами: 1) государственных предприятий, осуществляющих защиту охраняемых законом интересов  от противоправных посягательств в качестве основного вида  деятельности; 2) государственных организаций и их должностных лиц, для которых защита от противоправных посягательств и их пресечение являются одним из условий успешного выполнения профильных задач; 3) негосударственных структур, предназначенных для защиты охраняемых законом интересов от противоправных посягательств; 4) негосударственных структур, чья уставная деятельность предполагает возможность применение оружия и специальных средств. Понятно, что в каждом из четырех вариантов формы взаимодействия могут различаться. 

В целом, между предложенными основаниями классификации не существует «железного занавеса», на практике они выступают в различных комбинациях. Они варьируются в зависимости от ситуации и реальных условий. Основной объем совместных мероприятий юридических лиц с особыми уставными задачами и правоохранительных органов приходится на органы внутренних дел. Именно они в спектре государственных правоохранительных органов в процессе оперативно-служебной деятельности чаще всего сталкиваются с негосударственными и «полугосударственными» структурами безопасности, в свою очередь последние в рамках своей деятельности претендуют на выполнение функций, свойственных милиции. Поэтому знание форм взаимодействия данных субъектов может быть весьма полезным в практической деятельности. 

___________

В.  А.  Т ю р и н,

доктор юридических наук

(ВНИИ МВД России)

Административные меры пресечения имущественного (вещного) характера, 

применяемые органами внутренних дел

В зависимости от способов воздействия на управляемый объект меры административного пресечения в одних случаях могут быть обращены непосредственно на личность правонарушителя  – воздействие на его поведение, свободу, передвижение (личностные меры административного пресечения), а в других случаях – на право управления транспортным средством, осуществления какой-либо деятельности, эксплуатации объектов, оказания услуг, пользования имуществом.

Тем не менее, всех их объединяет то, что они направлены на достижение положительного результата по урегулированию противоправных ситуаций, связанных с административными правонарушениями, обеспечение производства по делам об административных правонарушениях, своевременное рассмотрение данных дел и исполнение принятых по ним постановлений.

Хотя, как показывает практика, применение личностных мер административного пресечения составляет преобладающее большинство, между тем другие меры административного пресечения также достаточно широко используются органами внутренних дел и среди них особенно меры, касающиеся имущества граждан, физических и юридических лиц.

Особенность заключается в том, что данные меры прежде всего направлены на пресечение правонарушений, связанных с неправильным, незаконным пользованием, владением и распоряжением движимым и недвижимым имуществом (вещью)
 – их можно назвать административными мерами пресечения имущественного (вещного) характера.

При этом, разумеется, правоотношения возникают между органами исполнительной власти, с одной стороны, и правонарушителем по поводу его имущества (вещей) – с другой.
Российское законодательство предписывает собственникам имущества использовать последнее в соответствии с его назначением. Исходя из смысла норм Гражданского кодекса Российской Федерации гражданские права охраняются законом за исключением случаев, когда они осуществляются в противоречии с назначением этих прав в обществе.

Юридические отношения права личной и любой другой не за​прещенной законом собственности зависят от воли людей, являются волевыми отношениями. Будучи опосредствованы определенным имуществом, они тем самым являются и имущественными отноше​ниями.

Право собственника определенного имущества есть право владеть, пользоваться и распоряжаться имуществом потребительского назначения в пределах, установленных законом, для удовлетворения личных материальных и культурных потребностей.

Государство, предоставляя правомерным собственникам права на владение, пользование и распоряжение своим имуществом, одновременно охраняет эти права от нарушений со стороны других лиц, а также не допускает использования имущества для получения нетрудовых доходов, занятия запрещенным промыслом, заключения незаконных сделок, использование имущества не по назначению или в не отведенных для этого местах, нарушения правил его хранения и др.

Запрещающие нормы права, в том числе и административно-правовые, устанавливают юридическую обязанность лиц воздерживаться от совершения таких действий, которые были бы связаны с неправильным использованием права собственности. Такая цель и достигается путем применения административно-пресекательного механизма, воздействующего непосредственно на имущество, и через него опосредствованно, в конечном итоге – на субъекты имущественных отношений.

Путем применения мер административного пресечения восста​навливается законный статус имущества, правомерный характер участников конкретных отношений по поводу имущества, обеспечи​вается правильное пользование им в соответствии с прямым (целевым, хозяйственным) назначением имущества, обеспечивается возможность привлечения недобросовестных участников имущественных отношений к административной ответственности.

Мерами административного пресечения имущественного (вещного) характера, применяемыми органами внутренних дел, являются: 

досмотр вещей, находящихся при физическом лице;

досмотр транспортного средства;

осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей (и документов);

задержание транспортного средства, запрещение его эксплуатации;

арест товаров, транспортных средств и иных вещей.

Их применение зависит от содержания имущественных отношений, объема прав заинтересованных лиц, характера возлагаемых на них обязанностей, особенностей порядка применения.

Так, для указанных мер характерно следующее:

а) каждая из  них является средством принудительного ре​гулирования имущественных отношений;

б) их применение осуществляется только на основании закона;

в) они применяются только строго уполномоченными на то должностными лицами;

г) для их применения требуется установление фактических обстоятельств правоотношений по поводу имущества и соблюдение определенного процессуального регламента.

Досмотр вещей, находящихся при физическом лице  осуществляется должностными лицами органов внутренних дел, указанными в ст. 27.2, 27.3 КоАП РФ, в целях обнаружения орудий совершения административного правонарушения либо предметов, непосредственно относящихся к данному правонарушению (т.е. предметов со следами правонарушения). Досмотру подлежат ручная кладь, багаж, иные предметы, находящиеся при досматриваемом.

Досмотр сопряжен с ограничением права владения и распоряжения вещами и поэтому осуществляется в присутствии двух понятых (любые не заинтересованные в исходе дела совершеннолетние лица), в качестве исключения он может быть осуществлен и без понятых, но только при наличии достаточных оснований полагать, что при физическом лице находятся оружие или иные предметы, используемые в качестве оружия. Однако во всех случаях необходимо учитывать характерную особенность – нельзя нарушать конструктивную целостность досматриваемых вещей.

О досмотре вещей составляется протокол
, в котором указываются дата и место его составления, должность, фамилия и инициалы лица, составившего протокол; сведения о физическом лице, подвергнутом досмотру; о виде, количестве и об иных идентификационных признаках вещей (например, о типе, марке, модели, серии, номере, месте изготовления и др.); о виде и реквизитах документов, обнаруженных при физическом лице во время досмотра
.

По возможности используется фото-, видеосъемка либо иные установленные способы фиксации вещественных доказательств, о чем делается запись в протоколе, а полученные материалы прилагаются
.

Протокол подписывается следующими лицами:

должностным лицом, его составившим;

лицом, подвергнутым досмотру;

понятыми. 

В случае отказа лица, подвергнутого досмотру, от подписания протокола в нем делается соответствующая запись и данному лицу по его просьбе (ч. 8 ст. 27.7 КоАП РФ) вручается копия данного протокола.

В отношении изложенного необходимо обратить внимание на то, что, как правило, наряду с досмотром вещей, находящихся при физическом лице, осуществляется и личный досмотр данного лица. Процесс осуществления указанных действий схож
, однако последний сопряжен с ограничением права на личную неприкосновенность и поэтому должен осуществляться должностным лицом и в присутствии понятых одного пола с досматриваемым. В этой связи представляется целесообразным составление двух протоколов: о личном досмотре лица и досмотре находящихся при нем вещей.

Досмотр транспортного средства заключается в обследовании транспортного средства без нарушения его конструктивной целостности должностными лицами органов внутренних дел, указанными в ст. 27.2, 27.3 КоАП РФ, в целях обнаружения орудий совершения либо предметов административного правонарушения, в присутствии собственника либо лица, владеющего транспортным средством на праве пользования (другого права, предусмотренного договором), и двух понятых. В случаях, не терпящих отлагательства для досмотра транспортного средства достаточно присутствия понятых.

Указанный досмотр применяется, как правило, при осуществлении доставления либо административного задержания правонарушителя.

О досмотре транспортного средства составляется протокол либо делается соответствующая запись в протоколе об административном задержании, где указываются дата и место его составления, должность, фамилия и инициалы лица, составившего протокол; сведения о лице, во владении которого находится транспортное средство (имущество), подвергнутое досмотру; о типе, марке, модели, государственном регистрационном номере, об иных идентификационных признаках транспортного средства; о виде, количестве, об иных идентификационных признаках вещей и реквизитах документов, обнаруженных при досмотре транспортного средства.

Протокол о досмотре транспортного средства подписывается:

должностным лицом, его составившим;

собственником досмотренного транспортного средства либо лицом, во владении которого оно находится;

понятыми.

В случае отказа лица, во владении которого находится транспортное средство, от подписания протокола, в нем делается соответствующая запись и данному лицу вручается его копия.

Осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей (и документов) применятся как с целью выявления и пресечения административного правонарушения относительно имущества (движимого и недвижимого), так и с целью обнаружения вещей, явившихся орудиями совершения или предметами административного правонарушения.

Осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю используемых для осуществления предпринимательской деятельности помещений, территорий и находящихся там вещей производится должностными лицами органов внутренних дел, уполномоченными составлять протоколы об административных правонарушениях в соответствии со ст. 28.3 КоАП РФ, в пределах свей компетенции. 

Осмотр осуществляется в присутствии представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя или его представителя и двух понятых.

Об осмотре составляется протокол, в котором указываются дата и место его составления, должность, фамилия и инициалы лица, составившего протокол; сведения о соответствующем юридическом лице, а также о его законном представителе либо об ином представителе; об индивидуальном предпринимателе или о его представителе; об осмотренных территориях и помещениях; о виде, количестве и об иных идентификационных признаках вещей, а также о виде и реквизитах документов.

Протокол подписывается должностным лицом, его составившим, законным представителем юридического лица, индивидуальным предпринимателем либо в случаях, не терпящих отлагательства
, иным представителем юридического лица или представителем индивидуального предпринимателя, а также понятыми. В случае отказа законного представителя юридического лица или иного его представителя, индивидуального предпринимателя или его представителя от подписания протокола в нем делается соответствующая запись. Копия протокола об осмотре принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей и документов вручается законному представителю юридического лица или иному его представителю, индивидуальному предпринимателю или его представителю.

Изъятие вещей органами внутренних дел применяется как к физическому, так и к юридическому лицу. При этом к физическому лицу – в случае его доставления или административного задержания, к юридическому лицу – в случае обнаружения вещей, явившихся орудиями совершения или предметами административного правонарушения, при осуществлении осмотра принадлежащих юридическому лицу территорий, помещений и т.п. (в соответствии со ст. 27.8 КоАП РФ).

Изъятие вещей, явившихся орудиями совершения или предметами административного правонарушения, а также документов, имеющих значение для доказательств по делу об административном правонарушении и обнаруженных на месте совершения административного правонарушения либо при осуществлении личного досмотра, досмотра вещей, находящихся при физическом лице, и досмотре транспортного средства, осуществляется должностными лицами органов внутренних дел, указанными в ст. 27.2, 27.3, 28.3 КоАП РФ, а при осуществлении осмотра принадлежащих юридическому лицу территорий, помещений и находящихся у него товаров, транспортных средств и иного имущества осуществляется лицами, указанными только в ст. 28.3 КоАП РФ, но во всех случаях в присутствии двух понятых.

Об изъятии вещей и документов составляется протокол, а в отношении физических лиц делается соответствующая запись в протоколе о доставлении или в протоколе об административном задержании. 

В протоколе указываются сведения об идентификационных признаках изъятых вещей, о виде и реквизитах изъятых документов. 

Протокол подписывается должностным лицом, его составившим, лицом, у которого изъяты вещи и документы, понятыми. В случае отказа лица, у которого изъяты вещи и документы, от подписания протокола, в нем делается соответствующая запись и данному лицу либо его законному представителю вручается копия протокола.

Следует обратить внимание, что документирование состава административного правонарушения, совершенного юридическим лицом, имеет характерную особенность.

