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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА
к проекту федерального закона «О внесении изменений 

в Федеральный закон «О ведомственной охране»
Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О ведомственной охране» (далее – законопроект) разработан               с учетом проводимой административной реформы в Российской Федерации в целях приведения норм Федерального закона                          «О ведомственной охране» (далее ( Закон) в соответствие                             с законодательством Российской Федерации.
Предлагаемый законопроект направлен на совершенствование правового регулирования отдельных вопросов, возникающих                       у подразделений ведомственной охраны в практической деятельности. 

Пунктом 1 статьи 1 законопроекта предполагается расширить понятие «охраняемые объекты», дополнив его словами «помещения»           и «хранилища» (определены в примечании к статье 158 Уголовного кодекса Российской Федерации), поскольку объектом защиты подразделений ведомственной охраны являются, например, отдельные кабинеты, помещения денежных касс, контейнеры, участки территории, которые предназначены для постоянного или временного хранения материальных ценностей (парки железнодорожных станций и др.). 
В части территорий и акваторий предлагается уточненная редакция, учитывающая, что ряд объектов (железнодорожные, совмещенные автодорожные и железнодорожные, автодорожные  мосты и др.) имеют прилегающие акватории и территории (земельные участки), а другие ( только прилегающие территории.

В понятие также включаются защищенные, запретные и иные охраняемые зоны, границы территорий (акваторий).
Так, в части 2 главы 27.2 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, касающейся деятельности ведомственной охраны, упоминается «охраняемая зона». В Правилах физической защиты ядерных материалов, ядерных установок и пунктов хранения ядерных материалов, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 19.07.2007 № 456 раскрываются специализированные понятия «охраняемая зона», «защищенная зона», «особо важная зона». 
Частями 4 - 6 ст. 15 Федерального закона «О морских портах               в Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» определено, что охрану границ морского порта, в том числе, обеспечивают подразделения ведомственной охраны Минтранса России. Правилами охраны аэропортов и объектов их инфраструктуры, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 1.02.2011 № 42 на основании ч. 6 ст. 84 Воздушного кодекса Российской Федерации, установлено, что охрану границ территории (периметра) аэропорта  может осуществлять ведомственная охрана Минтранса России.
Дополнение словом «перевозка» позволит привести понятийный аппарат в соответствие с рядом Кодексов Российской Федерации (Налоговым, Гражданским, Таможенным, Воздушным и др.), в которых упоминается перевозка грузов. 
Считается целесообразным раскрыть содержание понятия «защита охраняемых объектов», используемого в Законе, как совокупности организационных, технических, режимных и других мер, осуществляемых ведомственной охраной на охраняемом объекте (по отношению к объекту).
Кроме того, в статью 1 Закона предлагается ввести понятие «владельцы охраняемых объектов», которое заменит собой слова «собственники». Это обусловлено тем, что ряд охраняемых объектов используется на законном основании юридическими или физическими лицами, не  являющимися собственниками охраняемых объектов.

В соответствии со статьей 12 Федерального закона «Об оружии» юридические лица с особыми уставными задачами, в том числе ведомственной охраны, имеют право использовать боевое ручное стрелковое оружие для исполнения возложенных на них федеральным законом обязанностей по охране особо важных объектов. 
Нормы обеспечения отдельными типами и моделями боевого ручного стрелкового оружия и патронами к нему, утвержденные постановлением Правительства Российской Федерации от 30.12.1999
№ 1436 «О специальных средствах и огнестрельном оружии, используемых ведомственной охраной» устанавливают возможность увеличения резерва боевого оружия, создаваемого в ведомственной охране, для усиления наружных (внешних) постов по охране особо важных объектов, а также возможность получения видов и моделей боевого ручного стрелкового оружия, не включенных в перечень, но необходимых для обеспечения защиты особо важных объектов. 

