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В Государственную Думу
Федерального Собрания
Российской Федерации
В Министерство юстиции

Российской Федерации

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

по результатам независимой экспертизы проекта федерального закона № 238654-6 «Об участии граждан в охране общественного порядка», внесенный группой депутатов Государственной Думы В.А. Васильевым, И.Я. Яровой, Т.Н. Москальковой, А.Е. Хинштейном, М.Х. Вахаевым, В.П. Водолацким, А.Б. Выборным и членами Совета Федерации А.И. Александровым, А.А. Чекалиным, М.Г. Кавджарадзе
Лаврентьев Александр Рудольфович, аккредитованный в качестве независимого эксперта антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов распоряжением Минюста России от 6 июля 2009 г. № 2076-р в соответствии со статьей 5 Федерального закона от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ “Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов”*, пунктом 4 Правил проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 96, провел независимую экспертизу проекта федерального закона № 238654-6 «Об участии граждан в охране общественного порядка», внесенный группой депутатов Государственной Думы В.А. Васильевым, И.Я. Яровой, Т.Н. Москальковой, А.Е. Хинштейном, М.Х. Вахаевым, В.П. Водолацким, А.Б. Выборным и членами Совета Федерации А.И. Александровым, А.А. Чекалиным, М.Г. Кавджарадзе.
Проект федерального закона № 238654-6 «Об участии граждан в охране общественного порядка» принят Государственной Думой Российской Федерации осенью 2013 года в первом чтении. Ранее попытки разработки и принятия подобных федеральных законов принимались неоднократно:
так, в 1999 году один из проектов даже был принят Государственной Думой Российской Федерации
, после соответствующей доработки одобрен Советом Федерации, но в последующем отклонен Президентом России
;

в 2004–2005 годах была осуществлена попытка реализовать идею объединенными усилиями депутатов Государственной Думы Российской Федерации и МВД России
 – проект Федерального закона «Об участии граждан Российской Федерации, общественных и государственно-общественных объединений и организаций в обеспечении правопорядка» (№ 273623-3) был внесен депутатами А.Г. Баскаевым, Г.В. Гудковым, А.С. Куликовым, А.Д. Куликовым. Однако в сентябре 2005 года данный проект закона был снят с рассмотрения Государственной Думой Российской Федерации, поскольку Правовое управление аппарата Государственной Думы представило отрицательное заключение по данному законопроекту.

В условиях системного реформирования российской государственности задача охраны общественного порядка не отнесена к исключительным полномочиям одного органа или уровня власти. На передовом рубеже этой работы выступают структурные подразделения МВД России, но только одному министерству, равно как и всей системе правоохранительных органов, решить данную задачу не под силу. Поэтому, а также в связи с обострением криминогенной обстановки на улицах, в других общественных местах и с учетом требований граждан об обеспечении реальной защиты их прав и личной безопасности все более остро стоит вопрос об участии населения в охране общественного порядка.

Возродить ранее действовавший механизм правового регулирования в сфере охраны общественного порядка (к 80-м годам ХХ столетия в РСФСР эффективно действовали добровольные народные дружины, что было обусловлено «четким руководством деятельностью отрядов, продуманной организационной структурой, хорошим планированием их работы, налаженным контролем, техническим оснащением отрядов, качественным обучением дружинников, тесным взаимодействием с органами внутренних дел и т.п.»
. Полагаем, во многом успех этой формы участия граждан в охране общественного порядка был связан с должным разрешением собственно юридических вопросов. Дружины имели надежное правовое положение
, четкую структуру
, а дружинники – права
 и гарантии
 деятельности) в современной России вряд ли возможно.
В условиях отсутствия федерального закона в субъектах Российской Федерации осуществляется опережающее регулирование по вопросам участия граждан в охране общественного порядка – приняты 63 региональных закона
 и 1 постановление законодательного органа. Разработчики проекта федерального закона постарались обобщить опыт правового регулирования, сложившийся как в субъектах Российской Федерации, так и за рубежом. 
Проект федерального закона № 238654-6 «Об участии граждан в охране общественного порядка» (далее – проект федерального закона) получил, в целом, положительные заключения комитетов Государственной Думы и Правительства Российской Федерации. В то же время проект имеет существенные недостатки, к числу которых отнесем наиболее принципиальные.