В частности, поскольку вещи, являющиеся орудием совершения или предметом правонарушения, выявляются в ходе осмотра территорий и помещений, следовательно, в этой ситуации целесообразно составлять два протокола: один об изъятии вещей и документов, другой об осмотре принадлежащих юридическому лицу помещений, территорий и находящихся там вещей и документов. При этом в протоколе относительно осмотра соответствующих объектов указываются дата и место его составления, должность, фамилия и инициалы лица, составившего протокол; сведения о соответствующем юридическом лице, а также о его законном представителе либо об ином представителе, об индивидуальном предпринимателе или о его представителе; об осмотренных территориях и помещениях; о виде, количестве, об иных идентификационных признаках вещей, и реквизитах изъятых документов.

Изъятые вещи и документы до рассмотрения дела об административном правонарушении хранятся в местах, определяемых лицом, осуществившим изъятие вещей и документов, в установленном порядке, а в случае необходимости упаковываются и опечатываются на месте изъятия.

Изъятые огнестрельное оружие и патроны к нему, иное оружие, а также боевые припасы хранятся в порядке, определяемом федеральным органом исполнительной власти в органах внутренних дел.

Изъятые этиловый спирт, алкогольная и спиртосодержащая продукция, не отвечающие обязательным требованиям стандартов, санитарных правил и гигиенических нормативов, подлежат направлению на переработку или уничтожению в порядке, установленном постановлением Правительства РФ от 11 декабря 2002 г. № 883      (ред. от 26 декабря 2005 г.) «Об утверждении положения о направлении на переработку или уничтожение изъятых из незаконного оборота либо конфискованных этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции».

Образцы подлежащих уничтожению наркотических средств и психотропных веществ, этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции хранятся до вступления в законную силу постановления по делу об административном правонарушении.

Задержание транспортного средства и запрещение его эксплуатации применятся в случаях нарушения правил эксплуатации транспортного средства соответствующего вида и его управления (ст. 9.3, 11.9, 12.1, ч. 1 ст. 12.3, 12.4, 12.5, ч. 1 и 2 ст. 12.7, ч. 1           ст. 12.8, ч. 4 ст. 12.19, ст. 12.26 КоАП РФ). В органах внутренних дел данные меры имеют право применять должностные лица, уполномоченные составлять протоколы о соответствующих административных правонарушениях.

О задержании транспортного средства, запрещении его эксплуатации делается запись в протоколе об административном правонарушении или составляется отдельный протокол. Копия такого документа вручается лицу, в отношении которого применена данная мера.

Задержание транспортного средства соответствующего вида, помещение его на стоянку, хранение, а также запрещение эксплуатации транспортного средства осуществляется в порядке, установленном постановлением Правительства Российской Федерации от 18 декабря 2003 г. № 759 «Об утверждении правил задержания транспортного средства, помещения его на стоянку, хранения, а также запрещения эксплуатации».

Арест товаров, транспортных средств и иных вещей, явившихся орудиями совершения или предметами административного правонарушения, осуществляется должностными лицами, указанными в ст. 27.3, а также ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ, в присутствии владельца имущества и двух понятых, а в случаях, не терпящих отлагательства, в отсутствие владельца.

Данная мера применяется, если указанное имущество изъять невозможно и (или) его сохранность может быть обеспечена без изъятия и заключается в составлении описи имущества с объявлением его владельцу, либо его законному представителю о запрете распоряжаться (а в случае необходимости и пользоваться) им.

Протокол об аресте имущества составляется независимо от составления протоколов о применении других мер обеспечения производства по делу и об административном правонарушении. В этом протоколе указываются дата и место его составления, должность, фамилия и инициалы лица, составившего протокол; сведения о лице, в отношении которого применена данная мера обеспечения производства по делу об административном правонарушении, и о лице, во владении которого находится имущество, на которое наложен арест, его опись и идентификационные признаки каждой вещи. Копия протокола вручается лицу, в отношении которого применена данная мера обеспечения производства по делу об административном правонарушении, либо его законному представителю.

В случае необходимости товары, транспортные средства и иные вещи, на которые наложен арест, упаковываются и (или) опечатываются.

Должностные лица, применяющие административные меры пресечения имущественного (вещного) характера, обязаны обеспечить сохранность имущества, не допустить порчи, уменьшения или ухудшения его качества. Задержанное имущество хранится либо в дежурной части органа внутренних дел, либо в другом помещении, обеспеченном соответствующей его охраной. Допустима также передача задержанного имущества под расписку самому нарушителю либо постороннему лицу до решения вопроса о судьбе задержанного имущества
.

Гарантии сохранности задерживаемого имущества и соблюдения норм законности обеспечиваются составлением описи его и передачей имущества в натуре соответствующему лицу под сохранную расписку.

В заключение хотелось обратить внимание на то, что рассматриваемые меры пресечения административных правонарушений непосредственно затрагивают конституционные права граждан на владение имуществом (ч. 2, 3 ст. 35 Конституции РФ) и в соответствии с положениями гражданского законодательства вред, причиненный имуществу гражданина и (или) юридического лица неправомерными действиями, подлежит возмещению в полном объеме лицом, его причинившим.

____________

И.  К.  Щ е г л о в а

(ВНИИ МВД России)

О совершенствовании контроля 

за использованием сил и средств 

милиции общественной безопасности 

в системе единой дислокации

В настоящее время система единой дислокации как форма комплексного использования сил и средств в охране общественного порядка утратила, на наш взгляд, юридически и фактически свое значение и эффективность. Требуют качественного пересмотра ее организационные, правовые и технические основы.

Суть проблемы состоит в следующем. Несмотря на неоднократно принимавшиеся МВД России меры по совершенствованию планирования и организации комплексного использования сил и средств милиции общественной безопасности (МОБ) в охране общественного порядка по системе единой дислокации желаемого эффекта – повышением безопасности граждан и юридических лиц – достичь пока не удается. Основная причина заключается в противоречии между общей (единой) задачей по концентрации усилий милиции в сфере охраны общественного порядка и разобщенностью структур, обеспечивающих ее выполнение. 

В настоящее время милиция общественной безопасности представляет собой единую структуру лишь номинально. Фактически в нее чисто механически включены разнородные службы и подразделения. Сложилась парадоксальная ситуация, когда у сотрудников милиции общественной безопасности и одноименной службы стало одновременно несколько руководителей (администрация города, района, начальник органа внутренних дел, начальник МОБ, начальники служб и подразделений, входящих в милицию общественной безопасности). 

Департамент охраны общественного порядка МВД России, ответственный за состояние правопорядка на улицах и в других общественных местах, не наделен полномочиями в отношении юридически равных ему и фактически самостоятельных Департамента обеспечения безопасности дорожного движения и Департамента государственной защиты имущества МВД России. Такое равноправное партнерство управленческих структур неизбежно порождает у нижестоящих руководителей и рядовых сотрудников деление обязанностей на «свои» и «чужие», отсутствие заинтересованности в решении общей задачи. В силу данного обстоятельства комплексное использование сил и средств в охране общественного порядка по системе единой дислокации остается номинальным, а совокупный вклад различных служб МОБ в обеспечение общественного порядка в целом значительно ниже возможного. 

Контроль за использованием сил и средств в охране общественного порядка осуществляется также по подразделениям – каждый начальник проверяет только своих сотрудников и лишь начальник ОВД – все подразделения в целом. Но только постоянный и эффективный контроль позволит повысить качество несения службы и соответственно отдачу каждого конкретного сотрудника, подразделения, службы. 

В настоящее время контроль за несением службы сотрудниками МОБ осуществляется путем: предоставления отчетов о работе на различных уровнях; применения метода личного контроля ППН командным и руководящим составом строевых подразделений; обеспечения связи с нарядами милиции через носимые радиостанции. Последний способ не позволяет в должной мере проверить выполнение ими своих обязанностей, а местонахождение их можно определить только с их слов. С технической точки зрения средства радиорелейной связи с патрульно-постовыми нарядами милиции морально устарели, их качество оставляет желать лучшего. 

В качестве путей решения обозначенной проблемы предлагаем рассмотреть следующие варианты.

1. Создание, прежде всего в горрайорганах внутренних дел, самостоятельных структурных подразделений по охране общественного порядка за счет объединения некоторых подразделений, например, в качестве основных патрульно-постовой службы милиции и дорожно-патрульной службы, перераспределение их штатной численности и единый контроль за действиями нарядов.

2. Создание условий, способствующих личной заинтересованности сотрудников милиции в  выполнении ими своих обязанностей.

3. Использование средств видеонаблюдения с выборочной записью, установленных в общественных местах, позволяющих не только лучше контролировать криминогенную обстановку, но и действия сотрудников милиции. 

4. Использование новейших технических средств определения местоположения объектов или постановка задачи на разработку аналогичных.

В качестве систем, использование которых позволит эффективно контролировать местоположение нарядов милиции, можно привести следующие.

А. Многофункциональная система оперативного управления патрульными транспортными средствами «Сигнал».

Система основана на синтезе GPS – глобальной спутниковой системы точного определения местоположения подвижных объектов NAVSTAR (США), разветвленной сети пунктов вызова милиции и современных видов связи. Система предназначена для организации оперативного управления по радиоканалу, определения местоположения, сбора телеметрической информации и речевой связи с патрульными транспортными средствами. Местоположение задействованных нарядов милиции отображается на цифровой карте города в реальном масштабе времени. Система дополнительно обеспечивает передачу сигналов тревоги и речевой связи со стационарными пунктами вызова милиции.

Задачи, решаемые системой:

постоянный контроль за несением службы нарядами МОБ;

повышение эффективности действий милицейских нарядов по предупреждению правонарушений и оказанию помощи гражданам;

ускорение реакции на заявления граждан за счет сокращения времени прохождения сигнала от пунктов вызова милиции до ОВД;

автоматическое оповещение ближайших нарядов милиции и ОВД о месте и времени совершения правонарушения;

улучшение условий несения службы для личного состава, задействованного в патрульных мероприятиях, и повышение требований к ним;

сокращение расходов на содержание личного состава и повышение эффективности работы сотрудников за счет внедрения технических средств;

увеличение информационного обеспечения дежурной части ОВД и более эффективное управление со стороны начальника дежурной части имеющимися силами и средствами, возможность обеспечить наличие необходимых сил и средств в нужном месте и в нужное время;

увеличение территории патрулирования за счет внедрения мобильных технических средств;

обеспечение безопасной перевозки по территории города опасных и особо опасных грузов за счет дистанционного контроля и управления маршрутами следования;

обеспечение безопасного перемещения по территории города особо важных персон.

Состав системы:

комплекты оборудования для патрульных транспортных средств;

сеть стационарных пунктов вызова милиции;

городской и районные диспетчерские центры;

сеть связи, обеспечивающая обмен цифровыми данными и речевыми сообщениями между транспортными средствами, пунктами вызова милиции и диспетчерскими центрами.

Подсистема стационарных пунктов вызова милиции (ПВМ) может быть развернута на базе городских светофоров или объектов торговли. ПВМ содержит радиостанцию с блоком питания, пульт голосовой связи, тревожную кнопку и видеокамеру. В системе могут быть использованы различные каналы конвенциальной, транкинговой и сотовой радиосвязи.

Б. Комплекс технических средств «Безопасность»
.

В состав комплекса «Безопасность» входят несколько взаимоувязанных систем городского назначения, функционирующих на основе базовых принципов, использующих общие каналы связи и данные, формирующие единое информационное пространство:

диспетчерский центр, где собирается и обрабатывается вся оперативная информация и откуда осуществляется непосредственное управление всеми силами и средствами комплекса;

система оперативного управления мобильными нарядами милиции по радиоканалу «Сигнал», построенная на базе спутниковой навигационной системы GPS и современных видов радиосвязи;

цифровая радиоретрансляционная сеть, увеличивающая зону покрытия;

развитая территориально-распределенная сеть стационарных пунктов вызова милиции и связанная с ней подсистема приема сигналов тревоги от радиобрелоков граждан;

мощная радиосистема обнаружения угнанных автомобилей и дистанционного слежения за маршрутами их перемещения;

необходимая в современных условиях система контроля и дистанционного слежения за маршрутами перемещения транспортных средств, перевозящих по территории опасные и особо опасные грузы;

система обеспечения безопасного перемещения по территории особо важных персон (VIP);

система видеоконтроля оперативной обстановки на общественно-политических, спортивных и других массовых мероприятиях на улицах и площадях, местах скопления транспорта и во дворах;

система мониторинга правонарушений, позволяющая в реальном времени отследить каждое правонарушение от момента его обнаружения до момента выполнения оперативных мероприятий;

эффективная система автоматического оповещения личного состава милиции и потерпевших граждан о характере и месте совершения правонарушений, позволяющая значительно сократить время начала оперативных мероприятий.

