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ВВЕДЕНИЕ

За прошедшую почти вековую историю российская наука прошла беспримерный по своим масштабам и значению путь, исторически неразрывно связанный с построением первого в мире социалистического государства, а затем дальнейшим переходом к новой формации общества, основанного на рыночных отношениях.

В начале ХХ в. Россия, по словам В.И. Ленина, представлялась «невероятно, невиданно отсталой страной, нищей и полудикой, оборудованной современными орудиями производства вчетверо хуже Англии, впятеро хуже Германии, вдесятеро хуже Америки»
. В этот период три четверти населения были неграмотными, специальным образованием, высшим или средним, обладали лишь 0,2 %. В 1913 г. численность научных работников, включая преподавателей вузов, составляла всего 11,6 тыс. человек, а в США только в университетах их было уже втрое больше. Научная интеллигенция в России была сосредоточена в основном в столице и нескольких крупных городах, а национальные окраины страны своей науки, по существу, не имели.

Переход к социалистической государственности и соответственно реконструкция хозяйственных форм управления потребовали повышения образовательного уровня населения, подготовки специалистов и научных кадров. Поэтому во всех основных регионах была создана система подготовки научных кадров, и уже к началу          40-х годов их численность возросла по сравнению с 1913 г. примерно в 9 раз, достигнув почти 100 тыс. человек
.

Несмотря на тяжелые для страны военный и послевоенный периоды, отечественная наука набирала обороты как одна из крупных и быстрорастущих отраслей народного хозяйства. А ускоренный рост научного потенциала обеспечивал значительное повышение вклада науки в промышленность, экономику и культуру, что в свою очередь стимулировало его дальнейший рост. Научные познания были ориентированы на сферу деятельности по производству новых научных знаний, включающую все необходимые элементы этого производства.

Реформирование государственного устройства с переходом от плановой системы к экономическому реформированию в конце ХХ – начале ХХI вв. предопределили изменение ориентиров в науке. Необходимость прорыва научных достижений в отдельных отраслях направлена на развитие наукоемких технологий. Это новое явление и потребность общества не могли не привлечь внимания к проблемам повышения эффективности научной политики.

Следует отметить, что проблемы научной политики государства чрезвычайно многообразны. Условно их можно подразделить на три основные группы:

а) идеологические;

б) экономические;

в) организационные.

Идеологические проблемы особенно остро стоят в переходные периоды развития государства. Вся история науки свидетельствует об исключительно большой роли мировоззрения в научном творчестве. От него в очень большой степени всегда зависела выработка методологии научного исследования. Поэтому необходимо этой проблеме придавать большое значение.

К экономическим проблемам в области науки относятся: финансирование исследований; распределение средств между отраслями науки и типами исследований (фундаментальные исследования, прикладные исследования, разработки); нормирование труда и заработной платы научных работников; поощрения за выдающиеся достижения в развитии науки; производство и распределение научного оборудования; патентование научных открытий, изобретений и обеспечение применения их в практике.

Организационные проблемы научной политики включают в себя вопросы подготовки, подбора и расстановки научных кадров, формирование структуры государственной сети научных учреждений и их внутренней организации, проблемы управления наукой на всех уровнях и т.д.

Конкретное содержание проблем научной политики определяется конкретными задачами, стоящими в тот или иной период времени, а также потребностями развития самой науки. Наука – не пассивный объект политики. Как и всякая другая сфера человеческой деятельности, она обладает относительной самостоятельностью и в свою очередь оказывает активное воздействие на политику. Соответственно политика в области науки должна изменяться и изменяется с ее развитием, с возникновением новых научных направлений, с изменением социальной функции науки.

Возрастает значение науки и в условиях усложнения процессов борьбы с преступностью, охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности. Применение научных результатов, наряду с другими факторами, обеспечивает высокоэффективную деятельность органов внутренних дел Российской Федерации. При этом сама система научных знаний испытывает влияние объективно действующих процессов дифференциации и интеграции
.

Уяснение сущности науки как теоретического средства познания практики борьбы с преступностью, охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности предполагает, что наука – это не только система знаний, но и специфическая деятельность, творческий процесс получения новых знаний об административной деликтности, преступности, закономерностях их функционирования, связанных с ними явлений, а также развития форм борьбы с ее проявлениями. При этом научная деятельность находится в единстве с системой знаний, поскольку «…порождаясь научной деятельностью, запечатлевая в себе ее строение и условия развития, научное знание не пассивно следует за ней, но активно влияет на нее и вплетается в ее ткань»
.

Проводя исследование одного из направлений правоохранительной деятельности – охраны общественного порядка, научные выводы выходят далеко за рамки узкого ведомственного значения. Становится совершенно очевидно, что только комплексный подход к данной проблеме с участием государственных органов власти, органов местного самоуправления и негосударственных субъектов правоохранительной направленности позволит получить положительные результаты.

В настоящей работе на основе значительного научного, нормативного и фактического материала сделана комплексная теоретико-прикладная разработка существующей проблемы, связанной с правовыми основами участия негосударственных субъектов правоохранительной направленности в охране общественного порядка.

Задача исследования состояла в том, чтобы выявить, обобщить и систематизировать особенности, присущие правовой регламентации участия негосударственных субъектов правоохранительной направленности в охране общественного порядка; показать проблемы формирования органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления законодательного и подзаконного нормативного правового регулирования в указанном вопросе; на основе этого разработать предложения и рекомендации по дальнейшему совершенствованию механизма правового обеспечения и организации деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности в осуществлении правопорядка.

Работа  содержит  обобщающий  материал  с  суждениями  и     высказываниями,  не  претендующими  на  аксиоматичность.  Отдельные положения сформулированы в постановочном порядке, в качестве научных гипотез.  В  этой  связи авторы надеются, что работа создаст предпосылки для дальнейшего теоретического изыскания исследователями указанных проблем, а также позволит стимулировать органы государственной власти, органы местного самоуправления, практических работников правоохранительных органов в дальнейшем развитии данного направления. Все это в результате благоприятно скажется на состоянии и благополучии нашего общества.

______________

Г л а в а  I
ПРАКТИЧЕСКАЯ НАПРАВЛЕННОСТЬ 

НАУЧНЫХ ИССЛЕДОВАНИЙ В СФЕРЕ ОХРАНЫ ОБЩЕСТВЕННОГО ПОРЯДКА

______________________________________________________

§ 1. Интеграция и дифференциация в научном познании

Участие наук об обществе и человеке в изучении важных вопросов современности – непременное условие гуманизации комплексных социально-политических, экономических и вообще практических проблем. В обществе, высшей целью которого является наиболее полное удовлетворение растущих разумных потребностей граждан, эта сторона вопроса имеет принципиальное значение. Кроме того, без развития науки и глубокого учета социальных аспектов в изучении научных проблем было бы невозможным эффективное внедрение результатов соответствующих исследований в практику.

Одним из ярких подтверждений диалектики развития науки и влияния ее на общественные процессы, в том числе в сфере охраны общественного порядка, является взаимоотношение тенденций дифференциации и интеграции в научном познании. Указанные тенденции, безусловно, присутствовали в науке всегда, но их удельный вес и значение существенно отличались в различные эпохи и периоды развития общества, а также в отдельных отраслях наук.

Первоначально обратила на себя внимание ученых дифференциация науки. Эту точку зрения, по мнению многих исследователей, достаточно аргументировано выразил М.Г. Марков
. Первопричиной тенденции к дифференциации научного знания является бесконечное разнообразие явлений действительности – вещей, процессов, их свойств, связей и отношений. Только специфика различных сфер реальности, их отличие друг от друга с объективной необходимостью предопределили деление науки на отдельные области знания, получившие названия научных дисциплин, а в каждой из них происходили процессы дифференциации тех аспектов явлений, которые выступают объектами и предметами научного познания.

Так, например, произошло расширение процессов дифференциации в образовательной и научно-исследовательской деятельности, когда учебная дисциплина «Административная деятельность органов внутренних дел», преподаваемая в высших учебных заведениях МВД России, получила целевую направленность по административно-правовой охране общественного порядка, обеспечению личной безопасности граждан, безопасности дорожного движения, предупреждению правонарушений
.

Безусловно, специализация в сфере научной деятельности и отдельных направлениях исследований, подобно другим видам разделения труда, обеспечивает гораздо более высокую его производительность, так как концентрация внимания на определенной области знаний, на конкретном направлении научного поиска позволяет добиваться больших успехов с меньшей затратой сил и средств.

Однако дифференциация в научных исследованиях неизбежно порождает и недостатки. Это прежде всего сужение кругозора исследователя, потеря им ориентации в смежных областях знаний и незнание их проблем. Как следствие этого опасность, что какие-то общие интересы останутся недостаточно изученными или даже вовсе не исследованными. Таким примером могут служить многочисленные проводимые научные исследования по проблемам обеспечения правопорядка, объект и предмет которых ограничивался деятельностью органов внутренних дел без учета де-факто существующих негосударственных субъектов правоохранительной направленности, участвующих в охране общественного порядка.

Вместе с тем растущее осознание исследователями того, что при взаимодействии различных научных дисциплин, явлений, которые выступают объектами исследования, появляется возможность их взаимодействия и повышения их результативности. Отсюда следует, что естественная дифференциация научных знаний необходимо дополняется противодействующей тенденцией – ее интеграцией, стремлением к единству научного знания, к активному взаимодействию исследования объектов.

Единство двух противоречивых тенденций – дифференциации и интеграции – в определенном аспекте составляло движущую силу развития науки во все времена. Но если раньше дифференциация преобладала над интегративными процессами, то теперь обе тенденции приобрели паритетный статус, как по всей разновидности, так и по значению в логико-гносеологическом и методологическом планах.

Абсолютное противопоставление интеграции ее дифференциации, отрыв этих диалектически взаимосвязанных сторон друг от друга, конечно же, неправомерны. Дифференциация и интеграция, безусловно, являются внутренне необходимым дополнением друг друга, и не могут существовать друг без друга. Несмотря на то, что дифференциация в исследованиях осуществляется сама собой, стихийно, ее не надо специально стимулировать, тогда как развитие интеграции, будучи объективным процессом, ускоряется при целенаправленных усилиях исследователей и с помощью определенных организационных мер. В значительной степени это справедливо. Даже простая координация исследовательских работ по ряду направлений (а тем более их интеграция) предъявляет серьезные дополнительные требования к подготовке исследователей (в смысле их фундаментальности и многосторонности), к принципам организации исследуемого направления. Возникает немало трудностей и с осознанием, связанным с непривычностью, нетрадиционностью совмещения направлений поиска и научных специализаций. Однако дифференциация нередко выступает своеобразным проявлением своей противоположности, и среди выделяющихся новых отраслей знания значительное число уже по своей природе носят синтетический, интегративный характер, и это устраняет определенные трудности на пути углубляющейся интеграции научных исследований.

Между тем существующие взаимоотношения тенденций дифференциации и интеграции в научных исследованиях научных и образовательных учреждений МВД России оставляют актуальной задачу эффективности исследований по проблемам охраны общественного порядка. Осуществляя дифференциацию в указанной области по объекту и предмету исследования, приходим к пониманию того, что интеграционные процессы в то же время выдвигают на первый план так называемый комплексный подход, обусловленный взаимопроникновением и обогащением, широким использованием универсальных методов исследования, позволяющих в огромной степени усилить действенность рекомендаций, предлагаемых наукой практике
.

Это связано со специфичностью научной деятельности в рассматриваемом направлении и обусловленностью прикладного характера. Огромный фактический материал представлен существующей правотворческой и правоприменительной деятельностью государственных органов субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, практикой органов внутренних дел. Оценка этого материала, выявление закономерностей возникновения, развития и функционирования негосударственных субъектов правоохранительной направленности в значительной степени составляют суть научной деятельности. Постановка проблем обусловлена «социальным заказом» общественных институтов и органов внутренних дел, а также проблемами, связанными с имманентным характером развития административного права, других отраслей, и обязательно включает в себя знание путей их разрешения. «Надо знать, что можно познать в данных условиях, каким образом можно достигнуть необходимого для практики знания. Уметь правильно поставить проблему, вывести ее из предшествующего знания – что значит уже наполовину разрешить ее»
.

Таким образом, познание явлений, находящихся в сфере деятельности органов внутренних дел, не имеет каких-либо принципиальных отличий от научного познания вообще и, подчиняясь общим диалектическим закономерностям развития научного знания, составляет его разновидность, которая уже предполагает наличие черт, определяемых особенностями предмета науки.

Соответственно результат научного процесса должен отвечать одному из главных требований – новизне. Поэтому круг тех результатов научных исследований в области охраны общественного порядка, которые могут быть определены как научные достижения, обозначен как «…несущие новое знание и открытие неизвестных до сих пор закономерностей; углубление и расширение знаний об уже известных закономерностях; качественно новое и более широкое понимание взаимосвязей между ними; новые уточнения следующих из этого выводов и последствий для изменения и дальнейшего развития общественной практики; возникающие из этого новые решения и идеи, применение уже реализованных идей и решений в новых областях; использование уже известных научных истин, которые впервые становятся практически применяемыми, благодаря новой комбинации; дальнейшее естественное развитие имеющихся или достижение новых результатов на базе этого нового применения прежнего творческого достижения»
.

§ 2. Научные исследования в организации деятельности

органов внутренних дел

Общеизвестно, что на формирование проблематики, направлений научных исследований, задающим своим адресатам систему МВД России, влияют потребности практики, а также внутренние закономерности развития науки. В течение последних десятилетий мы наблюдали следующее. С одной стороны, выработка положений и рекомендаций, не соответствующих уровню организационно-право-вого и материально-технического обеспечения органов внутренних дел, а потому имеющих перспективы применения в будущем. С другой – в силу известных причин определенная неподготовленность науки к осмыслению новых явлений и процессов в обществе. Отказ от идейно-политического догматизма создал предпосылки к развитию различных научных направлений. Однако органы внутренних дел не получили должного научного обеспечения в решении многих актуальных правовых, организационных и тактических вопросов. Среди них: концептуальное понимание функций Министерства внутренних дел Российской Федерации, а отсюда постановка целей и задач; правовое обеспечение и организационное построение подразделений органов внутренних дел на уровне федеральных округов; обеспечение правопорядка в общественных местах во взаимодействии с негосударственными субъектами правоохранительной направленности и их участие в охране общественного порядка в чрезвычайных ситуациях и т.д.

Научные исследования производят знания, которые отвечают потребностям практики, и выражены в виде «социальных заказов», а также вследствие закономерностей собственного развития. В силу действия присущих науке внутренних закономерностей, одной из которых является преемственность знаний, ученые-юристы в своих исследованиях могут прийти к таким научным выводам, которые трудно объяснить только данным этапом развития практики органов внутренних дел. Иногда практические задачи борьбы с преступностью и административными правонарушениями, решаемые на основе научных рекомендаций, еще не соответствуют уровню организации практической работы. По мере совершенствования общественных отношений, развития правовых основ создаются условия и для реализации ранее полученных результатов научных исследований.

Определение целей научных исследований предполагает постановку конкретных задач. Изучая преступность и связанные с ней явления, в ходе исследования необходимо выработать рекомендации, способствующие совершенствованию деятельности в определенной области для более полного использования их результатов. Это позволит строить работу по осуществлению правопорядка в соответствии с познанными закономерностями ее функционирования.

Вместе с тем развитие научного познания, обусловленное изменчивостью изучаемых явлений, показывает, что, однажды познав содержание закономерностей существования правонарушений и борьбы с ними, мы не можем раз и навсегда вооружить себя знанием на все времена. Как социальное явление преступность, административная деликтность диалектически изменяются на различных стадиях своего развития. Значит потребность в дальнейших исследованиях, направленных на познание преступности, административной деликтности и связанных с ними явлений, процессов, а также применение полученных результатов на практике, внесении коррективов в сложившиеся представления будут возникать всегда.

Рассматривая более конкретно потребности практики, отметим следующее. Потребность в научных рекомендациях вовсе не лежит на поверхности. Ее выявление, само по себе, составляет предмет специальных исследований. Лишь после того, как она обнаружена, наступает период всестороннего изучения ее природы и характера, без чего адекватное удовлетворение в процессе научной деятельности невозможно. В научной литературе иногда указывается, что потребность является исходным пунктом в любой деятельности. Однако источник следует искать не в ней самой, а в тех социальных и организационных условиях, в которых функционирует система и из которых вытекает данная потребность. В использовании науки она возникает лишь тогда, когда ее содержание обретает предметный характер, т.е. появляется в связи с развитием различных сторон общества, настоятельной необходимости ее совершенствования. Удовлетворенная потребность в решении той или иной практической задачи также является источником возникновения новых потребностей. Поэтому потребность в результативных исследованиях будет все возрастать.

Деятельность органов внутренних дел характеризуют широкий спектр и различный характер проводимых мероприятий, что требует оперативного развития научных исследований. Необходимо глубокое теоретическое осмысление как отдельных явлений и процессов, связанных с современной оперативной обстановкой, так и всего их комплекса. Познать же процессы можно лишь на основе научных изысканий, поскольку только в многообразных теориях отражаются и анализируют различные стороны этих явлений, выявляются и прогнозируются тенденции их изменения и развития в пространственно-временных интервалах. Поэтому действительным руководством для практиков, осуществляющих обеспечение правопорядка, может быть только научная теория.

Важнейшая задача научных исследований в системе МВД России состоит в том, чтобы стать эффективным средством выработки рекомендаций для потребностей практики. Это позволяет выполнять науке свои социальные функции. В то же время связь науки с практикой носит двухсторонний характер. От практики в науке ждут запросы, от науки в практике – ответы и рекомендации. Необходимо превратить эту связь в целостную информационную систему по типу «ГАРАНТ», центральным моментом которой явится информация о научных достижениях с анализом возможностей их использования. Здесь, безусловно, важно определить: каким должен быть объем информации, какие из ее форм наиболее эффективны, какие из ее источников наиболее отвечают запросам практики, как информация используется потребителем
. Одновременно крайне необходимо систематизировать эти информационные потоки.

Следует отметить одну особенность во взаимосвязи органов внутренних дел и научно-исследовательских учреждений, которая отражается на содержании и качестве научных исследований.

Предпочтительность прикладных исследований, результаты которых выражены в рекомендациях и предложениях, с точки зрения практики очевидна. И, как следствие, постановка последними задач зачастую носит следующий характер: «Необходимо разработать рекомендации по раскрытию преступлений, связанных с причинением тяжкого вреда здоровью… требуются конкретные рекомендации по профилактике противоправных деяний среди учащихся общеобразовательных учреждений… следует подготовить рекомендации по выявлению преступлений, связанных с незаконной добычей водных животных и растений» и т.п. Однако, как представляется, требование неких готовых рецептов для решения традиционных или сложных проблем, по меньшей мере, некорректно. Такие и подобные рекомендации имеются в достаточном количестве, и их незнание свидетельствует только о «непрофессионализме» сотрудников. Это и основная причина таких заказов на научно-исследовательскую работу в рамках договоров о сотрудничестве между МВД, ГУВД, УВД и научно-исследовательскими, образовательными учреждениями МВД России. Обращения к возможностям науки совершенно обоснованны. Однако целый ряд задач, решаемых органами внутренних дел, предполагает, прежде всего, использование значительного информационного фонда МВД, ГУВД, УВД, ознакомления с ним, а также организацию всех форм профессиональной подготовки: от первоначальной до обучения в Академии управления МВД России.

Кроме того, постановка проблем, сформулированных, например, в последние годы Министерством внутренних дел Российской Федерации перед научно-исследовательскими и образовательными учреждениями МВД России (без учета научного потенциала и организационных возможностей последних)
 далеко не всегда рассчитана на конкретные рекомендации.

Одним из путей решения поставленных задач являются прогнозирование и перспективное планирование исследований для системы МВД. На современном этапе организации обеспечения правопорядка появляется настоятельная необходимость через прогнозирование и планирование обеспечить опережающее развитие научных исследований по сравнению с практикой.

Чем скорей и лучше будет осознаваться потребность практики, тем энергичней будут ставиться в центр научных поисков наиболее важные проблемы, тем выше будет престиж науки и ее результатов. Прогностическая функция органически присуща всем научным системам знания. Однако следует отметить, что опыт реализации этой функции наукой относится почти исключительно к объектам научного изучения. Что же касается предвидения будущего науки, в частности организационных форм ее жизнедеятельности, то такого рода прогнозирование становится возможным лишь на основе научного подхода к ней самой.

Решение одной из проблем применительно к административному праву состоит в создании системы научно обоснованных оценок возможных путей и результатов их развития и политики в сфере охраны общественного порядка с участием негосударственных субъектов правоохранительной направленности, а также требуемых для их достижения правовых и организационных мер. В таком понимании прогнозирование научных исследований представляет собой важную часть предплановой работы и средство предвидения результатов научного развития. Если прогноз дает, в конечном счете, материал для принятия решения, то план является уже непосредственным итогом этого решения, выполненного с использованием как прогнозных данных, так и ряда других необходимых сведений.

Следующим шагом в укреплении информационных связей науки и органов внутренних дел является разработка методики использования результатов исследований в практической деятельности. Задача состоит в том, чтобы обеспечить интеграцию научных знаний и действия практиков. При наличии рекомендаций решения принимаются нередко интуитивным путем, на основе личного опыта, что далеко не всегда является достаточным. В результате многие научные рекомендации и предложения не работают на практику, не включаются в реальный процесс обеспечения охраны общественного порядка. В этом случае знание теряет свой смысл, так как не содействует преобразованию действительности. 

Таким образом, к процессам интеграции научных исследований и потребностей органов внутренних дел в обеспечении охраны общественного порядка можно отнести:

повышение интереса сотрудников органов внутренних дел к научным исследованиям;

выполнение научных исследований и востребование их результатов;

необходимость сотрудников органов внутренних дел анализировать свой опыт с точки зрения его соответствия (или несоответствия) научным положениям;

потребность усложнения решаемых практических задач и в соответствии с этим самообразования и повышения квалификации практических работников органов внутренних дел.

Органы внутренних дел имеют дело не с абстрактной преступностью и административными правонарушениями, а с преступностью и административной деликтностью, ограниченными во времени и в пространстве, т.е. с конкретной оперативной обстановкой
. Опираясь в своей деятельности в целом на научную основу, они не могут довольствоваться данными науки, раскрывающими закономерности функционирования преступности безотносительно к условиям данного времени, данного региона, в которых осуществляется борьба с правонарушениями.

Отсюда вытекает необходимость в исследованиях, которые обеспечат преломление теоретических положений в конкретные условия деятельности органов внутренних дел и приведут к выработке таких результатов, которые будут способствовать совершенствованию их деятельности.

Результаты научных исследований вообще неоднородны с точки зрения их «выхода» на практику. Имеются два основных потока результатов. Первый опосредованно обращен к практике, второй – непосредственно. «Теория, не выходя прямо на практику, служит ей как указание общей перспективы, обеспечивает знанием закономерного и необходимого, являясь ориентиром в практической деятельности»
.

Прикладные исследования, приобретшие на современном этапе развития науки и практики особое значение, призваны стать опорой организованного и планомерного воздействия на преступность, отношений в сфере охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности. В силу этого они стремятся к непосредственной практической значимости. В гносеологическом плане это означает возрастание роли эмпирического знания и эмпирических методов исследования. Положительным здесь является то, что увеличивается возможность эмпирического проникновения в те области преступности и иные формы антиобщественного поведения, которые ранее могли исследоваться лишь с теоретических позиций. Следовательно, можно и нужно выделять различные по характеру и целям познания исследования: теоретические и прикладные.

____________

Г л а в а  II
Правовые основы привлечения негосударственных субъектов правоохранительной направленности к охране общественного порядка

______________________________________________________

§ 1. Общая характеристика негосударственных субъектов 

правоохранительной направленности и развитие форм 

их участия в охране общественного порядка 

в советский период (1917 – 1990 гг.)

Успешное решение задач, связанных с поддержанием правопорядка в обществе, а также выявлением, предупреждением, пресечением и раскрытием различного рода правонарушений невозможно без населения и определенного круга субъектов правоохранительной деятельности. Применительно к проблеме, связанной с охраной общественного порядка, субъектами правоохранительной деятельности выступают как государственные правоохранительные органы, так и негосударственные организации различных видов собственности. Последние получили закрепление в отечественной и зарубежной юридической литературе как негосударственные субъекты правоохранительной направленности или деятельности
. В общем понимании они представляют собой объединение граждан в негосударственные предприятия, организации и общественные объединения, которые осуществляют функции правоохранительного характера.

В целях детального изучения современного подхода к пониманию негосударственных субъектов правоохранительной направленности проведем ретроспективный анализ развития и становления различных форм участия негосударственных субъектов в правоохранительной деятельности.

Октябрьская революция 1917 г. внесла изменения в экономическое и политическое устройство российского общества, которое происходило с широким участием населения, особенно рабочих. Новый базис определил изменение во всей юридической и политической надстройке, а в конечном итоге – и новизне форм общественного сознания. В.И. Ленин постоянно призывал трудящихся участвовать в борьбе с правонарушителями, укреплять революционный порядок, быть нетерпимым к любым нарушениям. В обращении «к населению» он прямо указывал: «Помните, что вы сами теперь управляете государством. Никто вам не поможет, если вы сами не объединитесь и не возьмете все дела государства в свои руки… Установите строжайший революционный порядок, беспощадно подавляйте попытки анархии со стороны пьяниц, хулиганов…»
. 

В итоге для поддержания революционного порядка в стране стали образовываться различные объединения граждан. На чрезвычайной конференции фабрично-заводских комитетов Петрограда весной 1918 г. было решено организовать летучие отряды «для борьбы с контрреволюцией, для охраны заводов и фабрик, обеспечения общественного порядка, а также подавления в корне всяких попыток к насилию, грабежам и возбуждению паники»
. В июне 1918 г. в первом городском районе Петрограда трудящимися был создан Отряд революционной охраны численностью более 500 человек. В районе была также организована на добровольных началах патрульная служба трудящихся на улицах и в общественных местах
.

В это же время в Петроградском районе города возникла добровольная организация – «друзья общественного порядка», которая совместно с милицией осуществляла наблюдение за порядком в общественных местах. В эту организацию принимались трудящиеся только по рекомендации районного Совета рабочих и солдатских депутатов, партийной организации или фабричного заводского комитета
.

20-е годы прошлого века характеризуются периодом становления различных народных форм участия граждан в охране общественного порядка. После революции 1917 г. в отечественной правоохранной практике проводилась политика, направленная на развитие правовых институтов, регламентировавших участие граждан и различных общественных организациях правоохранительного толка. В Инструкции об организации Советской Рабоче-Крестьянской милиции, изданной 20 октября 1918 г.
, предусматривалось создание при уездных и городских исполкомах местных Советов специальных отрядов охраны порядка. Члены отрядов несли службу в порядке общественной работы и в свободное время помогали милиции на основе добровольной безвозмездной помощи.

По инициативе трудящихся в период 1918 – 1923 гг. в крупных промышленных городах формировались группы по оказанию помощи органам милиции. Группы носили различные наименования: дружины содействия милиции, комиссии общественной помощи милиции и т.п., но сущность их деятельности явно одинакова – это были общественные организации трудящихся по охране революционного порядка.

В ряде мест трудящимися были образованы дружины по борьбе с хулиганством
. Они организовывались на добровольных началах при клубах фабрик и заводов из «наиболее сознательной части трудящихся». И хотя правовой статус этих самодеятельных формирований не был формально определен, вся их деятельность проходила в тесном и непосредственном контакте с милицией на основе сотрудничества и взаимопомощи
.

В сельской местности ряда районов страны для борьбы с кулацкими бандами создавались крестьянские отряды самообороны.