Однако содержание понятия указанных объектов в законодательстве полностью не раскрыто. В связи с чем предлагается установить содержание понятия особо важных охраняемых объектов, защиту которых осуществляет ведомственная охрана, определив их общие черты. По смыслу к таким объектам относятся: критически важные объекты и (или) потенциально опасные объекты Российской Федерации, определяемые на основании актов Правительства Российской Федерации, наиболее важные объекты железнодорожного транспорта и специальные грузы (ст. 23 Федерального закона «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации»), аэродромы и их инфраструктура (ч. 6. ст. 84 Воздушного кодекса Российской Федерации), режимные объекты, опасные грузы и др. 
Одной из целей введения общего, родового понятия является необходимость надежного обеспечения безопасности функционирования таких объектов (в силу специфики и значимости их деятельности), которую могут осуществлять только государственные органы исполнительной власти и находящиеся в их ведении охранные организации, а не альтернативные им подразделения, например частные охранные организации (ЧОО). Так, Закон «О частной детективной               и охранной деятельности в Российской Федерации» не гарантирует и не обязывает осуществлять защиту объектов, охраняемых ЧОО, от промышленного шпионажа и утраты государственной тайны.

Введение понятия также предоставит возможность причастным органам выделять из всех охраняемых объектов, защищаемых ведомственной охраной, особо важные, без раскрытия их категории (стратегические, военные, критически важные и т.п.), при подготовке актов Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов, что позволит обеспечивать мероприятия по ограничению распространения служебной и секретной информации, а также устанавливать необходимые режимные ограничения, решать вопросы          с обеспечением подразделений конкретных объектов огнестрельным оружием.
Введение понятия «запретные зоны особо важных охраняемых объектов» обусловлено необходимостью решения вопросов, связанных       с определением границ и особых условий использования акваторий и (или) территорий (земельных участков), прилегающих к особо важным охраняемым объектам (мостам, тоннелям и др.). 
На основании ст. 4 Градостроительного кодекса Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ запретные зоны,                         в соответствии с их назначением, подпадают под определение «зоны охраняемых объектов» как одного из видов зон с особыми условиями использования территорий, которые устанавливаются в соответствии          с законодательством Российской Федерации.

Вместе с тем законодательством для некоторых особо важных охраняемых объектов не урегулированы проблемные вопросы в части определения границ таких объектов, их привязки на местности, проведения землеустроительных работ, оформления земельных участков,    а также разграничения полномочий органов местного самоуправления, владельцев объектов и подразделений ведомственной охраны. Утверждение порядка определения границ запретных зон Правительством Российской Федерации на основании подпункта «в» пункта 5 Законопроекта позволит обеспечить условия для подразделений ведомственной охраны по защите указанных объектов, применению оружия, а также задержанию граждан, нарушивших требования пропускного режима либо допустивших противоправное преодоление границы запретной зоны (в том числе управляющих транспортными средствами, судами, лодками, средствами передвижения по льду и др.).
При этом учитывается, что владельцы инфраструктуры в ряде случаев не правомочны: устанавливать запреты или ограничения, которые находятся в компетенции исполнительных органов государственной власти (в части свободного перемещения лиц, транспортных средств (в том числе судов), осуществления видов деятельности, режимных требований по защите государственной тайны), а также определять порядок действий ведомственной охраны.
Предлагается пунктом 3 статьи 1 законопроекта дополнить статью 5 Закона новеллой, которая закрепит сложившуюся систему ведомственной охраны, сформированную в ходе административной реформы                      в зависимости от статуса (военизированная или невоенизированная организация) и специфики задач, выполняемых федеральными органами исполнительной власти и организациями, имеющими право на создание ведомственной охраны.
В государственных военизированных организациях (МЧС России, Минобороны России и др.) ведомственная охрана создана в составе воинских частей и структурных организаций. 

В большинстве федеральных органов исполнительной власти ведомственная охрана создана в форме федерального государственного предприятия, находящегося в ведении федерального министерства или агентства. В Минфине России ( в форме государственного учреждения. Ведомственная охрана Росрезерва состоит из команд, являющихся структурными подразделениями федеральных государственных учреждений, подведомственных этому агентству.
В ведении Государственной корпорации по атомной энергии «Росатом» находится федеральное государственное предприятие, основанное на праве хозяйственного ведения и входящее в Перечень стратегических предприятий и стратегических акционерных обществ, утвержденный Указом Президента Российской Федерации от 04.08.2004
№ 1009 (раздел 1, п. 26). 