В. Патрульная система ADEL-9000.

Система предназначена для применения при необходимости организации контроля времени событий или их периодичности при патрулировании объектов, сопровождении грузов, работе по часовому графику.

Задачи, решаемые системой:

регистрация событий на объекте;

контроль промышленных процессов; 

охрана периметра объекта;

контроль и оценка (круглосуточная) действий охранных подразделений с последующим документированием;

мониторинг промышленных объектов, жилых зданий, складов, банков, аэропортов, железнодорожных вокзалов, станций метрополитена.
Система состоит из патрульного жезла, контрольных меток             (до 62 шт.), контролера, меток событий и идентификационных меток, программного обеспечения. Корпус патрульного жезла изготовлен из нержавеющей стали и полностью влаго- и пыленепроницаемый. Вмонтированная схема памяти позволяет сохранять 4000 последних записей событий. Контрольные метки устанавливаются на маршруте патрулирования в точках контроля. Преимущество данной патрульной системы состоит в отсутствии проводных линий для соединения, что позволяет эффективно применять систему на больших площадях.

Г. Система мониторинга удаленных объектов ARKAN
.
Система имеет сотовую архитектуру и позволяет контролировать как стационарные, так и подвижные объекты – для этого на них устанавливаются радиомаяки, работающие в частотном диапазоне 165,2-165,5 МГц. Каждый раз, выходя в эфир, радиомаяки меняют частоту. Сигнал с маяков улавливается радиопеленгаторами, откуда по каналам цифровой связи передается на центральный пульт управления системой и в районные диспетчерские пункты. Система совместима с системой спутникового позиционирования GPS. 

Внедрение и применение указанных или аналогичных систем позволит значительно повысить качество контроля за использованием сил и средств милиции общественной безопасности в охране общественного порядка по системе единой дислокации.

____________

Т.  М.  Б о р м о т о в а

(Академия управления МВД России)

Проблемы и способы разрешения миграционного процесса

Россия по численности мигрантов, прибывающих в страну, вышла на второе место в мире после США, на третьем месте Германия. Народонаселение как никогда пестро и разнообразно так же, как его менталитет, культура и жизнедеятельность. Необходимы экстренные меры, которые могли бы привести к улучшению демографической ситуации, к возрождению культуры и национальных традиций народов, к стабилизации положения и развитию толерантности как основы взаимоотношений людей. Иначе нам грозит хаос и вымирание. 

Титульная нация в России – русские. Они составляют 79 % от общей численности населения. Тем не менее, за последние полвека русских в России стало меньше на 5 млн. И это несмотря на то, что легальная иммиграция у нас носит постоянный характер. Большой людской поток идет из Средней Азии, Украины, Молдавии и в числе мигрантов квалифицированные специалисты, люди с православными культурными традициями.

В отношении же нелегальной иммиграции наиболее проблемным регионом в этом отношении является Дальний Восток. Значительное скопление некоренных жителей отрицательно влияет на социальные связи, культуру и политику регионов. Основные причины масштабной незаконной миграции – «прозрачность» российских границ со странами СНГ, их техническая необустроенность, отсутствие достаточных материально-финансовых ресурсов для эффективного противодействия этой форме миграции, наличие непреодоленных правовых пробелов в регулировании миграционных процессов. Приток нелегальных иммигрантов из соседних стран происходит параллельно с нарастающим оттоком из регионов Дальнего Востока постоянного населения — иными словами, происходит весьма неадекватное замещение населения по этническому признаку. С особой остротой встает проблема не только нелегальной иммиграции, но и проникновения в этот регион организованной преступности с Востока. Все это может иметь для нашей страны отрицательные экономические       (давление на рынок труда), военно-стратегические и политические последствия. 

Помимо Приморья, приезжие находят заработок в Москве, Подмосковье и других крупных промышленных городах. В институтах, школах, детских садах столицы учатся и играют дети разных национальностей. По сравнению с тем, что было тридцать лет назад: только корейцев стало больше в два с лишним раза, армян, грузин и арабов – в три раза, азербайджанцев и молдаван – в пять раз, ингушей в шесть раз, чеченцев – в семь раз, таджиков – в двенадцать раз. Больше всего в столичный регион прибывает вьетнамцев и китайцев, их численность выросла соответственно в четырнадцать и тридцать пять раз. А вот приезжающих белорусов, украинцев, евреев, чехов и поляков в Московском регионе стало намного меньше.

Нелегальная миграция тормозит создание в России эффективного цивилизованного рынка труда, увеличивает потери бюджета. Одним из неизбежных ее последствий является криминализация миграционной среды, рост социальной напряженности и развитие этнических фобий, в том числе уже отложившихся в историческом и культурном опыте принимающей стороны.      

Иммигранты из стран дальнего зарубежья прибывают в Россию и другие страны СНГ сухопутным, авиа- и морским путем, используя как пассажирские, так и грузовые транспортные средства. При этом среди них можно выделить две основные категории: лица, легально въезжающие с целью дальнейшего изменения статуса своего пребывания в России, и люди, пытающиеся нелегально въехать в Российскую Федерацию для последующей легализации в ней. Так они пополняют армию незаконных иммигрантов, часто вовлекаются в противоправную деятельность, объединяются на этой основе в этнические преступные группировки, действующие, как правило, в неконтролируемой сфере товаров и услуг, тем самым обостряя обстановку на национальном рынке труда. При этом отмечается мобильность и организованность иммигрантов, обусловленные наличием базовой основы, которая создана и продолжает расширяться за счет усилий множества существующих этнических диаспор и общин, действующих как на легальном, так и на полулегальном основании. Данные сообщества неплохо организованы и материально независимы, располагают достаточной информацией о существующем положении на российских границах. Они умело используют социально-экономи-ческую ситуацию в отдельных регионах России, пробелы в ее иммиграционном законодательстве. По оценкам МВД России, только за январь-октябрь 2005 г. 43 тыс. преступлений в Российской Федерации совершено иностранными гражданами и лицами без гражданства
.

Ситуация такова, что необходимо предпринимать определенные меры по усилению контроля за миграционными процессами и ограничению притока новых иммигрантов. 

Все что надо большинству «таких гостей» в России – это деньги, жилье и развлечения. Они цинично говорят, что, заработав денег, «плюнут на эту Россию». Многие очень наглы и агрессивны, абсолютно не стремятся ассимилироваться, а наоборот, насаждают свои порядки. 

К причинам, обусловившим необходимость существенных изменений в иммиграционной политике России, следует отнести избыток рабочей силы на рынке труда в отдельных регионах, который всегда приводит к социальной напряженности, антииммигрантским настроениям, и, как следствие, экстремистским проявлениям со стороны озлобленного и определенными кругами подстрекаемого молодого поколения русскоязычного населения. Стали обыденными преступления, связанные с расовыми и религиозными предрассудками. 

Тенденция к усилению межэтнической напряженности препятствует формированию стратегий поликультурности, определяющих перспективы развития России. Привнося элементы своей культуры, мигранты размывают культуру традиционного общества. После этого – прогнозируемые требования присутствия своих представителей в органах власти, затем предоставления им автономности и присоединения такого «новообразования» к исторической родине, что также не исключено.

Процесс миграции многообразен, очень сложен и не допускает односторонних, непродуманных решений. В настоящее время уже невозможно рассматривать иммиграцию как временное явление. Рабочая сила мигрантов обрела статус одного из важных компонентов, оказывающих влияние на экономику страны.

Предполагается, что в ближайшем будущем Россия может потерять 2,8 млн человек титульного населения. Существенно ухудшается здоровье людей, особенно детей и подростков. Заметно снижающееся здоровье женщин неблагоприятно влияет на жизнеспособность детей. Из общего числа новорожденных только около 20 % считаются здоровыми, более половины попадают в группу риска. И лишь состояние здоровья немногих можно назвать удовлетворительным. Постоянно растет число детей-инвалидов. Причины на виду: обвальное падение уровня жизни после девальвации и дефолта, нерациональное питание, высокая заболеваемость и смертность (в том числе в результате хулиганских действий, грабежей и разного рода насилий). Но главной причиной, по нашему мнению, является невозможность эффективного лечения, ибо цены на лекарства подскочили до небес и граждане, в том числе с хроническими заболеваниями, не в состоянии их приобрести. Об этом говорит и сокращение объема продаж медикаментов, т.е. по сути вынужденный самоотказ больных от лечения. Не лучше положение в больницах, где по большей части нет медикаментов, нормального питания, обслуживания. 

В связи с этим в настоящее время разработан и внедряется один из приоритетных национальных проектов Российской Федерации «Здоровье», который включает в себя повышение доступности и качества оказываемой медицинской помощи, обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия в стране. Планируется повысить роль первичной медицинской помощи и профилактики заболеваний. Важной задачей этого проекта является популяризация здорового образа жизни, планируется увеличение числа граждан, регулярно занимающихся в спортивных клубах и секциях, особенно детей и молодежи. 

Россия может стать 100-миллионной уже через 30 лет. Конечно, резкий приток мигрантов способен остановить убыль численности, но не депопуляцию коренного населения.

Единственно приемлемый, с научной точки зрения, путь исправления сложившейся демографической ситуации и одновременно преодоления кризиса семьи связан с изменением социальных условий. «…Российское государство, если хочет быть справедливым, обязано помогать нетрудоспособным и малоимущим гражданам – инвалидам, пенсионерам, сиротам, с тем чтобы жизнь таких людей была достойной, а основные блага были бы для них доступными»
. Инициативы Президента Российской Федерации по реализации национальных социальных проектов предусматривают помощь молодой семье и женщине-матери. Только переход к мощной политике укрепления института семьи, имеющей детей, по всем направлениям и сферам жизнедеятельности способен остановить падающую потребность взрослых в продолжении рода. Правительство, региональные и местные органы власти должны ориентироваться на то, чтобы к      2010 г. минимум треть граждан страны (а не одна десятая, как сегодня) могли бы приобрести квартиру, отвечающую современным требованиям, за счет собственных накоплений и с помощью жилищных кредитов. Возросшей миграцией в Россию демографический кризис не решить. Скорее, он в значительной мере уступит первенство кризису социальному и межнациональному. 

Исследования показывают, что, как правило, мигранты не стремятся слиться с местным населением. Если даже и заключаются браки, то детей в смешанных семьях также немного. Зачастую эти браки преследуют какие-либо цели, не связанные со стремлением создать семью, и являются фиктивными. 

Как было сказано выше, необходимо серьезное отношение  к миграционной политике. Наша сегодня малонаселенная страна была и остается крайне заинтересованой в привлечении иммигрантов, в особенности русского и так называемого русскоязычного населения, которое легче адаптируется к новому месту своего проживания. Следовательно, неизбежна «сортировка» мигрантов, позволяющая отсеивать нежелательные, в первую очередь криминальные элементы, и наоборот, поощрение притока в страну репатриантов, владеющих русским языком, профессиями и навыками, востребованными на российском рынке труда, на российской земле – земле предков. 

Столь же реальными могут стать определенные меры, способствующие воссоединению семей, прежде всего русских, оказавшихся разделенными новыми границами. Эти три четверти «иностранцев», репатриантов и нелегалов составляют соотечественники, приехавшие в Россию еще в 90-х годах и не сумевшие вовремя оформить документы на гражданство, большей частью по вине сотрудников паспортно-визовых служб. Количество таких не уменьшается, так как их дети, годами живущие в нашей стране, не могут оформить свой статус из-за бюрократии и бездушия чиновников вышеназванных служб.

____________

С.  М.  К и б а к и н

(Академия управления МВД России)

Понятие и сущность 

административно-правовых методов

управления, используемых в системе 

МВД России

Актуальность изучения вопросов по выявлению сущности, содержания и практики использования административных методов управления органами МВД России связана с повышением значения институтов государственного управления на современном этапе развития российского общества. Возрастает роль нормативных регуляторов и стандартов деятельности правоохранительных органов. В связи с угрозой терроризма возрастает необходимость более оперативной мобилизации сил и средств органов внутренних дел на выполнение задач по обеспечению правопорядка. При решении задач по концентрации усилий на наиболее уязвимых направлениях обеспечения безопасности большая роль принадлежит как административному управлению в целом, так и оптимальному использованию административных методов управления этими обстоятельствами.

Представляется важность теоретико-методологического и практического исследования организационно-правовых аспектов использования административных методов управления в системе органов внутренних дел. 