В борьбе с контрреволюционными выступлениями и политическим бандитизмом возникла необходимость иметь вооруженную силу, боеспособную и находящуюся во всех районах страны. Такой вооруженной силой стали части особого назначения (ЧОН), образованные в 1921 г. Основу частей составили отряды особого назначения, возникшие еще в период гражданской войны. Отряды особого назначения создавались партийными организациями на местах из коммунистов и комсомольцев. Все члены отрядов по месту жительства проходили военное обучение по программе всеобуча.

ЧОНы, как одна из организационных форм участия трудящихся в охране общественного порядка:

являлись вооруженными формированиями трудящихся, которые строились на основе добровольности и предназначались в первую очередь для решения внутренних задач;

трудящиеся осуществляли свои обязанности безвозмездно, т.е. являясь членом ЧОНа, они продолжали работать на предприятиях, фабриках и заводах.

Таким образом, части особого назначения представляли собой форму участия самых передовых слоев трудящихся – коммунистов и комсомольцев – в охране общественного порядка в условиях острой классовой борьбы, которая проходила в стране в 1921 – 1924 гг.

Важнейшей особенностью частей особого назначения являлось то, что порядок их деятельности и задачи определялись не государственными актами, а актами партийных органов, специфика их деятельности определялась конкретной обстановкой того времени, из которой и складывалось содержание понятия общественного порядка
.

При районных, городских, сельских, поселковых Советах народных депутатов в 1925 – 1926 гг. были образованы административные комиссии. В состав комиссий входили граждане, изъявившие желание оказывать добровольную помощь в работе органов милиции. Члены комиссий, возглавляемые одним из депутатов Совета, проверяли работу местных органов милиции, помогали разобраться в причинах недостатков в работе, оказывали практическую помощь по охране общественного порядка: в постовой милицейской службе и патрулировании, в проведении операций по выявлению преступников и др.

С 1926 г. административные комиссии стали называться комиссиями общественного порядка. Расширилась их компетенция. Наряду с оказанием помощи органам милиции в охране порядка, комиссии выполняли функции товарищеских судов и обладали общественной юрисдикцией. Это свидетельствовало о расширении общественного воздействия на нарушителей правил поведения.

В марте 1924 г. постановлением ВЦИК и СНК РСФСР «О сельских исполнителях» в целях «успешного и своевременного выполнения сельскими советами заданий по охране общественного порядка, личной и имущественной безопасности граждан по благоустройству и развитию общественной самодеятельности» повсеместно был введен институт сельских исполнителей
. Деятельность этого института была направлена на своевременное выполнение сельскими советами заданий по охране общественного порядка, личной и имущественной безопасности граждан по благоустройству и развитию общественной самодеятельности. Они подчинялись сельскому Совету данной местности и при выполнении возложенных на них обязанностей несли ответственность как должностные лица. Работа сельских исполнителей осуществлялась безвозмездно в порядке очередности, на равных для всех основаниях с учетом специфики сельскохозяйственного производства и быта сельских жителей. 
Сельскими исполнителями могли быть «граждане в возрасте от        18 до 50 лет для мужчин и от 18 до 45 лет для женщин, не лишенные избирательных прав по ст. 65 Конституции РСФСР». Граждане, не имевшие права быть сельскими исполнителями («как лишенные избирательных прав по п. "а" – "д" ст. 65 Конституции РСФСР»), облагались особым сбором, который поступал в доход сельских Советов на «покрытие расходов по охране общественного порядка, личной и имущественной безопасности или по благоустройству селения»
.

Вышеуказанное постановление ВЦИК и СНК РСФСР 1924 г. определяло правовые основы взаимоотношений сельских исполнителей и органов милиции, которые вели учет сельских исполнителей. Таким образом, отношения властвования и подчинения с милицией напрямую не устанавливались. Сельские исполнители находились в подчинении сельских Советов, через которые милиция могла оказывать воздействие на деятельность сельских исполнителей (обучение, инструктирование, руководство оперативной деятельностью и т.д.). Институт сельских исполнителей функционировал до конца 50-х годов
.

До начала тридцатых годов участие граждан в охране общественного порядка в различных аспектах рассматривалось не только как содействие милиции, но и как путь замены. Даже существовало мнение, что «милиция не есть институт кадровый, а организация, имеющая переменный состав»
. Руководство НКВД РСФСР считало возможным начать введение в жизнь милиционной системы. Практически это предполагало ликвидацию милиции как постоянного государственного органа. В докладе Наркома внутренних дел РСФСР на Втором Всероссийском съезде административных работников, состоявшемся в 1928 г., говорилось о необходимости и своевременности введения милиционной системы. Предлагалось оставить в милиции небольшой штат постоянных кадровых работников, а основной состав – переменный – комплектовать из представителей трудящихся, которые в порядке «общественной повинности» будут исполнять возложенные на них обязанности.

Постановление Президиума ЦКК и коллегии НК РКИ СССР от 22 июня 1928 г. рекомендовало организовать на выборных началах участие представителей рабочих, крестьян и служащих в непосредственном выполнении отдельных милицейских функций. СНК РСФСР поддерживал планировавшийся НКВД РСФСР «постепенный переход милиции и уголовного розыска на милиционную систему на основе обязательной государственной повинности трудящихся»
. 

По постановлению ЦИК и СНК СССР «О ликвидации народных комиссариатов внутренних дел союзных и автономных республик»
 в декабре 1930 г. НКВД был упразднен, а милиция передана в ведение объединенного государственного политического управления (ОГПУ)
. С этого времени в союзных и автономных республиках всякие разговоры о милиционной системе прекратились. А возникшие по инициативе самих рабочих и крестьян различные формы участия населения в охране общественного порядка оставались самостоятельным институтом.

Рассматривая первые годы советской власти, характеризуем их как время явно выраженной сознательности и проявления активности со стороны граждан в деле поддержания правопорядка и зарождения народных форм участия граждан в охране общественного порядка, таких как летучие отряды для борьбы с контрреволюцией, дружины по борьбе с хулиганством, специальные отряды охраны порядка, комиссии общественного порядка, сельские исполнители. Поэтому этот период времени определяем как первый этап (1917 – 1928 гг.) становления и развития различных организационных форм участия граждан в охране общественного порядка.
Организации трудящихся не всегда имели четкую структуру, разнообразны были права и обязанности их членов, не был установлен и единый порядок взаимоотношений самодеятельных организаций с органами милиции. Но всюду это были добровольные объединения людей, желающих навести строгий порядок в городах и селах, объявить борьбу хулиганам, дебоширам, пьяницам, помочь милиции в борьбе с преступностью.

Деятельность общественных организаций по охране порядка направлялась Советами. Партийные органы на всех этапах развития Советского государства придавали серьезное значение вопросам привлечения трудящихся к охране общественного порядка. Необходимость охраны общественного порядка в стране старались превратить в дело широких масс рабочих и крестьян.

Опираясь на призывы партии, рабочие ряда крупнейших предприятий Урала в 1928 г. создали общества содействия милиции на началах добровольного вступления в них трудящихся и выполнения в порядке общественной работы функций охраны порядка. А инициатива уральских рабочих быстро распространилась по всей стране и уже к началу 1930 г. в РСФСР было создано 2500 таких обществ, охватывающих 30 тыс. человек. Только в Москве в общество вступило 4,5 тыс. человек
.

Общества содействия милиции как новая форма участия населения в охране порядка получили нормативное закрепление в постановлении СНК РСФСР «Об обществах содействия органам милиции и уголовного розыска», принятом 25 мая 1930 г.
, и краткое название «ОСОДМИЛ».

Подчеркнув значение инициативы в деле развития пролетарского демократизма, ЦК и ЦКК ВКП(б) внесли в постановление объединенного декабрьского Пленума 1930 г. следующую редакцию: «Необходимо … поддержать и всячески развивать … новые формы добровольного участия рабочих в выполнении государственной работы (например, по милиции)»
.

Добровольные общества содействия органам милиции и уголовного розыска создавались в городах, рабочих поселках, а также в сельской местности для привлечения граждан к активному участию в борьбе с нарушителями правопорядка. Газета «Известия ВЦИК» отмечала тогда, что для милиции «лучшее средство борьбы с болезненными явлениями – крепкая связь с массами, умение привлечь в помощь милиции широкую рабочую и сельскую советскую общественность»
.

Общее руководство деятельностью ОСОДМИЛа осуществляли местные Советы, при которых они создавались.

В члены общества принимались граждане, достигшие восемнадцатилетнего возраста, не состоявшие под судом и следствием. Существовали определенные правила приема в ее состав граждан, пользующихся доверием и авторитетом, способных эффективно помогать государственным органам в охране порядка.

Структура, порядок образования и компетенция обществ регулировались специальным Типовым уставом.

Структурно городское и районное общество разделялось на ячейки, создававшиеся на предприятиях и в учреждениях. Они обслуживались одним отделением милиции и избирали на своем общем собрании участковые бюро. Крупная ячейка разбивалась на звенья.

Члены обществ наблюдали за порядком на улицах, площадях, в клубах и других общественных местах. Несли дежурство в органах милиции или на постах, конвоировали арестованных, принимали участие в организуемых милицией обходах по выявлению преступников. Составляли административные протоколы на граждан, нарушивших общественный порядок.

Двухлетний опыт вскрыл и некоторые недостатки в работе ОСОДМИЛ, в частности, отсутствие надлежащего контакта между местными ячейками обществ и органами милиции.

Поэтому, чтобы устранить недостатки и укрепить связь органов милиции с населением, принимающим участие в охране порядка, в 1932 г. общества содействия органам милиции и уголовного розыска были реорганизованы в бригады содействия милиции
.

Бригады содействия милиции (БСМ) создавались по производственному принципу, но руководство осуществлялось местными органами милиции, а в сельской местности – участковыми инспекторами (уполномоченными)
. Это позволило приблизить БСМ к работе милиции. А опыт многолетней деятельности бригад доказал эффективность этой формы участия трудящихся в охране общественного порядка.

Членами бригад могли быть лица, достигшие 18-летнего возраста, которые не судились, не были под следствием и не совершали антиобщественных поступков.

Члены бригад участвовали в проводимых милицией различных мероприятиях по охране общественного порядка. Например, помогали осуществлять надзор за соблюдением паспортного режима; следили за соблюдением правил уличного движения; оказывали помощь пострадавшим; охраняли порядок в общественных местах во время массовых мероприятий, демонстраций, шествий, спортивных праздников и гуляний.

Члены бригад имели специальное удостоверение, выданное органами милиции, которое в необходимых случаях «бригадмилец» был обязан предъявлять гражданам.

За незаконные действия при исполнении служебных обязанностей члены бригад несли ответственность как должностные лица.

Уже в 1937 г. бригады содействия милиции в своих рядах объединяли более 350 тыс. рабочих, колхозников, служащих, учащихся высших и средних специальных образовательных учреждений
.

Таким образом, рассмотренный период явился вторым этапом (1928 – 1941 гг.), когда по инициативе партийных органов создавались общества граждан, нормативное закрепление которых осуществлялось государственными органами.

Очередная реорганизация общественных формирований охраны правопорядка происходит в период Великой Отечественной войны 1941 – 1945 гг. В сельской местности прифронтовых районов и на территории, освобожденной от немецко-фашистской оккупации, бригады содействия милиции были реорганизованы в группы охраны общественного порядка (ГООП). Целью создания ГООП явилась борьба со шпионами, диверсантами в населенных пунктах, прилегающих к железнодорожным линиям, водным путям, шоссейным и грунтовым дорогам. Группы охраны получили больше самостоятельности в работе и прав по сравнению с бригадами содействия милиции.

Под руководством органов государственной безопасности и органов внутренних дел группы по охране общественного порядка сумели эффективно обеспечить надлежащий правопорядок в населенных пунктах в военный период. После окончания войны в апреле 1946 г. ГООП были расформированы, а их члены влились в бригады содействия милиции.

Рассмотренный период следует выделить в самостоятельный третий этап (1941 – 1958 гг.) исходя из особенностей деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности в условиях военного и послевоенного времени.

Обобщив накопленный опыт, отмечая рост сознательности и политической активности трудящихся, а также указывая, что борьба с аморальными, антиобщественными проступками должна вестись не только административными органами, но главным образом путем широкого вовлечения трудящихся и общественных организаций в дело охраны общественного порядка, Центральный Комитет КПСС и Совет Министров СССР 2 марта 1959 г. приняли постановление «Об участии трудящихся в охране общественного порядка в стране»
. Этому способствовала начатая в 1958 г. и быстро распространившаяся по многим городам страны инициатива представителей партийных, профсоюзных и комсомольских организаций крупнейших предприятий Ленинграда. Таким образом, было положено начало организации добровольных народных дружин (ДНД). Многие бригадмильцы изъявили желание вступить в состав ДНД, а накопленный опыт помог им активно работать в дружинах. 

Образование добровольных народных дружин не означало, что бригады содействия милиции себя изжили. Изучение практики участия трудящихся в охране общественного порядка показало, что одномоментно упразднять бригады нецелесообразно. Как и дружины, они продолжали охранять общественный порядок. Но пути, способы решения этой задачи, формы организации и руководства деятельностью бригад содействия милиции и народных дружин существенно различались.

Основное различие заключалось в том, что бригады содействия милиции организовывались при органах милиции и под их непосредственным руководством проводили свою работу. По существу, они являлись вспомогательным органом милиции. 

В то же время дружины являлись самодеятельными организациями трудящихся с добровольным членством в них, самостоятельно решающими задачи обеспечения общественного порядка параллельно с государственными органами, опираясь на их помощь.

Дружины представляли собой организации неизмеримо более широкого, массового вовлечения граждан в сравнении с прежними формами участия общественности в охране порядка. 

Вместе с тем добровольные народные дружины вобрали в себя все лучшее, что было накоплено опытом бригадами содействия милиции и других организаций, сыгравших в свое время большую роль в развитии общественной активности населения и привлечении его к борьбе с преступностью и иными правонарушениями.

Исследования опыта организации и деятельности дружин показали, что они были активными, постоянно действующими организациями во многих городах и селах. Дружины проводили многообразную работу, чтобы предупредить и пресечь хулиганство, пьянство, спекуляцию и другие поступки, создавали атмосферу общественного осуждения вокруг нарушителей правил поведения. После того как участие общественности в обеспечении порядка стало осуществляться через дружины, количество случаев хулиганства и иных антиобщественных проявлений снизилось на 40 % по сравнению с соответствующим периодом 1958 г.

В народную дружину принимались граждане СССР не моложе, как правило, 18 лет, на основании личных заявлений, подаваемых в профсоюзную, комсомольскую или в другие общественные организации по месту работы или по месту жительства гражданина. Для приема необходимо было иметь рекомендацию собрания коллектива, в котором работал желающий вступить в дружину. Вручение удостоверения и нагрудного знака свидетельствовало о передаче дружиннику права на осуществление функции охраны общественного порядка. В постановлении «Об участии трудящихся в охране общественного порядка в стране» особо было подчеркнуто, что права дружинников охраняются законом.

Народная дружина учреждалась на организационном собрании дружинников, созываемом инициативной группой. Группа состояла из представителей партийных и советских органов, представителей комсомольских, профсоюзных и других общественных организаций, строек, учреждений, образовательных учреждений, домоуправлений, колхозов и совхозов. 

Дружина могла создаваться из трудящихся нескольких предприятий, учреждений, организаций или образовательных учреждений.

Дружинники не имели права налагать на нарушителей штраф, подвергать их аресту. У них не было оружия и специальных средств. Работа дружинников в основном строилась на общественном воздействии на нарушителей порядка, в проведении разъяснительной работы среди населения по соблюдению правил социалистического общежития, охране общественного порядка. Граждан, допустивших грубые нарушения порядка, доставляли в помещение дружины, где с ними не только проводили разъяснительную работу, но и направляли сообщения о недостойном поведении в общественные организации по месту работы или учебы нарушителей. Отдельных лиц дружинники фотографировали и помещали фотографии в «Окнах сатиры», вывешиваемых на самых людных улицах и площадях. Так, недостойные поступки отдельных лиц становились известными широким кругам населения. Дружина могла передать материалы о нарушениях порядка в товарищеские суды или в органы милиции, назначить своего представителя в качестве общественного обвинителя.

Руководство дружиной осуществляли командиры и их заместители, избираемые на общем собрании дружинников. В дальнейшем практика показала целесообразность создания в крупных дружинах своих штабов. Так, для руководства дружинами были созданы районные (городские) штабы, состоящие из представителей партийных и советских органов, профсоюзных, комсомольских организаций и отдельных командиров дружин.

Дружинники выполняли обязанности по обеспечению общественного порядка в различных формах. Наиболее распространенной формой являлось патрулирование в общественных местах. Маршруты патрулирования разрабатывались штабом дружин с учетом местных особенностей, специфики территории.

Другой формой деятельности дружинников были посты, которые выставлялись в отдельных общественных местах: у клубов, кинотеатров, на станциях, вокзалах, стадионах. Дислокация (расстановка) постов дружинников разрабатывалась штабом дружины с учетом расстановки сил милиции. Наряду с определением постоянных постов дружинников, в зависимости от складывающейся обстановки, могли выставляться временные посты для усиления охраны общественного порядка в определенных местах (загородных зонах отдыха, парках, пляжах, лодочных станциях и др.).

Распространенной была и такая форма деятельности дружинников по охране общественного порядка, как проведение рейдов. Рейды – это периодические, массовые выходы дружинников для выполнения специальных задач
. Они организовывались с различными целями: по обеспечению порядка, борьбе с нарушениями правил пользования городским транспортом, нарушениями правил торговли, с правонарушениями несовершеннолетних, по обеспечению порядка в парках во время массовых гуляний, на стадионах, рынках и т.д. В зависимости от целей, задач и территории, на которой проводился рейд, определялся количественный состав участников.

Применялась и такая форма деятельности дружинников, как дежурство в штабах. Дежурный по штабу или по дружине того или иного предприятия, учреждения, организации, образовательного учреждения: обеспечивал явку дружинников в штаб на инструктаж; организовывал их работу; контролировал деятельность патрулей и постов; беседовал с нарушителями порядка, доставленными дружинниками; регистрировал выявленные нарушения в книге учета.

Используя все рассмотренные основные формы деятельности, добровольные народные дружины решали возложенные на них задачи по охране общественного порядка. Кроме того, дружинники принимали участие и во время проведения массовых мероприятий: демонстраций, митингов, спортивных и других мероприятий. Организация и формы работы народных дружинников в указанных случаях определялись органами милиции. Это могли быть цепочки, заслоны, группы сопровождения и другие виды форм.

Участвуя в поддержании общественного порядка при стихийных бедствиях, дружинники оказывали помощь потерпевшим в их эвакуации, в определении места чрезвычайного происшествия и недопущении в зону посторонних лиц.

В 80-х годах широкое распространение получило движение по созданию специализированных народных дружин, секций и групп:

по борьбе с хищениями собственности;

правонарушениями среди несовершеннолетних;

пьянством;

браконьерством и нарушением правил охоты и рыболовства;

безопасности дорожного движения и т.д.

Работа в дружинах позволяла воспитывать у их членов непримиримость к нарушениям правопорядка, отрицательную оценку противоправным действиям, потребность в оказании широкой и постоянной поддержки правоохранительным органам по борьбе с правонарушениями. Эту школу проходили миллионы трудящихся, результаты благотворно сказывались на укреплении общественного порядка. 

Проводя исследование авторы предлагают выделить некоторые особенности рассматриваемой формы участия общественности в охране общественного порядка.

Первая особенность дружин состояла в массовости общественных формирований, которая являлась отличительной от различных других форм. 

Вторая особенность дружин состояла в их общенародном характере. Если, например, бригады содействия милиции по своим задачам, функциям, месту в обществе не выходили за рамки ведомственных формирований (их можно было бы сопоставить с институтом внештатных сотрудников милиции), то добровольные народные дружины с самого начала своего существования стали создаваться как формирования, которые действуют самоорганизованно с учетом большого общенародного и государственного значения привлечения трудящихся к делу охраны общественного порядка.

Третья особенность дружин состояла в том, что они выступали как специализированные формирования, предназначенные для охраны порядка на улицах, площадях, в садах, парках, на транспорте и других общественных местах. Из большей части всех существовавших общественных формирований, участвующих в охране общественного порядка, только дружины непосредственно охраняли общественный порядок.

Исследователи придерживаются существующего мнения отдельных ученых, что добровольные народные дружины действовали от имени общественности и не были подчинены милиции, как бригады содействия милиции. Они имели целью воспитание граждан и профилактику правонарушений
.

Близость и во многом общность задач этих двух взаимодействующих сторон определяли необходимость их совместной и согласованной деятельности, лучшего сочетания предоставляемых им прав, мер государственного принуждения и общественного воздействия для укрепления общественного порядка. Хорошо организованное взаимодействие милиции с ДНД было непременным условием успешного выполнения стоящих перед органами внутренних дел задач и дальнейшего повышения эффективности деятельности общественных формирований. 

Постановлением ЦК КПСС и Совета Министров СССР от 20 мая 1974 г. № 379 «О дальнейшем совершенствовании деятельности добровольных народных дружин по охране общественного порядка» утверждается примерное положение о добровольных народных дружинах, на основе которого во всех союзных республиках принимаются положения о дружинах. В соответствии с утвержденным примерным положением предусматривалось создание оперативных комсомольских отрядов дружинников, которые, по мнению А.Ф. Пехтерева, являлись одной из эффективных и массовых форм участия комсомольских организаций в укреплении социалистического правопорядка, правовом воспитании юношей и девушек, предупреждении антиобщественных проявлений в молодежной среде
.

Позднее, постановлением Бюро ЦК ВЛКСМ от 26 декабря 1983 г. было утверждено Положение об оперативных комсомольских отрядах дружинников
, которым определялись порядок их организации и деятельность.

Комсомольские отряды дружинников (ОКОД, оперотряды) создавались по совместному решению районных (городских) комитетов комсомола и районных (городских) штабов добровольных народных дружин. Дислоцировались по месту работы, учебы или отдыха молодежи, в общественных пунктах охраны порядка, молодежных общежитиях, на транспортных магистралях. Общее руководство оперативными комсомольскими отрядами дружинников осуществляли Советы народных депутатов и их исполнительные и распорядительные органы. Надзор за их деятельностью осуществляли органы прокуратуры. 

Свою деятельность оперативные комсомольские отряды осуществляли следующими формами и методами:

патрулирование по маршрутам, выставление постов, закрепление за жилыми микрорайонами, молодежными общежитиями и другими местами, проведение рейдов и операций;

участие в деятельности правоохранительных органов по борьбе с отдельными видами преступлений и правонарушений;

закрепление дружинников, проявивших склонность к воспитательной работе, за подростками, состоящими на учете в органах внутренних дел, вернувшимися из воспитательно-трудовых учреждений, спецпрофтехучилищ и школ, амнистированными, получившими отсрочку исполнения приговора, условно освобожденными и условно осужденными;

организация выпуска плакатов, газет и фотовитрин, использование других средств массовой информации, устной пропаганды в профилактике правонарушений, распространении правовых знаний;

информирование администрации и общественных организаций о правонарушителях, оформление и передача материалов в отношении отдельных из них в соответствующие инстанции, обсуждение поведения правонарушителей на заседаниях штабов оперотрядов.

Также в оперативных комсомольских отрядах создавались специализированные группы по отдельным направлениям: индивидуальной профилактики среди несовершеннолетних, содействия уголовному розыску, подразделениям по борьбе с экономическими преступлениями, подразделениям внутренних дел на транспорте, госавтоинспекции, рыболовному надзору и другим. 

В основном деятельность ОКОД и ДНД сочетали в себе общие формы участия в обеспечении правопорядка. Однако комсомольские отряды дружинников были ориентированы на воспитание сознательности и законопослушания среди молодежи.

Особой формой участия граждан в обеспечении правопорядка были товарищеские суды, обладавшие общественной юрисдикцией. Первые из них были созданы Декретом 14 ноября 1919 г. «О рабочих дисциплинарных товарищеских судах». Но значительное возрастание активности их деятельности пришлось на начало 60-х годов после принятия Положения о товарищеских судах, утвержденного Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 3 июля 1961 г.

В начале 1964 г. в стране действовало около 200 тыс. товарищеских судов
. Их количественный рост влек за собой недостатки в их организации и деятельности. Для повышения эффективности деятельности товарищеских судов, специально образованных для целей охраны общественного порядка, было принято постановление Президиума Верховного Совета СССР от 8 февраля 1977 г. «О дальнейшем совершенствовании деятельности товарищеских судов». В том же году указом Президиума Верховного Совета РСФСР было утверждено новое Положение о товарищеских судах
.

Главное в работе товарищеских судов было предупреждение правонарушений, воспитание людей путем убеждения и общественного воздействия, создания обстановки нетерпимости к любым антиобщественным поступкам. 

Существовало три вида товарищеских судов.
1. Товарищеские суды на предприятиях, в учреждениях, организациях, высших и средних образовательных учебных заведениях.

2. Сельские товарищеские суды, а также товарищеские суды в колхозах.

3. Товарищеские суды в домах, обслуживаемых жилищно-эксплуатационными конторами, домоуправлениями или объединяемых уличными комитетами.

В соответствии с Положением о товарищеских судах они рассматривали категории дел в таких областях, как нарушение трудовой дисциплины, борьба с пьянством, алкоголизмом и самогоноварением; борьба с мелкими хулиганством, хищениями государственного или общественного имущества и спекуляцией.

Товарищеские суды могли также рассматривать дела о совершенной впервые краже малоценных предметов, когда виновный и потерпевший являлись членами одного коллектива, дела о клевете, побоях, легких телесных повреждениях, не повлекших расстройства здоровья, о сквернословии, об имущественных спорах между гражданами на сумму до 50 руб., о других административных правонарушениях, если органы (должностные лица), уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, сочтут необходимым передать материалы на рассмотрение товарищеского суда для применения к правонарушителям мер общественного воздействия.

В целом формы и методы воздействия товарищеских судов были разнообразны: установление общественного контроля или шефства над лицами, склонными к правонарушениям; привлечение в этих целях средств информации, имеющихся на предприятии; объявление общественного порицания, выговоров, наложение штрафа и т.п.

Таким образом, по мнению И.И. Солодкина, товарищеские суды могли рассматривать три категории дел. Во-первых, дела, составляющие исключительную компетенцию товарищеских судов: о деяниях, которые не имели или утратили признаки преступления (нарушения трудовой дисциплины, которые не переросли в преступления, морально-бытовые нарушения и т.д.). Во-вторых, дела, которые могли быть предметом рассмотрения товарищеских и государственных судов (альтернативная подсудность). В-третьих, дела, которые согласно уголовному законодательству, признавались малозначительными
.

Но уже в сентябре 1990 г. Комитет конституционного надзора СССР своим заключением признал антиконституционным и не соответствующим требованиям международных правовых актов (Международного пакта о гражданских и политических правах, всеобщей декларации прав человека) положения законодательных актов СССР и союзных республик, согласно которым допускается освобождение от уголовной ответственности лица, совершившего деяние, содержащее признаки преступления, не представляющего большой общественной опасности, с применением в отношении виновного мер административного взыскания или общественного воздействия.

На практике это означало, что нельзя освобождать от административной ответственности с передачей материалов об административном правонарушении на рассмотрение товарищеского суда, общественной организации или трудового коллектива (ст. 21 КоАП РСФСР). Вина правонарушителя должна доказываться с соблюдением всех законных требований, иначе лицо лишалось прав, предусмотренных ст. 247 КоАП РСФСР
.

Если раньше по уголовному и административному законодательству товарищеские суды могли рассматривать дела о преступлениях, не представляющих большой общественной опасности, и малозначительные проступки, то по уголовному законодательству, введенному в действие с 1 января 1997 г.
, и законодательству об административных правонарушений в Российской Федерации, введенному в действие с 1 июля 2002 г.
, этот общественный институт и вовсе был упразднен.