Первое. Проект федерального закона призван систематизировать существующие формы участия граждан в охране общественного порядка, но в ст. 7 оказалось названо всего пять из множества существующих форм:

содействие полиции и другим правоохранительным органам;

участие в добровольческой деятельности по поиску лиц, пропавших без вести;

сотрудничество на внештатной основе с полицией;

участие в деятельности общественных объединений правоохранительной направленности;

участие в деятельности народных дружин.

В проекте федерального закона не названы:

комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав
;

частные детективы и частные охранные организации
;

российское казачество
;

«отдельные лица, привлекаемые к подготовке или проведению оперативно-розыскных мероприятий с сохранением по их желанию конфиденциальности содействия органам, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность, в том числе по контракту»
;

пенсионеры – бывшие сотрудники правоохранительных органов, работники суда, военнослужащие
;

граждане в качестве понятых и свидетелей;

граждане, содействующие охране общественного порядка по месту жительства, отдыха, обучения и работы. 

Кроме того, в соответствии с Федеральным законом от 21 ноября 2011 г. № 324-ФЗ «О бесплатной юридической помощи в Российской Федерации»
 оказание бесплатной юридической помощи осуществляется физическими и юридическими лицами, являющимися участниками государственной и негосударственной систем бесплатной юридической помощи, а также иными лицами, имеющими право на оказание бесплатной юридической помощи в соответствии с федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и муниципальными правовыми актами. Особо актуальна тема правового регулирования волонтерства в Российской Федерации и очевидна необходимость поиска путей согласования норм о волонтерстве и об участии граждан в охране общественного порядка.

Следует отметить, что уже предусмотренные в федеральных нормативных правовых актах формы участия граждан в охране общественного порядка регламентированы лучше, чем в проекте федерального закона. Например, статус «граждан, содействующих органам, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность,» раскрыт в главе 4 Федерального закона от 12 августа 1995 г. № 144-ФЗ «Об оперативно-розыскной деятельности» и предусматривает:

обязанности (эти лица обязаны сохранять в тайне сведения, ставшие им известными в ходе подготовки или проведения оперативно-розыскных мероприятий, и не вправе предоставлять заведомо ложную информацию указанным органам);

права (заключать контракты независимо от их гражданства, национальности, пола, имущественного, должностного и социального положения, образования, принадлежности к общественным объединениям, отношения к религии и политических убеждений);

ограничения (запрещается использовать конфиденциальное содействие по контракту депутатов, судей, прокуроров, адвокатов, священнослужителей и полномочных представителей официально зарегистрированных религиозных объединений);

систему социальных и правовых гарантий (раскрыты в ст. 18 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности»).
Второе. С доктринальной и нормативных позиций не ясно, почему в проекте федерального закона поставлена задача привлечения граждан к охране общественного порядка, но субъекты, обеспечивающие взаимодействие с гражданами названы не системно: «органы государственной власти и органы местного самоуправления» (ч. 2 ст. 1, п. 5 ст. 4, п. 6 ст. 4 и др.), «полиция и иные правоохранительные органы» или «полиция и другие правоохранительные органы» (п. 1 ст. 2, п. 1 ч. 2 ст. 7, ст. 8), «полиция» (п. 1 ст. 2), «органы государственной власти субъекта Российской Федерации, органы местного самоуправления, полиция и иные правоохранительные органы» (п. 6 ст. 2), «полиции, иных государственных органов и органов местного самоуправления» (ч. 2 ст. 9), «правоохранительные органы, иные органы государственной власти и местного самоуправления» (п. 2 ч. 3 ст. 9, п. 1 ч. 4 ст. 9) и т.п. Понятие «органы государственной власти и органы местного самоуправления», на наш взгляд, является более правильным, только в некоторых случаях допустимо «сужать» круг субъектов, обеспечивающих взаимодействие с гражданами, участвующими в охране общественного порядка. «Замыкать» данные функции только на полицию непродуктивно, как и отделять полицию от правоохранительных органов. Правда в действующем российском законодательстве понятие «правоохранительные органы» и их перечень официально не закреплены. Наиболее полный их перечень приведен, но, с иным названием – «государственные военизированные организации» – в абз. 1 ст. 5 Закона Российской Федерации от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ «Об оружии»
: Минобороны России, МВД России
, МЧС России, ФСБ России, СВР России, ФСО России, ФСКН России, ГФС России, ФМС России, Спецстрой России, ФСИН России, ФССП, ФТС России, ГУСП, Прокуратура Российской Федерации, Следственный комитет Российской Федерации.