Сущность и содержание административных методов в сфере управления вытекают из специфики административных правоотношений. Особенностями административных правоотношений являются императивный характер предписаний органов управления и применения либо угроза применения мер государственного принуждения с целью выполнения управленческих решений.

В связи с этим административные методы управления можно рассматривать как средство реализации управленческой функции органов государственной власти на практике. Совокупность используемых методов управления, а также технология их применения составляют основу механизма реализации государственного управления в сфере обеспечения правопорядка. 

Под управлением в широком смысле понимается целеполагающее, организующее и регулирующее воздействие людей на собственную, общественную, коллективную и групповую жизнедеятельность, осуществляемое как непосредственно (в формах самоуправления), так и через специально созданные структуры (государство, общественные объединения, партии, организации, ассоциации, союзы и т.д.)
. 

Характеризуя методы управления, необходимо учесть, что под методом в общем виде понимается способ достижения определенной цели, совокупность приемов и операций практического или теоретического освоения действительности
.  

Свою специфику рассматриваемая проблема имеет в правоохранительной деятельности, под которой понимается деятельность государственных и общественных организаций, осуществляемая с целью охраны права специально на то уполномоченными органами и общественными формированиями посредством применения мер юридической ответственности в соответствии с законом и с соблюдением установленных процедур
. 

Методы управления могут быть классифицированы по разным основаниям. С точки зрения жесткости (четкой определенности) реализации управленческих усилий выделяют консессиуальные и директивные методы.

Под консессиуальными методами понимаются методы, основанные на согласии, соглашении сторон. Иными словами, это методы управления на основе общего согласия субъектов и объектов управления, основанные на принятии управленческого решения
. Директивные методы управления (фр. directive – направлять) – это способы и формы управления, основанные на том, что субъект управления, управляющий орган вырабатывает директивы, команды, распоряжения, подлежащие неукоснительному исполнению со стороны объекта управления, подчиненных субъекту лиц. В основе директивных методов управления лежит административное распорядительство, опирающееся на приказы, распоряжения, доводимые сверху установки. Директивные методы управления  называют также административными, распорядительными, командными
.

Особое место в государственно-управленческой деятельности занимают административные методы, содержащие в себе способы, приемы, действия прямого и обязательного определения поведения и деятельности людей со стороны соответствующих управляющих компонентов государства. Их признаки: а) прямое влияние государственного органа или должностного лица на волю исполнителей путем установления их обязанностей, норм поведения и издания конкретных команд; б) односторонний выбор способа решения стоящей задачи, варианта поведения, однозначное решение ситуации, подлежащее обязательному исполнению; в) безусловная обязательность распоряжений и указаний, невыполнение которых может повлечь за собой различные виды юридической ответственности
.

Под административно-правовым методом понимается императивный метод воздействия на общественные отношения, характеризующийся субординацией, основанный на таких способах правового регулирования как предписание и запрет
.

Интегрируя общенаучный, социальный и правовой подходы, определим, что административные методы управления – это императивные, целеполагающие, организующие и регулирующие способы воздействия субъекта административных правоотношений на общественные отношения, характеризующиеся субординацией, основанной преимущественно на таких способах правового регулирования, как предписание и запрет.

При этом под предписанием понимается в общем виде официально распоряжение, приказ; документ с таким распоряжением; то, что предписано, предложено соблюдать
. В узком смысле под предписанием понимается возложение прямой юридической обязанности совершать те или иные действия в условиях, предусмотренных правовой нормой
.

Под запретом понимается отсутствие права на совершение чего-либо
. В узком смысле под запретом понимается фактически также предписание, но иного характера, а именно – возложение прямой юридической обязанности не совершать те или иные действия в условиях, предусмотренных правовой нормой
. 

С точки зрения объекта воздействия методы управления делятся на воздействующие на отдельных работников, на группу, на организацию.

Методы управления с точки зрения содержания управления делятся на процедурные (связаны с этапами управленческой деятельности), а также обеспечивающие (создание условия для оптимального осуществления этапов управления). 

Методы обеспечения управления с точки зрения вовлечения людей в процесс реализации разделяются на морально-этические, социально-политические, экономические, административные
. 

По отношению к отдельному сотруднику можно выделить воздействие в следующих формах: а) прямое (приказ, задание); б) через мотивы и потребности (стимулирование); в) через систему ценностей (воспитание, образование и т.д.); г) через окружающую социальную среду (изменение условий труда, статуса в административной и неформальной организации и пр.)
.

Административные правоотношения в системе МВД России характеризуются с точки зрения теории управления как: 1) развивающие и саморазвивающие, самоуправляемые; 2) имеющие все управленческие этапы (цикличность). 

Общими функциями государственных органов в сфере управления подчиненными органами принято считать: 1) решение структурных и кадровых вопросов, распределение обязанностей работников управленческого аппарата, определение их ответственности
;         2) планирование организационной деятельности, выражающееся в разработке и утверждении планов работы данного органа на определенный период (квартал, полугодие и т.д.); 3) разработка и утверждение в централизованном порядке штатов, финансирование всей деятельности; 4) внутренний контроль; 5) материально-техническое обеспечение функционирования органа, делопроизводство; 6) охрана государственной, служебной тайны и другие действия
. 

В ряду общих функций управления следует назвать участие в разграничении функций и полномочий внутри системы органов внутренних дел, определение принципов и порядка ее функционирования, формирования основных звеньев аппарата системы ОВД МВД России, утверждение порядка работы государственных органов и регламентов их деятельности, правовое регулирование действий ОВД МВД России по подготовке и принятию правовых актов, нормирование труда, научно-консультационное и методическое обеспечение организационной работы. 

Следует особо акцентировать внимание на таких функциях управления, как перераспределение полномочий внутри аппарата ОВД МВД России. Этот вопрос наиболее сложный, всеобъемлющий и по сути основной в правовом регулировании организации управления.

Некоторые общие функции административного управления в системе субъектов государственной власти вытекают из Федерального конституционного закона  от 17 декабря 1997 г. «О Правительстве Российской Федерации»
. В ст. 12 Закона указано, что в системе исполнительных органов государственной власти создаются территориальные органы, закреплена норма о том, что нижестоящие органы подчиняются и ответственны перед вышестоящими. При этом вышестоящие органы осуществляют руководство и координацию деятельности нижестоящих, при необходимости отменяют и изменяют их акты, создают совещательные и координационные органы.

В системе административно-правовых отношений можно выделить также и специальные управленческие функции. К ним можно отнести «собственные» функции аппарата Правительства РФ (структурного подразделения Правительства РФ), к которым относятся: осуществление подготовки для рассмотрения в Правительстве проектов постановлений и распоряжений Правительства и других актов, требующих рассмотрения Правительством; подборка поступающих в Правительство документов и обращений федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ, других государственных органов, палат Федерального Собрания РФ, подготовка по этим документам и обращениям необходимых материалов, а также проектов поручений Председателя Правительства и его заместителей и другие функции.

Субъектами правоохранительной деятельности являются исполнительно-распорядительные органы, под которыми понимается их совокупность с основной (специальной) функцией по защите правопорядка, прав и свобод граждан, борьбе с преступностью, другими правонарушениями, обеспечению охраны общественного порядка и безопасности государства, восстановлению нарушенных гражданских прав, в необходимых случаях по применению предусмотренных законом государственно-правовых санкций. 

К правоохранительным органам обычно относят прокуратуру,  органы юстиции, органы внутренних дел (МВД), федеральные службы безопасности (ФСБ).

Различают государственные правоохранительные органы (прокуратура, МВД, ФСБ и некоторые другие) и негосударственные (адвокатура, частный нотариат, частные детективы и охранные службы)
.

С точки зрения определенности содержания деятельности выделяют многофункциональные и монофункциональные правоохранительные органы. Первые – это МВД (дознание, предварительное следствие, милиция общественной безопасности, МЧС и т.д.); прокуратура (надзор за законностью предварительного следствия, поддержание государственного обвинения в судах, общий надзор и т.д.); суды (рассмотрение уголовных, гражданских и т.д.). Вторые – это нотариат (удостоверение фактов, имеющих юридическое значение)
 и другие.

Особое место в системе субъектов правоохранительной деятельности занимает Министерство внутренних дел России, которое выполняет главенствующую роль в организации управления внутренними делами в нашей стране.

Указом Президента РФ от 19 июля 2004 г.
 утверждено Положение о МВД, согласно которому Министерство внутренних дел РФ является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере внутренних дел, в том числе в сфере миграции. МВД России осуществляет следующие полномочия в установленной сфере деятельности: 

формирует на основе анализа прогнозирование состояния правопорядка, общественной безопасности и миграционных процессов, основные направления государственной политики;

разрабатывает и осуществляет меры по реализации государственной политики; 

разрабатывает и представляет Президенту РФ и Правительству РФ проекты федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента РФ и Правительства РФ, а также подготавливает другие документы, по которым требуется решение Президента РФ или Правительства РФ; 

самостоятельно принимает нормативные правовые акты; 

определяет основные направления деятельности органов внутренних дел и внутренних войск и руководит их деятельностью; 

МВД России осуществляет свою деятельность непосредственно и (или) через входящие в его систему департаменты и главные управления МВД России по федеральным округам, министерства внутренних дел, главные управления, управления внутренних дел субъектов Российской Федерации и т.д.

Классифицировать административные методы управления в органах внутренних дел можно по различным основаниям: целевой функции в сфере управления, содержанию, комплексности и другим основаниям. Иными словами, реализация функций МВД России происходит посредством деятельности ОВД МВД России. 

Основные задачи, выполняемые органами внутренних дел, осуществляют реализацию функций правоохранительной деятельности, которые заключаются в организации и осуществлении в соответствии с законодательством Российской Федерации: 1) оперативно-розыскной деятельности; 2) производства дознания и предварительного следствия по уголовным делам; 3) экспертно-криминали-стической деятельности; 4) розыска лиц и похищенного имущества; 5) контроля гражданского и служебного оружия, за сохранностью и техническим состоянием боевого ручного стрелкового оружия, находящегося во временном пользовании у юридических лиц с особыми уставными задачами, а также за соблюдением указанными юридическими лицами законодательства Российской Федерации об оружии; 6) выдачи гражданам и организациям лицензий на приобретение оружия и патронов к нему, разрешений на хранение, ношение и использование оружия, патронов и боеприпасов к нему, а также на их транспортирование, перевозку, ввоз на территорию и вывоз с территории Российской Федерации; 7) лицензировании отдельных видов деятельности; 8) других видов деятельности.

Характеризуя основные направления совершенствования технологий использования административных методов управления ОВД МВД России, необходимо выделить следующие приоритеты: 

определение задач в работе ОВД МВД России, их отдельных подразделений на основе анализа складывающейся оперативной обстановки и учета интересов органа внутренних дел в целом;

координация работы ОВД МВД России между собой, а также с другими службами и подразделениями в системе правоохранительных органов;

правовое регулирование деятельности ОВД МВД России; 

создание, реорганизация и ликвидация подразделений ОВД МВД России; 

решение в установленном порядке вопросов назначения на должность и освобождения от должности сотрудников ОВД МВД России, присвоения специальных званий, а также иных вопросов прохождения службы;

санкционирование (утверждение) документов и действий, сопровождающих оперативно-служебную деятельность сотрудники ОВД МВД России;

осуществление контроля за деятельностью милиции;

материально-техническое и финансовое обеспечение деятельности ОВД МВД России. 

Специфика применения методов административного управления органами ОВД МВД России обусловлена тем, что они занимают обособленное положение при реализации задач правоохранительной деятельности, непосредственно осуществляя функции обеспечения режимов общественной безопасности в сфере компетенции внутренних дел; выступают в качестве объектов управления со стороны УВД (ГУВД) субъектов Российской Федерации; использование ими административных методов связано с повышенной ответственностью за выполнение возложенных на них задач.

Роль административных методов в сфере управлении органов внутренних дел возрастает. Их углубленное изучение способствует насыщению субъектов управления МВД России дополнительными качествами для повышения профессиональной деятельности.

____________

А.  В.  П о л ы н к о в

(ВНИИ МВД России)

Место органов местного самоуправления 

в системе обеспечения общественной безопасности

Организационная структура системы обеспечения общественной безопасности как органическая часть единой государственной системы национальной безопасности Российской Федерации представляет собой основанную на разделении компетенции и функций и объединенную с помощью коммуникационных связей совокупность субъектов управления. Она отражает механизм их взаимодействия, оптимальность построения и функционирования и обеспечивает завершенность того или иного управленческого цикла.