Вместе с тем до признания антиконституционными положений законодательных актов СССР, продолжали свое становление и развитие общественные институты в различных формах. Одной из разновидностей таких общественных формирований был общественный совет по работе товарищеских судов. Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 11 марта 1977 г. было утверждено Положение об общественных советах по работе товарищеских судов
. Общественные советы по работе товарищеских судов были призваны содействовать исполнительным комитетам соответствующих Советов народных депутатов, комитетам профессиональных союзов в организации работы товарищеских судов, в осуществлении руководства и контроля за деятельностью товарищеских судов на предприятиях, в учреждениях, организациях, высших и средних специальных образовательных учреждениях, колхозах, домах, обслуживаемых жилищно-эксплуатационными конторами, домоуправлениями или объединяемых уличными комитетами, а также в сельских населенных пунктах и поселках.

Существовали и другие формы общественных советов. Например, советы общественности для организации шефской работы в воспитательно-трудовых колониях РСФСР, положение которых было утверждено постановлением Совета Министров РСФСР 18 ноября 1968 г.
 К системе советов общественности В. Старушин предлагал отнести микросоветы по месту жительства
. По его мнению, члены микросоветов – сами местные жители, хорошо знающие о возникающих неурядицах. С помощью таких микросоветов жители могли активно привлекаться к решению социально-бытовых проблем, требующих коллективного вмешательства. В подтверждение этого мнения деятельность советов микрорайонов получила свое закрепление в постановлении Президиума Верховного Совета СССР от 25 июля 1986 г.

После утверждения указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 30 марта 1962 г. (с последующими изменениями и дополнениями)
 Положения «Об административных комиссиях при исполнительных комитетах районных, городских, сельских, поселковых Советов народных депутатов РСФСР и о порядке производства по делам об административных нарушениях» получили правовой статус и активизировали свою деятельность административные комиссии.

Подведомственность дел об административных правонарушениях для административных комиссий определялась ст. 199 КоАП РСФСР
. Основными задачами в борьбе с правонарушениями являлись профилактика, воспитание, наказание. Специфика правового положения форм и методов их деятельности свидетельствует об особом месте в системе органов юрисдикции. Это органы межведомственной компетенции в области применения к виновным лицам административных санкций. Они состояли при органах общей компетенции – исполнительных комитетах местных Советов народных депутатов, были под их непосредственным руководством, а также подотчетны и подконтрольны им. А деятельность осуществлялась на коллегиальной основе.

Существовала и такая форма участия граждан в обеспечении и поддержании общественного порядка, как работа через наблюдательные комиссии. Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 30 сентября 1965 г. было принято Положение о наблюдательных комиссиях
, которые образовывались исполнительными комитетами районных, городских, окружных, областных, краевых Советов народных депутатов и при советах министров автономных республик. В случае необходимости они могли организовываться и при исполнительных комитетах районных, городских (без районного деления) Советов народных депутатов. 

В состав наблюдательных комиссий рекомендовалось вводить депутатов Советов, представителей профсоюзных, комсомольских и других общественных организаций и коллективов трудящихся (из числа опытных воспитателей, ветеранов труда, пенсионеров-учителей, офицеров запаса и других лиц). В них не могли входить работники органов внутренних дел, прокуратуры, суда, а также адвокатуры (ст. 4 Положения).

Положением о наблюдательных комиссиях определялись формы и методы их работы, направленные на исправление и перевоспитание осужденных, а также лиц, освободившихся из мест лишения свободы.

Комиссии наделялись широкими правами: проверять деятельность администрации; требовать предоставления справок и документов, необходимых для работы комиссии; осуществлять прием осужденных; знакомиться с их личными делами; рассматривать жалобы и заявления; заслушивать отчеты администрации ИТУ и органов, исполняющих приговоры судов к ссылке, высылке и исправительным работам без лишения свободы; посещать предприятия и организации и проверять состояние воспитательной работы среди интересующей их категории лиц и др. При необходимости могли возбуждать ходатайства о помиловании, контролировать деятельность лечебно-трудовых профилакториев для больных наркоманией, проверять обоснованность отказа в приеме на работу лиц, освобожденных из мест лишения свободы, осужденных к ссылке, высылке или освобожденных от ссылки, высылки.

Большое значение в преодолении негативных явлений в молодежной среде играли такие общественные формирования, как комиссии по делам несовершеннолетних при исполнительных комитетах районных, городских, районных в городах, окружных, областных, краевых Советов народных депутатов, при советах министров автономных и союзных республик. В порядке исключения могли создаваться при поселковых Советах, при условии, если они расположены на значительном удалении от районных центров.

Положение о комиссиях по делам несовершеннолетних было утверждено указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 3 июня 1967 г.
 Их деятельность осуществлялась при широком участии общественности и постоянном взаимодействии с органами внутренних дел. В соответствии с этим комиссии разрабатывали и осуществляли как непосредственно, так и через соответствующие государственные органы и общественные организации мероприятия по предупреждению безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, устройству и организации культурного досуга детей и подростков, а также по оказанию помощи в воспитании несовершеннолетних.

Они имели право применять определенные меры воздействия к несовершеннолетним и (или) родителям, лицам, их заменяющим. К таким мерам воздействия относились:

вынесение общественного порицания;

вынесение предупреждения;

возложение обязанности возместить причиненный несовершеннолетним ущерб, не превышающий 50 руб.;

наложение штрафа.

Комиссии могли передавать дела о родителях или лицах, их заменяющих, на рассмотрение товарищеского суда, комиссии по борьбе с пьянством, образованной на предприятии, в учреждении, организации и их структурных подразделениях, общественных организаций или трудовых коллективов. Имели право входить в районный (городской) народный суд с заявлениями об ограничении дееспособности родителей, о лишении родителей родительских прав, об отобрании детей у родителей без лишения родительских прав, а также о выселении без предоставления другого жилого помещения лиц, лишенных родительских прав, если их совместное проживание с детьми, в отношении которых они лишены родительских прав, невозможно.

Принимаемые комиссией постановления по вопросам, отнесенным к ее компетенции, были обязательны для исполнения государственными и общественными органами, предприятиями, учреждениями, организациями, должностными лицами и гражданами.

Комиссии по делам несовершеннолетних представляли собой организационно-правовую форму участия общественности в охране общественного порядка, наделенную административно-юрисдик-ционными полномочиями, оказывающую значительное влияние на сокращение правонарушений среди несовершеннолетних. И в то же время авторы придерживаются мнения А.А. Конева, что комиссии являлись органом общей компетенции, призванным осуществлять руководство всей деятельностью по предупреждению безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, координировать и направлять в нужное русло работу отраслевых органов и общественных формирований по ликвидации преступности несовершеннолетних как антисоциального явления
.

Участие граждан в обеспечении правопорядка осуществлялось и в таких организационно-правовых формах, как комиссии по борьбе с пьянством. Указ  Президиума  Верховного Совета РСФСР от 21 августа 1972 г. утвердил Положение о комиссиях по борьбе с пьянством
. Основными задачами комиссий являлись координация деятельности государственных органов и общественных организаций, направленная на борьбу с пьянством, а также разработка и осуществление мероприятий по предупреждению и пресечению проявлений пьянства. Комиссии по борьбе с пьянством образовывались при исполнительных комитетах районных, городских, окружных, областных, краевых Советов депутатов трудящихся, Советах Министров автономных республик и при Совете Министров РСФСР. В состав комиссий входили депутаты Советов, представители профсоюзных, комсомольских и других общественных организаций, коллективов трудящихся, руководители предприятий и строительных организаций, а также работники здравоохранения, просвещения, торговли, органов внутренних дел, культурно-просветительных и других учреждений. 

Для усиления воздействия трудовых коллективов на проявления пьянства и алкоголизма Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 1 октября 1985 г.
 было утверждено Положение о комиссиях по борьбе с пьянством, образуемых на предприятиях, в учреждениях, организациях и их структурных подразделениях. 

Главное в работе этих комиссий по борьбе с пьянством, подчеркивалось в ст. 1 Положения о них, – разработка и проведение мероприятий по предупреждению и пресечению проявлений пьянства среди работников предприятий, учреждений, организаций, воспитание граждан путем убеждения и общественного воздействия.

Комиссии по борьбе с пьянством, кроме осуществления профилактических мер, наделялись правом применять к виновным за правонарушения административные взыскания: 

а) объявление предупреждения;

б) объявление выговора;

в) наложение штрафа в размере до 50 руб.

Работа комиссии строилась на коллегиальной основе. Вопросы рассматривались на открытом заседании. Решение принималось большинством голосов состава комиссии, участвующего в заседании, и устанавливался контроль за исполнением своих решений.

Для достижения качества работы общественных организаций, трудящихся, их отдачи в деле обеспечения общественного порядка требовалось изучение условий, в которых они функционировали, и оказание правовой помощи. В этих целях постановлениями Секретариата ВЦСПС от 3 августа 1973 г. и коллегии Министерства юстиции СССР от 20 августа 1973 г. № 19/2 было утверждено Примерное положение об общественной юридической консультации. В соответствии с указанными постановлениями на предприятиях, стройках, в совхозах, учреждениях и организациях при фабричных, заводских и местных комитетах профсоюзов, а также при районных, городских, областных, краевых и республиканских (не имеющих областного деления) комитетах профсоюзов создавались общественные юридические консультации. Их состав утверждался комитетом профсоюзов, в который включались работники предприятия, учреждения, организации (юристконсульты, работники отдела кадров и другие). Задачей общественных юридических консультаций являлось оказание правовой помощи рабочим, служащим, пенсионерам и членам их семей; участие в правовом воспитании граждан и пропаганде законодательства; содействие комитетам профсоюзов, товарищеским судам, добровольным народным дружинам, комиссиям по трудовым спорам в решении правовых вопросов.

Общественные юридические консультации выполняли возложенные на них функции бесплатно. Не реже одного раза в год отчитывались о своей работе перед комитетами профсоюза, при котором они создавались.

На фоне всеобщей активности развития общественных организаций продолжили формирование многие другие. Так, в целях повышения роли общественности в исправлении и перевоспитании лиц, осужденных к исправительным работам без лишения свободы, а также привлеченных к исправительным работам в административном порядке, был создан институт общественных инспекторов органов, ведающих исполнением исправительных работ, Положение о котором было утверждено Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 23 августа 1978 г.

Основной задачей общественных инспекторов являлось оказание помощи органам, ведающим исполнением исправительных работ, в осуществлении этого вида наказания, обеспечении контроля за поведением лиц, привлеченных к исправительным работам, в проведении воспитательной работы с ними.

Общественными инспекторами органов, ведающих исполнением исправительных работ, могли быть рабочие, служащие, колхозники, представители интеллигенции, студенты, пенсионеры и друге граждане, имеющие необходимую общеобразовательную подготовку и жизненный опыт, при условии их согласия принять на себя обязанности общественного инспектора.

Утверждение общественных инспекторов и их освобождение производилось исполнительными комитетами районных, городских (без районного деления) Советов народных депутатов. Исполнительный комитет вручал общественному инспектору соответствующее удостоверение. 

Руководство и контроль за деятельностью общественных инспекторов осуществляли органы, ведающие исполнением исправительных работ. 

Общественные инспектора проводили свою работу в тесном контакте с администрацией предприятий, организаций и учреждений, общественными организациями по месту работы и жительства лиц, отбывающих исправительные работы, опорными пунктами охраны правопорядка, участковыми инспекторами милиции и другими работниками органов внутренних дел. Выполняя возложенные обязанности систематически отчитывались о проводимой работе перед выдвинувшими их коллективами или общественными организациями.

Успешному решению задач в охране общественного порядка во многом способствовали общественные пункты охраны порядка (ОПОП). Организационные и правовые основы деятельности общественных пунктов закреплялись Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 25 июня 1980 г.
, которым утверждалось Положение об общественных пунктах охраны порядка в РСФСР.

ОПОП объединяли усилия органов общественной самодеятельности населения, добровольных народных дружин, товарищеских судов, домовых (уличных) комитетов, общественных инспекций по делам несовершеннолетних, трудовых коллективов и других общественных объединений в обеспечении охраны общественного порядка. Свою работу осуществляли во взаимодействии с депутатскими группами и органами управления жилищным хозяйством. Их деятельность направлялась на предупреждение правонарушений, воспитание граждан в духе сознательной дисциплины, строгого уважения законов. Органы общественной самодеятельности населения, представленные в ОПОП, сохраняли свою организационную самостоятельность, действовали в пределах установленной нормативными правовыми актами компетенции.

Деятельность ОПОП организовывал совет, состав которого утверждался исполнительным комитетом районного, городского Совета из числа депутатов, представителей общественности (представители ДНД, домовых, уличных и (или) сельских комитетов, общественных инспекций по делам несовершеннолетних, трудовых коллективов), штабов ДНД, участковых инспекторов милиции и иных должностных лиц. Советы ОПОП анализировали состояние общественного порядка на закрепленной за общественным пунктом территории; разрабатывали и вносили в соответствующие государственные органы, общественные организации и органы общественной самодеятельности населения предложения по вопросам усиления охраны общественного порядка и профилактики правонарушений на своей территории; способствовали установлению постоянного взаимодействия и обмену опытом работы по охране общественного порядка и профилактике правонарушений; оказывали содействие соответствующим органам внутренних дел, командирам и штабам добровольных народных дружин в обеспечении охраны общественного порядка; участвовали в работе по правовой пропаганде знаний, используя в этих целях лекторов общества «Знание», работников ОВД, прокуратуры и судов, и другие формы работы для правового воспитания населения. Совет рассматривал на своих заседаниях материалы о поведении лиц, злоупотребляющих спиртными напитками, уклоняющихся от общественно полезного труда. Совместно со штабом ДНД организовывал патрулирование дружинников.

Руководство работой советов ОПОП осуществляли районные, городские (в городах без районного деления), районные в городах, поселковые, сельские Советы народных депутатов и их исполнительные комитеты.

В свою очередь органы внутренних дел обеспечивали ОПОП инструктивно-методическими пособиями и юридической литературой, предоставляли советам общественных пунктов необходимую для их деятельности информацию о состоянии общественного порядка на территории, закрепленной за каждым общественным пунктом. Объем и содержание такой информации определяли руководители соответствующих органов внутренних дел.

Наряду с задачами обеспечения охраны общественного порядка на своей территории, которые возлагались на них в соответствии со ст. 10 Положения, они заслушивали лиц, допустивших нарушения общественного порядка; направляли в необходимых случаях материалы в товарищеский суд, а также в компетентные органы для привлечения нарушителей к административной ответственности; содействовали учреждениям здравоохранения в улучшении санитарно-просветительской работы, предприятиям торговли – улучшении обслуживания населения; оказывали помощь органам пожарного надзора в осуществлении мероприятий по обеспечению противопожарной безопасности жилых домов; рассматривали заявления и жалобы граждан.

Существовали и такие формы участия общественности в охране общественного порядка, как сельские, уличные квартальные комитеты, общественные воспитатели, а также советы ветеранов, рабочей чести и многие другие.

Они активно содействовали Советам народных депутатов в широком привлечении граждан к участию в решении вопросов местного и общегосударственного значения. Территория их обслуживания определялась исполнительными комитетами: сельского – в пределах территории сельского населенного пункта; уличного, квартального комитета – в пределах территории одной или нескольких улиц, одного или нескольких кварталов. Они избирались открытым голосованием на общем собрании граждан улицы или квартала. 

Необходимостью привлечения широких слоев населения, не обладающих административно-юрисдикционными полномочиями, но участвующих в предупреждении правонарушений несовершеннолетних было обусловлено создание института общественных воспитателей. Их деятельность была направлена на повышение эффективности применения мер уголовного наказания, не связанных с лишением свободы.

Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 13 декабря 1967 г. было утверждено Положение об общественных воспитателях несовершеннолетних
. Основной задачей общественных воспитателей, было указано в Положении, является оказание помощи родителям или лицам, их заменяющим, в перевоспитании несовершеннолетних правонарушителей в духе уважения и соблюдения законов и правил социалистического общежития. 

Общественный воспитатель назначался для работы с несовершеннолетним, достигшим 11 лет, а освобождался решением комиссии по делам несовершеннолетних в связи с исправлением несовершеннолетнего или достижением им 18-летнего возраста.

Вместе с тем существовала определенная преемственность в проведении профилактических мероприятий и после 18 лет в отношении отдельных лиц. Так, для продолжения с трудновоспитуемым воспитательно-профилактической работы он передавался службе профилактики, ранее существовавшей до 1983 г. как самостоятельное подразделение в органах внутренних дел. В соответствии с решением Пленума Верховного Суда СССР
 было предложено руководящее разъяснение по применению ст. 39 Основ уголовного законодательства Союза ССР и союзных республик, которым комиссии по делам несовершеннолетних были обязаны осуществлять контроль за поведением осужденных, в отношении которых исполнение приговора суда отсрочено, в течение всего срока отсрочки, независимо от достижения ими в этот период совершеннолетия. 

В ходе изучения практики работы общественных воспитателей несовершеннолетних, и основываясь на результатах некоторых исследователей
, приходим к выводу, что эффективность работы института общественных воспитателей несовершеннолетних зависела от того, как государственные органы и общественные организации решали вопрос подбора и назначения общественных воспитателей, как осуществлялись руководство и контроль их деятельности. 

Таким образом, подводя итог исследованного периода, выделяем его в четвертый этап (1958 – 1991 гг.) как наиболее массовый по образованию негосударственных субъектов правоохранительной направленности. В это время формировались: добровольные народные дружины (ДНД); оперативные комсомольские отряды дружинников; товарищеские суды; административные комиссии; комиссии по делам несовершеннолетних; комиссии по борьбе с пьянством; наблюдательные комиссии; сельские, уличные квартальные комитеты; микросоветы по месту жительства; общественные воспитатели несовершеннолетних; общественные пункты охраны порядка (ОПОП). Только одни дружины являлись широкими подлинно массовыми общественными формированиями. Об этом свидетельствует тот факт, что к середине 80-х годов на территории СССР действовало 183 тыс. добровольных народных дружин численностью свыше 11,7 млн человек
. Количество дружин определялось, прежде всего, потребностями охраны общественного порядка. 

Основной пик их активности зарегистрирован в 1991 г., когда численность составила почти 305 тыс. дружин, а количество членов ДНД – 13,8 млн человек
. 

Указанные субъекты наравне с оказанием помощи органам внутренних дел в охране общественного порядка и борьбе с преступностью, благоприятно влияли на воспитание широких слоев населения, формировали правовое сознание и культуру в обществе. Тем самым существенно снижался криминальный потенциал, сужался круг лиц с противоправным поведением.

Вместе с тем следует отметить, что созданию негосударственных субъектов правоохранительной направленности в этот период предшествовала инициатива партийных и государственных органов, а не активность граждан. Многие из них (товарищеские суды, административные комиссии, комиссии по делам несовершеннолетних, комиссии по борьбе с пьянством) наделялись публично-властными полномочиями, что определяло их административно-правовой статус как государственно-общественной организации.

Неоправданное расширение количественного состава негосударственных субъектов правоохранительной направленности, требования постоянно возрастающих ежемесячных, ежеквартальных и ежегодных результатов в охране общественного порядка, недостатки в организации, формализм создали негативное общественное мнение о их возможностях, месте и роли в охране общественного порядка. Справедливо отмечено А.З. Гливинским на примере добровольных народных дружин, что эффективность их работы в период становления и развития (четкое определение задач, обязанностей и прав исполнителей, установление объема и характера работ, введение строгой отчетности, объективный анализ количества и качества результатов, применение мер стимулирования и др.) была фактически заменена экстенсивным путем их организации и деятельности, способствовавшим созданию огромного количественного потенциала, который очень слабо использовался
. В то же время по мнению другого автора, А.В. Воронцова: «…в работе этих добровольных самодеятельных организаций было много формализма, они были во многих местах неэффективны, их работа не приносила должных результатов, часто нарушалась законность, но в целом их деятельность можно оценить положительно»
.

Завершающий пятый этап (1991 г. – по настоящее время) относится к периоду распада СССР, начала демократических преобразований. Конец 80-х и начало 90-х годов – время политических и экономических преобразований, который способствовал почти полному прекращению деятельности общественных формирований, привлекаемых к охране общественного порядка.

Принятый Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях»
 отменил действующие в советское время нормативные правовые акты, регулирующие привлечение общественных формирований к охране общественного порядка. Однако в развивающихся экономических, политических и социальных условиях появилась потребность в образовании новых видов негосударственных субъектов правоохранительной направленности, привлекаемых к охране общественного порядка. Этому способствовала активность определенных слоев населения, которая нашла поддержку у органов государственной власти субъектов Федерации, органов местного самоуправления и получила дальнейшее развитие. 

В настоящее время ввиду отсутствия федерального закона об участии граждан в обеспечении правопорядка происходит процесс формирования законодательной и нормативной правовой базы субъектов Российской Федерации по вопросам привлечения граждан и их объединений к охране общественного порядка.
Таким образом, проведенное исследование правового регулирования и организационного построения различных форм участия общественности в охране общественного порядка, существовавших в период с 1917 г. до конца распада СССР, условно можно разделить на 5 этапов их становления и развития. Виды и формы участия в осуществлении охраны общественного порядка, которые закреплялись нормативными правовыми актами, отражали желание граждан участвовать в охране правопорядка. В дальнейшем это положение было закреплено в ст. 46 Конституции РСФСР 1978 г., когда гражданам предоставлялось право участвовать в управлении общественными делами, которое обеспечивалось возможностью принимать участие в работе общественных организаций и органов общественной самодеятельности. В то же время ст. 49 указанной Конституции предоставляла гражданам право объединяться в общественные организации, способствующие развитию политической активности, самодеятельности, удовлетворению их многообразных интересов. При этом общественным организациям гарантировались условия выполнения ими своих уставных задач.

Несмотря на имевшие место недостатки и формализм в работе общественных организаций и добровольных обществ, в СССР была образована система общественных формирований правоохранительной направленности, осуществлявшая тотальный социальный контроль над поведением граждан и должностных лиц на работе, по месту жительства, в общественных и других местах, способная оказывать действенную помощь органам милиции в охране общественного порядка. 

В следующих параграфах рассмотрим современное состояние деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности по охране общественного порядка, их правовую основу и существующие проблемы.

§ 2. Современное состояние правового регулирования 

деятельности негосударственных субъектов 

правоохранительной направленности, осуществляющих 

охрану общественного порядка

Социально-экономические реформы конца XX в. внесли изменения во все сферы жизни общества и государства. Федеральный закон «Об общественных объединениях», принятый в мае 1995 г., отменил действующие в советский период положения о ДНД, общественных пунктах охраны порядка, товарищеских судах, комиссиях по профилактике. Правовая база участия негосударственных субъектов в охране общественного порядка оказалась полностью утраченной. Уже к концу указанного года данные институты прекратили свое существование.

Вместе с тем в любом обществе существует объективная необходимость и социальная потребность участия граждан в обеспечении охраны общественного порядка. Более того, именно общие субъективные права граждан являются изначальным источником публичных полномочий в области обеспечения правопорядка. Статья 2 Конституции Российской Федерации 1993 г. прямо гласит: «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства». Статья 17 Конституции устанавливает, что в Российской Федерации признаются и гарантируются права и свободы человека и гражданина. Основные права и свободы человека неотчуждаемы и принадлежат каждому от рождения. При этом осуществление прав и свобод человека и гражданина не должно нарушать права и свободы других лиц. В ст. 18 Конституции содержится фундаментальное положение современного российского права, согласно которому права и свободы человека и гражданина являются непосредственно действующими. Они определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием.

То, что истоки полномочий государства и местного самоуправления лежат в области конституционных прав и свобод ясно следует из сказанного и из непосредственного содержания ряда этих прав. 

Итак, исходным для действий государства в сфере правоохраны являются права и свободы человека и гражданина. Граждане имеют право защищать их всеми законными способами. Государство и местное самоуправление, хотя и крайне важные, необходимые, самые мощные, всего лишь инструменты обеспечения и гарантирования прав и свобод. Отсюда участие граждан в правоохранительной деятельности является их субъективным конституционным правом, онтологически первичным в отношении правоохранительной деятельности, осуществляемой органами государственной власти и местного самоуправления. В этой связи авторы апеллируют к мнению сотрудников органов внутренних дел, среди которых 73 % опрошенных придают весьма высокое значение участию граждан в обеспечении правопорядка, полагая при этом, что их тесное взаимодействие с правоохранительными органами при решении данных вопросов является одним из главных условий построения гражданского общества в России.

Права и обязанности граждан Российской Федерации в сфере охраны общественного порядка устанавливаются конституционными и иными нормами. Так, в ст. 45 Конституции в обобщенном виде содержатся, на наш взгляд, два важнейших правовых основания участия граждан в обеспечении охраны общественного порядка в Российской Федерации. Первое состоит в том, что в указанной статье определяются общие права и налагаются общие обязанности на должностных лиц и граждан Российской Федерации, в том числе и в сфере правопорядка, используются выражения типа «защищать свои права…», «заботится…» и т.д. Второе проявляется в том, что Конституция Российской Федерации провозглашает основополагающие начала (принципы), составляющие высшую правовую основу участия граждан в обеспечении правопорядка. При этом носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации, гласит ст. 3 Конституции, является ее многонациональный народ, который осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления. Политика нашего государства направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека
.

Участие граждан в обеспечении охраны общественного порядка является важнейшим правом и одной из форм непосредственного выражения народом своей власти, которая проявляется (опосредованно) во многих конституционных положениях. Например, в ст. 32 Конституции Российской Федерации закреплен принцип участия граждан в управлении делами государства как непосредственно, так и через своих представителей. Это право трактуется, как возможность избирать и быть  избранным в органы власти, принимать участие в работе государственных органов и общественных объединений. Оно, естественно, распространяется и на участие граждан в управлении делами государства в вопросах охраны общественного порядка. Однако для реализации конституционного принципа необходимо принятие законодательных и иных нормативных правовых актов. 

Возможность участия граждан в обеспечении правопорядка закреплена и в Законе Российской Федерации от 18 апреля 1991 г. № 1026-1 «О милиции»
. 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 негосударственных субъектов правоохранительной направленности.

Вступивший в силу Закон от 5 марта 1992 г. № 2446-1 «О безопасности»
 закрепил ст. 2 права и обязанности граждан по участию в обеспечении безопасности наравне с общественными и иными организациями, объединениями, являющимися самостоятельными субъектами безопасности. Они обладают правами и обязанностями по участию в обеспечении безопасности в соответствии с законодательством Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. На период принятия указанного Закона в 1992 г. проблем толкования прав и обязанностей граждан «по участию» в обеспечении безопасности не было. В действующем законодательстве того времени регламентировались права и обязанности граждан как индивидуального, так и коллективного участия в обеспечении правопорядка.

В данном случае понятие «по участию» следует толковать в узком смысле слова, как участие граждан в обеспечении правопорядка на общих основаниях по действующему законодательству, без возложения на них специальных обязанностей и предоставления определенных полномочий. В то же время необходимо признать, что указанный закон предоставляет органам государственной власти и управления возможность устанавливать такие права и обязанности в законодательном и ином нормативном правовом порядке, что впрочем, государственные органы субъектов Российской Федерации используют и реализуют в полной мере.

Далее, в условиях перехода экономики России на рыночные отношения в конце XX в., трансформации отношений собственности и развития предпринимательства вызвали потребность в образовании новых субъектов, обеспечивающих безопасность и, как следствие, создании гражданами негосударственных структур, осуществляющих, наряду с государственными правоохранительными органами, защиту жизни и здоровья граждан, частной собственности. Зарождающийся класс собственников-предпринимателей, ставший наиболее частым объектом преступных посягательств и обладающий необходимыми финансовыми ресурсами, первым осознал настоятельную потребность в привлечении дополнительных сил и средств для защиты своих законных интересов, своей собственности. 

С принятием Закона Российской Федерации от 11 марта 1992 г. № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации»
 правовую основу получила деятельность частных правоохранительных служб. 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.

Как видно из названия закона, эта форма правоохранительной деятельности получила два направления: частная детективная (сыскная) деятельность и частная охранная деятельность.