Третье. Проект федерального закона, в основном, выполнен добротно, в соответствии со сложившимися современными правилами юридической техники, но есть резервы в использовании некоторых приемов:

структурировании нормативного правового материала (см. таблицу 1),

Таблица 1. Структура проекта федерального закона

	№ п/п
	Формы участия граждан в охране общественного порядка
	Правовое регулирование в проекте

	1.
	Содействие полиции и другим правоохранительным органам
	ст. 8
	гл. 2

	2.
	Участие в добровольческой деятельности по поиску лиц, пропавших без вести
	ст. 9
	

	3.
	Сотрудничество на внештатной основе с полицией
	ст. 10
	

	4.
	Участие в деятельности общественных объединений правоохранительной направленности
	ст. 11
	

	5.
	Участие в деятельности народных дружин
	ст. 12-23
	гл. 3


обеспечении единой понятийно-терминологической системы (например, из 4.955 слов проекта федерального закона – 57 слов: «иные», «иным», «иных», «иное», «другие», «других», «другим», что составляет более 1 % общего количества слов);

формировании системы отсылочных норм (см. таблицу 2).

Таблица 2. Отсылочные нормы в проекте федерального закона

	№ п/п
	Вид источника права
	Всего
	ИТОГО

	1. 
	международные акты
	2

	2. 
	федеральные акты
	Конституция Российской Федерации
	1
	48

	3. 
	
	федеральные законы, законы, законодательство
	31
	

	4. 
	
	федеральные законы «с наименованием» 

	9
	

	5. 
	
	иные нормативные правовые акты
	1
	

	6. 
	
	нормативные правовые акты МВД России
	6
	

	7. 
	законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ
	11

	8. 
	муниципальные нормативные правовые акты
	5

	9. 
	локальные акты
	2

	Общее количество отсылок к другим нормативным правовым актам
	68

	10. 
	«внутренние»
	настоящим федеральным законом
	13
	18

	11. 
	
	конкретные нормы настоящего закона
	5
	

	Общее количество:
	86


Четвертое. При закреплении в проекте федерального закона статуса граждан, участвующих в охране общественного порядка, допущены ошибки:

очевиден «перекос» при закреплении ограничений – они перечислены максимально подробно, но различным образом для разных форм участия граждан в охране общественного порядка (см. таблицу 3):

Таблица 3. Ограничения участия граждан в охране общественного порядка (по проекту федерального закона)

	№ п/п
	Формы участия граждан 

в охране общественного порядка
	Правовое регулирование в проекте

	
	
	норма
	количество ограничений

	1.
	Содействие полиции и другим правоохранительным органам
	ст. 8
	не предусмотрено

	2.
	Участие в добровольческой деятельности по поиску лиц, пропавших без вести
	ст. 9
	не предусмотрено

	3.
	Сотрудничество на внештатной основе с полицией
	ч. 2 ст. 10
	9

	4.
	Участие в деятельности общественных объединений правоохранительной направленности
	ч. 7 ст. 11
	11

	5.
	Участие в деятельности народных дружин
	учредители
	ч. 10 ст. 12
	10

	
	