Сложный характер обеспечения общественной безопасности предполагает не только соответствующую организационную структуру, но и адекватную ей систему субъектов управления, наделенных необходимыми, в частности административными и другими полномочиями.

Субъектами обеспечения общественной безопасности Российской Федерации являются государство, органы местного самоуправления, общественные и иные организации и объединения, а также граждане. 

Основную ответственность за состояние общественной безопасности несет государство, осуществляющее функции ее обеспечения через органы законодательной, исполнительной и судебной власти на федеральном, региональном и местном уровнях управления.

На федеральном уровне в систему обеспечения общественной безопасности Российской Федерации входят органы управления данной деятельностью: Президент Российской Федерации; федеральные органы исполнительной власти, участвующие в обеспечении общественной безопасности (МВД, ФСБ, МЧС России и др.), общественные организации и объединения.

Вооруженные силы могут принимать участие в обеспечении общественной безопасности в пределах, предусмотренных основными положениями военной доктрины Российской Федерации: во-первых, в рамках отдельных формирований Вооруженных Сил; во-вторых, только для содействия органам внутренних дел и внутренним войскам МВД, а не самостоятельно; в-третьих, в порядке, установленном законодательством; в-четвертых, для решения ограниченного числа четко обозначенных задач (локализация и блокирование района конфликта, пресечение вооруженных столкновений, разведение противоборствующих сторон, защита стратегически важных объектов).

На региональном и местном уровнях в систему обеспечения общественной безопасности Российской Федерации входят соответствующие структуры органов власти и управления, общественные организации и объединения, организации, предприятия, учреждения и граждане, действующие в пределах предоставленных им законом прав и полномочий с учетом разделения компетенции федеральных, региональных и местных субъектов управления.

Представляется целесообразным рассмотрение роли и места каждого из субъектов. Вопросы, связанные с обеспечением обороны и безопасности российского государства, его граждан, общественных объединений и организаций, в соответствии с Конституцией РФ относятся к компетенции Российской Федерации (ст. 71). Это положение указывает, что главным субъектом обеспечения безопасности является государство
, которое в соответствии с действующим законодательством гарантирует безопасность каждого гражданина России на территории и за пределами Российской Федерации. Охранные функции государство реализует через органы законодательной, исполнительной и судебной власти.

Органы законодательной власти определяют основные направления и приоритеты в защите жизненно важных интересов объектов безопасности; формируют сферу правового регулирования отношений обеспечения безопасности; устанавливают порядок организации и функционирования органов обеспечения безопасно​сти; осуществляют контроль над их деятельностью и т.д.

Законодательное регулирование отношений в сфере общественной безопасности в общероссийском масштабе осуществляет Федеральное Собрание Российской Федерации. В рамках деятельности Федерального Собрания РФ принимаются законы, определяющие правовой статус граждан в сфере безопасности, систему общественной безопасности и ее функции, порядок организации и финансирования органов обеспечения безопасности, устанавливаются общие принципы деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления по обеспечению общественной безопасности. Федеральное Собрание РФ рассматривает вопросы о внесении изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях, принимает решение о включении в их состав новых социально недопус-тимых деяний, упразднении действующих статей. 

Региональные органы законодательной власти принимают нормативные акты по вопросам обеспечения общественной безопасности на территории отдельного субъекта Российской Федерации с учетом его специфики, местных обычаев и традиций. Силами региональных законодательных органов формируется субъектовое административное законодательство. 

Реализация положений Конститу​ции Российской Федерации, законов и других нормативных правовых актов возложена на исполнительную власть. Федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации в пределах исключительного ведения Российской Федерации и по предметам совместного ведения России и ее субъектов образуют единую систему исполнительной власти. На федеральном уровне исполнительная ветвь власти представлена Президентом и Правительством Российской Федерации.

Президент Российской Федерации является гарантом прав и свобод человека и гражданина. Он  определяет стратегию внутренней и внешней безопасности, контролирует и координирует деятельность государственных органов обеспечения безопасности. Ежегодно Президент РФ представляет Федеральному Собранию доклад, в котором освещает предпринятые меры обеспечения безопасности и основные направления национальной политики в сфере безопасности на краткосрочную, среднесрочную, и долгосрочную перспективы. В пределах определенной законом компетенции Президент РФ принимает оперативные решения по обеспечению безопасности, в частности, вводит на территории Российской Федерации или в отдельных ее местностях чрезвычайное положение.  

Одновременно Президент РФ возглавляет Совет Безопасности Российской Федерации, который является координирующим межведомственным органом системы обеспечения безопасности. Согласно Положению
 он обеспечивает реализацию функций Президента Российской Феде​рации по управлению государством, формированию внутренней, внешней и военной политики в области безопасности, сохранению государственного суверенитета России, поддержанию социально-политической стабильности в обществе, защите прав и свобод граждан
.

В регионах Российской Федерации контрольные и координационные полномочия в сфере обеспечения общественной безопасности реализуют Полномочные представители Президента РФ, назначаемые им в соответствии со ст. 83 Конституции РФ. 

Прямую ответственность за осуществление мер безопасности и общественного порядка, вытекающую из соответствующей обязанности, несет Правительство Российской Федерации (ст. 114). В пределах своей компетенции Правительство РФ осуществляет руководство деятельностью по обеспечению безопасности, организует и контролирует разработку и реализацию мероприятий по обеспечению общественной безопасности федеральными министерствами, государственными комитетами, федеральными службами и т.п. Правительство России утверждает федеральные целевые программы, направленные на борьбу с угрозами общественной безопасности и на повышение уровня защищенности личности, общества и государства. Рекомендует  органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации разрабатывать и принимать комплексные региональные программы по обеспечению общественной безопасности. 

Составными частями системы обеспечения общественной безопасности из числа органов государственной исполнительной власти - единого государственного комплекса, обеспечивающего охрану и защиту жизненно важных интересов личности и общества от угроз различного генезиса, являются, помимо названных выше, Министерство внутренних дел России, Федеральная служба безопасности Российской Федерации, Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий и многие другие ведомства.

Министерство внутренних дел Российской Федерации является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим в пределах своих полномочий государственное управление в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина, охраны правопорядка, обеспечения общественной безопасности и непосредственно реализующим основные направления деятельности органов внутренних дел Российской Федерации и внутренних войск Министерства внутренних дел Российской Федерации
.

Федеральная служба безопасности – единая централизованная система органов федеральной службы безопасности и пограничных войск, осуществляющая решение в пределах своих полномочий задач по обеспечению национальной безопасности Российской Федерации.

Одними из основных направлений деятельности органов федеральной службы безопасности являются борьба с преступностью и террористической деятельностью и обеспечение информационной безопасности
. В соответствии со ст. 11.2, введенной  Федеральным законом от 30 июня 2003 г. № 86-ФЗ ФСБ России осуществляют обеспечение информационной безопасности: при  формировании и реализации  государственной  и научно-технической политики в области обеспечения информационной безопасности, в том числе с использованием инженерно-технических и криптографических средств; при обеспечении криптографическими и инженерно-техническими методами безопасности информационно-телеком-муникационных  систем, а  также систем шифрованной, засекреченной и иных видов специальной связи в Российской Федерации и ее учреждениях, находящихся за пределами Российской Федерации.

Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, обеспечения пожарной безопасности, а также координирующим деятельность федеральных органов исполнительной власти в указанной области
.

На территориях субъектов Российской Федерации эти и иные функции в интересах государства осуществляют полномочные представители Президента РФ, назначаемые им в соответствии со ст. 83 Конституции РФ. 

Полномочный представитель Президента Российской Федерации в федеральном округе организует в соответствующем федеральном округе работы по реализации органами государственной власти основных направлений внутренней и внешней политики государства, определяемых Президентом Российской Федерации; представляет Президенту Российской Федерации регулярные доклады об обеспечении национальной безопасности в федеральном округе
.

Однако особое место в системе обеспечения общественной безопасности, на наш взгляд, занимают органы местного самоуправления, наделенные Федеральным законом от 6 октября 2003 г.               № 1310-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определенными полномочиями в исследуемой нами сфере. Органы местного самоуправления, являясь низшим звеном системы обеспечения общественной безопасности, призваны на местах обеспечивать защищенность и создавать необходимые условия жизнедеятельности граждан в пределах своих муниципальных образований. Согласно Конституции Российской Федерации местное самоуправление призвано обеспечивать самостоятельное решение вопросов местного значения (ст. 130), однако здесь следует исходить из того, что закрепленная Конституцией модель местного самоуправления не предполагает возможности подмены муниципальных органов государственными.

В ст. 12 Основного закона прямо указывается на то, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Анализируя данную статью, на наш взгляд, нельзя не согласиться с мнением С. А. Авакяна о том, что вряд ли оправдано противопоставление государственного и местного самоуправления, представленного органами власти, ближе всех стоящими к населению
. Как отмечает А. И. Черкасов «практически невозможно провести абсолютную границу между функциями государственного управления и местного самоуправления. Ведь местные органы осуществляют как сугубо местные функции, так и полномочия, вытекающие их централизованного государственного управления»
. Поэтому необходимо отметить, что в содержании ст. 12 Конституции РФ речь идет не о противопоставлении государства и муниципальных органов, а об установлении, на наш взгляд, весьма условно границ между ними.

На уровне муниципалитетов, вопросы местного значения в области общественной безопасности определены Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», принятым Государственной Думой 6 октября 2003 г.
 Закон четко градировал эти вопросы в зависимости от статуса муниципального образования. Многие из них затрагивают сферу обеспечения общественной безопасности и охраны общественного порядка. 

Так, к вопросам местного значения поселения относятся (ст. 14): участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения; обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения; охрана и сохранение объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных в границах поселения; создание условий для массового отдыха жителей поселения и организация обустройства мест массового отдыха населения.

К вопросам местного значения муниципального района относятся (ст. 15): участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района; организация охраны общественного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией; организация мероприятий межпоселенческого характера по охране окружающей среды; организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории муниципального района, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют федеральные органы государственной власти.

К вопросам местного значения городского округа относятся         (ст. 16): участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах городского округа; организация охраны общественного порядка на территории городского округа муниципальной милицией; обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа; организация мероприятий по охране окружающей среды в границах городского округа; организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории городского округа, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют федеральные органы государственной власти.

Названные, а также и другие органы при осуществлении функций в указанной сфере взаимодействуют в различных формах: обмен информацией о состоянии правопорядка на соответствующей территории, распространенности и характере совершаемых административных правонарушений и преступлений, о социальной обстановке, либо ее напряженности; ситуации, связанной с климатическими и иными процессами, о средствах предотвращения и ликвидации последствий стихийных бедствий, о необходимости введения предусмотренных законодательством ограничений либо чрезвычайного положения.

Судебные органы, также будучи одним из субъектов общественной безопасности, обеспечивают защиту конституционного строя в Рос​сийской Федерации, осуществляют правосудие по делам об административных правонарушениях и преступлениях, посягающих на безопасность личности, общества и государства, обеспечивают судебную защиту граждан, общественных и иных организаций и объединений, чьи права были нарушены, содействуют компенсации нарушенных прав, возмещению понесенного ущерба и т.д.

Подробный анализ функций органов обеспечения безопасности убеждает автора в том, что в Российской Федерации основным недостатком существующей системы остается неразвитость ее функциональных элементов. Из множества приведенных функций и полномочий многочисленных органов различных ветвей власти едва ли наберется десяток функций, отвечающих действительно функциональным компонентам системы. Отсутствует в прямой постановке главная функция – анализ и оценка реальных и потенциальных угроз жизненно важным интересам личности, общества и государства в различных сферах.

____________

П.  Н.  Л е в и н

(ВНИИ МВД России)
Понятие и признаки угрозы убийством 

или причинением тяжкого вреда здоровью
Анализ уголовно-правового содержания угрозы убийством или причинением тяжкого вреда здоровью целесообразно начать с грамматического толкования термина «угроза». В  толковом словаре русского языка В. Даль объясняет слово «угрожать» как «стращать, наводить опасность либо опасенье, держать кого под страхом, под опаскою»
. Угроза это: «1. Запугивание, обещание причинить кому-нибудь неприятность, зло. 2. Возможная опасность», – определяет насилие С.И. Ожегов
.