Анализ деятельности частных детективных и охранных предприятий за более чем десятилетний период, с момента принятия в 1992 г. Закона, 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. Закон предоставляет гражданам возможность организовывать предприятия, выполняющие задачи правоохранительной направленности, но они являются негосударственными.

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

Реализуя конституционный принцип участия граждан в охране общественного порядка, следует отметить и другое направление – возрождение казачьих объединений в вопросах организации службы по охране правопорядка. Это стремление нашло поддержку у ведущих религиозных конфессий и, прежде всего, Русской Православной Церкви. Логическим следствием укрепления в обществе понимания роли и места казачества в Российской Федерации по укреплению правопорядка и обеспечению безопасности стали указы Президента Российской Федерации.

Одним из таких является Указ Президента Российской Федерации от 9 августа 1995 г. № 835 «О государственном реестре казачьих обществ в Российской Федерации»
, который заложил в своей основе новую государственную стратегию в развитии российского казачества. Ее цель – воссоздание на современной основе системы реестровых казачьих войск, подчиняющихся непосредственно главе государства. В этом виде члены казачьих обществ должны нести определенную государственную и иную службу в значительной степени при экономической самоокупаемости и самоуправляемости казачьих обществ.

Развитие государственного реестра казачьих обществ в Российской Федерации нашло дальнейшее отражение в указах Президента Российской Федерации от 16 апреля 1996 г. № 563 «О порядке привлечения членов казачьих обществ к государственной и иной службе»
, от 16 апреля 1996 г. № 564 «Об экономических и иных льготах, предоставляемых казачьим обществам и их членам, взявшим на себя обязательство по несению государственной и иной службы»
 и от 25 февраля 2003 г. № 249 «О совершенствовании деятельности по возрождению и развитию российского казачества»
. Решения, принятые Президентом и Правительством Российской Федерации, заложили основы реального механизма осуществления единой государственной политики в отношении казачества, в рамках которой казачьи общества и казаки на добровольной основе могут выполнять обязанности по несению государственной и иной службы во благо граждан, общества и государства. Основой для работы уже в целом сложившихся отношений государства, общества и казачества стал Федеральный закон от 5 декабря 2005 г. № 154-ФЗ «О государственной службе российского казачества»
. 

Наряду с уже рассмотренными законодательными и подзаконными актами социально-политическая самодеятельность населения реализуется в праве на объединение в соответствии с Федеральным законом «Об общественных объединениях». Статья 5 Закона определяет, что «под общественным объединением понимается добровольное, самоуправляемое, некоммерческое формирование, созданное по инициативе граждан, объединившихся на основе общности интересов для реализации общих целей, указанных в уставе общественного объединения». Из этого следует, что добровольность, самоуправляемость и некоммерческий характер являются основными признаками, присущими таким формированиям, создаваемым по инициативе граждан, за исключением религиозных организаций, а также коммерческих организаций и образуемых ими некоммерческих союзов (ассоциаций). 

В то же время законодатели ряда субъектов РФ, принимая нормативные правовые акты, регулирующие отношения в сфере охраны правопорядка общественными формированиями, выделяют, что они не являются общественными объединениями
. Такое положение, по нашему мнению, тоже принципиально важно, поскольку позволяет гражданам беспрепятственно осуществлять свои конституционные права по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности, без относительной необходимости формализации таких отношений, которые необходимы при образовании общественных объединений. Это обусловлено тем, что охрана общественного порядка – социальная задача, которая имеет приоритет перед другими задачами, осуществляемыми общественными объединениями. Кроме того, в ряде случаев осуществление охраны общественного порядка требует массового участия, а в некоторых случаях – кратковременной мобилизации населения. Такое возможно только за счет широкого привлечения к участию институтов гражданского общества.

Следует отметить, что отношения между общественными объединениями и государством выражают:

а) признание государством этих объединений в качестве субъектов прав и обязанностей;

б) наделение их определенным правовым статусом;

в) обеспечение государством реализации такими субъектами их прав и возложенных на них обязанностей
.

В целях предоставления равноправного положения ст. 13 Конституции РФ закрепила принцип равенства общественных объединений перед законом. По нашему мнению, это имеет существенное значение для определения социально-политического статуса негосударственных субъектов правоохранительной направленности, так как осуществляя сотрудничество с органами внутренних дел, они в то же время не обладают и не должны обладать специальными привилегиями. В подтверждение сказанного И.А. Ревин отмечает, что это важно для понимания демократической сущности современного российского государства, в котором позиция общественного объединения по оказанию практической помощи государственным структурам в деле охраны общественного порядка не должна быть более привилегированной, чем позиция общественного объединения, не занятого в той сфере регулирования отношений, в которой в своем большинстве делегированы государству
.

Однако предпринятые попытки наделить общественные объединения, осуществляющие охрану общественного порядка, особыми полномочиями, предопределили необходимость Комитету по делам общественных объединений и религиозных организаций Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации           13 декабря 1995 г. обратиться с запросом в Минюст России, который по отдельным положениям Федерального закона «Об общественных объединениях» и практике их применения дал следующие разъяснения: добровольные народные дружины и товарищеские суды могут быть образованы в любой организационно-правовой форме, не запрещенной действующим законом. Под регулирование вышеуказанного закона подпадают только те народные дружины, которые создаются инициативным путем и которые не обладают властными полномочиями. Если же дружины создаются инициативным путем и предполагают использовать в своей деятельности некоторые властные полномочия, то для этого должно быть специальное решение органов государственной власти в рамках их компетенции. Но в этом случае народные дружины не будут пользоваться статусом общественных объединений в соответствии с Законом «Об общественных объединениях». Подобное правовое положение относится и к товарищеским судам
.

Кроме того, общественные объединения, созданные с участием государства и имеющие государственно-общественную форму, обладают общим правовым положением. Соответственно гражданско-правовое положение объединений граждан, на которые возлагается выполнение публично значимых функций органов государственной власти, изменяется, поскольку такой элемент, как образование, в добровольном порядке, исчезает
.

Другим не менее важным фактом является то, что Конституция Российской Федерации вопросы обеспечения законности, правопорядка, общественной безопасности относит к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (ст. 72). Также указывается, что по предметам их совместного ведения издаются федеральные законы и принимаются в соответствии с ними законы и нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации (ст. 76). Из этого 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 будут приниматься законы субъектов Российской Федерации.

Однако федерального закона, регулирующего вопросы участия граждан в охране общественного порядка, в настоящее время нет. В 1999 г. Государственной Думой Российской Федерации был принят Федеральный закон «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка»
. Закон был одобрен Советом Федерации Российской Федерации и направлен для подписания Президенту Российской Федерации
. Президент в свою очередь отклонил принятый Государственной Думой и одобренный Советом Федерации Федеральный закон
, предоставив Государственной Думе свою собственную редакцию этого акта. В ответ на это Государственная Дума 16 апреля 1999 г. приняла решение отклонить как собственный принятый Федеральный закон, так и ту редакцию, что направил в Думу Президент Российской Федерации. Итог таков: Государственная Дума в 2001 г. вообще сняла с рассмотрения федеральный закон по указанному вопросу 
. 

Отсутствие федерального закона, регулирующего участие негосударственных субъектов в обеспечении правопорядка, создает немалые трудности при подготовке и принятии аналогичных законопроектов субъектов Российской Федерации, например, 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, в федеральном законе.

Тем не менее, до принятия федерального закона по указанному вопросу регулирующими нормативными правовыми актами являются акты государственных органов субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. Именно на этом уровне проводится целенаправленная работа по возрождению общественных формирований, участвующих в охране общественного порядка и профилактике правонарушений. В целом за последние 10 лет сохраняется тенденция к увеличению как количества негосударственных субъектов правоохранительной направленности, так и количества их членов
. 

Только по состоянию на 1 января 2008 г. в Российской Федерации функционировало более 36,1 тыс. (более 383 тыс. членов) негосударственных субъектов правоохранительной направленности, в том числе 18,1 тыс. народных (23,02 тыс.) и 928 казачьих (около               38,7 тыс.) дружин, и около 13 тыс. общественных пунктов охраны порядка. 

Всех их объединяют общие цели: защита прав и свобод граждан, поддержание общественного порядка, охрана собственности, оказание содействия деятельности правоохранительным органам. 

Наиболее активно работа по расширению участия населения в правоохранительной деятельности ведется в г. Москве, республиках Башкортостан и Чувашия, Краснодарском крае, Московской, Нижегородской, Орловской и Тамбовской областях, а также в ряде других регионов.

В ряде субъектов РФ действуют принятые ими законы, регламентирующие деятельность общественных формирований по охране правопорядка и профилактике правонарушений. Например, Закон           г. Москвы от 28 марта 2001 г. № 9 «Об участии жителей города Москвы в охране общественного порядка»
, Закон Республики Башкорстан от 28 июля 1997 г. № 114-З «Об общественных органах правоохранительного характера в Республике Башкортостан»
, Закон Волгоградской области от 27 июля 1996 г. № 17 «О добровольных народных дружинах»
, Закон Курской области от 14 августа 2006 г. № 55-ЗКО «Об общественных советах профилактики правонарушений в Курской области»
, Закон Московской области от 12 января 2005 г. № 4/2005-ОЗ «О народных дружинах в Московской области»
, Закон Нижегородской области от 7 сентября 2006 г. № 85-З «Об участии граждан в обеспечении общественного порядка на территории Нижегородской области»
, Закон Ростовской области от           29 сентября 1999 г. № 47-ЗС «О муниципальных казачьих дружинах»
, Закон Свердловской области «Об участии населения в охране общественного порядка на территории Свердловской области» от            3 апреля 1996 г. № 21-ОЗ
 и др. 

Закон Пензенской области от 20 февраля 2003 г. № 440-ЗПО «Об участии граждан Российской Федерации в охране общественного порядка на территории Пензенской области»
 установил правовые основы, принципы и формы добровольного участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка и оказания содействия органам внутренних дел на территории Пензенской области. Участие граждан в охране общественного порядка может быть индивидуальным, коллективным и осуществляется на основе прав граждан на необходимую оборону и действия в условиях крайней необходимости, установленных законодательством Российской Федерации.

Индивидуальное участие граждан в охране общественного порядка осуществляется в следующих формах:

1) непосредственная реализация гражданами своих прав на защиту от противоправных посягательств;

2) содействие органам внутренних дел в распространении правовых знаний и проведении профилактической работы по предупреждению правонарушений;

3) внештатное сотрудничество граждан с органами внутренних дел;

4) участие в деятельности ОПОП, которые создаются решением органов местного самоуправления соответствующих муниципальных образований области;

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

Коллективное участие граждан в охране общественного порядка осуществляется в форме членства или участия в деятельности общественных объединений, порядок создания и организация деятельности которых устанавливается уставом в соответствии с Федеральным законом «Об общественных объединениях». Цели их предусматривают оказание содействия органам внутренних дел в охране общественного порядка в составе:

1) добровольной народной дружины;

2) добровольной казачьей дружины;

3) оперативного молодежного (студенческого) отряда дружинников.

Основными задачами граждан, участвующих в охране общественного порядка, является оказание содействия органам государственной власти, органам местного самоуправления, органам  внутренних дел на территории Пензенской области в их деятельности по обеспечению охраны общественного порядка, профилактике и предупреждению правонарушений. Всего на территории области по состоянию  на  1 января 2008 г. сформировано 393 дружины по охране общественного порядка и 316 ОПОП. В 2007 г. дружины участвовали в раскрытии 359 преступлений, выявили 7873 административных правонарушения, задержали 359 человек за совершение преступлений.

Органы государственной власти Пензенской области, органы местного самоуправления за счет соответствующих бюджетов, органы внутренних дел, руководители предприятий, учреждений, организаций за счет собственных средств устанавливают соответствующие гарантии социальной защиты членов дружин, оперотрядов. Кроме того, оказывают содействие дружинам и оперотрядам в организации их деятельности, обеспечении их необходимыми помещениями, мебелью, инвентарем, транспортом, обмундированием.

Учредители добровольных народных дружин, оперативных отрядов в соответствии с действующим законодательством заключают договоры о добровольном страховании от несчастного случая членов народных дружин, оперативных отрядов. 

Законодательное Собрание области, рассмотрев материалы, заслушав должностных лиц органов внутренних дел и органов местного самоуправления по реализации Закона «Об участии граждан Российской Федерации в охране общественного порядка на территории Пензенской области» приняло постановление от 16 сентября 2005 г. № 825-38/3 ЗС «О ходе исполнения Закона Пензенской области «Об участии граждан Российской Федерации в охране общественного порядка на территории Пензенской области»
, которым обязало Правительство Пензенской области, органы местного самоуправления, органы внутренних дел принять дополнительные меры, направленные на активизацию участия населения в борьбе с правонарушениями на улицах, в жилых микрорайонах, сельских населенных пунктах, повышение роли общественных объединений граждан в охране правопорядка; создание органов, координирующих деятельность общественных формирований граждан, участвующих в охране правопорядка; на изыскание дополнительных ресурсов для финансовой поддержки и материально-технического обеспечения деятельности добровольных народных дружин и оперативных молодежных отрядов дружинников.

Постановлением Государственной Думы Ставропольского края от 19 декабря 1996 г. № 89-П принято Положение о резервных отрядах местной самообороны (общественной безопасности) в Ставропольском крае. В нем определено, что отряды являются действующими на общественных началах, невооруженными в обычных условиях и не имеющими военной организации формированиями. Их основными задачами являются содействие силам безопасности в осуществлении мероприятий по обеспечению обороны и безопасности на территориях населенных пунктов в случаях угрозы совершения террористических актов и вооруженных нападений, а также участие в охране особо важных хозяйственных объектов по перечню, определяемому государственными органами и органами местного самоуправления в случае получения информации о готовящемся террористическом акте или вооруженном нападении
. 

Рассматривая традиционно сложившиеся поселения казачьих обществ на территории Ставропольского края как существенную поддержку государственным органам в вопросах поддержания правопорядка и безопасности был принят Закон от 1 августа 2003 г. № 29-КЗ «О казачестве в Ставропольском крае»
. Действие закона направлено на государственную поддержку казачества, казачьих обществ, а также членов казачьих обществ, добровольно взявших на себя обязательства по несению государственной и иной службы и внесенных в государственный реестр казачьих обществ в Российской Федерации.

Органы государственной власти и органы местного самоуправления в Ставропольском крае принимают меры по созданию казачьих обществ, организации их деятельности через краевые краткосрочные, среднесрочные и долгосрочные целевые программы, которыми предусматривается финансирование за счет средств федерального бюджета и бюджета Ставропольского края, а также иными нормативными правовыми актами. 

Основными направлениями деятельности казачьих обществ являются: охрана общественного порядка и обеспечение безопасности; охрана объектов, находящихся в государственной и муниципальной собственности, сопровождение грузов; охрана окружающей среды; ликвидация последствий стихийных бедствий и оказание помощи пострадавшим в составе аварийно-спасательных подразделений.

Всего на территории края по состоянию на 1 января 2008 г. сформировано 117 казачьих дружин по охране общественного порядка, которые в 2007 г. участвовали в раскрытии 117 преступлений, выявили 2383 административных правонарушения, задержали 1787 правонарушителей, в том числе 96 за совершение преступлений
.

Закон Орловской области от 9 июня 2001 г. № 208-ОЗ «Об участии населения в охране общественного порядка на территории Орловской области»
 установил, что народная дружина – форма организации граждан по месту жительства (работы, учебы) на части муниципального образования (территориях поселений, не являющихся муниципальными образованиями, микрорайонов, кварталов, улиц, дворов) для содействия органам государственной власти и местного самоуправления в предупреждении правонарушений, в охране общественного порядка. То есть народная дружина является формой территориального общественного самоуправления.

Органы государственной власти и местного самоуправления области вправе осуществлять организационную, материально-техни-ческую и иную помощь народным дружинам. Поэтому образованные три и более народные дружины могут обратиться в органы местного самоуправления с инициативой о создании штаба народных дружин для координации деятельности по охране общественного порядка на территории муниципального образования.

Основными направлениями деятельности дружин являются:

а) содействие органам государственной власти и местного самоуправления в области, предприятиям, учреждениями и организациям в предупреждении и пресечении правонарушений;

б) обеспечение охраны общественного порядка непосредственно или совместно с органами внутренних дел на предприятиях, в учреждениях, организациях, на улицах, в жилых микрорайонах, общежитиях, на транспорте, в местах массового отдыха и других общественных местах;

в) предупреждение детской безнадзорности и правонарушений среди несовершеннолетних;

г) оказание неотложной помощи лицам, пострадавшим от правонарушений и несчастных случаев;

д) участие в спасении людей и обеспечении общественного порядка в условиях чрезвычайной ситуации;

е) проведение воспитательной и профилактической работы с гражданами, склонными к совершению правонарушений;

ж) иные направления деятельности, предусмотренные положением о соответствующей народной дружине, не противоречащие действующему законодательству.

Всего на территории области по состоянию на 1 января 2008 г. сформировано 236 народных дружин по охране общественного порядка, которые в 2007 г. участвовали в раскрытии 33 преступлений, выявили 1904 административных правонарушения, задержали 1839 правонарушителей, в том числе 31 за совершение преступлений.

Закон Смоленской области 30 сентября 1997 г. № 37-З «Об участии населения в охране общественного порядка на территории Смоленской области»
 установил следующие формы общественных организаций, создаваемые муниципальными образованиями: добровольная народная дружина и пункт охраны общественного порядка. В соответствии с законом они создаются по производственному, территориальному либо производственно-территориальному принципу, не являются общественными объединениями и на них не распространяется действие Федерального закона «Об общественных объединениях». 

Общественные организации:

а) участвуют совместно с сотрудниками органов внутренних дел, в мероприятиях по охране общественного порядка, предупреждению и пресечению правонарушений;

б) проводят профилактическую, воспитательную работу с лицами, склонными к совершению правонарушений, принимают участие в работе по предупреждению безнадзорности и правонарушений среди несовершеннолетних;

в) участвуют совместно с сотрудниками государственной автоинспекции в деятельности по обеспечению безопасности движения транспортных средств и пешеходов, предупреждению дорожно-транспортных происшествий;

г) участвуют в мероприятиях по спасению людей и обеспечении общественного порядка в условиях чрезвычайных ситуаций (стихийных бедствий, чрезвычайных положений, эпидемий и др.);

д) участвуют в мероприятиях по охране окружающей среды, по борьбе с браконьерством и другими нарушениями правил охраны животного и растительного мира.
Всего на территории области по состоянию на 1 января 2008 г. сформировано 118 негосударственных субъектов правоохранительной направленности, которые в 2007 г. участвовали в раскрытии 108 преступлений, выявили 894 административных правонарушения, задержали 476 правонарушителей, в том числе 50 за совершение преступлений.

Изучив законодательные основы ряда субъектов Федерации по участию населения в охране общественного порядка, следует отметить ряд характерных черт.
Во-первых, дружины формируются по месту жительства (работы, учебы) граждан на части муниципального образования (территориально-общественное самоуправление) (Орловская область); на территории соответствующего муниципального образования (Смоленская область, Ставропольский край); при государственных и муниципальных предприятиях, учреждениях, организациях (Пензенская область).

Во-вторых, закрепляя правовую основу создания и организации деятельности дружин, некоторые законодательные власти опираются на действие Федерального закона «Об общественных объединениях» (например, Пензенская область), другие определяют, что дружины не являются общественными объединениями и на них не распространяется действие упомянутого закона (например, Смоленская область), а третьи ссылаются на федеральное законодательство не конкретизируя его (Орловская область). 

При таком разнообразии в подходах к формированию негосударственных субъектов правоохранительной направленности, участвующих в охране общественного порядка, авторы одинаково подходят к определению основ создания и организации их деятельности. То есть следует принять федеральный закон и на его основе определять законодательство субъектов Российской Федерации.

Кроме указанных различных подходов в законодательной практике субъектов Федерации, проведенный анализ обозначил и другую серьезную проблему – отсутствие закрепленных гарантий социальной защищенности граждан, участвующих в охране общественного порядка. Следует обратиться в этом вопросе к отечественному и зарубежному опыту. Например, оценивая Положение о добровольных народных дружинах РСФСР по охране общественного порядка, утвержденное постановлением Совета Министров РСФСР от 19 июля 1974 г., ученые
 отмечали, что законодательство о ДНД достаточно четко определяет обязанности и права дружинников, а также специальные льготы и преимущества.

В настоящее время нет социальных гарантий для членов общественных формирований правоохранительной направленности в случае получения ими телесных повреждений, увечий в период выполнения ими обязанностей и нахождения на больничном листе. Не прописан порядок компенсации семье члена общественных формирований в случае его гибели при охране общественного порядка.

Вместе с тем 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 административное и уголовное законодательство, в части введения санкций за посягательство на жизнь и здоровье члена общественности, участвующего в обеспечении охраны общественного порядка и профилактики правонарушений.

Не лишним будет вспомнить, что в прежнем Кодексе РСФСР об административных правонарушениях от 20 июня 1984 г.
 была установлена административная ответственность за злостное неповиновение законному распоряжению или требованию работника милиции или народного дружинника (ст. 165) и неповиновение работнику милиции, иному уполномоченному должностному лицу или представителю общественности (ч. 5 ст. 165). В Уголовном кодексе РСФСР существовали статьи, в которых была предусмотрена уголовная ответственность за сопротивление представителю власти или представителю общественности, выполняющему обязанности по охране общественного порядка (ст. 191); за сопротивление работнику милиции или народному дружиннику (ч. 1 ст. 191); посягательство на жизнь работника милиции и народного дружинника (ч. 2 ст. 191)
. В настоящее время такие нормы отсутствуют. Очевидно, ситуация объясняется тем, что законодатель не полностью оценил значимость института общественных формирований правоохранительной направленности как в условиях расширения поля гражданского общества в целом, так и в конкретных условиях возрастания угроз общественной безопасности.

Внесение указанных изменений в административное и уголовное законодательство будет являться усилением защиты членов общественных объединений и повлияет на увеличение числа лиц, желающих участвовать в охране правопорядка.

В ст. 7 Кодекса РСФСР (1984 г.) об административных правонарушениях определялось, что общественные организации и трудовые коллективы разрабатывают и осуществляют мероприятия, направленные на предупреждение административных правонарушений, выявление и устранение причин и условий, способствующих их совершению. 

Изменения в экономической и социально-политической жизни России привели к тому, что часть административно-правовых норм, предусматривающих участие общественности в осуществлении правоохранительной деятельности, обеспечивающей поддержание режима общественной безопасности, утратили свое значение. В ныне действующий Кодекс РФ об административных правонарушениях не вошли положения, регламентирующие участие общественных организаций и трудовых коллективов в предупреждении административных правонарушений. 

Вместе с тем рациональное начало, заложенное в вышеуказанном административном законодательстве, частично было сохранено. Так, согласно ст. 1.3 Кодекса Российской Федерации (2001 г.) об административных правонарушениях он определяет подведомственность дел об административных правонарушениях несовершеннолетних комиссиям по делам несовершеннолетних и защите их прав
. Учитывая, что общая система организации деятельности указанных комиссий не изменялась, необходимо признать, что данное положение является единственным в Кодексе, опосредованно сохранившим в своем содержании положение об участии общественности в современной административно-юрисдикционной деятельности.

Признавая и гарантируя местное самоуправление, Конституция РФ в ст. 132 возлагает на них обязанность самостоятельно осуществлять охрану общественного порядка. Статья 130 Конституции РФ устанавливает, что местное самоуправление в Российской Федерации обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения. Развивая конституционное положение, Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к вопросам местного значения муниципального района и городского округа относит организацию охраны общественного порядка муниципальной милицией
. Но эксперимент по осуществлению конституционного права органами местного самоуправления на самостоятельное осуществление охраны общественного порядка, проводившийся в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 17 сентября 1998 г. № 1115
 в десяти субъектах Российской Федерации с 1 января 1999 г. показал, что в стране пока не созданы реальные условия для реализации этого права
. Положение не изменилось и поныне, хотя проводимая административная реформа органов исполнительной власти должна создать для этого реальные предпосылки по формированию действительно муниципальной милиции, выведенной из состава МВД России. А до этой поры реализация указанного права органов местного самоуправления в ближайшей перспективе может и должна осуществляться путем активизации деятельности граждан, их самодеятельных объединений по охране общественного порядка.

Следует отметить тот факт, что предметом деятельности общественных объединений может быть содействие осуществлению правопорядка, даже если исходить при этом лишь из одного Федерального закона «Об общественных объединениях». Однако в настоящее время приняты и специальные федеральные законы. Примером могут служить прямо действующие в сфере правопорядка адвокатура и нотариат. Часть 1 ст. 3 Федерального закона от 31 мая 2002 г. № 63-ФЗ «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации»
 определяет, что адвокатура является профессиональным сообществом адвокатов и как институт гражданского общества не входит в систему органов государственной власти и органов местного самоуправления. 

Статья 1 Основ законодательства Российской Федерации «О нотариате», принятых 11 февраля 1993 г. № 4462-1
, предусматривает, что нотариусы, занимающиеся частной практикой, совершают нотариальные действия от имени Российской Федерации. Иначе говоря, они не являются органами государства, принадлежат к структурам гражданского общества, имеют публично-правовые полномочия и реализуют их своими действиями, обеспечивая, в том числе, и правопорядок.

На наш взгляд, следует также отнести к общественным органам, осуществляющим содействие правопорядку, Общественную палату Российской Федерации
, поскольку она обеспечивает взаимодействие граждан Российской Федерации с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления в целях учета потребностей и интересов граждан Российской Федерации, защиты прав и свобод граждан Российской Федерации и прав общественных объединений при формировании и реализации государственной политики, а также в целях осуществления общественного контроля за деятельностью федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. Формируется на основе добровольного участия в ее деятельности граждан Российской Федерации, общественных объединений и объединений некоммерческих организаций. В соответствии с ее целями и задачами она призвана обеспечить согласование общественно значимых интересов граждан Российской Федерации, общественных объединений, органов государственной власти и органов местного самоуправления для решения наиболее важных вопросов экономического и социального развития, обеспечения национальной безопасности, защиты прав и свобод граждан Российской Федерации, конституционного строя Российской Федерации и демократических принципов развития гражданского общества в Российской Федерации. 

Отмечая положительную роль, которую играет в процессе воссоздания формирований общественности правоохранительной направленности нормотворческая деятельность органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления, необходимо указать на наличие отрицательных факторов, обусловленных отсутствием правового регулирования общественных отношений по участию граждан и их объединений в обеспечении общественной безопасности и общественного порядка.

Одним из таких факторов является то, что нормативная правовая база, регулирующая деятельность общественных формирований по охране правопорядка, имеет многоуровневый характер (федеральный, субъектов Федерации, местного самоуправления), но в то же время она не систематизирована.

Нормативные правовые акты органов государственной власти субъектов Федерации и местного самоуправления не могут обеспечить достаточного уровня правового регулирования в данной сфере. Нередко вступают в противоречие с федеральным законодательством, а в ряде случаев, и с Конституцией РФ. Поскольку вопросы обеспечения правопорядка отнесены к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, требуется согласование законов на федеральном уровне.

В то же время установление в полном объеме правовых и социальных гарантий гражданам, участвующим в обеспечении правопорядка, возможно только на федеральном уровне, так как в данном случае требуется внести изменения и дополнения в действующие федеральные законы (например, Федеральный закон «Об общественных объединениях», Трудовой Кодекс Российской Федерации, Гражданский Кодекс и т.д.).

На уровне субъектов Федерации и местном уровне принимаются отдельные законодательные и другие нормативные правовые акты, которые регулируют лишь определенную часть комплекса отношений, связанных с привлечением граждан и их объединений к участию в охране правопорядка. В своей совокупности они не образуют систему норм, способную эффективно влиять на объект управления.

Исходя из вышеизложенного следует, что скорейшее принятие федерального закона и приведение всех нормативных правовых документов в соответствие с ним должны поднять авторитет одного из важнейших направлений государственной деятельности по профилактике правонарушений, и должны являться определяющим условием совершенствования работы по привлечению граждан и негосударственных субъектов правоохранительной направленности к охране общественного порядка.