Законодательное закрепление положения о том, что государственное предприятие может создаваться для вооруженной защиты охраняемых объектов в статусе ведомственной охраны, обеспечит правовую взаимосвязь со статьей 8 Федерального закона «О государственных             и муниципальных предприятиях», которой определено, что государственное предприятие может быть создано в случае необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключительно для государственных унитарных предприятий.

Организационно-правовая форма определяет существенные различия в структуре, организации деятельности подразделений ведомственной охраны, порядке использования огнестрельного оружия, финансировании, нормах численности работников, обеспечении служебными помещениями, во взаимодействии с владельцами охраняемых объектов, что находит отражение в положениях о ведомственной охране, а также уставных документах. В связи с чем считается целесообразным установить, что наряду со структурой, организационно-правовая форма ведомственной охраны определяется положением о ведомственной охране, которое утверждается Правительством Российской Федерации.

При этом учитывается, что в соответствии с законодательством Российской Федерации прерогативой государства является защита объектов государственной формы собственности, находящихся в ведении федеральных органов исполнительной власти, критически важных, опасных и особо важных объектов Российской Федерации, а также объектов, подлежащих государственной охране (т.е. силами государственных органов и охранных организаций), перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации на основании ст. 11 Закона Российской Федерации «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации».
По нашему мнению, в соответствии с действующим законодательством, организации, имеющие негосударственную организационно-правовую форму (ОАО, ЗАО и др.), не обременены обязанностями по защите интересов государства, не имеют права реализовывать специальные полномочия по защите охраняемых объектов, в том числе применять меры обеспечения производства по делу об административном правонарушении (административное задержание, доставление, составлять протоколы об административных правонарушениях и др.), определенные Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, обеспечивать сохранность сведений, составляющих государственную и иную охраняемую законом тайну, которые предоставлены законодателем только государственным охранным организациям, 
Учитывая законодательство, регламентирующее деятельность Государственной корпорацией «Ростехнологии», которым не предусмотрено создание государственных предприятий и государственных учреждений, законодателю предлагается установить в законопроекте организационно-правовую форму ведомственной охраны госкорпорации    и при необходимости внести изменения в соответствующие федеральные законы.
Полагается целесообразным пунктом 4 статьи 1 законопроекта внести следующие изменения в статью 6 Закона: 
а) источники российского трудового права, определенные как «законодательство Российской Федерации о труде» привести                        в соответствие с терминологией, изложенной в статье 5 с Трудового кодекса Российской Федерации (далее – ТК РФ);
б) на основании положений статьи 213 ТК РФ и постановления Правительства Российской Федерации от 27.10.2003 № 646 «О вредных и (или) опасных производственных факторах и работах, при выполнении которых проводятся предварительные и периодические медицинские осмотры (обследования), и порядке проведения этих осмотров (обследований)» установить обязательное прохождение предварительных медицинских осмотров при приеме на работу в ведомственную охрану,      а также периодических медицинских осмотров, без указания сроков,           в порядке, установленном только Министерством здравоохранения             и социального развития Российской Федерации, как единственным уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, которому предоставлено право его утверждать, 
в) определить, что проверки на годность к действиям в условиях, связанных с применением физической силы, специальных средств               и огнестрельного оружия, проводятся в сроки, установленные законодательством Российской Федерации об оружии, только в отношении работников ведомственной охраны, которым разрешено ношение, хранение и применение специальных средств и огнестрельного оружия. Для других работников ведомственной охраны  проведение таких проверок считается нецелесообразным.
При этом учитываются положения ст. 12 Федерального закона       «Об оружии», согласно которым содержание программы подготовки           и порядок проведения периодической проверки на пригодность                   к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия (в том числе сроки) определяются только МВД России.