В юридической энциклопедии под угрозой предлагается подразумевать «один из видов психического насилия над личностью; выражение устно, письменно, действиями либо другим способом намерения нанести физический, материальный или иной вред лицу или его правам и интересам, охраняемым законом»
.

В словаре по уголовному праву уголовно наказуемая угроза определяется как разновидность психического насилия над личностью. В ст. 119 УК РФ, по мнению Э.Ф. Побегайло, она должна пониматься как выражение вовне намерения лишить жизни потерпевшего или причинить тяжкий вред его здоровью. Такая угроза рассчитана на запугивание
. Подобное, но более развернутое определение угрозы предлагается и Ф. Гребенкиным. Он полагает, что угроза – это вид психического насилия, выраженный в намерении субъекта причинить вред потерпевшему, оказывающий воздействие на его психику с целью возбуждения состояния страха, свидетельствующего о реальном его восприятии, и отличающийся единовременным и однородным по содержанию характером
. Л.Д. Гаухман также утверждает, что угроза – это запугивание (устрашение) потерпевшего причинением ему определенного вреда
.

Другие авторы, например Г.К. Костров и Л.В. Сердюк, развивая эту мысль, относят угрозу к форме психического насилия. По их мнению, угроза состоит в устрашении потерпевшего причинением ему вреда
 и, кроме того, она оказывает на него принуждающее воздействие
.

К.Л. Акоевым угроза рассматривается через выраженное любым способом (словесно, письменно, непосредственно, через третьих лиц) намерение причинить вред конкретным правоохраняемым объектам
.

Обзор указанных взглядов на угрозу позволяет выделить три основных и традиционных подхода к определению угрозы. Первый сводится к тому, что угроза рассматривается как вид психического насилия, характеризующийся устрашающим воздействием на потерпевшего (Л.Д. Гаухман, Г.К. Костров, Л.В. Сердюк и др.). Второй подход базируется на понимании угрозы как обнаружения субъективной решимости причинения вреда (К.Л. Акоев,  Р.В. Дягилев, В.В. Сташис, М.И. Бажанов и др.). Третий – объединяет в себе два предыдущих (Э.Ф. Побегайло, Ф. Гребенкин и др.). Первые два подхода представляются односторонними. Последнее же направление, как мы полагаем, является одним из наиболее правильных. Оно, сочетая в себе два других, полнее характеризует угрозу.

Вместе с тем существует еще несколько оригинальных способов определения угрозы. Так, Н.В. Стерехов, определяя угрозу, акцентирует внимание на том, что угроза характеризуется принуждением и содержит в себе информацию о решимости причинить вред интересам потерпевшего, а также ограничивает внутреннюю свободу потерпевшего
.

Как воздействие на психическую деятельность потерпевшего путем сообщения ему сведений о совершении немедленно либо в будущем нежелательных (вредных) для него или близких ему лиц действий, возбуждения в нем чувства страха и принуждения его к какой-либо деятельности или бездействию понимается угроза                В.В. Ивановой
.

Указание на принуждающее воздействие как свойство угрозы, на наш взгляд, является не вполне обоснованным. Дело в том, что угроза далеко не всегда сопровождается принуждением. Поэтому представляется спорным определение угрозы через принуждение.

Отличается от большинства имеющих определений дефиниция    А. Друзина. Данный автор объясняет угрозу, применительно к         ст. 321 УК РФ (Дезорганизация деятельности учреждений, обеспечивающих изоляцию от общества), как «общественно опасное информационное воздействие … в результате которого потерпевший оказывается в состоянии выбора …»
. 

Следует согласиться с тем, что угроза (противоправная) представляет собой общественно опасное информационное воздействие. Однако не совсем понятно, о каком состоянии выбора ведется речь А. Друзиным. Вероятно, автор имеет в виду ситуации, когда угроза сопровождается принуждающим воздействием. Данная характеристика угрозы, как отмечено выше, нами оспаривается.

А.В. Гыскэ считает, что «угроза – это актуализированная форма опасности в процессе ее превращения из возможности в действительность, субъективную готовность одних людей причинить ущерб другим»
. 

По мнению А.А. Крашенинникова, угроза в уголовном праве имеет два значения. Первое заключается в том, что угроза, выступающая способом принуждения, самостоятельным способом совершения преступления и деянием – это «способ нарушения психической неприкосновенности личности». Второе – угроза в составах поставления в опасность – это «возможная опасность наступления преступных последствий»
.

Отметим, что в рамках рассмотрения угрозы как формы деяния в составе преступления, предусмотренном ст. 119 УК РФ, определение угрозы в составах поставления в опасность нами не затрагивается. Разъяснение же угрозы посредством указания на то, что она является одним из способов нарушения психической неприкосновенности личности, видится нам чрезмерно пространным. 

Схожий подход к определению угрозы применяет и О.И. Коростылёв. Автор утверждает, что «угроза-деяние – это воздействие на психику отдельной личности, группы лиц, общество в целом, заключающееся в обнаружении субъективной решимости причинения вреда и реальной возможности его наступления». Угроза в составе поставления в опасность, по мнению О.И. Коростылёва, – «это конструктивный признак состава преступления – последствие, характеризующееся реальной возможностью наступления вреда, сопровождаемое психическим воздействием на лицо (лиц), выступающего (выступающих) объектом угрозы, в случае его (их) осведомленности»
. 

Определение угрозы-деяния, предлагаемое О.И. Коростылёвым, по нашему мнению, следует признать одним из наиболее предпочтительных. Указанный автор предпринимает комплексный подход к определению угрозы. В его определении находят свое отражение основные подходы к пониманию угрозы. Кроме того, наказуемая угроза, с точки зрения О.И. Коростылёва, должна характеризоваться таким признаком, как реальная возможность наступления вреда.

С другой стороны, указание на такой признак угрозы, как реальная возможность наступления вреда, может быть признано излишним. Это связано с наличием в диспозиции ст. 119 УК РФ конструктивного признака данного преступления – «наличие оснований опасаться осуществления угрозы». По смыслу они близки, хотя и не тождественны. Причем последний признак шире. Поэтому получается, что более широкий по содержанию признак характеризует понятие, содержащее в себе более узкий признак «реальная возможность наступления вреда». Такое положение видится не вполне логичным. 

В подтверждение сказанного можно привести точку зрения некоторых авторов, согласно которой степень реальности угрозы не учитывается при квалификации содеянного по ст. 296 УК РФ (Угроза или насильственные действия в связи с осуществлением правосудия или производством предварительного расследования). То есть для наличия состава названного преступления не требуется, чтобы имелись основания опасаться осуществления угрозы, поскольку в уголовном законе отсутствует указание на такой признак
.

Исходя из изложенного, представляется возможным определить угрозу в исследуемом составе преступления как рассчитанное на запугивание информационное воздействие на психику потерпевшего, выражающее субъективную решимость причинения смерти или тяжкого вреда здоровью.

Рассмотрим признаки угрозы применительно к анализируемому преступлению.

Во-первых, угроза является разновидностью психического насилия. Причем некоторые авторы признают угрозу едва ли не единственным проявлением психического насилия
. Большинство же современных авторов понимают психическое насилие намного шире.

Насилие как таковое «это внешнее со стороны других лиц умышленное и противозаконное физическое или психическое воздействие на человека (или группу лиц), осуществляемое против или помимо его воли и способное причинить ему органическую, физиологическую или психическую травму, а также ограничить свободу его волеизъявления или действий»
. Как видно, уклон необходимо делать в сторону воздействия на человека психическими способами и методами, если мы говорим о психическом насилии. 

Безусловно, угроза занимает лидирующее положение из всех имеющихся способов психического воздействия на человека. Вместе с тем, очевидно, и превалирующее большинство исследователей в области уголовного права придерживаются такой позиции, что к психическому насилию, помимо угрозы, необходимо относить клевету, оскорбление, гипноз, зомбирование, обман и т.п.
 

Во-вторых, угроза, в контексте интересуемого нас преступления, носит информационный характер. Он должен выражаться в заявлении о предстоящем причинении вреда интересам потерпевшего
. Будь то устно или письменно, виновный передает информацию о намерении совершить убийство или причинить тяжкий вред здоровью потерпевшего. Потерпевшим угроза ощущается с помощью органов слуха и зрения, после чего следуют восприятие, представление, эмоции
.

В-третьих, угроза должна быть рассчитана на запугивание потерпевшего, посредством передачи ему соответствующей информации, способной вызвать состояние страха, обеспокоенности за свою жизнь или здоровье
. Данный признак тесным образом связан с первым и вторым признаками.

Три вышеперечисленных признака угрозы необходимо признать основными и обязательными. Вместе с тем отметим, что многие авторы выделяют еще ряд признаков угрозы.

Так, А.А. Крашенинников считает, что угроза должна характеризоваться другими тремя основными признаками: противоправностью, общественной опасностью и виновностью
. С этим согласиться достаточно сложно. Названными признаками должно обладать любое преступление, как это следует из текста ч. 1 ст. 14 УК РФ. Мы не отрицаем присущность угрозе убийством или причинением тяжкого вреда здоровью этих признаков, а говорим о специфических признаках угрозы-деяния, предусмотренного ст. 119 УК РФ.

Л.Д. Гаухман утверждает, что угрозе свойствен такой признак, как действительность
. По его мнению, угроза не должна быть мнимой. На наш взгляд, этот признак сам собой разумеется.

Таким образом, угроза в исследуемом преступлении характеризуется тремя обязательными признаками:

она является разновидностью психического насилия;

носит информационный характер;

рассчитана на запугивание.

_____________
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� В 2005 г. по сравнению с аналогичным показателем предыдущего года (АППГ) рост общего числа зарегистрированных преступлений составил 22,8%, а количества нераскрытых преступлений 31,1%, что  свидетельствует о возрастающей латентности преступности, в том числе преступности несовершеннолетних и молодежи. Показательно, что в последние годы численность несовершеннолетнего населения в стране снижается, а абсолютные показатели совершаемых ими преступлений растут. 


� При этом судебное удовлетворение исков ОВД составило 100%.


� Следует отметить, что эта проблема в современных условиях  столь же актуальна в отношении организации взаимодействия органов внутренних дел на транспорте с иными субъектами правоохранительной деятельности, с которыми им приходится совместно решать весьма разнообразные задачи в процессе оперативно-служебной деятельности. Это касается, в частности, взаимодействия со структурными подразделениями ведомственной охраны Минтранса России, ведомственной охраны железнодорожного транспорта, службами авиационной безопасности, а также многочисленными частными охранными предприятиями (ЧОП), действующими на объектах транспорта. Острота данной проблемы обусловлена прежде всего процессами разгосударствления транспортных предприятий в последние годы и, как следствие, перераспределением полномочий правоохранительного характера между различными субъектами. 


� Акулов В.А. Организация взаимодействия транспортных и территориальных органов внутренних дел (по материалам Северо-Восточного УВД на транспорте МВД России): Дис… канд. юрид. наук. М.: Академия управления МВД России, 2006. С. 3. 


� Различные позиции на этот счет представлены в научных трудах Ц.А. Ямпольской, В.С. Прониной, А.В. Мицкевича, Б.М. Лазарева, Д.Н. Бахраха, Ю.А. Тихомирова, В.В. Копейчикова, Н.Т. Шестаева, А.Ю. Якимова и других ученых. 


� См.: Степаненко Ю.В. Теоретические и прикладные проблемы деятельности органов внутренних дел на транспорте: Дис... д-ра юрид. наук. М.: ВНИИ МВД России, 2004. С. 138.  


� См.: Савченко И.П.  Взаимодействие транспортной и территориальной милиции – важнейшее условие повышения эффективности борьбы с преступностью // Правоохранительная деятельность на транспорте: итоги и перспективы: Материалы международной научно-практической конференции. Орел: Орловский юридический институт МВД России, 1999. С. 232.


� См.: Степаненко Ю.В. Указ. соч. С. 154-155.


� Стоит заметить, что и транспортная милиция в определенных случаях может «вторгаться» в сферу ведения территориальных ОВД.


� Например, из-за неопределенности возникают проблемы с отнесением к объектам оперативного обслуживания ОВДТ запруд в рыборазводных прудах. В приказе необходимо четко отразить, что ОВДТ обслуживают гидротехнические сооружения, подведомственные Минтрансу России. Отнесение на речном транспорте к объектам обслуживания ОВДТ главного судового хода акватории (без ее определения) рек с одновременным отнесением судов и плавательных средств, предназначенных для перевозки грузов и пассажиров, без отделения, как было ранее в приказе МВД России № 220-91 г., судов, принадлежащих судоходствам, порождает проблему разграничения компетенции линейных и территориальных ОВД. Некоторые спорные моменты с территориальными подразделениями возникают при решении вопроса об обслуживании объектов железнодорожного транспорта и стационарных построек в случае отсутствия их ограждения. 