Федеральный закон «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка» должен решить следующие задачи:

создать систему правовых норм, регулирующих участие граждан и негосударственных субъектов правоохранительной направленности в обеспечении охраны общественного порядка; 

повысить эффективность деятельности правоохранительной системы путем привлечения негосударственных субъектов правоохранительной направленности к оказанию содействия правоохранительным органам в борьбе с преступностью и правонарушениями; 

укрепить одно из направлений деятельности государства по профилактике правонарушений; 

возродить ранее хорошо зарекомендовавшие себя и создать новые формы участия граждан в обеспечении правопорядка.

Федеральный закон должен определять правовые основы и принципы участия граждан в обеспечении правопорядка; формы и содержание этой деятельности; права и обязанности членов объединений граждан; их социальные и правовые гарантии; контроль и надзор за этой деятельностью.

Таким образом, на основании вышеизложенного приходим к следующим выводам.

После распада СССР почти полностью прекратили деятельность существующие организационные формы участия граждан и их объединений в охране общественного порядка, однако резкое увеличение преступности в период проводимых реформ потребовало их возрождения. Создаваемые общественные объединения, казачьи общества, частные охранные предприятия и службы безопасности участвуют в одном процессе – охране общественного порядка и представляют собой современные элементы социальной профилактики. 

Возможность участия в охране общественного порядка является неотъемлемым конституционным правом граждан Российской Федерации, оно должно быть развито и детализировано в федеральном законодательстве и, соответственно, в законодательстве субъектов Федерации, правовых актах органов местного самоуправления с выделением необходимых материальных и финансовых ресурсов, установлением гарантий правовой и социальной защищенности граждан, участвующих в охране общественного порядка и профилактике правонарушений. 

На основании существующих законодательных и других нормативных правовых актов, издаваемых субъектами РФ, а также практики их реализации, к негосударственным субъектам правоохранительной направленности предлагается отнести добровольные объединения граждан, основанные на членстве, и юридических лиц, созданные для защиты прав и свобод граждан, охраны собственности, содействия правоохранительным органам в охране общественного порядка. 

Особенной проблемой деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности является отсутствие закрепления на законодательном уровне гарантий правовой и социальной защищенности граждан, участвующих в охране правопорядка в различных организационно-правовых формах, а также компенсации семьям в случае гибели гражданина при исполнении обязанностей по охране общественного порядка или причинения вреда. Существует также необходимость внесения изменений в действующее уголовное и административное законодательство, в части введения санкций за посягательство на жизнь и здоровье члена общественного формирования, участвующего в обеспечении охраны общественного порядка и профилактики правонарушений.

____________

Г л а в а  III
Организационные основы осуществления охраны общественного порядка негосударственными субъектами правоохранительной направленности

______________________________________________________

§ 1. Основные направления деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности

К началу XXI в. Россия накопила богатый опыт использования различных организационных моделей и правовой регламентации деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности. Становление и развитие этих моделей происходило в рамках процессов общей национальной эволюции, что определило специфические черты каждой из них.

Обозначив перед собой цели, негосударственные субъекты ставят и решают задачи, направленные на осуществление многообразных социальных, политических, культурных, воспитательных и иных общественно полезных функций. Большое значение имеет среди решаемых задач участие в охране общественного порядка, обеспечении общественной безопасности, профилактике правонарушений, борьбе с преступностью, соблюдении и защите прав и свобод человека и гражданина. И это несмотря на то, что перечисленные задачи относятся к внутригосударственным и для их выполнения в структуре государственного аппарата создана система специальных (правоохранительных) органов
. Вместе с тем вопросы участия граждан и их общественных формирований в осуществлении одной из указанных задач – охране общественного порядка, постоянно находились и находятся в центре внимания органов государственной власти и местного самоуправления, имеют место при организации и проведении экспериментов, являются предметом научных исследований, и рассматриваются на научно-практических и теоретических семинарах, конференциях
. 

Аналогичное в равной степени отношение и к феномену «общественный порядок». Происходит это потому, что содержание общественного порядка представлено разнообразными формами участия граждан и их общественных формирований в его осуществлении. А поскольку до настоящего времени законодательством РФ не определен термин «общественный порядок», то каждый исследователь подходит к его пониманию с различных точек зрения. Так, М.И. Еропкин, раскрывая понятие общественного порядка, выделяет четыре элемента: 1) содержание – систему волевых общественных отношений, проявляющихся в поведении людей, их действиях и поступках в общественных местах; 2) средства регулирования – правовые и моральные нормы, обычаи; 3) цель – охрана жизни, здоровья, чести, достоинства, прав и законных интересов граждан, охрана всех форм собственности, обеспечение общественного спокойствия, условия для нормальной деятельности государственных, общественных и иных организаций; 4) реальные гарантии – подлинный демократизм, единство интересов общества и личности
. Основной характерной особенностью общественного порядка М.И. Еропкин считает возникновение данных правоотношений в общественных местах. Среди ученых имеется и иной подход к определению понятия общественного порядка. Например, А.В. Серегин, в отличие от М.И. Еропкина, обращает внимание на содержание общественных отношений независимо от места их образования и объединяет в три группы: 1) отношения, обеспечивающие процессы явления жизни и деятельности людей; 2) отношения, которые характеризуют спокойствие граждан и их благоприятный распорядок жизни; 3) нравственные показатели соответствующих отношений
.

По мнению другого ученого, А.М. Кононова, общественный порядок представляет собой общественно значимые отношения, возникающие между людьми в процессе их общения на основе правовых и иных социальных норм, как правило, в общественных местах (улицы, скверы, транспортные магистрали, помещения, объекты транспорта и другие места, свободные для открытого доступа неопределенно широкого круга лиц)
. При таком подходе, выделяя в качестве критерия «общественно значимые отношения», ученый относит поддержание общественного порядка к проблеме всего общества. 

Рассматривая понятие «охрана общественного порядка», заслуживает внимание предложение А.Ф. Пехтерева, который включает в его содержание следующие виды деятельности
. 

1. Обсуждение и издание нормативных актов, регулирующих общественный порядок: принятие депутатами органов местного самоуправления решений по охране общественного порядка, обсуждение гражданами проектов этих актов, внесение предложений по вопросам организации охраны порядка.

2. Обсуждение и принятие мер по организации охраны общественного порядка, по совершенствованию работы государственных органов, негосударственных субъектов правоохранительной направленности и общественных формирований по охране порядка, профилактике правонарушений, борьбе с преступностью.

3. Охрана общественного порядка на улицах, площадях, в парках и других общественных местах.

4. Рассмотрение дел о правонарушениях, о поведении лиц, систематически нарушающих правопорядок, принятие решений о применении мер воздействия к нарушителям общественного порядка.

5. Профилактика правонарушений: шефство над лицами, нарушающими общественный порядок, осуществление общей и индивидуальной профилактики и др.

Перечисленные виды деятельности относятся как к государственным правоохранительным органам, так и к негосударственным субъектам правоохранительной направленности. Однако в последние десятилетия из-за происшедших изменений в законодательстве утрачены некоторые позиции.

Отмечая правильность приведенных выше точек зрения отечественных ученых на понимание общественного порядка, следует отметить, что они характерны для повседневной жизни общества, и связаны, главным образом, с пребыванием людей в общественных местах.

Из приведенных примеров, по нашему мнению, наиболее удачно отражает значение общественного порядка определение А.М. Кононова, поскольку только при таком подходе наиболее полно может быть отражена защита конституционных прав и свобод граждан, собственности, законных интересов предприятий, организаций и учреждений от противоправных действий. Вместе с тем законодателями не дается определение понятию общественного места, столь часто используемого в научном обороте, и в некоторых случаях к общественному месту приравнивают те места, которые доступны для общего пользования. Возможно, законодатель должен определить критерии или признаки общественного места, закрепить понятие общественного порядка с тем, чтобы исключить различные их толкования.

Таким образом, определяя значимость обеспечения общественного порядка для общества, государственные органы должны принимать необходимые меры по его правовой регламентации и поддержанию, как через органы исполнительной власти, так и через негосударственные субъекты правоохранительной направленности. Определенные меры для этого предпринимаются. Так, в целях активизации работы по привлечению общественности к охране правопорядка постановлением Совета Министров – 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»
 предусмотрено восстановить, с учетом местных условий, деятельность добровольных народных дружин, общественных пунктов охраны порядка, советов профилактики, внештатных сотрудников милиции и других общественных социальных институтов для осуществления профилактической работы с правонарушителями, участия населения в правоохранительной деятельности, оказания гражданам юридической и консультативной помощи до принятия федерального закона об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка. К работе в указанных общественных формированиях предложено привлекать на добровольной возмездной основе граждан, которые по своим деловым и моральным качествам способны оказать помощь в укреплении правопорядка. Распространить на граждан, принимающих участие в охране общественного порядка, гарантии правовой и социальной защищенности, предусмотренные для членов ДНД. 

После принятия вышеуказанного Постановления органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, а также по инициативе предприятий, учреждений и организаций проведены организационные мероприятия, обеспечиваемые финансово-материальной поддержкой, по восстановлению и активизации деятельности общественных формирований в охране общественного порядка. Рассмотрим некоторые проводимые мероприятия на конкретных примерах. 

Одним из характерных примеров является организация рассматриваемой деятельности в многомиллионном столичном мегаполисе – г. Москве, где перманентно складывающаяся обстановка вызывает обоснованное беспокойство и озабоченность как федеральных, так и московских городских властей. Мэром Москвы в 1992 г. издано распоряжение «О реорганизации деятельности и структуры народных дружин города Москвы». Оно предусматривало прежний порядок организации деятельности дружин – на базе предприятий города. Но дружины не работали в связи с новыми хозяйственными отношениями и процессами приватизации предприятий. Пришлось идти иным путем. Принимается постановление Правительства Москвы от 9 марта 1993 г. № 207 «О Московской городской народной дружине», согласно которому за счет бюджета города, в соответствии с территориальным делением г. Москвы, формируются народные дружины.

Создается трехзвенная структура по осуществлению руководства дружинами: 1-е звено – Московский городской штаб народной дружины;  2-е звено – окружной штаб; 3-е звено – штаб дружин муниципального района. Возглавляемые начальниками штабы работают на постоянной основе. Жители города привлекаются на возмездной или, по их желанию, на общественной основе к охране общественного порядка.

Для организации повседневной работы по обеспечению взаимодействия народных дружин с ОВД устанавливается порядок прикомандирования к Московскому городскому штабу народной дружины аттестованных сотрудников милиции и служебного автотранспорта ГУВД г. Москвы.

Новый импульс участия населения в охране общественного порядка получен с принятием Закона от 28 марта 2001 г. № 9 «Об участии жителей города Москвы в охране общественного порядка»
, которым участие определено в следующих формах:

непосредственная реализация своих прав на защиту от противоправных посягательств;

содействие, в том числе индивидуальное, ОВД в распространении правовых знаний и проведении профилактической работы по предупреждению правонарушений;

членство или участие в общественных объединениях, уставные цели которых предусматривают оказание содействия ОВД;

внештатное сотрудничество с ОВД в соответствии с законодательством Российской Федерации;

работа в составе Московской городской народной дружины;

участие в деятельности общественного пункта охраны порядка;

оказание иной помощи ОВД в формах, не запрещенных законодательством.

Для жителей, участвующих в охране общественного порядка, установлены их права, обязанности и социальные гарантии, а также меры поощрения и взыскания.

В целях дальнейшего развития организации содействия органам государственной власти г. Москвы и правоохранительным органам в их деятельности по обеспечению общественного порядка, предупреждению и пресечению правонарушений; участию в мероприятиях по обеспечению безопасности населения и охране общественного порядка при возникновении стихийных бедствий, катастроф, аварий, эпидемий, иных чрезвычайных ситуаций и ликвидации их последствий; распространению правовых знаний, разъяснению населению и гостям Москвы норм поведения в общественных местах принят Закон от 26 июня 2002 г. № 36 «О Московской городской народной дружине»
. В соответствии с указанным Законом Правительство Москвы утвердило «Положение о Московской городской народной дружине» от 14 января 2003 г. № 14-ПП
.

Общее руководство деятельностью Московской дружиной осуществляет  правительство  Москвы,  а непосредственное руководство – Московский городской штаб народной дружины. Руководство деятельностью народных дружин административных округов осуществляют префекты административных округов. Органы местного самоуправления координируют взаимодействие народных дружин с правоохранительными органами, а также оказывают помощь в материально-техническом обеспечении их деятельности
.

Кроме того, Законом от 10 декабря 2003 г. № 77 «Об общественных пунктах охраны порядка в городе Москве»
 определены правовые и организационные основы общественных пунктов охраны порядка (ОПОП), их направления деятельности. Целью создания ОПОП является организация содействия органам государственной власти в решении задач по обеспечению общественного порядка со стороны органов территориального общественного самоуправления, предприятий и организаций, общественных и иных объединений, в том числе народных дружин, товариществ собственников жилья, жилищных и жилищно-строительных кооперативов, расположенных на территориях, закрепленных за ОПОП, а также со стороны жителей г. Москвы.

Для обеспечения руководства деятельностью ОПОП, их взаимодействия с органами государственной власти и органами местного самоуправления, выполнения задач, возложенных на них, в каждом ОПОП создается совет. Координацию деятельности ОПОП, их информационно-правовое и методическое обеспечение осуществляет Московский городской совет общественных пунктов охраны порядка.

Деятельность ОПОП в г. Москве получила оценку МВД России как положительного опыта, в результате материалы направлены в МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации для использования в работе.

Таким образом, в результате принятых организационных и правовых мер в г. Москве в настоящее время сформированы основы участия жителей в охране общественного порядка в различных формах. 

Основное участие представлено в форме народных дружин и общественных пунктов охраны порядка. По состоянию на 1 января 2008 г. в административных округах города Москвы действовало 120 народных дружин общей численностью 12 057 человек. Ежедневно в охране общественного порядка принимало участие в среднем 1250 народных дружинников при проведении общественно-политических, культурно-массовых и спортивных мероприятий. В результате проводимой работы в 2007 г. ими задержано 1883 правонарушителя, в том числе 140 человек, совершивших преступления, раскрыто 144 преступления и выявлено 2774 административных правонарушения.

Полагаясь на опыт в Московском мегаполисе, аналогичная работа проводится в Московской области. Несмотря на существующие сложности в материально-техническом и социальном положении негосударственных субъектов правоохранительной направленности, происходит их возрождение. Законом от 12 января 2005 г.             № 4/2005-ОЗ «О народных дружинах в Московской области
 закреплены правовые и организационные основы создания и деятельности народных дружин, а также их основные задачи, права и обязанности.

Во исполнение постановления Правительства РФ «О мерах по усилению охраны общественного порядка на улицах городов и других населенных пунктов Российской Федерации» и в соответствии с законом Московской области «О народных дружинах в Московской области» в ряде муниципальных образований области созданы добровольные народные дружины и штабы по координации их деятельности. В состав штабов включают сотрудников ОВД, ГОЧС, глав территориальных администраций поселковых и сельских округов, представителей от службы ЖКХ, предприятий и учреждений. Руководство штабами добровольных народных дружин возлагается на заместителей глав администрации района или города. Всего на территории области действует 94 общественных формирования, из них 81 добровольная народная дружина численностью 1668 человек и 9 казачьих дружин численностью 329 человек. Организована работа 153 общественных пунктов охраны порядка.

Предусматриваются меры социальной защиты, морального и материального стимулирования дружинников. Финансирование деятельности дружин осуществляется за счет средств соответствующих целевых бюджетных фондов, бюджетов районов. Материально-техническое обеспечение осуществляется администрациями совместно с предприятиями, организациями и учреждениями, расположенными на обслуживаемой ДНД территории в таких формах и видах, как предоставление на безвозмездной основе помещений и мебели, транспорта и средств связи, оргтехники и канцелярских принадлежностей, а также иного имущества, необходимого для их деятельности. 

Кроме ДНД в области создаются и другие виды негосударственных субъектов правоохранительной направленности. Например, «Ассоциация по борьбе с преступностью»
, которая осуществляет деятельность под непосредственным руководством УВД в формах патрулирования совместно с милиционерами ППС.

Учитывая положительные моменты в деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности на территории области, следует опереться на авторитетное мнение областного руководителя органа внутренних дел о том, что наибольшие результаты в вопросах охраны общественного порядка и безопасности получены в тех районах, где руководителями местного самоуправления уделяется внимание созданию ДНД или аналогичных им организаций, вопросам их финансового и материально-технического обеспечения, взаимодействия с ОВД
.

Интересен опыт организации работы негосударственных субъектов правоохранительной направленности в Республике Башкортостан. По инициативе республиканского Министерства внутренних дел Президиумом Верховного Совета Республики был принят указ от 21 сентября 1993 г. «О возобновлении деятельности общественных формирований правоохранительной направленности по месту жительства граждан»
. В соответствии с указом на базе ранее существовавших общественных пунктов охраны порядка созданы социально-профилактические центры (СПЦ), объединяющие в микрорайонах работу всех самодеятельных организаций трудящихся (народных дружин, рабочих отрядов содействия милиции, товарищеских судов, домовых и уличных комитетов, общественных инспекций по делам несовершеннолетних) по охране общественного порядка и профилактике правонарушений. За каждым из них закреплены предприятия, учреждения, организации. Созданы Советы СПЦ, работу которых возглавили представители глав администраций городов и районов, сельских и поселковых Советов. Материально-техническое и финансовое обеспечение СПЦ возложено на городские и районные администрации, сельские и поселковые Советы и закрепленные предприятия, учреждения и организации, на долевых началах.

Дальнейшая работа в этом направлении подкреплена законом Республики Башкортостан от 28 июля 1997 г. № 114-З «Об общественных органах правоохранительного характера в Республике Башкортостан»
, который позволил в более широких формах привлекать население к профилактике правонарушений. В целях реализации указанного Закона Кабинет Министров Республики Башкортостан утвердил 19 января 1998 г. № 6 «Положение об общественных инспекциях по предупреждению правонарушений несовершеннолетних»
, которым определены основные направления работы общественных инспекций с подростками и неблагополучными семьями, основы организации их деятельности и материально-техническое обеспечение.

Кроме того, Кабинет Министров Республики Башкортостан от       7 июля 1998 г. № 142
 утвердил положения о социально-профилак-тическом центре по месту жительства граждан, о рабочих отрядах содействия милиции, а также Типовое положение о совете профилактики трудового коллектива. 

На предприятиях, в учреждениях и организациях численностью более 100 человек создаются Советы профилактики. Их основной задачей является предупреждение правонарушений со стороны членов трудовых коллективов, содействие правоохранительным органам в обеспечении общественного порядка. Советы профилактики работают под руководством администрации и профсоюзного комитета предприятия. Для учета и анализа правонарушений, организации эффективной индивидуальной воспитательной работы с правонарушителями в Совете профилактики действуют секции по профилактике пьянства на производстве, профилактике хищений, индивидуально-воспитательной работе с правонарушителями, правовой пропаганде. 

Таким образом, в Республике организована деятельность 4028 общественных формирований правоохранительной направленности, насчитывающих в своих рядах 26 132 человека. Кроме того, в рамках системы непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей действует 1054 СПЦ, 1602 Совета профилактики трудовых коллективов, 1306 товарищеских судов, 1373 женсовета, 1215 общественных инспекций по предупреждению правонарушений несовершеннолетних. 

В 2007 г. с участием общественных формирований раскрыто 2833 преступления, выявлено 26 449 административных правонарушений, задержано 20 973 правонарушителя, в том числе 1121 преступник. В целях применения превентивных мер проводилось обсуждение поведения более 17 тыс. лиц, совершавших незначительные проступки. 

Высокая социальная напряженность и растущая преступность предопределили создание негосударственных субъектов правоохранительной направленности и в ряде других субъектов РФ. Так, в Чувашской Республике принят Закон от 25 ноября 2003 г. № 35 «О народных дружинах»
. Основные его усилия направлены на поиск новых форм привлечения граждан к правоохранительной деятельности, возрождению и созданию народных дружин. В связи с этим создана республиканская комиссия по профилактике, целью которой является координация многогранной деятельности негосударственных субъектов профилактики и осуществления контроля за их работой. В связи с этим образованы:

добровольные народные дружины, осуществляющие правопорядок в общественных местах в форме патрулирования в городах и дополнительная охрана животноводческих ферм, машинотракторных парков, мест хранения сельскохозяйственной продукции в сельской местности; 

молодежные дружины и студенческие формирования, обеспечивающие порядок в общежитиях и на массовых молодежных мероприятиях; 

специализированные дружины по обеспечению безопасности дорожного движения, осуществляющие проведение контрольных выпусков и заездов автотранспортных средств предприятий и организаций, комплексных обследований автотранспортных предприятий, профилактических рейдов по обеспечению безопасности дорожного движения.

Кроме того, дружинники ведут индивидуальную шефскую работу с несовершеннолетними, состоящими на профилактическом учете в милиции, неблагополучными семьями. 

Для координации деятельности дружин сформированы штабы добровольных народных дружин. В большинстве районов начальниками штабов назначены ответственные лица органов местного самоуправления, а в ряде районов Республики – главы районных администраций.

В 2007 г. в Чувашской Республике совместными усилиями администраций органов местного самоуправления и органов внутренних дел организована работа 369 народных дружин общей численностью 3783 человека. Среднесуточный выход дружинников на охрану общественного порядка составил более 200 человек. Принято участие в раскрытии более 370 преступлений, задержано 18 912 правонарушителя, в том числе 118 за совершение преступлений.

Другим примером возрождения общественных формирований правоохранительной направленности является принятие Закона Кабардино-Балкарской Республики от 26 июля 2002 г. № 46-РЗ «Об участии граждан в осуществлении охраны общественного порядка»
. Указанным Законом предусмотрены индивидуальная и коллективная формы участия граждан в осуществлении охраны общественного порядка.

Индивидуальное участие реализуется через пропаганду правовых знаний; содействие правоохранительным органам в профилактической работе с лицами, склонными к совершению правонарушений; деятельность по профилактике и предупреждению детской безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних; иное участие в осуществлении охраны общественного порядка.

Коллективное участие реализуется через общественные объединения, уставные цели которых предусматривают оказание помощи правоохранительным органам; народные дружины.

В целях реализации Закона Правительство Кабардино-Балкарской Республики приняло постановление от 7 сентября 2002 г. № 391 «Об утверждении Положения о народных дружинах»
. 

Местным администрациям городов и районов Республики поручено принять меры по организации деятельности народных дружин, обеспечению служебными помещениями, оборудованными средствами телефонной связи. Всего на территории Республики организована деятельность 150 народных дружин общей численностью 1303 человека. Для непосредственного руководства их деятельностью образуются штабы народных дружин.

За 2007 г. ими раскрыто 30 преступлений, выявлено 260  административных правонарушений, задержано 300 правонарушителей, в том числе 34 за совершение преступлений.

Кроме народных дружин, с участием органов внутренних дел практически во всех населенных пунктах Республики созданы отряды содействия милиции. Они предназначены для оказания помощи органам внутренних дел в обеспечении общественного порядка в городах, населенных пунктах, а также при крупных производственных авариях, катастрофах, стихийных бедствиях и других чрезвычайных обстоятельствах, пресечении групповых антиобщественных проявлений и беспорядков. Отряды создаются из расчета 10 – 30 человек на 1 – 4 тыс. жителей, а также в коллективах предприятий, учреждений, организаций, образовательных учреждений. Их руководство осуществляется местными администрациями совместно с органами внутренних дел. Члены отрядов содействия милиции содержатся за счет средств местного бюджета. Для них предусмотрены социально-бытовые льготы, в том числе направление детей членов отрядов в образовательные учреждения МВД России.

Кроме рассмотренных субъектов Российской Федерации проанализирован опыт деятельности органов местного самоуправления, где активно проводится работа по охране правопорядка негосударственными субъектами правоохранительной направленности. Так, в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 3 июня 1996 г. № 802 «О поэтапном формировании муниципальных органов охраны общественного порядка»
, постановлением Правительства Российской Федерации от 22 сентября 1993 г. № 959 и Законом Красноярского края «О местном самоуправлении в Красноярском крае», а также Уставом города Красноярска, в целях привлечения населения к участию в охране общественного порядка, усилению борьбы с преступностью и другими правонарушениями в г. Красноярске городской Совет принял решение от 7 июня 2000 г. № 24-274 «О создании Красноярской муниципальной добровольной народной дружины»
. Данный Совет также утвердил Временное положение о муниципальной добровольной народной дружине. 

Выполняя возложенные на нее задачи по оказанию содействия правоохранительным органам по охране общественного порядка, воспитанию граждан в духе уважения к закону, муниципальная народная дружина:

участвует в охране общественного порядка, предупреждении и пресечении правонарушений;

проводит профилактическую воспитательную работу с лицами, склонными к совершению правонарушений, принимает участие в работе по предупреждению безнадзорности и правонарушений среди несовершеннолетних, ведет работу с неблагополучными семьями;

участвует в мероприятиях по обеспечению сохранности собственности граждан и юридических лиц;

участвует в обеспечении безопасности движения транспорта и пешеходов, предупреждении дорожно-транспортных происшествий;

оказывает помощь государственным и правоохранительным органам в выполнении задач при возникновении чрезвычайных ситуаций, обеспечении правового режима чрезвычайного положения.

Осуществляя свою деятельность, муниципальная добровольная народная дружина взаимодействует с органами городского самоуправления, правоохранительными органами, заинтересованными предприятиями, учреждениями, организациями, общественными объединениями, трудовыми коллективами. 

В соответствии с Федеральным законом от 12 января 1996 г.           № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»
 и решением Красноярского городского Совета от 7 июня 2000 г. № 24-274 администрация города Красноярска приняла постановление от 15 января 2001 г. № 23 о создании муниципального учреждения «Красноярский городской штаб муниципальной народной дружины» и утвердила Устав дружины. Финансирование по содержанию дружины предусмотрено из бюджета города. Юридическое управление администрации города зарегистрировало «Красноярский городской штаб муниципальной народной дружины» как муниципальное учреждение, а департамент недвижимости администрации города закрепил за ним имущество на праве оперативного управления. Районные штабы муниципальной добровольной народной дружины являются структурными подразделениями городского штаба. Контроль исполнения постановления возложен на управление делами администрации города.

В муниципальной добровольной народной дружине сформированы отряды:

по охране общественного порядка;

по линии безопасности дорожного движения;

по линии пожарной безопасности;

специализированный молодежный отряд дружины.

После принятия организационных и правовых мер прошло больше пяти лет. Несмотря на отсутствие краевого законодательства по рассматриваемому вопросу, в течение этого времени на территории Красноярского края по инициативе администраций городов, предприятий, организаций и учреждений различных форм собственности созданы общественные формирования правоохранительной направленности, аналогичные созданным в г. Красноярске. 

Другим примером является постановление мэра г. Омска от          22 июня 2006 г. № 188-п «Об утверждении порядка привлечения граждан к выполнению социально значимых для города Омска работ»
. 

Под социально значимыми работами понимается общедоступная трудовая деятельность на добровольной основе, имеющая социально полезную направленность и организуемая в целях решения вопросов местного значения.

В соответствии с принятым постановлением к перечню социально значимых работ относятся:

1) участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории г. Омска в составе нештатных аварийно-спасательных формирований;

2) участие в охране общественного порядка на территории              г. Омска в составе добровольных народных дружин;

3) участие в обеспечении первичных мер пожарной безопасности в границах г. Омска (дежурство в составе добровольных пожарных дружин);

4) выполнение мероприятий по охране окружающей среды в границах г. Омска;

5) выполнение мероприятий по благоустройству и озеленению территории г. Омска, использованию и охране лесов, расположенных на территории г. Омска, обустройству мест массового отдыха населения г. Омска.