г) заменить наименования, упоминаемых в Законе федеральных органов исполнительной власти (Минздравсоцразвития России и МВД России) наименованиями, отражающими функции соответствующего федерального органа; 

Подпунктом «а» пункта 5 Законопроекта предлагается к охраняемым объектам, определенным в ст. 8 Закона, отнести объекты, являющиеся собственностью дочерних обществ организаций Государственной корпорации по содействию разработке, производству и экспорту высокотехнологичной промышленной продукции «Ростехнологии». При этом учитываются положения в ст. 105 Гражданского кодекса Российской Федерации и ст. 6 Федерального закона «Об обществах с ограниченной ответственностью».

Пунктом 6 статьи 1 законопроекта предусматривается уточнить порядок получения оружия ведомственной охраной. В результате проведенной административной реформы в ряде случаев предприятия ведомственной охраны, являясь юридическими лицами, не входят                в структуру федеральных органов исполнительной власти, а находятся в их ведении.
В связи с этим, некоторые федеральные органы исполнительной власти (Росжелдор) не получают оружие для ведомственной охраны,           а выдают ее руководителю доверенность на право получения во временное пользование боевого стрелкового оружия, т.к. в соответствии со статьей 12 Федерального закона «Об оружии»  только юридические лица с особыми уставными задачами имеют право получать во временное пользование       в органах внутренних дел отдельные типы и модели боевого ручного стрелкового оружия. 
Предлагается дополнить статью 9 Закона новеллой, предоставляющей право  федеральным органам исполнительной власти       и организациям утверждать нормативные правовые акты, регулирующие приобретение и содержание служебных собак. Так, в целях реализации статьи 9 Закона изданы постановления Правительства Российской Федерации от 30 декабря 1999 г. № 1436 «О специальных средствах            и огнестрельном оружии, используемых ведомственной охраной» (далее – Постановление о специальных средствах) и от 26 января 2000 г. № 73       «Об утверждении Правил приобретения, хранения, учета, ремонта               и уничтожения специальных средств, используемых работниками ведомственной охраны федеральных органов исполнительной власти, имеющих право на ее создание» (далее – Правила).

Федеральным органам исполнительной власти в соответствии             с пунктом 4 Постановления о специальных средствах предоставлено право издавать инструкции о порядке учета, хранения, выдачи, использования     и транспортировки ведомственной охраной специальных средств, служебного огнестрельного и боевого оружия.

Статьей 15 Закона и пунктом 2 Правил, служебные собаки отнесены к специальным средствам, однако на данный вид спецсредств указанные Правила и Постановление о специальных средствах не распространяются. 
Предлагаемое дополнение позволит учесть сложившуюся практику выпуска постановлений Правительства Российской Федерации, а в каждом конкретном случае ( специфику деятельности подразделений ведомственной охраны.
В соответствии с ТК РФ работники подлежат обеспечению специальной одеждой. Дополнение статьи 10 Закона (подпункт «б» пункта 6 Законопроекта) обусловлено тем, что работники ведомственной охраны могут выполнять задачи по охране объектов, грузов, в том числе в пути следования, а также по тушению пожаров и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций. Для выполнения названных задач в различное время года и при любых погодных условиях работникам ведомственной охраны требуется соответствующая экипировка, в том числе средства индивидуальной защиты (бронежилеты, защитные каски, перчатки маслостойкие, одежда пожарных и др.).

На практике работники ведомственной охраны  наряду с форменной одеждой обеспечиваются специальной одеждой с учетом типовых норм защиты работников от имеющихся на рабочих местах вредных и (или) опасных факторов, особых температурных условий или загрязнения. Вместе с тем в ведомственной охране используется не только одежда индивидуального, но и коллективного пользования (постовая).

Принятие законопроекта позволит повысить эффективность работы структур ведомственных охран, их взаимодействия с причастными организациями, лицами, что будет способствовать качественной защите охраняемых объектов (в том числе критически важных и потенциально опасных) от противоправных посягательств, а также угроз техногенного характера. 