	народные дружинники
	ч. 2 ст. 14
	10


не согласованны права и обязанности граждан, участвующих в охране общественного порядка (см. таблицу 4), при том, что в ч. 2 ст. 1 проекта федерального закона заявлено об «установлении... прав», но ничего не сказано о закреплении обязанностей:
Таблица 4. Права и обязанности граждан, участвующих в охране общественного порядка (по проекту федерального закона)

	№ п/п
	Формы участия граждан 

в охране общественного порядка
	Правовое регулирование в проекте

	
	
	норма
	обязанности
	норма
	права

	1.
	Содействие полиции и другим правоохранительным органам
	не предусмотрены
	ст. 8
	5

	2.
	Участие в добровольческой деятельности по поиску лиц, пропавших без вести
	ч. 4 ст. 9
	5
	ч. 3 ст. 9
	3

	3.
	Сотрудничество на внештатной основе с полицией
	ч. 6 ст. 10
	6
	ч. 5 ст. 10
	5

	4.
	Участие в деятельности общественных объединений правоохранительной направленности
	ч. 9 ст. 11
	не названы
	ч. 8 ст. 11
	3

	5.
	Участие в деятельности народных дружин
	ст. 17
	7
	ст. 16
	5


Пятое. Проект федерального закона имеет ряд недостатков, которые в соответствии с Методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов
 могут быть отнесены к коррупциогенным факторам:

в ч. 2 ст. 5 проекта федерального закона применен термин «заведомо», который в соответствии с подпунктом «а» пункта 3 Методики даёт «широту дискреционных полномочий – отсутствие или неопределенность сроков, условий или оснований принятия решения органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц)»
в ст. 6 проекта федерального закона дважды применен термин «могут», который в соответствии с подпунктом «б» пункта 3 Методики «определяет компетенцию по формуле "вправе" – диспозитивное установление возможности совершения органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) действий в отношении граждан и организаций»;
в ч. 6 и 7 ст. 11 проекта федерального закона предусмотрены излишние требования к учреждению, участникам и учету общественных объединений правоохранительной направленности, которые в соответствии с подпунктом «в» пункта 3 Методики выступают «выборочным изменением объема прав – возможность необоснованного установления исключений из общего порядка для граждан и организаций по усмотрению органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц)»;
п. 2 ч. 7 ст. 18 странным образом запрещает народным дружинникам, участвующим в охране общественного порядка «иметь при себе оружие самообороны» при том, что подобных ограничений для иных граждан не предусмотрено, поэтому в соответствии с подпунктом «а» пункта 4 Методики может быть признано как «наличие завышенных требований к лицу, предъявляемых для реализации принадлежащего ему права – установление неопределенных, трудновыполнимых и обременительных требований к гражданам и организациям»;

наличие в проекте закона 25 отсылочных норм к подзаконным актам по принципиально важным вопросам участия граждан в охране общественного порядка (см. таблицу 2) в соответствии с подпунктом «г» пункта 3 Методики есть «чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества – наличие бланкетных и отсылочных норм, приводящее к принятию подзаконных актов, вторгающихся в компетенцию органа государственной власти или органа местного самоуправления, принявшего первоначальный нормативный правовой акт».
Изложенное позволяет заключить: проект федерального закона № 238654-6 «Об участии граждан в охране общественного порядка», внесенный группой депутатов Государственной Думы В.А. Васильевым, И.Я. Яровой, Т.Н. Москальковой, А.Е. Хинштейном, М.Х. Вахаевым, В.П. Водолацким, А.Б. Выборным и членами Совета Федерации А.И. Александровым, А.А. Чекалиным, М.Г. Кавджарадзе в данной редакции не может быть поддержан, требуется существенное изменение его концепции.
Независимый эксперт, уполномоченный на проведение экспертизы 

на коррупциогенность (свидетельство об аккредитации Минюста России 

№ 165 от 7 июля 2009 г.)

к.ю.н., доцент 







    А.Р. Лаврентьев

14 ноября 2013 г.
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