Таким образом, к выполнению социально значимых работ привлекаются совершеннолетние трудоспособные жители г. Омска в свободное от основной работы или учебы время на безвозмездной основе не более чем один раз в три месяца при продолжительности не более четырех часов подряд.

Рассматриваемое постановление мэра г. Омска принято в условиях, когда отсутствуют нормативные правовые акты области по данному вопросу. Соответственно, возникает много противоречий и с федеральным законодательством.

Вопросы обеспечения правопорядка отнесены к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов. Поэтому нормативные правовые акты субъектов Федерации и органов местного самоуправления не могут обеспечить достаточного правового регулирования в данной сфере. А отсюда и существование различных правовых и организационных моделей общественных формирований правоохранительной направленности, наделение их различными правами и обязанностями. 

На примере рассмотренных общественных формирований в субъектах Федерации, одной такой моделью является Московская городская народная дружина – государственно-общественное объединение, состоящее из жителей г. Москвы, объединенных под руководством уполномоченного государственного учреждения – Московского городского штаба народной дружины. Соответственно Положение о народной дружине и штабе утверждается Правительством              г. Москвы.

Другая модель народной дружины в Кабардино-Балкарской Республике представлена добровольным объединением граждан, положение которого утверждает Правительство Республики. Общее руководство осуществляет милиция, которая принимает решение и об образовании штабов народных дружин.

И третьей моделью представлена Московская область, где народные дружины являются добровольными объединениями граждан, создаваемыми по инициативе органов местного самоуправления и правоохранительных органов. В этом случае положения о народной дружине утверждаются по месту их образования органами местного самоуправления.

По нашему мнению, в современных условиях отсутствия единого федерального закона, определяющего участие граждан в обеспечении правопорядка, только третья модель, представленная в нашем примере народной дружиной Московской области, в полной мере может соответствовать положениям Конституции РФ и Федерального закона «Об общественных объединениях».

За последние годы в 46 субъектах Российской Федерации приняты соответствующие акты, из них в 32 субъектах – законодательные акты, в 14 – подзаконные нормативные акты органов исполнительной власти. В других субъектах Федерации именно отсутствие федерального законодательства в исследуемой сфере рассматривается органами государственной власти субъектов Федерации как основное препятствие к принятию соответствующих правовых актов.

Большую роль в охране общественного порядка играют казачьи формирования. Еще исторические факты свидетельствуют, что основной характеристикой войскового казачества Российской Империи были: статус занимаемой казачьим населением территории – войска; система местного самоуправления; система землеустройства (землепользования); режим выполнения военно-пограничных, территориально-милиционных функций и службы в регулярной армии. 

В современных условиях на территории 46 субъектов Федерации образовано 10 войсковых и 5 отдельных окружных и отдельских казачьих обществ общей численностью более 500 тыс. человек. Учитывая важность развития казачьего движения в укреплении государственности и правопорядка, главам администраций рекомендовано на территориях компактного проживания казаков образовывать при органах территориального общественного самоуправления казачества добровольные невоенизированные структуры для обеспечения правопорядка, охраны имущества собственников, защиты жизни и здоровья граждан и других охранных услуг
. 

Чертой, отличающей казачьи формирования от других негосударственных субъектов правоохранительной направленности, является то, что казачьи общества формируются по принципу территориальности. При этом следует учитывать осознанное желание казачества обеспечить покой и безопасность своих семей, сохранность своего имущества на территории проживания.

Своевременно и правильно было отмечено Л.Л. Поповым и Г.А. Тумановым, что в охране общественного порядка на территории и объектах своего местожительства население и его наиболее активные представители лично заинтересованы, и этот элемент человеческого фактора необходимо использовать
.

Еще в 1995 г. по результатам проведенного опроса сотрудниками Восточно-Сибирского отделения ВНИИ МВД России было установлено, что за принятие законодательных актов как федерального, так и местного значения по участию негосударственных субъектов правоохранительной направленности в охране правопорядка высказало свое мнение 87 % опрашиваемых казаков. При этом треть опрошенных представителей казачества считает необходимым конкретно (законодательно) определить пределы и условия участия казачьих формирований в правоохранительной деятельности
. Проведенный в 2006 г. опрос казаков казачьих обществ в Краснодарском, Ставропольском краях и Ростовской области подтвердил ранее полученные результаты в том, что 66 % желают участвовать в охране правопорядка и борьбе с преступностью.

В качестве наиболее характерных примеров рассмотрим принятый Закон Ростовской области от 29 сентября 1999 г. № 47-ЗС «О муниципальных казачьих дружинах»
. В соответствии с указанным законом муниципальная казачья дружина казачьего общества «Великое войско Донское» создается на территории муниципального района, городского округа области на основании Договора о несении государственной и иной службы членами казачьих обществ, заключаемого между войсковым казачьим обществом, местным казачьим обществом и главой муниципального образования, при наличии положительного заключения представительного органа муниципального образования. 

Основными направлениями деятельности дружины являются: охрана общественного порядка; охрана объектов, находящихся в государственной и муниципальной собственности; сопровождение грузов; участие в мероприятиях, связанных с ликвидацией последствий стихийных бедствий и оказанием помощи пострадавшим; охрана лесов от пожаров; охрана объектов обеспечения жизнедеятельности населения; участие в соответствии с федеральным законодательством в защите Государственной границы Российской Федерации в составе общественных формирований.

Основными формами деятельности дружины являются: патрулирование и выставление постов в общественных местах; проведение рейдов по предупреждению и выявлению правонарушений и лиц, их совершивших; содействие правоохранительным органам в профилактической работе с лицами, склонными к совершению правонарушений; участие в проведении неотложных аварийно-спасательных и карантинных мероприятий в случае стихийных бедствий, катастроф, эпидемий, эпизоотий и иных чрезвычайных ситуаций. Кроме того, в соответствии с договором могут быть предусмотрены иные формы деятельности.

Общее руководство муниципальной казачьей дружиной осуществляет соответствующий ОВД совместно с правлением местного казачьего общества. Непосредственное руководство осуществляет командир дружины, который назначается на должность атаманом войскового казачьего общества по собственной инициативе или по рекомендации совета атаманов казачьего общества. 

Другим примером участия казачества в охране общественного порядка является г. Чебоксары Чувашской Республики, где на основе республиканского Положения о ДНД администрацией города принято постановление «Об утверждении положения о казачьем отряде содействия милиции по охране общественного порядка». В соответствии с постановлением для оказания содействия ОВД в охране общественного порядка в г. Чебоксары создан казачий отряд содействия милиции по охране общественного порядка (КОСМ) из числа членов городского казачьего общества «Крестовоздвиженское» Волжского войскового казачьего общества.

КОСМ оказывают содействие ОВД: в охране общественного порядка на территории г. Чебоксары, пресечении и предупреждении правонарушений, поддержании общественной безопасности во время проведения массовых мероприятий; в мероприятиях по спасению людей и оказанию им первой медицинской помощи, а также по охране имущества, оставшегося без присмотра при стихийных бедствиях.

Для выполнения стоящих перед КОСМ задач глава администрации г. Чебоксары заключает с Атаманом городского казачьего общества «Крестовоздвиженское» договор.

КОСМ находится в оперативном подчинении ОВД, а непосредственное руководство осуществляет командир казачьего отряда.

Существуют и другие примеры участия казачьих обществ в охране общественного порядка. 

Заметный вклад в обеспечение правопорядка и предупреждение преступности вносят охранно-сыскные структуры, получившие широкое развитие в России. С 1993 г. количество частных охранных предприятий возросло более чем в 4 раза, служб безопасности юридических лиц – более чем в 2 раза. Тенденция развития сферы охранных услуг сохраняется и в настоящее время. 

Большая часть лицензированного персонала частных охранных структур – сотрудники правоохранительных органов, для которых борьба с преступностью была и остается делом жизни, а понятие офицерской чести не регламентируется ведомственными и временными рамками.

Статьей 3 Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» предприятиям, осуществляющим частную детективную и охранную деятельность, предоставлено право содействовать правоохранительным органам в обеспечении правопорядка, в том числе на договорной основе.

Благодаря консолидации усилий органов внутренних дел и охранно-сыскных ассоциаций активизировалось влияние этих структур на состояние правопорядка, сложилась система участия их в охране общественного порядка и борьбе с преступностью. В Санкт-Петербурге и Москве, Московской области, Краснодарском крае и некоторых других регионах России частные охранники принимают активное участие в раскрытии преступлений, совместно с патрульно-постовыми нарядами милиции осуществляют патрулирование на улицах и в других общественных местах, участвуют в проведении специальных оперативно-профилактических операций и рейдов. 

Например, в 2000 г. в охране правопорядка было задействовано более 14 тыс. частных охранников. Они совместно с работниками милиции задержали и доставили в дежурные части ОВД более              80 тыс. правонарушителей, в том числе почти 5 тыс. по подозрению в совершении уголовных преступлений и более 75 тыс. – за административные правонарушения.

В 2003 г. с участием частных охранников задержано 115 тыс. правонарушителей, в том числе 97 тыс. – за административные правонарушения, 18 тыс. – по подозрению в совершении преступлений
.

В 2005 г. с участием негосударственных субъектов правоохранительной направленности было задержано более 19,8 тыс. лиц, совершивших преступления, 433,5 тыс. правонарушителей, выявлено 506,3 тыс. административных правонарушений, раскрыто 39,1 тыс. преступлений
. 

А уже в 2007 г. всего на территории России действовало 17 969 охранных предприятий, участвующих в охране общественного порядка, общей численностью 263 695 человек. С их участием раскрыто 7155 преступлений, выявлено 93 356 административных правонарушений, задержано 90 864 правонарушителя, из них 8400 за совершение преступлений.

Отмечая в целом положительную тенденцию возрождения негосударственных субъектов правоохранительной направленности и результаты их деятельности, следует согласиться с существующим мнением отдельных исследователей по рассматриваемой проблеме, что в настоящее время на территории Российской Федерации происходит процесс формирования системы органов, осуществляющих задачи по обеспечению общественной безопасности и охране общественного порядка, которую представляют наряду с государственными органами также и негосударственные субъекты правоохранительной направленности
.

Кроме того, авторы пришли к выводу, что альтернативы развитию негосударственных субъектов правоохранительной направленности нет и не может быть, о чем свидетельствует практика субъектов Федерации и муниципальных образований. В настоящее время процесс их дальнейшего развития продолжается. В качестве аргумента будем опираться на статистические сведения за период с 1997 по 2007 гг. об общественных формированиях правоохранительной направленности и количестве членов
.
Статистические данные дают все основания полагать, что институт общественности не утратил своей функциональной значимости в результате демократических преобразований современного российского общества, так как обладает существенным потенциалом социального контроля. Поэтому данный потенциал должен быть использован в процессе совершенствования системы общественной безопасности, в которую, наряду с государственными органами, включены общественные структуры.

В то же время можно согласиться с предложениями Н.П. Мышляева по совершенствованию работы по привлечению общественности к охране общественного порядка
. Отмечая положительную роль, которую играет в процессе воссоздания негосударственных субъектов правоохранительной направленности нормотворческая деятельность органов государственной власти субъектов Федерации и местного самоуправления, ученый указывает и на наличие отрицательных факторов, обусловленных отсутствием правового регулирования общественных отношений по участию граждан и их объединений в обеспечении правопорядка на федеральном уровне. К ним автор относит: во-первых, наличие противоречий в нормативных правовых актах с федеральным законодательством; во-вторых, установление в полном объеме правовых и социальных гарантий гражданам, участвующим в обеспечении правопорядка, которое возможно только на федеральном уровне; в-третьих, отсутствие системы норм на региональном и местном уровне, способной эффективно влиять на охрану правопорядка; в-четвертых, отсутствие федерального законодательства по данной проблеме, создающего условия для продолжения практики принятия нормативных правовых актов регионального и местного уровня, противоречащих федеральному законодательству.

Кроме того, законодатель должен предусматривать необходимые меры государственного контроля и надзора за этой деятельностью, воспрепятствования под видом подобных объединений деятельности криминальных структур.

Таким образом, рассмотрев виды и основные направления деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности, привлекаемых к охране общественного порядка, авторы предлагают следующие выводы.

Во-первых, традиционные профилактические возможности общественности, в настоящее время, продолжают сохраняться. Задачи по обеспечению охраны общественного порядка, общественной безопасности, прав и свобод граждан являются одной из основных внутренних задач государства.

Для выполнения внутренних функций государства создана система специальных (правоохранительных) органов, которым в целях обеспечения их успешной реализации содействуют негосударственные субъекты правоохранительной направленности.

Их организация и деятельность, по существующему мнению, оценивается с трех позиций:

как неотъемлемая составная часть единой системы, осуществляющей охрану общественного порядка и общественную безопасность;

как взаимодействующая с государственной правоохранительной системой и оказывающая организационное воздействие на ее оптимальное построение;

как социально-правовая гарантия обеспечения законности в деятельности субъектов государственной правоохранительной системы
.

Во-вторых, расширение и совершенствование различных форм общественной самодеятельности, возникновение новых – это вполне оправданный процесс. Он осуществляется одновременно с укреплением и усилением организующей роли государства. Но приумножение общественных формирований – это, разумеется, не самоцель развития общественной активности миллионных масс населения. На современном этапе следует, по мнению авторов, самым принципиальным образом ставить вопрос о совершенствовании уже существующих общественных формирований, об улучшении качества их работы, оптимизации их правоохранительных функций в сфере охраны общественного порядка. Трудно не согласиться с мнением Ц.А. Ямпольской, высказанным еще в 70-х годах и не потерявшим актуальности сегодня, о том, что процесс повышения роли общественных организаций проходит такую фазу, когда основным становится не только и не столько дальнейшее расширение прав общественных организаций, сколько фактическое освоение и использование этих прав, качественное улучшение работы общественных организаций
. Одновременно следует обратить внимание на современную официальную позицию государства, озвученную Президентом РФ, о том, что «без опоры на население, на институты гражданского общества нельзя решить и столь значимую задачу, как профилактика экстремизма и преступности в целом»
. Истина этой позиции подтверждается результатами исследований и проводимых опросов сотрудников органов внутренних дел и казаков.

§ 2. Привлечение негосударственных субъектов 

правоохранительной направленности к обеспечению 

охраны общественного порядка в чрезвычайных ситуациях

Переживая один из сложных периодов своей истории, построение постсоциалистической государственности, сопровождающийся целым рядом противоречивых тенденций и кризисных явлений в экономической, социальной и политической сферах, в России наметилась устойчивая тенденция ежегодного увеличения количества чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера
. «Средства массовой информации практически ежедневно сообщают о крупномасштабных стихийных бедствиях, катастрофах, уносящих человеческие жизни, и которые зачастую в считанные часы и даже минуты уничтожают результаты многолетнего развития, а затраченные драгоценные ресурсы оказываются выброшенными на ветер»
. Например, в 2000 г. количество чрезвычайных ситуаций природного характера увеличилось на 31 % по сравнению с 1999 г. (с 354 до 465), в результате пострадало 104 924 человека, погибло 97
. 

В 2004 г. произошла 951 чрезвычайная ситуация, а именно:          226 природного, 686 техногенного, 27 биолого-социального характера, а также 12 террористических актов. Спасено свыше 93 тыс. человек, сохранено материальных ценностей на сумму 22,3 млрд руб.

Уже в 2006 г. произошло 2847 чрезвычайных ситуаций, в том числе техногенного характера – 2541, природного характера – 261 и биолого-социального характера – 44, а также совершен один крупный террористический акт. В результате указанных чрезвычайных ситуаций и террористического акта погибло 6043 человека и пострадало более 8 тыс. человек
.

К наиболее тяжким последствиям приводили чрезвычайные ситуации, связанные с авариями на транспорте, авиационными катастрофами, авариями на коммунальных системах жизнеобеспечения, наводнениями. Только количество дорожно-транспортных происшествий, по сравнению с 2005 г., увеличилось на 2,6 % (более 229 тыс.), число погибших в них составило более 32 тыс. человек и пострадавших (раненых) – более 285 тыс. человек. Все это свидетельствует, по мнению авторов, о нарастающих угрозах возникновения чрезвычайных ситуаций.

Федеральным законодательством определено, что «чрезвычайная ситуация – это обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей»
.

Однако чрезвычайные ситуации возникают не только в результате стихийных бедствий, технологических катастроф и аварий. Нормальная жизнь людей, деятельность предприятий, учреждений и организаций нередко нарушается в результате противоправных социальных явлений, к которым относятся межнациональные, этнические и религиозные конфликты, групповые нарушения общественного порядка, массовые беспорядки, совершение террористических актов и иных тяжких преступлений, другие чрезвычайные происшествия, в том числе связанные с задержанием вооруженных преступников, захватом заложников, летательных аппаратов и других транспортных средств, зданий и сооружений. Важная роль здесь принадлежит органам внутренних дел. В этих ситуациях не менее важно участие граждан и негосударственных субъектов правоохранительной направленности не только в охране общественного порядка, но и в предотвращении и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Более того, крупномасштабные катастрофы последних лет показали, что нельзя создать высокоэффективную систему защиты населения от стихийных бедствий и чрезвычайных ситуаций без участия самого населения. В таких нештатных условиях задачи государственных органов и органов местного самоуправления приобретают определенную специфику, обусловленную нарушением нормального ритма общественной жизни в зоне бедствия. В этот период времени свойственно: увеличение объема выполняемых задач; применение специфических приемов и методов деятельности, быстрота и четкость их выполнения; усиление внимания к отдельным элементам и сторонам осуществляемых задач
. Поэтому необходимо учитывать и максимально возможно вовлекать население, предприятия и организации в создание безопасной среды обитания.

В ст. 15 Федерального закона от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» определена правовая основа участия организаций и общественных объединений в ликвидации чрезвычайных ситуаций. В соответствии со своими уставами они могут участвовать в организации и проведении мероприятий по предотвращению и ликвидации чрезвычайных ситуаций федерального и регионального характера. Руководство их действиями осуществляет созданная в Российской Федерации единая государственная система предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций
. 

На органы управления единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций возлагается ответственность за решение вопросов, связанных с перевозкой членов общественных объединений к зоне чрезвычайной ситуации и обратно, организацией размещения, питания, оплаты труда, материально-технического, медицинского и других видов обеспечения их деятельности в этих условиях. В то же время участники ликвидации чрезвычайных ситуаций от общественных объединений должны иметь соответствующую подготовку, подтвержденную в аттестационном порядке.

В приложении к Положению о Единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций (РСЧС) содержится перечень создаваемых федеральными органами исполнительной власти функциональных подсистем РСЧС. Там же указано, что МВД России образует функциональную подсистему охраны общественного порядка. 

В то же время в Наставлении от 10 сентября 2002 г. по осуществлению планирования и подготовки сил и средств органов внутренних дел и внутренних войск МВД России к действиям при чрезвычайных обстоятельствах, в разделе «Силы и средства, привлекаемые к действиям при чрезвычайных обстоятельствах» отсутствует норма о привлечении общественных объединений и организаций. 

Вместе с тем Положением о МВД России, утвержденным Указом Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927 «Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации», закреплены полномочия Министерства по участию в обеспечении режима чрезвычайного положения в случае его введения на территории Российской Федерации или в ее отдельных местностях, а также в проведении мероприятий в рамках единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, повышении устойчивости работы органов внутренних дел и внутренних войск при возникновении чрезвычайных ситуаций в условиях военного и мирного времени
. Там же указано, что одной из основных задач является осуществление деятельности МВД России во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, общественными объединениями и организациями. 

По нашему мнению, рассматриваемый вопрос остается до конца теоретически и практически не проработанным, поэтому при подготовке ведомственных нормативных правовых актов по данной проблематике имеют место попытки обойти его стороной. Об этом свидетельствуют примеры существующей некоторой оторванности научной проработки вопроса по организации взаимодействия органов внутренних дел и негосударственных субъектов правоохранительной направленности. 

В подготавливаемых монографиях, научных статьях и учебных пособиях, посвященных деятельности органов внутренних дел в ЧС, не раскрывается возможность привлечения негосударственных субъектов правоохранительной направленности к охране общественного порядка в условиях ЧС
. Также нельзя согласиться с отношением некоторых исследователей, которые, рассматривая систему органов, обеспечивающих общественный порядок и общественную безопасность при ЧС, не нашли место для участия негосударственных субъектов правоохранительной направленности в этой деятельности
. Однако в федеральном законодательстве не исключается возможность привлечения негосударственных субъектов для ликвидации чрезвычайных ситуаций. Так, в Федеральном законе от 22 августа 1995 г. № 151-ФЗ «Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей
 определенны правовые и организационные основы создания и деятельности аварийно-спасательных общественных формирований. Согласно ст. 7 Закона они могут создаваться:

на постоянной штатной основе – профессиональные аварийно-спасательные службы, профессиональные аварийно-спасательные формирования;

на нештатной основе – нештатные аварийно-спасательные формирования;

на общественных началах – общественные аварийно-спасатель-ные формирования.

В ч. 1 ст. 23 Закона установлено, что статус спасателей приобретают граждане РФ на основании решения соответствующих аттестационных органов по результатам аттестации после прохождения указанными гражданами медицинского освидетельствования, выполнения нормативов по физической подготовке, обучения по программам подготовки спасателей и аттестации на проведение аварийно-спасательных работ. 

В ст. 31 Закона определены страховые гарантии спасателей. Конкретно, в ч. 1 этой статьи указывается, что спасатели подлежат обязательному страхованию. Страхование осуществляется за счет средств на содержание спасательных служб и формирований. Далее в ч. 2 ст. 31 закреплено, что страхование спасателей производится и в случае привлечения их в индивидуальном порядке либо в составе нештатных или общественных аварийно-спасательных формирований к проведению работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций. Часть 4 рассматриваемой статьи устанавливает страховые события, к которым относятся: гибель (смерть) в ходе проведения работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций, смерть, наступившая вследствие увечья (ранения, травмы, контузии) или заболевания, полученных в ходе проведения указанных работ, а также потеря трудоспособности, наступившая как следствие их участия в проведения указанных работ.

Страхование спасателей, привлеченных к проведению работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций в индивидуальном порядке либо в составе нештатных или общественных аварийно-спасательных формирований, производят федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления, организации, руководители, ответственные за  ликвидациию чрезвычайных ситуаций, привлекшие спасателей к участию в проведении указанных работ, за счет финансовых средств, выделенных на ликвидацию чрезвычайных ситуаций (ч. 7 ст. 31). Установлены и другие их правовые и социальные гарантии.

Правовое регулирование участия негосударственных субъектов в ликвидации чрезвычайных ситуаций не ограничивается федеральным законодательством. Оно происходит и на уровне законодательства субъектов Российской Федерации. В ряде субъектов приняты нормативные правовые акты, регулирующие вопросы участия граждан и общественных формирований в ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций. Например, в Законе Ростовской области, принятом 29 сентября 1999 г. № 47-ЗС, указано, что народные дружины участвуют в проведении неотложных аварийно-спасательных и карантинных мероприятий в случае стихийных бедствий, катастроф, эпидемий, эпизоотий и иных чрезвычайных ситуаций. В законе Смоленской области добровольные народные дружины участвуют в мероприятиях: по спасению людей и обеспечению общественного порядка в условиях чрезвычайных ситуаций (стихийных бедствий, чрезвычайных положений, эпидемий и др.); участвуют в мероприятиях по охране окружающей среды, по борьбе с браконьерством и другими нарушениями правил охраны животного и растительного мира. 

В советский период граждане и их общественные формирования тоже привлекались к участию в поддержании общественного порядка в условиях чрезвычайных ситуаций. Так, руководствуясь Положением о порядке привлечения к трудовой и транспортной повинности, утвержденным постановлением ВЦИК и СНК РСФСР от 18 июля 1927 г.
 советы министров республик, исполкомы областных (краевых) и районных Советов могли объявлять такую повинность. Предусматривалось, что трудовая и транспортная повинность может вводиться для борьбы со стихийными бедствиями, которые не могут быть прекращены обычными мерами общественной охраны (пожары, снежные заносы, наводнения и т.п.). Лица, уклонявшиеся от выполнения повинности, привлекались к ответственности по ст. 61 Уголовного кодекса РСФСР и соответствующими статьями УК других союзных республик
. Кроме того, согласно Положению о советской милиции в период стихийных бедствий обязанностью милиции было оказание помощи соответствующим организациям в привлечении населения к борьбе со стихийными бедствиями, к осуществлению мероприятий по обеспечению общественного порядка, организации охраны имущества и содействия в оказании неотложной помощи пострадавшим
. 

Граждане и их общественные формирования во время ликвидации последствий стихийных бедствий организовывали помощь потерпевшим в их эвакуации, в определении очагов, мест чрезвычайного происшествия и недопущении в зону посторонних лиц и т.д. Такими примерами можно выделить мероприятия, проводимые по ликвидации последствий землетрясения в Ашхабаде (1948 г.), в Ташкенте (1966 г.).

К примеру, в результате Ташкентского землетрясения обеспечение общественного порядка в условиях стихийного бедствия, ликвидации его последствий и восстановлении нормальных условий, требовало от органов государственной власти и управления мобилизации всех материальных и людских ресурсов. В этих условиях большой вклад внесли народные дружины ряда предприятий и районные комсомольские оперативные отряды г. Ташкента, которые совместно с органами милиции разрабатывали планы охраны общественного порядка. На их основе организовывались совместные: патрулирование; выставление круглосуточных постов по осуществлению карантинного режима и санитарно-противоэпидемических мероприятий; проведение специальных рейдов по безопасности движения транспорта и пешеходов, правил разрешительной системы, выявлению нарушителей паспортного режима. Главное внимание обращалось на места сосредоточения людей в палаточных городках, временных пунктах общественного питания, торговли и т.п. Круглосуточно было задействовано от 800 до 1000 человек из числа общественных формирований
.

Для координации действий общественных формирований МООП Узбекской ССР выделялись сотрудники из аппарата уголовного розыска. Благодаря согласованным действиям по взаимодействию органов милиции и общественности на 187 участках г. Ташкента в          1966 г. отмечалась полная раскрываемость преступлений, а на 9 – вовсе не было совершено правонарушений
.

Диаметрально противоположным примером является ликвидация последствий чрезвычайной ситуации на территории Армянской ССР в декабре 1988 г., когда произошло крупномасштабное землетрясение, повлекшее значительное разрушение ряда населенных пунктов и большое количество жертв среди населения. Были стянуты большие силы МВД, Министерства обороны, КГБ СССР и других органов исполнительной власти. Взяты под охрану особо важные объекты, осуществлялось патрулирование. В целях гарантирования безопасности жизни граждан, а также поддержания должного порядка в 16 районах Республики с 5 декабря 1988 г. вводились особое положение и комендантский час. 

По материалам отчетов командировок в Армянскую ССР сотрудников МВД СССР получены сведения
, что проводимые мероприятия, направленные на ликвидацию последствий чрезвычайной ситуации, не обеспечили на должном уровне межотраслевое оперативное управление силами и средствами, выделенными для ликвидации последствий чрезвычайных обстоятельств. Одним из явных недостатков явилось неиспользование возможности граждан и их общественных формирований правоохранительной направленности. В результате с большим опозданием, после прибытия дополнительных сил в Республику, были приняты меры по обеспечению сохранности государственного имущества и грузов, прибывших из-за рубежа в порядке оказания помощи, что привело к их хищению. Кроме того, в период с 8 по 21 декабря 1988 г. в пострадавших населенных пунктах было зарегистрировано 150 заявлений и сообщений о преступлениях, таких как кражи государственного и личного имущества, мародерство, угоны транспорта, хищение огнестрельного оружия и взрывчатых веществ.

На основе изученных материалов отчетов командировок в Армянскую ССР и проведенного анализа можно прийти к выводу, что ситуация была бы более стабильной и контролируемой при соответствующем межведомственном оперативном управлении силами и средствами, в том числе гражданами и их общественными формированиями правоохранительной направленности, выделенными для ликвидации последствий чрезвычайных обстоятельств.