� См.: Протокол совещания при первом заместителе Министра внутренних дел Российской Федерации генерал-полковнике милиции А.А. Чекалине от 21 ноября 2005 года (п. II. «О мерах по устранению недостатков, выявленных Контрольным управлением Президента Российской Федерации в области обеспечения авиационной безопасности на воздушном транспорте»); Приказ МВД России от 10 июля     2006 г. № 538 «Об объявлении решения коллегии МВД России от 30 мая 2006 года № 3 км/2».


� Сколь остра данная проблема, показывает один пример: при подготовке нормативных документов, закрепляющих функции вневедомственной охраны при органах внутренних дел в части охраны международных аэропортов, возникла дискуссия о необходимости создания дежурных частей вневедомственной охраны на территории охраняемых объектов помимо уже существующих дежурных частей линейных подразделений. Это с неизбежностью привело бы к дублированию функций. В итоге было принято решение об оперативном подчинении соответствующих подразделений вневедомственной охраны органам внутренних дел на транспорте. 


� В связи с этим М.В. Назаркин справедливо, на наш взгляд, подчеркивает: «Транспорт в современных условиях интегрируется в сложноорганизованную систему, которая состоит из относительно автономных сетей водных, воздушных, автомобильных, железнодорожных артерий. Речь здесь в первую очередь идет об интеграции между различными видами транспорта (железнодорожного, водного, воздушного, трубопроводного), поскольку каждый из них в отдельности представляет собой самостоятельную техническую систему». (Назаркин М.В. Формирование системы предупреждения технологического терроризма: правовые и организационные аспекты: Монография. М.: ВНИИ МВД России, 2004. С. 79).


� Приказ МВД России от 18 января 1993 г. № 17 «Об утверждении Устава патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации».


� Приказ МВД России от 16 сентября 2000 г. № 900 «Об утверждении Инструкции по организации деятельности участкового уполномоченного милиции». 


� В настоящее время такими полномочиями обладают только органы внутренних дел.


� Терещенко В.И. Организация и управление. Опыт США. М., 1966. С. 12.


� Боголепов В.П. Организация как наука и организация науки //Проблемы организации научных исследований и разработок. М., 1967. С. 13; Он же. О состоянии и задачах развития общей теории организации // Организация управления. М., 1968. С. 49.


� Туманов Г.А. Организация как функция государственного управления // Сов. гос-во и право. 1986. № 1. С. 42.


� Приказ МВД России от 14 апреля 2003 г. № 250 «Об организации деятельности органов внутренних дел Российской Федерации по оформлению и выдаче иностранным гражданам и лицам без гражданства разрешений на временное проживание и видов на жительство» (Раздел V).


� Приказ МВД России от 12 декабря 1999 г. № 984 «Об упорядочении отдельных направлений деятельности органов внутренних дел».


� Туманов Г.А. Указ. соч. С. 44.


� Туманов Г.А. Об основании, содержании и структуре теории государственного управления // Сов. гос-во и право. 1984. № 1. С. 23 – 30.


� Шейнин Ю.М. Основные понятия организации и управления научной деятельностью // Управление, планирование и организация научных и технических исследований: Труды международного симпозиума. М., 1970. Т. 2. С. 178 – 193.


� Сорокин В.Д. Метод правового регулирования. Теоретические проблемы. М., 1976. С. 84.


� Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2003. № 16. 


� Слезингер Г.Э. Труд в управлении промышленным производством. М., 1967. С. 43.


� Вишняков В.Г. Повышение эффективности работы аппарата управления // Сов. гос-во и право. 1966. № 3. С. 34.


� Афанасьев В.Г. Научное управление обществом. М., 1973. С. 207.


� Функции и структура органов управления, их совершенствование / Под ред. Г.Х. Попова. М., 1973. С. 36.


� Попов Г.Х. Проблемы теории управления. М., 1974. С. 296.


� Постановление Правительства России от 14 октября 1996 г. № 1205 «О Концепции системы государственного учета и контроля ядерных материалов» // СЗ РФ. 1996. № 43. Ст. 4918.


� Кунц Г., О' Донеел С. Управление: Системный и ситуационный анализ управленческих функций  / Пер. с англ. М., 1981. Т. 2. С. 375 - 383.


� Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М., 1972. С. 32–33; см. также: Административное право / Под ред. А.Е. Лунева. М., 1970. С. 6–8.


� СЗ РФ. 1993. № 20. Ст. 1759.


� СЗ РФ. 1998. № 14. Ст. 1544.


� См.: Килясханов И.Ш. Права и свободы граждан в учетно-регистрационной и лицензионно-разрешительной деятельности милиции. Омск: ОЮИ МВД России, 1997. С. 23.


� См.: Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М., 1972. С. 32 - 33; см. также: Административное право / Под ред. А.Е. Лунева. М., 1970. С. 6 - 8.


� Ясин Е.Г., Ракитская Г.Я. К вопросу о классификации функций управления // Статистика и электронно-вычислительная техника в экономике. Вып. ХI. М., 1968. С. 10 - 13.


� Манохин В.М. О  предмете  и  задачах науки управления в современный период // Сов. гос-во и право. 1965. № 2. С. 86.


� Козлов Ю.М., Фролов Е.С. Научная организация управления и право. М.: МГУ им. М.В. Ломоносова, 1986. С. 34.


� Указ Президента России от 18 апреля 1996 г. № 567 «О координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью» (с изм. и доп. от   25 ноября 2003 г.) // СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1958.


� Рубин А.М. Организационные структуры управления: понятие, основные элементы, типология // Сов. гос-во и право. 1986.  № 5.


� Указ Президента РФ от 4 августа 1995 г. № 808 «О президентских программах по правовой информатизации» – Президентская программа «Правовая информатизация органов государственной власти Российской Федерации» // РГ. 1995. 15 авг.


� Приказ Минюста РФ, ГТК РФ от 22 марта 2001 г. № 283/92 «Об утверждении состава совместной рабочей группы по координации взаимодействия таможенных органов Российской Федерации и службы судебных приставов Министерства юстиции Российской Федерации» // Бюллетень Минюста России. 2001. № 4.


� Приказ Минюста РФ от 20 февраля 1997 г. № 19-01-21-97 «О координации международного сотрудничества в системе Министерства юстиции Российской Федерации» // Сборник основных нормативных правовых актов о федеральной юстиции. 2002. Т. 4.


� Указ Президента РФ от 4 февраля 1994 г. № 239 «Основные положения государственной стратегии по охране окружающей природной среды и обеспечению устойчивого развития» // РГ. 1994. 9 февр.


� Приказ МВД России от 23 марта 2002 г. № 263 «Об организации деятельности строевых подразделений ГИБДД МВД России».


�  Ямпольская Ц.А. О новых методах исследования аппарата государственного управления // Правовые проблемы науки управления. М., 1966. С. 35.


� Чиркин В.Е. Государственное управление. Элементарный курс. М.: Юрист, 2001. С. 83 - 85.


� Петрушенко Л.А. Принцип обратной связи. М., 1967. С. 143.


�  См.: Проблемные вопросы внедрения научной продукции в деятельность органов внутренних дел МВД России и механизма ее авторского сопровождения: Материалы научно-практической конференции. М.: ВНИИ МВД России, 2005. С. 3.


� Распоряжение Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р «О Концепции административной реформы в РФ в 2006-2008 годах» // СЗ РФ. 2005. № 46.         Ст. 4720.





� См.: Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2006. № 32; Ведомости Московской городской Думы. 2006. № 6. Ст. 125; Тверская, 13. 2006. № 99.





� См.: Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2002. № 31; Ведомости Московской городской Думы. 2002. № 8. Ст. 162. Изменения, внес. Законом г. Москвы от 17 ноября 2004 г. № 73. (См.: Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2004. 8 дек.). 


� См.: Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2003. № 7; Тверская. 13. 2003.     № 27; Изменения, внес. постановлением Правительства Москвы от 15 ноября 2005 г. № 891-ПП. (См.: Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2005. 28 нояб.).  


4 Поскольку понятие «правоохранительные органы» достаточно широкое, было бы целесообразным конкретно указывать о контроле именно органов внутренних дел. 





� Статья 12 Закона РФ от 5 марта 1992 г. «О безопасности» // Ведомости РФ. 1992. № 15. Ст. 769; Российская газета. 1992. 6 мая; СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3033.


� См.: Закон 18 апреля 1991 г. № 1026-1 «О милиции» (с изм. и доп.).


� См.: Агапов А.Б. Учебник административного права. М.: Городец, 1999. С. 460; Административная деятельность органов внутренних дел: Учебник / Под ред.         В.П. Сальникова: В 2 ч. Ч. 1. М.: ЦОКР МВД России, 2005. С. 95-132; и др.


� См.: Указ Президента РФ от 24 апреля 2004 г. № 561.


� См.: Кондрашов Б.П., Соловей Ю.П., Черников В.В. Российский закон о милиции. М.: МП «Вердикт», 1992.  С. 71-77.


� Указ Президента РФ от 12 февраля 1993 г. № 209 «О милиции общественной безопасности (местной милиции) Российской Федерации» // СЗ РФ. 1993. № 8.         Ст. 291.


� См.: Указ Президента РФ от 4 июня 2001 г. № 644 «О некоторых вопросах МВД РФ» // СЗ РФ. 2001. № 24. Ст. 2416; 2002. № 17. Ст. 1659; № 26. Ст. 2578; 2003.  № 21. Ст. 1992; № 30. Ст. 3049; 2004. № 30. Ст. 3149.


� См.: Теория права и государства: Учебник / Под ред. В.В. Лазарева. М., 1997. С. 397-400.


� См.: Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях. Гл. 5-21.


� См.: Постановление Правительства РФ от 15 октября 2001 г. № 731 «Об утверждении перечня специальных средств, состоящих на вооружении органов внутренних дел Российской Федерации, и Правил применения сотрудниками органов внутренних дел Российской Федерации специальных средств».


� См.: Кондрашов Б.П., Соловей Ю.П., Черников В.В. Российский закон о милиции. М.: Вердикт, 1992. С. 40-50; Соловей Ю.П. Правовое регулирование деятельности милиции в Российской Федерации. Омск: ВШМ МВД России, 1993.         С. 235.


� См.: Елистратов А.И. Краткая объяснительная записка к Заключению междуведомственной комиссии под председательством сенатора А.А. Макарова по преобразованию полиции в Империи. СПб.: Госуд. тип., 1911. С. 103; Петров С.М., Туманов Г.А. Категория интереса в советском государственном управлении // Советское государство и право. 1990. № 8. С. 19; Герасимов А.П. Закономерности управления правоохранительной деятельностью социалистического государства: Дис... д-ра юрид. наук.  М.: Академия МВД СССР, 1989. С. 181; Соловей Ю.П. Правовое регулирование  деятельности  ми�лиции  в  Российской  Федерации.  Омск,  1993; Аврутин Ю.Е., Зубов И.Н. Органы внутренних дел в государственном механизме России. СПб., 1999; и др.


� Двойное наименование «милиция общественной безопасности» и «местная милиция» существовало до апреля 1999 г. Федеральным законом от 31 марта 1999 г. наименование  «местная милиция»  было исключено, чем подтверждалось, что милиция общественной безопасности в ее нынешнем виде – это структура государственной исполнительной власти. Создание местной, муниципальной милиции – это задача будущего.


� Российская юстиция. 2006. № 1. С. 38, 39.


� См.: Бюллетень Верховного Суда РФ. 2005. № 10. С. 16-19. 


� См.: Хронологическое собрание законов, указов Президиума Верховного Совета РСФСР. М.: Госюриздат, 1959. С. 675.


� Бюллетень Верховного Суда РФ. 2005. № 6. С. 3-12.


� См., напр.: Бюллетень Верховного Суда РФ. 2005. № 10. С. 16-20; 26-28; 2005. № 12. С. 13-17; 2006. № 3. С. 21-24; 2006. № 5. С. 18-23.


� См.: СЗ РФ. 2005. № 19. Ст. 1752.


� См.: Бюллетень Верховного Суда РФ. 2005. № 10. С. 16.