Положительные примеры деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности в ликвидации чрезвычайных ситуаций существуют и в настоящее время. Рассмотрим некоторые из них. 

Например, привлечение казачьих формирований к охране общественного порядка на территории Краснодарского края в период чрезвычайных ситуаций, связанных с событиями июня 1995 г. в Буденновске во время активных действий вооруженных бандитских формирований. Совместно с сотрудниками милиции казачьими дружинниками было взято под охрану 74 жизнеобеспечивающих объекта в городах и районах края, 345 казаков совместно с сотрудниками Государственной автомобильной инспекции несли службу на 23 контрольных постах милиции. В этот период в Ростовской области казачьи дружины принимали активное участие в совместных мероприятиях по охране жизнеобеспечивающих объектов области. Их участие в мероприятиях по охране общественного порядка, особенно в условиях чрезвычайной ситуации, заставило задуматься об обеспечении членов казачьих дружин индивидуальными средствами защиты. Следует отметить, что во время буденновских и кизлярских событий лидеры казачьих объединений выдвигали требования о вооружении местных казаков для отражения возможных бандитских нападений
. Казаки предпринимали попытки формировать отряды самообороны из представителей ставропольского казачьего войска в приграничных с зоной конфликта районах. Однако отношение силовых министерств и ведомств к созданию казачьих подразделений самообороны неоднозначно
. 

В не меньшей степени показало значимость участие негосударственных субъектов в ликвидации последствий затопления летом       2002 г., когда в результате выпадения обильных осадков уровень воды в реках Краснодарского края (Кубань, Уруп, Лаба, Белая) поднялся выше критического и оказались под водой 58 населенных пунктов.
Количество пострадавших граждан составило 80 438, из них 5048 семей лишились жилья, 8885 семей – имущества.

В зоне чрезвычайной ситуации находилось более 30 000 человек, из них пострадало 18 074, погибло 57.

Силами милиции были взяты под охрану дома граждан, вынужденных оставить места проживания, организована охрана общественного порядка в местах размещения эвакуированных граждан.

В охране общественного порядка большую помощь милиции оказали общественные формирования. Кроме ежедневного участия в охране общественного порядка в зоне стихийного бедствия, сотрудники милиции задействовали членов добровольных народных дружин и казаков Таманского отдела Кубанского казачьего войска.

В результате проведенных мероприятий по ликвидации чрезвычайной ситуации в Краснодарском крае сформировались определенные формы взаимодействия между негосударственными субъектами правоохранительной направленности и милицией. Следует выделить ряд таких приоритетных направлений взаимодействия, существенно влияющих на результативность деятельности государственных органов власти в период чрезвычайной ситуации. Это:

1) осуществление обмена информацией с органами местного самоуправления, органами внутренних дел, штабами ГО ЧС на местах, а также негосударственными субъектами;
2) организация привлечения к охране общественного порядка общественных формирований, сотрудников аварийных и коммунальных служб, охотников, егерей и т.д.;
3) планирование и проведение совместных мероприятий подразделениями внутренних войск МВД России, Минобороны России, ФСБ России с участием негосударственных субъектов;
4) обеспечение участников ликвидации чрезвычайной ситуации средствами связи; необходимым количеством техники; средствами оказания первой медицинской помощи; комплектами одежды и обуви, предназначенными для работы в воде; плавсредствами; необходимой вспомогательной экипировкой (веревки, карабины и т.д.); а также размещение и организация их питания;
5) использование сотрудников-кинологов со служебно-розыск-ными собаками и членов негосударственных субъектов для проведения поисковых и эвакуационных мероприятий в зоне стихийного бедствия.

Кроме пострадавших районов Краснодарского края, в результате продолжительных ливневых дождей в зоне стихийного бедствия в этот период оказалась территория Ставропольского края. Особенно сложная чрезвычайная ситуация сложилась в низменных местах края из-за большого количества сточных вод, а также в населенных пунктах в прибрежных районах рек.

Чрезвычайная ситуация охватила шесть районов Ставропольского края (Предгорный, Кочубеевский, Минераловодский, Георгиевский, Советский и Кировский) и особо охраняемый экологокурортный регион России – Кавказские Минеральные Воды. Пострадали и были нарушены условия жизнедеятельности 65 населенных пунктов, в том числе городов Ставрополь, Кисловодск, Ессентуки, Пятигорск, Минеральные Воды, Лермонтов, Железноводск, Георгиевск, Невинномысск.

В спасательных и аварийно-восстановительных мероприятиях принимали участие подразделения ГУВД Ставропольского края совместно с органами власти и подразделениями МЧС России.

В процессе осуществления мероприятий по преодолению последствий стихийных бедствий приняты необходимые меры по поддержанию должного общественного порядка в местах временного размещения эвакуируемых граждан и предупреждению хищений имущества, находящегося в собственности государства, муниципальных образований и организаций, а также во временно оставленных жилых домах и на объектах хозяйственно-производственного характера. 

На протяжении всего периода спасательных мероприятий осуществлялось необходимое взаимодействие между органами внутренних дел, подразделениями медицинских служб, МЧС России и негосударственными субъектами правоохранительной направленности в проведении аварийно-спасательных работ, обеспечении мер безопасности, защите граждан, ликвидации эпидемиологической угрозы и других последствий чрезвычайной ситуации.

Оперативная обстановка в пострадавших районах края находилась под контролем. Не допущено ни одного факта мародерства.

Таким образом, на основании изложенного следует вывод, что при ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций необходимо оказание помощи государственным органам со стороны граждан и негосударственных субъектов правоохранительной направленности.

Как уже отмечалось, правовой статус негосударственных субъектов, принимающих участие в охране общественного порядка, в том числе во время чрезвычайных ситуаций, в федеральном законодательстве не определен, несмотря на то, что в 46 субъектах Российской Федерации приняты законодательные и подзаконные акты по этому вопросу, в которых отражаются особенности, традиции и социально-экономические условия регионов. Деятельность негосударственных субъектов правоохранительной направленности в период чрезвычайных ситуаций так или иначе затрагивает конституционные права и свободы граждан или связана с их ограничением. Поэтому требуется на федеральном уровне определить общие принципы участия населения в охране правопорядка (законность, демократизм, гласность, независимость, приоритет прав личности на защиту жизненно важных интересов, гуманизм, справедливость), единообразное понимание задач и функций, возложенных на них, порядок осуществления контроля и надзора за этой деятельностью, а также разграничить полномочия между субъектами в указанных вопросах.

Правовой основой принятия таких актов являются Конституция Российской Федерации, федеральные законы от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», договоры о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, конституции республик в составе федерации, уставы краев, областей, а также другие нормативные акты, в том числе принимаемые в пределах своей компетенции субъектами Российской Федерации, представительными органами и органами местного самоуправления. 

Рассмотрев формы и методы участия негосударственных субъектов правоохранительной направленности в охране общественного порядка при чрезвычайных ситуациях, авторы предлагают следующие выводы.

1. Основываясь на мнении отечественных ученых, что общественный порядок и его охрана в нормальных условиях связаны, главным образом, с пребыванием людей в общественных местах, обеспечением при этом спокойствия, личной и имущественной безопасности граждан
, считаем, что в условиях возникновения ЧС при проведении мероприятий по их ликвидации, таких как эвакуация населения, осуществление аварийно-спасательных и других неотложных работ, неизмеримо возрастает значение обеспечения общественного порядка, которое связано, прежде всего, с защитой населения от негативных последствий чрезвычайных ситуаций, обеспечением действий сил Единой государственной системы по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций.

2. Создание на федеральном уровне четкой правовой базы деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности, осуществляющих охрану правопорядка в условиях чрезвычайной ситуации, позволит создать механизм реализации участия общественности в борьбе с правонарушениями, единообразие в правовом статусе, формах членства, методах работы. При отсутствии единого законодательного акта могут быть существенно нарушены законные права и интересы многих граждан, а это недопустимо в правовом государстве.

Это прежде всего связано с тем, что в рассматриваемых условиях при проведении мероприятий возникают общественные отношения между населением, выражающиеся в поведении граждан и действиях членов негосударственных субъектов в местах их осуществления, в фактическом соблюдении адресованных им запретов, дозволений и предписаний, возлагаемых на этот период времени.

§ 3. Основные направления взаимодействия негосударственных субъектов правоохранительной направленности 

с органами внутренних дел в вопросах охраны 

общественного порядка

На протяжении всей истории развития государственности население участвовало в какой-либо мере и в различных организационных формах в осуществлении охраны правопорядка и поддержании общественного спокойствия. Анализ материалов отечественного опыта позволяет выделить главное в этом вопросе: участие происходило в основном во взаимодействии с государственными органами власти, под их контролем, на основе методической и материально-технической поддержки, а также при предоставлении государством правовых, социальных и экономических гарантий.

В период, предшествующий масштабным социальным переменам, вопросы рассматриваемого взаимодействия традиционно разрабатывались представителями науки административного права
. 

Однако в ходе демократических преобразований результаты проводимой работы были неоправданно забыты. В настоящее время вопрос взаимодействия органов внутренних дел и негосударственных субъектов правоохранительной направленности вновь актуализировался, но далеко не сразу, а в силу ряда значимых экономических и социально-политических причин. И уже современный этап возрождения негосударственных субъектов правоохранительной направленности при рассмотрении проблем взаимодействия ставит одну из наиболее важных задач – выработку эффективного механизма осуществления охраны общественного порядка. Для этого требуется четкое теоретическое осмысление особенностей в отношениях, возникающих между органами внутренних дел и негосударственными субъектами правоохранительной направленности. Но этот вопрос невозможно представить без рассмотрения самого понятия «взаимодействие». 

В философском понимании взаимодействие определяет существование и структурную организацию всякой материальной системы
. Учитывая специфику социальных систем по сравнению с иными материальными системами, философская наука выделяет такую важную категорию, как социальное взаимодействие, которое представляет собой процесс непосредственного или опосредованного воздействия социальных объектов друг на друга, в котором взаимодействующие стороны связаны циклической причинной зависимостью. В то же время социальное взаимодействие как вид связи представляет собой интегрированность действий, функциональную координацию их следствий
. Исходя их этого взаимодействие возникает из совместного участия в сложной, подвижной системе социальных отношений, которая задает способы реализации совместной деятельности, оказываясь, в конечном счете, одним из важнейших оснований общественной солидарности и движения общества по пути социального прогресса. При этом необходимо подчеркнуть что общественные отношения, в основе которых лежат многообразные формы взаимодействия, с точки зрения современной социальной философии, представляют собой объективную реальность, независимую от воли и сознания людей, производящих и воспроизводящих их в процессе своей деятельности
. 

Из указанного философского положения следует, что взаимодействие органов внутренних дел с негосударственными субъектами правоохранительной направленности также носит объективный характер, то есть в широком смысле слова независимый от участвующих в этом процессе людей характер.

Объективная природа процесса взаимодействия государственных структур и негосударственных субъектов правоохранительной направленности при осуществлении охраны общественного порядка содержится в принципиальной ограниченности управленческого ресурса государства, всегда разделявшего его с общественными структурами по причине роста индивидуальных и коллективных потребностей в обществе. Исторический анализ основных этапов формирования и развития государства дает основание полагать, что ни на одном из них эффективный социальный контроль за правопорядком не обеспечивался только силами государственных структур. В настоящее время фактор ограниченности управленческого ресурса государства  лежит  в  основе  формирования взаимодействия «государство – общество».

Рассматривая содержание понятия «взаимодействие» через призму философии, социальной философии, социологии, которые закладывают основы методологического анализа данного феномена в правовой науке, приходим к выводу, что под взаимодействием может пониматься и достижение согласованности действий, и деятельность на основе достигнутого объединения, и мероприятия, способствующие достижению единства действий или направленные на повышение эффективности реализации совместной деятельности. 

Обобщая имеющиеся в юридической науке определения «взаимодействие», придерживаемся мнения некоторых авторов
, что в основе большинства из них также лежит указание на согласованную или совместную деятельность. Поэтому в наиболее общем виде понятие «взаимодействие органов внутренних дел и негосударственных субъектов правоохранительной направленности» можно определить как отношения, возникающие между ними в целях повышения эффективности обеспечения общественного порядка.

Так, например, В.К. Звирбуль считает, что «под взаимодействием понимается всякая согласованная деятельность государственных органов и общественных организаций по выполнению общих задач»
. По мнению В.Г. Аксенова, И.И. Веремеенко, С.С. Стрельникова взаимодействие ОВД с негосударственными субъектами правоохранительной направленности следует понимать как «деятельность, согласованную между собой по целям, месту и времени при рациональном распределении существующих сил и средств»
. 

Такие подходы к пониманию взаимодействия дополняются идеями О.М. Васильевой и Р.И. Денисова об отличии взаимодействия в собственном смысле от организации взаимодействия. Справедливо утверждение авторов, что при совместной или согласованной деятельности ОВД и общественности само понятие «взаимодействие» прежде всего указывает на сложный субъект управления (ОВД вместе с общественностью), который осуществляет управленческое воздействие на предупреждение правонарушений. Отсюда следует, что взаимодействие ОВД и негосударственных субъектов правоохранительной направленности по осуществлению охраны общественного порядка представляется в виде их совместной (патрулирование, рейды, выставление смешанных постов милиции и другие) или согласованной (расстановка сил и средств, в том числе на основе разработки единой дислокации патрульно-постовой службы милиции и т.п.) деятельности, а также организации взаимодействия (включая методическую помощь в планировании, информирование об оперативной обстановке и конкретных нарушениях правопорядка, инструктаж, советы и рекомендации по поводу организации работы формам и методам борьбы с правонарушениями)
. При этом организация взаимодействия обеспечивает совместную или согласованную деятельность, создает для нее необходимые условия и делает ее возможной. Это различие в понимании взаимодействия как согласованной или совместной деятельности органов внутренних дел и негосударственных субъектов правоохранительной направленности от понимания организации взаимодействия важно для дальнейшего определения адекватного подхода к решению проблемы эффективности изучаемого взаимодействия. 

Вместе с тем в процессе взаимодействия имеется ряд трудностей, связанных именно с тем, что общественная правовая идеология, опирающаяся на научный подход, за годы реформ не сформировала в массовой общественной психологии системы единых критериев взаимодействия. А это приводит к существованию разнонаправленных, порой противоречивых, тенденций в понимании необходимости исследования вопроса взаимодействия как у представителей правоохранительных органов, так и в широких слоях населения
. Результаты наглядно показывают, что чем менее значимы угрозы безопасности, тем меньшее количество граждан поддерживает идею необходимости взаимодействия органов внутренних дел и негосударственных субъектов правоохранительной направленности. Опасность данной закономерности массового сознания, наглядно продемонстрированная событиями июня 1995 г. в г. Буденновске в том, что характер угроз общественной безопасности в современном обществе качественно изменился, а осознание опасности угроз осталось во многом прежним. Поэтому стереотипы восприятия угроз общественной безопасности должны формироваться прежде всего государственной системой мер, а не ситуативно, что в свою очередь заблаговременно позволит убедить граждан не только лично участвовать в деятельности формирований правоохранительной направленности, но и оказывать им моральную поддержку и содействие.

Вместе с тем следует отметить, что взаимодействие между государственными и негосударственными субъектами в области охраны правопорядка происходит не спонтанно. Практика осуществления такого взаимодействия выработала ряд основных направлений, которые, учитывая огромную социальную значимость охраны общественного порядка, законодательно закреплены. Основополагающая в этом вопросе ст. 3 Конституции определяет, что народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления
. Соответственно непосредственное осуществление власти народа является высшим выражением народовластия. Учитывая, что с юридической точки зрения понятие «народ» отождествляется с понятием «граждане», а термин «власть» – с возможностью распоряжаться или управлять кем-либо и чем-либо, подчинять своей воле других
, принцип осуществления непосредственной власти народом, заложенный в Конституции РФ, в равной степени распространяется и на сферу административно-правовых отношений с участием граждан. Поэтому, создавая правовые условия для участия негосударственных субъектов правоохранительной направленности в охране общественного порядка, тем самым реализуется право участия граждан в самостоятельном создании условия достойной жизни и свободного развития. 

В основе взаимодействия государственных органов и негосударственных субъектов правоохранительной направленности в области охраны общественного порядка лежит то обстоятельство, что роль и деятельность различных негосударственных субъектов не локализуется рамками их сугубо внутренней деятельности, а носит более общий, универсальный характер. При этом необходимость тесного взаимодействия правоохранительных органов и населения способна существенно повысить как возможности самого населения, так и органов внутренних дел: 68 % опрошенных сотрудников ОВД подтвердили это обоюдное стремление государственных структур и граждан страны.

Содержанием реализуемой активности охватывается деятельность, осуществляемая на благо общества в форме различных направлений. Закрепление этому находит отражение в нормативных правовых актах субъектов Федерации и органов местного самоуправления. Рассмотрим некоторые из них.

Постановлениями правительств Дагестанской
 и Кабардино-Бал-карской
 республик утверждены положения о народных дружинах, в которых указаны направления взаимодействия ОВД с народными дружинами, причем в одностороннем порядке. 

К такому взаимодействию отнесены: оказание всемерного содействия и поддержки, проведение работы по правовому воспитанию народных дружинников, участие на общих собраниях и заседаниях штабов дружин, проведение по согласованию со штабами дружин совместных мероприятий по охране общественного порядка и предупреждению правонарушений.

Кроме того, органы внутренних дел при организации повседневного взаимодействия информируют о правонарушениях, в необходимых случаях инструктируют дружинников, обучают формам и методам борьбы с правонарушениями, оказывают методическую помощь в планировании и учете работы, оказывают помощь в обеспечении методическими пособиями и юридической справочной литературой.

В то же время народный дружинник, участвуя в осуществлении охраны общественного порядка совместно с сотрудниками правоохранительных органов, обязан выполнять их законные распоряжения.

При рассмотрении такого взаимодействия приходим к выводу, что опираются республиканские власти, принявшие постановления, в основном на организацию взаимодействия, и не отражают совместную или согласованную деятельность ОВД с народными дружинниками.

Аналогичное взаимодействие ОВД с народными дружинниками определено в законе Волгоградской области от 9 июля 1996 г.              № 69-ОД «О добровольных народных дружинах»
.

Однако на территории Волгоградской области существует и такое направление взаимодействия, как на основе договора. В ст. 14 областного Закона от 26 мая 2000 г. № 404-ОД «О казачьих обществах, принявших обязательства по несению государственной и иной службы на территории Волгоградской области»
 закреплено, что казачьи общества несут государственную и иную службу на основе договоров. В соответствии с Положением о привлечении членов казачьих обществ к государственной и иной службе, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 16 апреля 1996 г. № 563
, заключают договоры на несение:

службы по охране общественного порядка;

охранной службы по сопровождению грузов;

охраны объектов, находящихся в государственной и муниципальной собственности, а также объектов обеспечения жизнедеятельности населения;

экологической, егерской и иной природоохранной службы;

охраны лесов от пожаров и защиты их от вредителей и болезней;

службы в структурах войскового казачьего общества «Всевеликое войско Донское» и его подразделениях.

В договорах определяются виды службы, разграничиваются полномочия органов власти, органа местного самоуправления и органов самоуправления казачьих обществ всех уровней.

Такое же взаимодействие казачьих дружин с ОВД существует в Ростовской области. В соответствии с областным Законом от 29 сентября 1999 г. № 47-ЗС «О муниципальных казачьих дружинах» на территории муниципального района, городского округа в Ростовской области на основании договора о несении государственной и иной службы членами казачьих обществ, заключаемого между войсковым казачьим обществом, местным казачьим обществом и главой муниципального образования создается для осуществления основных направлений деятельности по охране общественного порядка и задач во взаимодействии с ОВД казачья дружина.

Другим примером взаимодействия граждан с ОВД на основе договора является Республика Мордовия, где принят Закон от 9 ноября 2000 г. № 54-З «Об участии граждан Российской Федерации, проживающих на территории Республики Мордовия, в обеспечении правопорядка»
. Граждане Республики имеют право принимать коллективное или индивидуальное участие в обеспечении правопорядка на безвозмездной и добровольной основе посредством заключения с ОВД соглашения (договора). В целях исполнения закона Правительство Республики приняло постановление
, которое утвердило типовые соглашения (договоры) об участии общественного объединения и об участии граждан в обеспечении правопорядка.

Кроме нормативного правового закрепления взаимодействия ОВД с негосударственными субъектами правоохранительной направленности в субъектах Федерации, в п. 6 Положения о Министерстве внутренних дел Российской Федерации, утвержденного Указом Президента Российской Федерации от 19 июля 2004 г. № 927, указано на необходимость взаимодействия с общественными объединениями и организациями в вопросах осуществления своей деятельности. 

В целях реализации указанного Положения приказом МВД России от 25 октября 2006 г. № 846 «Об утверждении Типового положения о министерстве внутренних дел, главном управлении, управлении внутренних дел по субъекту Российской Федерации» определено, что деятельность нижестоящих подразделений строится на основе взаимодействия с другими органами государственной власти, органами местного самоуправления, общественными объединениями и гражданами. В соответствии с Типовым положением в МВД, ГУВД, УВД по субъектам Федерации разработаны соответствующие положения. Так, например, приказом МВД России от 5 декабря 2006 г. № 982 утверждено Положение о Главном управлении внутренних дел по Московской области, в п. 7 которого закреплено взаимодействие с органами местного самоуправления, общественными объединениями и гражданами. Однако к полномочиям при обеспечении правопорядка на улицах, площадях, в парках и других общественных местах городов и иных населенных пунктов не отнесена совместная деятельность с общественными объединениями и гражданами (п. 4), а лишь указано, что оно информирует в установленном порядке органы государственной власти области, органы местного самоуправления, общественные объединения, население и средства массовой информации о состоянии охраны общественного порядка, общественной безопасности, результатах борьбы с преступностью на территории области (п. 43). Аналогичная ситуация дословно процитирована в Положении о Главном управлении внутренних дел по городу Москве, утвержденном приказом МВД России от 20 декабря 2006 г. № 1045. И это несмотря на то, что приказом МВД России от 17 января 2006 г. № 19 «О деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений» утверждена Инструкция, которая среди основных задач органов внутренних дел по предупреждению преступлений перечисляет также «привлечение к работе по предупреждению преступлений общественных объединений правоохранительной направленности и граждан». В этой же Инструкции к организации деятельности по предупреждению преступлений к МВД, ГУВД, УВД по субъектам Федерации, УВДТ, ОВДРО отнесено:

в установленном порядке осуществление взаимодействия с органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, предприятиями, учреждениями, организациями, общественными объединениями и гражданами в деятельности по предупреждению преступлений;

в установленном порядке совместно с органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, предприятиями, учреждениями, организациями, общественными объединениями принятие мер по привлечению граждан к деятельности по предупреждению преступлений.

Инструкция также определяет, что в процессе организации деятельности по предупреждению преступлений горрайлинорганы внутренних дел:

осуществляют взаимодействие с соответствующими государственными, муниципальными органами, ведомствами, учреждениями, организациями, общественными объединениями;

в установленном порядке привлекают общественные объединения правоохранительной направленности и граждан к деятельности по предупреждению преступлений.

В рассматриваемой сфере наиболее конкретизирована деятельность участковых уполномоченных милиции, регламентированная приказом МВД России от 16 сентября 2002 г. № 900 «О мерах по совершенствованию деятельности участковых уполномоченных милиции». Участковый уполномоченный милиции должен привлекать население административного участка, общественные объединения правоохранительной направленности, граждан и сотрудников частных охранных предприятий к работе по предупреждению преступлений, проведению индивидуальных профилактических мероприятий в отношении лиц, допускающих правонарушения. 

Кроме того, в своей деятельности участковый уполномоченный милиции обязан:

поддерживать взаимодействие, оказывать содействие и помощь общественным объединениям правоохранительной направленности в осуществлении ими мероприятий по охране общественного порядка и проведении профилактической работы с правонарушителями и другими гражданами, потенциально склонными к совершению противоправных действий;

осуществлять инструктажи членов общественных объединений правоохранительной направленности, внештатных сотрудников милиции при заступлении их на дежурство по охране правопорядка, оказывать им методическую и практическую помощь в работе;

информировать членов общественных объединений правоохранительной направленности о совершенных на административном участке правонарушениях, получать от них информацию, представляющую оперативный интерес для органов внутренних дел;

участвовать в обучении членов общественных объединений правоохранительной направленности, внештатных сотрудников милиции формам и методам работы по охране общественного порядка;

обобщать и анализировать результаты работы членов общественных объединений правоохранительной направленности и внештатных сотрудников милиции, вносить в установленном порядке начальнику органа внутренних дел либо в органы местного самоуправления предложения об улучшении их деятельности и поощрении членов общественных объединений правоохранительной направленности, внештатных сотрудников милиции, а также отдельных граждан, отличившихся в охране общественного порядка.

Более того, анализ результатов деятельности органов внутренних дел показывает, что участковые уполномоченные милиции не могут качественно осуществлять профилактику административных правонарушений лишь собственными силами. Одним из мощных резервов, способных качественно повлиять на результативность профилактического процесса, является установление между участковыми уполномоченными милиции и населением широких и тесных связей. Характерно, что это направление деятельности постоянно рассматривается в научных исследованиях, проводимых в МВД России
. 

Проведя анализ оперативной обстановки на улицах, объектах транспорта и в других общественных местах в 2005 г., МВД России обратило внимание на увеличение числа преступлений и дорожно-транспортных происшествий. В этой связи приказом МВД России от 7 августа 2006 г. № 612 «О дополнительных мерах по укреплению общественного порядка и общественной безопасности на улицах, объектах транспорта и в других общественных местах» подразделениям, ответственным за данное направление работы, поручено разработать и реализовать комплекс дополнительных мероприятий по оказанию организационно-методической и практической помощи ОВД в обеспечении общественного порядка, в том числе по максимальному привлечению к совместному несению службы членов добровольных народных дружин, персонала частных охранных предприятий, студенческих молодежных отрядов, иных общественных объединений правоохранительной направленности.

Следует отметить, что, рассматривая указанные ведомственные акты Министерства внутренних дел Российской Федерации, необходимо учитывать направленность их действия прежде всего на сотрудников органов внутренних дел. Приказы МВД России не регулируют и не могут регулировать деятельность негосударственных субъектов правоохранительной направленности, а лишь говорят о необходимости и формах взаимодействия с ними. В этой связи в очередной раз следует упомянуть о необходимости принятия федерального закона «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка», и обратить внимание на инициативу органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Так, например, Мурманская областная Дума в 2006 г. официально обратилась к Председателю Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации Б.В. Грызлову об ускорении разработки и принятия федерального закона «Об участии граждан Российской Федерации в охране общественного порядка»
 в целях использования возможности комплексного подхода для решения задач по обеспечению правопорядка на улицах и в других общественных местах с участием негосударственных структур, общественных объединений и граждан. 

Существующие в настоящее время формы негосударственных субъектов правоохранительной направленности, предполагают объединение их усилий для решения общей задачи – обеспечения охраны общественного порядка. Наилучшим объединением усилий негосударственных субъектов, по мнению А.Ф. Пехтерева, является координация их деятельности, а не нарушение целостности организационных структур, не их механическое слияние, влекущее, как правило, излишние иерархические надстройки
. Однако в связи с наличием большого числа разнообразных негосударственных субъектов правоохранительной направленности необходимо законодательно их упорядочить на федеральном уровне с определением форм в соответствии с задачами, для которых они создаются, и направлениями взаимодействия с ОВД.

В настоящее время следует констатировать тот факт, что изменился характер взаимодействия негосударственных субъектов правоохранительной направленности, с органами внутренних дел. Основными направлениями их взаимодействия являются:

разработка совместных планов по осуществлению охраны общественного порядка, в том числе во время проведения массовых мероприятий;

реализация мероприятий совместных планов;

совместное изучение криминогенной обстановки, общественного мнения;

обмен информацией, представляющей взаимный интерес;

совместная работа по выработке предложений, рекомендаций в вопросах охраны общественного порядка;

проведение совместных мероприятий по проведению правовой пропаганды среди населения;

подготовка граждан для участия в охране общественного порядка и обеспечения общественной безопасности.

Все перечисленное свидетельствует о различных направлениях взаимодействия, возникающих между органами внутренних дел и негосударственными субъектами правоохранительной направленности. Однако сами по себе эти направления не показывают существующее различие между видами негосударственных субъектов в зависимости от их организационных форм, административно-право-вого статуса и других факторов и условий.

Следует отметить, что этот вопрос является самостоятельным предметом исследования и не охватывается рамками настоящей работы.

Таким образом, рассмотрев основные направления взаимодействия негосударственных субъектов правоохранительной направленности с органами внутренних дел в вопросах охраны общественного порядка, авторы полагают возможным сделать следующие выводы.

Во-первых, опираясь на различные научные взгляды на понимание взаимодействия, определим, что основными видами взаимодействия ОВД и негосударственных субъектов правоохранительной направленности являются: согласованная деятельность, совместная деятельность и организация взаимодействия. При этом организация взаимодействия способствует осуществлению согласованной или совместной деятельности.

Во-вторых, существует необходимость конкретизировать выделенные в результате исследования имеющиеся виды взаимодействия ОВД и негосударственных субъектов правоохранительной направленности в законодательных и нормативных правовых актах, раскрывая их содержание. Так как отсутствие определенности в данном вопросе позволяет представительным органам государственной власти не учитывать значимость, а от этого нормативные правовые акты во многом теряют смысл и значение. Поскольку вряд ли можно в полной мере реализовать, например, принцип взаимного невмешательства в случаях организации совместного патрулирования объектов в целях поддержания общественного порядка. И как мы определились в настоящем исследовании, имеющаяся практика организации деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности в субъектах Федерации во многом отступает от идеалов, содержащихся в федеральном законодательстве, хотя ссылки на них содержатся повсеместно. В то же время необходимо теоретическое обоснование новых направлений взаимодействия в соответствии с развитием общественных отношений. 

____________

Заключение

На основе проведенного монографического исследования можно сделать выводы и предложения, имеющие общетеоретическое и практическое значение для дальнейшей разработки научных основ и выработки конкретных направлений совершенствования нормативного правового обеспечения деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности в сфере охраны общественного порядка и их взаимодействия с органами внутренних дел.

С изменением экономической, общественно-политической ситуации, сменой нравственных, идеологических ориентиров, утратой прежних связей органов внутренних дел с гражданами в восьмидесятые годы прошлого столетия отмечен рост преступности, который сменился ее взлетом в период реформ радикального перехода к рынку. Произошло не просто количественное увеличение преступлений и лиц, их совершающих, – изменились качественные характеристики преступности и общества: возросли общественная опасность и организованность преступности; наблюдалась все более интенсивная криминализация различных сфер жизни общества и разных групп населения.

Для решения стоящих перед обществом вышеуказанных проблем необходим был качественно иной подход. Практика государственного строительства и осуществления реформ за последние десять лет наглядно показала, что управленческие инициативы дают желательный результат только тогда, когда они реализуются на основе научно обоснованных рекомендаций, выводах и предложениях, подготовленных в ходе проведения исследований.

Процессы социальной жизни общества и выявленные на их основе закономерности позволили предложить научный вывод о возрастании сознательности граждан в вопросах защиты своих конституционных прав и свобод, объединяясь в различные формы. Одним из таких направлений является появление негосударственных субъектов правоохранительной направленности, которые представляют собой добровольные объединения граждан, основанные на членстве, и юридические лица, созданные для защиты прав и свобод граждан, охраны собственности, содействия правоохранительным органам в охране общественного порядка.

Законодательного подтверждения их существования на федеральном уровне пока нет. Однако концептуальный подход авторов настоящей работы показывает необходимость скорейшего принятия федерального закона, закрепления статуса негосударственных субъектов правоохранительной направленности, принципов их деятельности, правовых и социальных гарантий. Принятие предлагаемого федерального закона, внесение изменений и дополнений в действующие федеральные законы, законы субъектов Российской Федерации позволят сформировать правовую основу государственной системы профилактики правонарушений и обеспечения общественного порядка в Российской Федерации. Данная система профилактики, эффективность ее функционирования необходима в повседневной жизнедеятельности, что обосновывается осознанным желанием граждан. С другой стороны, с возрастанием угроз природного, техногенного, социального и других характеров, их качественного изменения, возникает потребность ее функционирования в условиях чрезвычайных ситуаций и ликвидации их последствий. Это связано с тем, что стереотипы восприятия угроз общественной безопасности должны формироваться, прежде всего, государственной системой мер, а не ситуативно. Противникам такой концепции следует внимательно изучить отечественные примеры и зарубежный опыт, прежде чем отрицать предлагаемые предложения.

Попыткой обозначить существующие проблемы и предложить решение в какой-то мере этих и других взаимосвязанных с ними проблем и является настоящее исследование.

Авторы выражают надежду на то, что эта работа поможет обозначить сложившиеся в российской теории и практике представления о том, как формируется сознание населения в регулировании обеспечения собственной безопасности, в реализации конституционных прав и свобод, охраны собственности, содействия правоохранительным органам в охране общественного порядка.

____________

Приложения

Приложение 1

ТАБЛИЦА СВЕДЕНИЙ

об общественных формированиях правоохранительной направленности 

и количестве их членов за период 1997 – 2007 гг.

	№№

п/п
	Годы


	Общественные формирования
	в том числе 

дружины
	Охранные пред-приятия, участвующие в охране порядка
	Общественные пункты охраны порядка

	
	
	
	народные
	казачьи
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	1.
	1997


	Всего 
	30696
	17502
	981
	3627
	13037

	
	
	Количество членов


	304555
	207766
	31986
	39203
	

	2.
	1998


	Всего 
	31050
	17527
	1092
	4267
	13312

	
	
	Количество членов


	305894
	203661
	38370
	52674
	

	3.
	1999


	Всего 
	33573
	19719
	1109
	4617
	13225

	
	
	Количество членов


	320244
	220401
	40510
	50712
	

	4.
	2000


	Всего 
	34422
	18964
	1132
	5577
	12916

	
	
	Количество членов


	315013
	199676
	36479
	66952
	

	5.
	2001


	Всего 
	37038
	19262
	1141
	7338
	13364

	
	
	Количество членов


	326906
	197765
	43495
	84351
	

	6.
	2002


	Всего 
	38791
	18957
	1098
	8527
	13456

	
	
	Количество членов


	334682
	203138
	33106
	110871
	

	7.
	2003


	Всего 
	37590
	18469
	1126
	13657
	13100

	
	
	Количество членов


	327933
	202147
	41416
	127906
	

	8.
	2004


	Всего 
	34897
	19355
	895
	15491
	11909

	
	
	Количество членов


	334882
	210925
	37271
	166121
	

	9.
	2005


	Всего 
	34582
	18241
	822
	17488
	11280

	
	
	Количество членов
	359114
	227377
	38545
	194450
	

	10.
	2006


	Всего 
	34707
	17687
	872
	14720
	12208

	
	
	Количество членов
	369867
	218729
	45372
	215946
	

	11.


	2007
	Всего 
	36164
	18156
	928
	17969
	12841

	
	
	Количество членов
	383668
	230237
	38718
	263695
	


Приложение 2
П Р О Е К Т    Ф Е Д Е Р А Л Ь Н О Г О    З А К О Н А

ОБ УЧАСТИИ ГРАЖДАН РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В ОХРАНЕ ОБЩЕСТВЕННОГО ПОРЯДКА

Настоящий Федеральный закон устанавливает правовую основу, принципы, формы и методы участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка. Определяет права и обязанности, гарантии правовой и социальной защиты, необходимые при осуществлении гражданами Российской Федерации добровольного участия в охране общественного порядка. 

Г л а в а  I 

Общие положения

С т а т ь я  1. Понятия, используемые в настоящем законе
В настоящем Законе применяются следующие основные понятия:

правоохранительные органы – государственные органы, основной функцией которых является охрана законности и правопорядка, защита прав и свобод человека, борьба с правонарушениями;

негосударственные субъекты правоохранительной направленности –добровольные объединения граждан и юридических лиц, основанные на членстве, созданные для защиты прав и свобод граждан, охраны собственности, содействия правоохранительным органам в охране общественного порядка;
казачье общество – территориальное объединение казаков, созданное в местах их исторического проживания с целью организации казачьего самоуправления, сохранения и развития традиционных для казачества быта, хозяйствования, культуры, землевладения и землепользования, защиты прав и законных интересов его членов;

общественный порядок – общественно значимые отношения, возникающие между людьми в процессе их общения на основе правовых и иных социальных норм, как правило, в общественных местах;
общественное место – это улицы, скверы, транспортные магистрали, помещения, объекты транспорта и другие места, свободные для открытого доступа неопределенно широкого круга лиц.

С т а т ь я  2. Предмет регулирования настоящего закона

Предметом регулирования настоящего Федерального закона являются общественные отношения, возникающие в связи с участием граждан Российской Федерации в охране общественного порядка.

Действие настоящего Федерального закона не распространяется на правоотношения, возникающие в связи с осуществлением специальных видов деятельности правоохранительных органов, а также регулируемые законодательством Российской Федерации об оперативно-розыскной деятельности, о частной детективной и охранной деятельности.

С т а т ь я  3. Правовая основа участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка

Правовую основу участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка составляют международные договоры Российской Федерации, Конституция Российской Федерации, федеральные конституционные законы, настоящий Федеральный закон, другие федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними нормативные правовые акты Российской Федерации, законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, нормативные правовые акты органов местного самоуправления, принятые в пределах их компетенции и регулирующие общественные отношения, касающиеся участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка.

С т а т ь я  4. Основные принципы участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка

Участие граждан Российской Федерации в охране общественного порядка осуществляется на основе принципов добровольности, самоуправления, законности, гуманизма, гласности, уважения личности, прав и свобод человека и гражданина, прав и законных интересов юридических лиц.

Г л а в а  II 

Формы и методы участия граждан Российской Федерации 

в охране общественного порядка

С т а т ь я  5. Формы участия граждан Российской Федерации 

в охране общественного порядка

Каждый граждан Российской Федерации имеет право принимать участие в охране общественного порядка в соответствии с законодательством Российской Федерации. Участие может быть осуществлено в индивидуальной и коллективной форме.

Граждане участвуют в охране общественного порядка во взаимодействии с правоохранительными органами и органами местного самоуправления.

Участие граждан в охране общественного порядка осуществляется как на безвозмездной основе, так и на возмездной, в том числе меры поощрения.

С т а т ь я  6. Индивидуальное участие граждан Российской Федерации в охране общественного порядка

Индивидуальное участие граждан в охране общественного порядка может осуществляться в формах информирования правоохранительных органов о ставших известными им фактах готовящихся, совершаемых или совершенных правонарушений, причинах и условиях, способствующих их совершению, оказания содействия правоохранительным органам в проведении профилактической работы по предупреждению правонарушений, содействия в профилактической работе по предупреждению детской безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, участия в пропаганде правовых знаний и оказания иной помощи правоохранительным органам в формах, не запрещенных законодательством.

Индивидуальное участие граждан в охране общественного порядка в соответствии с законодательством Российской Федерации может осуществляться в форме внештатного сотрудничества с правоохранительными органами – добровольного содействия в работе правоохранительных органов граждан, не состоящих в их штате и действующих под руководством их должностных лиц.

Внештатному сотруднику выдается удостоверение единого образца.

С т а т ь я  7. Коллективное участие граждан Российской Федерации в охране общественного порядка

Коллективное участие граждан в охране общественного порядка может осуществляться в следующих формах:

1) общественные объединения, уставные цели которых предусматривают оказание содействия правоохранительным органам в охране общественного порядка;

2) самодеятельные группы граждан;

3) дружины;

4) общественные пункты охраны порядка;

5) другие негосударственные субъекты правоохранительной направленности, созданные в целях охраны общественного порядка, деятельность которых не противоречит Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству.

С т а т ь я  8. Общественные объединения

Общественные объединения, уставные цели которых предусматривают оказание содействия правоохранительным органам в охране общественного порядка, создаются и осуществляют свою деятельность в соответствии с законодательством Российской Федерации и своими уставами.

С т а т ь я  9. Самодеятельные группы граждан

1. Для защиты жизни, охраны собственности и жилища от преступных посягательств на добровольной основе могут создаваться самодеятельные группы граждан.

2. Самодеятельные группы граждан создаются с уведомлением территориального органа внутренних дел и органа местного самоуправления.

3. В случае создания самодеятельной группы в форме общественного объединения порядок ее создания и деятельности определяется законодательством Российской Федерации.

С т а т ь я  10. Дружины

Дружины могут быть добровольными народными дружинами и добровольными казачьими дружинами. 

Добровольные народные дружины и добровольные казачьи дружины с уставными целями и задачами правоохранительной направленности представляют собой коллективные объединения граждан, создаваемые для охраны общественного порядка. 

Добровольные народные дружины (далее – дружины) могут организовываться по инициативе:

1) граждан по месту жительства и работы;

2) студенчества по месту жительства и учебы;

3) органов местного самоуправления;

4) предприятий, учреждений, организаций;

5) общественных организаций.

Добровольные казачьи дружины (далее – дружины) создаются казачьими обществами и осуществляют свою деятельность в соответствии с федеральными законами.

В дружину принимаются граждане Российской Федерации, достигшие восемнадцатилетнего возраста, положительно характеризующиеся по месту работы (учебы) и жительства, способные по своим деловым и моральным качествам исполнять обязанности дружинника.

В дружину не могут быть приняты лица: привлекавшиеся к уголовной или административной ответственности; состоящие на учете в лечебно-профилактических учреждениях ввиду психического заболевания, наркомании или алкоголизма; признанные по решению суда недееспособными или ограниченно дееспособными; не имеющие постоянной регистрации по месту жительства.

Лица, зачисленные в состав дружин, проходят специальную подготовку с учетом профиля предстоящей деятельности и периодическую проверку на готовность к действиям, связанным с применением физической силы и оружия самообороны, с оказанием доврачебной помощи пострадавшим. Для них может быть установлен испытательный срок.

Дружиннику выдается удостоверение установленного образца. Соответствующим органом местного самоуправления могут быть утверждены отличительные знаки и форменная одежда дружинника. Форменная одежда дружинника не должна отклоняться от стандартов, установленных типовым положением. Указанные образцы не должны быть аналогичными образцам и знакам отличия сотрудников правоохранительных органов.

Для организации и обеспечения повседневной деятельности дружин создается штаб народной дружины, в состав которого входят представители правоохранительных органов, органов местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций.

С т а т ь я  11. Общественные пункты охраны порядка

1. Общественные пункты охраны порядка – организационные центры взаимодействия граждан, дружин, общественных объединений, органов местного самоуправления, органов внутренних дел. Создаются в целях объединения усилий и координации работы по обеспечению общественного порядка.

2. Общественные пункты охраны порядка создаются по решению органов местного самоуправления при содействии органов внутренних дел с учетом численности населения и анализа криминогенной обстановки на соответствующей территории.

3. При общественных пунктах охраны порядка могут объединяться граждане для защиты жизни, здоровья, свободы, чести и достоинства, а также для защиты собственности, обеспечения безопасности жилища.

4. Порядок создания, ликвидации общественных пунктов охраны порядка, их структура, задачи и функции, права и обязанности лиц, участвующих в деятельности общественных пунктов охраны порядка, определяются органами местного самоуправления.

С т а т ь я  12. Методы участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка

Граждане Российской Федерации имеют право принимать участие в охране общественного порядка в соответствии с законодательством Российской Федерации путем использования следующих методов:

1) прием и передача в правоохранительные органы информации о преступлениях и иных правонарушениях;

2) выявление, изучение и обобщение причин преступлений и иных правонарушений, условий, способствующих их совершению, а также участие в разработке и проведении совместно с правоохранительными органами мероприятий по их устранению и осуществлению гражданского контроля за их реализацией;

3) внесение в государственные органы власти, органы местного самоуправления, предприятия, учреждения и организации предложений, нацеленных на предупреждение правонарушений и создание условий для обеспечения должного состояния общественного порядка;

4) оказание помощи и участие совместно с правоохранительными органами в проведении профилактической работы с лицами, склонными к совершению правонарушений, а также воспитательной работы с несовершеннолетними правонарушителями;

5) осуществление патрулирования, проведения рейдов по выявлению и пресечению преступлений и иных правонарушений, в том числе при проведении культурно-массовых и спортивных мероприятий;

6) участие в обеспечении безопасности дорожного движения и профилактики правонарушений;
7) оказание помощи и выполнение поручений, связанных с установлением очевидцев и свидетелей, охраной места происшествия, оказание иного содействия в предупреждении, раскрытии и расследовании преступлений, допустимых Уголовно-процессуальным законом и иными федеральными законами;

8) осуществление охраны общественного порядка и проведение неотложных аварийно-спасательных мероприятий в чрезвычайных ситуациях (стихийные бедствия, катастрофы, чрезвычайные положения, эпидемии и др.);

9) оказание помощи при проведении мероприятий по обеспечению пожарной безопасности, охране природных ресурсов и окружающей среды;

10) проведение бесед, чтение лекций и докладов среди населения на правовые, воспитательные и иные темы в целях обеспечения охраны общественного порядка;

11) выступление в средствах массовой информации с пропагандой здорового образа жизни и правовой пропагандой;

12) участие в создании и деятельности спортивных и иных клубов, целью деятельности которых является пропаганда спорта и здорового образа жизни, воспитание молодежи в духе гражданской активности, уважения к закону и органам правопорядка;

13) участие в деятельности органов общественной самодеятельности по месту жительства, работы и учебы с целью оказания им содействия в реализации гражданских инициатив, направленных на охрану общественного порядка;

14) осуществление других методов, не противоречащих федеральным законам.

Сотруднику милиции и должностным лицам других правоохранительных органов запрещается давать гражданам, участвующим в охране общественного порядка, указания и распоряжения, нарушающие права и свободы граждан и выходящие за пределы предоставленных им законом полномочий.

С т а т ь я  13. Ограничения, связанные с участием граждан Российской Федерации в охране общественного порядка

Граждане Российской Федерации, участвующие в охране общественного порядка в своей деятельности не имеют права:

представляться сотрудниками правоохранительных органов;

самостоятельно (без руководства уполномоченных сотрудников органов внутренних дел и должностных лиц других правоохранительных органов) реализовывать полномочия, определенные ст. 14 настоящего Закона;

осуществлять деятельность, отнесенную законодательством Российской Федерации к исключительной компетенции правоохранительных органов;

раскрывать служебную информацию, ставшую известной в результате их участия в правоохранительной деятельности;

использовать права, предоставленные им настоящим Законом, в корыстных целях.

Г л а в а  III 

Права и обязанности граждан Российской 

Федерации, участвующих в охране общественного порядка
С т а т ь я  13. Права граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка

Гражданин Российской Федерации, являющийся членом одной из установленной настоящим Законом организационной формы, участвующей в охране общественного порядка, под руководством и при непосредственном участии сотрудника милиции, имеет право в пределах, допустимых федеральными законами, требовать от граждан и должностных лиц соблюдения общественного порядка и прекращения правонарушения. 

Для достижения этих целей:

1) требовать от граждан и должностных лиц прекращения противоправных действий, административных правонарушений;

2) при пресечении преступлений и административных правонарушений изымать у нарушителей орудия их совершения с последующей незамедлительной передачей в органы внутренних дел;

3) доставлять в правоохранительные органы лиц, совершивших преступление или административное правонарушение;

4) входить в клубы, на стадионы, в кинотеатры и другие общественные места по удостоверению дружинника для преследования скрывающегося нарушителя, пресечения возникших правонарушений, а также с согласия администрации соответствующих учреждений для выполнения обязанностей по обеспечению общественного порядка;

5) при исполнении обязанностей дружинника пользоваться правом бесплатного проезда в общественном транспорте (за исключением такси) по удостоверению дружинника и специальному проездному билету, выдаваемому на время дежурства;

6) пользоваться при исполнении обязанностей дружинника телефонами предприятий, учреждений, организаций, независимо от их принадлежности и форм собственности;

7) участвовать совместно с правоохранительными органами в профилактической работе с лицами, склонными к совершению правонарушений;

8) участвовать в деятельности по предупреждению детской безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних;

9) выявлять водителей, управляющих транспортными средствами в состоянии алкогольного или наркотического опьянения либо без водительских документов и документов на транспортные средства;

10) выполнять поручения и оказывать содействие в предупреждении, раскрытии и расследовании преступлений под руководством уполномоченных должностных лиц в пределах, установленных и допустимых федеральными законами.

В исключительных случаях граждане Российской Федерации, участвующие в охране общественного порядка, имеют право самостоятельно, без указаний сотрудника милиции, осуществлять физическое задержание лица, совершившего преступление, в целях доставления его в орган внутренних дел Российской Федерации, а также применять физическую силу и оружие самообороны (кроме огнестрельного оружия) на основании и в порядке, предусмотренном настоящим Законом.

С т а т ь я  14. Обязанности граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка

Граждане Российской Федерации, участвующие в охране общественного порядка, обязаны:

1) в своей деятельности строго соблюдать требования действующего законодательства, проявлять корректность и выдержку в обращении с гражданами, препятствовать необоснованному ограничению прав и свобод граждан, не совершать действий, унижающих их честь и достоинство;

2) активно участвовать в охране общественного порядка, предупреждении правонарушений, воспитании граждан в духе соблюдения законности, оказывать содействие в этой работе правоохранительным органам;

3) в ставших известными случаях о событиях и фактах, угрожающих личной безопасности граждан, ведущих к нарушению общественного порядка, сообщать об этом сотруднику милиции, с которым осуществляет совместную охрану общественного порядка, либо в ближайший правоохранительный орган;

4) принимать меры к охране места происшествия, бесхозного имущества до прибытия работников милиции;

5) требовать от граждан соблюдения установленного общественного порядка и прекращения правонарушений;

6) оказывать содействие милиции и другим правоохранительным органам в установлении очевидцев, свидетелей, потерпевших и оказывать иное содействие в предупреждении, раскрытии и расследовании преступлений в пределах, установленных и допустимых Уголовно-процессуальным законом и иными федеральными законами;

7) оказывать, в пределах имеющихся возможностей, помощь лицам, пострадавшим от правонарушений, находящимся в беспомощном или опасном для жизни состоянии, а также несовершеннолетним, оставшимся без надзора родителей или лиц, их заменяющих;

8) принимать меры к охране общественного порядка и осуществлять неотложные аварийно-спасательные мероприятия в чрезвычайных ситуациях (стихийные бедствия, катастрофы, чрезвычайные положения, эпидемии и др.);

9) не допускать разглашения ставших известными в связи с осуществлением деятельности по охране общественного порядка сведений, относящихся к частной жизни, личной и семейной тайне граждан, а также служебной и иной информации правоохранительных органов;

10) выполнять законные распоряжения сотрудников правоохранительных органов;

11) дружинники при осуществлении своей деятельности обязаны иметь при себе и предъявлять по требованию граждан и должностных лиц удостоверение установленного образца.

Г л а в а  IV 

Гарантии правовой и социальной защиты граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка

С т а т ь я  15. Условия и пределы применения гражданами Российской Федерации, участвующими в охране общественного порядка, физической силы и оружия самообороны

Граждане Российской Федерации, участвующие в охране общественного порядка, применяют физическую силу и оружие самообороны в случаях, предусмотренных п. 2 и 3 ч. 2, ч. 3 ст. 13 настоящего Закона. При применении физической силы и оружия самообороны они обязаны:

1) предупредить о своем намерении, предоставив лицам, в отношении которых предполагается применить физическую силу и оружие самообороны, достаточно времени для исполнения требований, за исключением тех случаев, когда промедление с применением физической силы, специальных средств и оружия самообороны создает непосредственную угрозу жизни и здоровью граждан или сотрудников милиции, может повлечь иные тяжкие последствия или когда такое предупреждение является невозможным;

2) не допускать явного несоответствия вреда, причиняемого посягающему лицу, характеру и степени общественной опасности посягательства;

3) принимать меры по оказанию доврачебной помощи лицам, получившим телесные повреждения в результате применения физической силы, специальных средств и оружия самообороны.

С т а т ь я  16. Обстоятельства, исключающие преступность деяния граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка

На деятельность граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка, распространяются нормы уголовного законодательства Российской Федерации о необходимой обороне, причинении вреда при задержании лица, совершившего преступление, крайней необходимости, физическом и психическом принуждении, об обоснованном риске, исполнении приказа и распоряжения, нормы административного законодательства Российской Федерации о неповиновении законному распоряжению или требованию в связи с исполнением обязанностей по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности.

Посягательство на жизнь, здоровье и достоинство граждан Российской Федерации при исполнении обязанностей по охране общественного порядка влечет уголовную ответственность, установленную законом.

Граждане Российской Федерации, участвующие в охране общественного порядка, не несут ответственности за моральный, материальный и физический вред, причиненный правонарушителю применением предусмотренных настоящим Законом случаях физической силы и оружия самообороны, если причиненный вред соразмерен характеру и степени правонарушения и силе оказываемого противодействия.

С т а т ь я  17. Формы поощрения граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка

Федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления могут использовать различные формы стимулирования и поощрения граждан Российской Федерации, осуществляющих охрану общественного порядка и лиц, оказывающих или оказавших гражданское содействие в обеспечении правопорядка.

За особые заслуги в осуществлении охраны общественного порядка, проявленные при этом мужество и героизм граждане Российской Федерации и лица, оказывающие или оказавшие активное гражданское содействие в обеспечении правопорядка, могут представляться к государственным наградам Российской Федерации.

С т а т ь я  18. Социальная защита

Все граждане Российской Федерации, участвующие в охране общественного порядка, подлежат обязательному государственному личному страхованию на случай гибели, увечья иного повреждения здоровья в связи с выполнением обязанностей по обеспечению общественного порядка за счет средств соответствующих бюджетов, а также средств, поступающих в специальные фонды на основании договоров организаций.

Страхование производится на сумму не менее 500 минимальных размеров оплаты труда, установленных федеральным законодательством на момент страхового случая.

Органами местного самоуправления могут устанавливаться иные социальные гарантии.

С т а т ь я  19. Материально-техническое обеспечение коллективных форм граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка

Органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, руководители предприятий, учреждений и организаций, на территории которых созданы коллективные формы граждан Российской Федерации, участвующих в охране общественного порядка, оказывают содействие в организации их деятельности, обеспечении необходимыми помещениями, мебелью, инвентарем, транспортом, обмундированием.

Источники и порядок финансирования деятельности граждан, участвующих в охране общественного порядка, определяются государственными органами власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления.

Финансирование деятельности граждан по охране общественного порядка, включая меры поощрения и денежное вознаграждение отдельных граждан, может осуществляться за счет средств, поступающих от организаций, общественных объединений, граждан, а также иных поступлений, если это не противоречит законодательству Российской Федерации.

Г л а в а  V 

Заключительные положения
С т а т ь я  20. Основания прекращения деятельности коллективной формы участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка 

Прекращение деятельности любой из коллективной формы участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка, определенной настоящим Законом, осуществляется по решению соответствующего органа местного самоуправления по одному из следующих оснований:

в случае, когда деятельность вошла в противоречие с действующим законодательством и устранение этих противоречий невозможно иными средствами;

в иных случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации.

С т а т ь я  21. Контроль за деятельностью коллективных форм участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка 

Контроль за деятельностью коллективных форм участия граждан Российской Федерации в охране общественного порядка осуществляют прокуратура, органы внутренних дел и органы местного самоуправления в пределах своих полномочий.

С т а т ь я  22. Вступление в силу настоящего Закона

Настоящий Закон вступает в силу со дня его официального опубликования.
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