� См.: Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 24 марта 2005 г. № 5.      П. 26.


� См.: Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 24 марта 2005 г. № 5.        П. 29.


� Утверждены приказом Минтранса России от 28 ноября 2005 г. № 142. 





� В соответствии с действующим законодательством к категории служебного относится огнестрельное гладкоствольное и нарезное оружие отечественного производства с с дульной энергией не более 300 Дж, а также огнестрельное гладкоствольное длинноствольное оружие.


� При этом нужно помнить, что применение оружия, в том числе служебного, может и не быть напрямую связанным с обеспечением правовых норм, т.е. иметь правоохранительную направленность (например, испытание новых образцов оружия).


� Например, инспекции, осуществляющие охрану природы и природных ресурсов; Государственная лесная охрана Российской Федерации; территориальные органы и организации специально уполномоченного федерального органа исполнительной власти в области гидрометеорологии и смежных с ней областях, имеющие право получать в установленном порядке и использовать служебное оружие; подразделения почтовой безопасности и др.


� См.: Приказ Минтранса РФ от 26 мая 2005 г. № 53.


� При этом следует отметить, что перечисленные формы взаимодействия ОВД касаются всех категорий юридических лиц с особыми уставными задачами, как государственных, так и частных. Так, например, лицензионные и контрольные функции органов внутренних дел проходят сквозной нитью в их совместной работе со всеми охранными структурами: все юридические лица с особыми уставными задачами используют в своей деятельности служебное, а государственные – и боевое оружие, получаемое в органах внутренних дел. 





� Утверждены приказом ФАС России от 15 июля 1998 г. № 222.


� В целях повышения уровня профессиональной подготовки персонала служб авиационной безопасности и сотрудников органов внутренних дел, занятых на досмотре авиапассажиров и багажа, МВД России совместно с Минтрансом России и Минздравсоцразвития России был решен вопрос финансирования и порядок их обучения.


По данным ДОПТ МВД России, в 2004 г. на базе 15 образовательных учреждений дополнительного профессионального образования гражданской авиации по специально разработанным программам было обучено 800 сотрудников органов внутренних дел на транспорте за счет дополнительных средств, выделенных из резерва госзаказа. Курс обучения составляет 80 час. из расчета 55,6 руб. в час. 


Во исполнение постановления Правительства Российской Федерации от 27 апреля 2005 г. № 261 «О государственном заказе на профессиональную подготовку и повышение квалификации государственных служащих федеральных органов исполнительной власти на 2005 год» была проведена работа по заключению государственных контрактов с образовательными учреждениями на подготовку сотрудников, занятых в досмотре. Было обучено 2570 сотрудников транспортной милиции.


В соответствии с Государственным заказом в 2006 г. предусмотрено обучение еще 500 сотрудников транспортной милиции по заявке Минздравсоцразвития России.


� См.: Решение коллегии МВД России от 30 мая 2006 г. № 3 км/2 (приказ МВД России от 10 июля 2006 г. № 538).


� Впрочем, эта форма взаимодействия САБ и ОВД свойственна и для других категорий юридических лиц с особыми уставными задачами.


� Отметим, что ни САБы, ни ведомственная охрана, ни тем более ЧОПы юридически правоохранительными органами не являются.


� См.: СЗ РФ. 2003. № 30. Ст. 3046.


� См.: Постановление Правительства Российской Федерации от 31 июля 2003 г. № 451 «О Правительственной комиссии по проведению административной реформы» (с изм. от 21 мая 2004 г.) // СЗ РФ. 2003. № 31. Ст. 3150.


� См.: СЗ РФ. 2005. № 46. Ст. 4720.


� См.: Талапина Э.В. Новые институты административного права // Государство и право. 2006. № 5. С. 14.


� См.: Гранат Н.Л. Место и роль органов внутренних дел Российской федерации в системе органов исполнительной власти // Вестник МВД России. 1997. № 4. С. 93.


� См.: СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1930.


� См. подробнее: Кононов А.М., Овчинников О.А. Общественный порядок и общественная безопасность: современные подходы к понятиям // Общественная безопасность. М.: ГУООП МВД России, 2000. № 4. С. 86-89.


� См. подробнее: Талапина Э.В. О правовом статусе саморегулируемых организаций // Право и экономика. 2003. № 11.


� См.: Талапина Э.В. Новые институты административного права // Государство и право. 2006. № 5. С. 17.


� См.: СЗ РФ. 2004. № 11. Ст. 945.


� См.: Указ Президента Российской Федерации от 19 июля 2004 г. № 928 «Вопросы Федеральной миграционной службы» // СЗ РФ. 2004. № 30. Ст. 3150.


1 См.: Обращение криминологов к Президенту Российской Федерации. Суздаль. 2001. 26 авг.


2 Управление деятельностью служб общественной безопасности: Учебник / Под ред. Ю.Н. Ольховникова, Ф.Е. Колонтаевского. М.: Академия управления МВД России, 2000. С. 65.


3 Байтин М.И., Гольдман В.С. Народные дружины. Саратов: Приволж. кн.          изд-во, 1969. С. 27.


4 См.: Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях» // СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1939.


5 См.: Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 16. Ст. 503; 1993. № 10. Ст. 360;       № 32. Ст. 1231; СЗ РФ. 1996. № 25. Ст. 2964; 1999. № 14. Ст. 1666; № 49. Ст. 5905; 2000. № 31. Ст. 3204; № 46. Ст. 4537; 2001. № 1. Ст. 15; № 31. Ст. 3172; № 32.             Ст. 3316.


6 См.: СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 3506; 1996. № 17.  Ст. 1917; № 49. Ст. 5500.


7 См.: Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. № 17. Ст. 888.


� Международно-правовые акты и иные нормативные документы по тексту статьи цитируются по материалам Справочно-информационного фонда Академии управления МВД России и Фонда зарубежной литературы ВНИИ МВД России.


� Международная защита прав и свобод человека: Сб. документов. М., 1990.        С. 385-388.


� Там же. С. 42.


�  См.: Еропкин М.И., Попов Л.Л. Административно-правовая охрана общественного порядка. Л., 1973. С. 73.  


�  Туманов Г.А. Содержание научной организации управления в органах внутренних дел // Советское административное право. Управление в области административно-политического строительства.  М., 1979. С. 115. 


�  Тихомиров Ю.А. Механизм управления в развитом социалистическом обществе. М., 1978. С. 236; Он же. Теория компетенции. М., 2001. С. 153. 


�   Ибрайбеков С.В. Правовые и организационные вопросы деятельности милиции общественной безопасности (местной милиции): Дис… канд. юрид. наук. М., 1996. С. 91. 





� См.: Афанасьев В.Г. Научное управление обществом (опыт системного исследования). М., 1973. С. 207.    


�  Уткин В.Е. К вопросу об оценке эффективности управленческой деятельности аппаратов МВД, УВД субъектов Российской Федерации // Актуальные проблемы совершенствования деятельности штабных подразделений органов внутренних дел. М., 1998. С. 75.     


� См.: Большой юридический словарь / Под ред. А.Я. Сухарева, В.Е. Крутских. М.: ИНФРА – М, 2004. С. 587.  


� В соответствии с действующим законодательством к категории служебного относится огнестрельное гладкоствольное и нарезное оружие отечественного производства с с дульной энергией не более 300 Дж, а также огнестрельное гладкоствольное длинноствольное оружие.


� При этом нужно помнить, что применение оружия, в том числе служебного, может и не быть напрямую связанным с обеспечением правовых норм, т.е. иметь правоохранительную направленность (например, испытание новых образцов оружия).


� Сразу же оговоримся, что это обстоятельство ничуть не дает оснований напрямую отождествлять юридические лица с особыми уставными задачами и правоохранительные органы. Поэтому, соблюдая научную корректность, мы говорим только лишь о правоохранительном характере (направленности) их деятельности. 


� Стахов А.И. Административно-правовая природа безопасности // Полицейское право. 2006. № 1. С. 5-6. 


� Теория государства и права: Учебник для юридических вузов и факультетов / Под ред. В.М. Корельского, В.Д. Перевалова. М., 1997. С. 348.


� Тем самым нормативно обеспечивается защита важнейших элементов безопасности как сферы административно-правового регулирования. К ней, по мнению А.И. Стахова, относятся:


1) личность, гражданское общество, государство и нация как носители конституционных и иных прав и законных интересов, охраняемых административно-правовыми средствами;


2) конституционные и иные права и законные интересы личности, общества, государства и нации, охраняемые административно-правовыми средствами, – объекты безопасности в сфере административно-правового регулирования;


3) природные и техногенные факторы окружающей среды, способные причинить вред конституционным и иным правам и законным интересам, охраняемым административно-правовыми средствами, а также социальные условия (ситуации), которые способствуют возникновению и (или) развитию данных факторов и на которые воздействует административное право. (См.: Стахов А.И. Указ. соч. С. 6).


� Приложения № 2 и № 3 к постановлению Правительства Российской Федерации от 14 августа 1992 г. № 587 закрепляют перечень видов специальных средств, используемых в негосударственной (частной) охранной и негосударственной (частной) сыскной деятельности, а также перечень видов вооружения охранников. В отличие от подразделений государственной охраны, частные охранные структуры в своей деятельности могут использовать только служебное оружие.


� Согласно п. 4 Авиационных правил «Требования авиационной безопасности к аэропортам» авиационная безопасность обеспечивается службами авиационной безопасности (далее – САБ) аэропортов, подразделениями ведомственной охраны Министерства транспорта Российской Федерации, органами внутренних дел, службами авиационной безопасности эксплуатантов (авиационных предприятий), а также уполномоченными органами, наделенными этим правом федеральными законами. 


Таким образом, в данном случае взаимодействие осуществляется одновременно между пятью субъектами, три из которых (службы авиационной безопасности аэропортов, подразделения ведомственной охраны Министерства транспорта Российской Федерации и службы авиационной безопасности эксплуатантов (авиационных предприятий)) являются юридическими лицами с особыми уставными задачами. Координация их деятельности с деятельностью ОВД, учитывая то, что по существу на них возложено решение одной и той же задачи – обеспечение авиационной безопасности, представляется весьма непростой процедурой.


� См.: Приказ Минтранса РФ от 26 мая 2005 г. № 53.


� В соответствии с нормами Гражданского кодекса Российской Федерации под имуществом понимаются вещи, деньги, ценные бумаги, иное имущество как объекты гражданских прав (ст. 128 ГК РФ).








� Общие правила составления протокола об административном правонарушении см.: Дугенец А.С. Наложение административных наказаний органами внутренних дел: Учебное пособие. М.: ВНИИ МВД России, 2003. С. 49.


� Либо делается соответствующая запись в протоколе о доставлении или в протоколе об административном задержании.


� Запись об использовании установленных способов фиксации вещественных доказательств во всех случаях составления протокола является обязательной. 


� Необходимо также различать указанные действия и с личным обыском, который применяется в качестве меры процессуального принуждения в отношении лица, подозреваемого, обвиняемого в совершении преступления с целью обнаружения и изъятия предметов и документов, могущих иметь значение для уголовного дела.      (Ст. 184 УПК РФ от 18 декабря 2001 г. № 174-ФЗ).


� К случаям, не терпящим отлагательства, относятся: пресечение правонарушения, а также осуществление рассматриваемой меры на стадии исполнительного производства, применяемой в отношении лица, вина которого в совершении административного правонарушения установлена вступившим в законную силу постановлением о назначении административного наказания.





� Имущество, на которое наложен арест, может быть передано на ответственное хранение и иным лицам, назначенным должностным лицом, наложившим арест.


� Внедрен в УВД г. Перми. 


� На базе системы ARKAN в Санкт-Петербурге создан городской центр управления нарядами милиции.


� См.: ГИАЦ МВД России. Оперативная информация за январь-октябрь // Сборник по России. 2005. № 34/4/1-1511. 
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� См.: Атаманчук Г.В. Указ. соч. С. 250-252.


� См.: Российская социологическая энциклопедия  / Под общ. ред. академика РАН Г.В. Осипова. М.: Издательская группа НОРМА – ИНФРА-М, 1999.


� См.: Административное право: Учебник для вузов / Под ред. Ю.М. Козлова,         Л.Л. Попова. М., 1999. С. 79.


� См.: Манохин В.М., Адушкин Ю.С. Российское административное право: Учебное пособие. Саратов, 2000. С. 14, 15.


� См.: СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5712.
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