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ПЕРЕД ЗАКОНОМ ВСЕ РАВНЫ

(О проекте Закона «Об охранной деятельности»)

После опубликования в номере № 11 2007 г. статьи начальника отдела правового

обеспечения Департамента ГСО при МВД Украины В. Просянюка «Законодательный профиль», посвященной проекту Закона Украины «Об охранной деятельности», хотелось
 бы высказать свое мнение.

НЕМНОГО ИСТОРИИ

Первые кооперативные охранные и детективные структуры в Украине начали создаваться в 1990 г. Охранная и детективная деятельность как разновидность хозяйственной деятельности советским законодательством не предусматривалась и, соответственно, не регламентировалась. Правовые предпосылки для их организации и функционирования создал Закон СССР «О кооперации в СССР», подтвердил Закон «О собственности в СССР». Впервые вместо понятия «личная собственность» появилась «частная собственность».Процесс становления ЧОП в Украине можно условно разделить на несколько этапов.

П р е д в а р и т е л ь н ы й ( 1 9 9 0 –1992 г.г.). Стихийное формирование частных охранных структур, связанное со значительными изменениями в социально-экономической формации общества, обусловленное возникновением спроса на частную охрану. Формирование базовой модели охранного бизнеса, преимущественно на основе физической охраны стационарных объектов.

Первый этап (1992–1998 г.г.).

Раздел рынка и стремительный рост числа охранных предприятий характеризуются усложнением технологий обеспечения безопасности, повышением внимания к юридической и технической сторонам процесса охраны. Нормативно-правовое закрепление оказания услуг по охране личности и собственности, зарождение частной пультовой охраны. Создание в 1995 г. первой в стране общественной организации, объединяющей по профессиональному признаку граждан Украины, трудовые коллективы предприятий и служб безопасности — Украинской федерации работников негосударственных служб безопасности (УФРНСБ). Начало борьбы с криминальными «крышами».

Второй этап (1999–2001 г.г.). Создание крупных и средних предприятий безопасности (ПБ), способных обеспечить комплексную безопасность, их количественный рост, увеличение числа людей, занимающихся различными вопросами обеспечения безопасности. Первые попытки законодательного оформления оказания услуг по охране путем подготовки проектов профильного Закона Украины «Об охранной деятельности» (далее Закона).

Третий этап (2002 г. — по настоящее время). Начало формирования рынка безопасности, борьба за «выживание» и, как следствие, создание, внедрение и развитие новых технологий в обеспечении безопасности, интеллектуализация частной охраны. 

Происходит дальнейшее развитие предприятий, оказывающих услуги по обеспечению безопасности, усиление их правоохранительной направленности, организация реального взаимодействия с территориальными органами внутренних дел. Появились первые частные образовательные учреждения по подготовке специалистов охраны.

Продолжается создание профильных общественных организаций, объединяющих производителей технических средств охраны, противопожарных средств, профессиональных специалистов охраны и телохранителей, планируется создание Ассоциации профессиональных служб безопасности юридических лиц. Некоторые из них уже «почили в бозе», другие — в процессе развития. Все это, безусловно, на пользу охранному сообществу. На повестке дня стоит вопрос о создании системы безопасности личности и предпринимательства, как составной части национальной безопасности.

Таким образом, были созданы условия для подготовки обсуждаемого проекта Закона.

М о ж н о с р а в н и т ь к о л и ч е с т в о предприятий безопасности, имеющих действующие лицензии: 1999 г. —1 160, 2007 г. — 3 206. Персонал субъектов частной охранной деятельности — соответственно 16 000 и 46 515.

Количество охраняемых объектов — около 8 000 и 26 467. И это без учета подразделений охраны подразделений ГСО, ведомственной охраны и служб безопасности (отделов охраны) юридических лиц. Это очень значительный рост. Хотя если сравнивать, например, с США, где частной охранной и детективной деятельностью занимается приблизительно 1,8 млн. человек, что в 1,7 раза больше, чем полицейских в стране, то это капля в море даже с учетом разницы в количестве населения. Кроме решения задач по борьбе с преступностью охранная деятельность приносит США более 9 миллиардов долларов ежегодного поступления в бюджет.
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ПРОБЛЕМЫ И РАЗНОГЛАСИЯ

Возвращаясь к статье, хотелось бы обсудить, в чем конкретно мы расходимся с автором во взглядах на проект Закона. Рассуждая о необходимости создания равных условий всем субъектам охранной отрасли, В. Просянюк в то же время подчеркивает, что это равенство относится только к вольнонаемным сотрудникам охраны подразделений Государственной службы охраны при (!) МВД Украины. А как быть с остальным личным составом ГСО, в т. ч. аттестованным? Дело в том, что в ГСО работников с другим статусом (милиционера) просто быть не может!

В чем суть проблемы? ГСО, как субъект хозяйствования — крупнейший оператор на рынке охранных услуг, занимается активной финансово-хозяйственной деятельностью, оказывая платные услуги по договорам. А так как ГСО не входит в организационно-штатную структуру МВД (см. Закон «Об общей структуре и численности МВД Украины») и, соответственно, не является подразделением центрального органа исполнительной власти, то для этой структуры нет никаких препятствий зарабатывать деньги, т. е. заниматься тем, для чего она создана.

Тем более что часть из этих средств идет на содержание МВД, хронически недополучающего денежные средства из бюджета. Да и министр четко высказался за увеличение объема платных услуг по охране, оказываемых ГСО.

Методика определения цен на услуги по охране объектов, утвержденная приказом МВД Украины и Министерством экономики Украины от 02.03.2001 г. №171/51 (п.2.4.), предусматривает «норму прибыли», ежегодно определяемую МВД Украины (!?). Базой для определения цены услуги охраны u1103 является расчет валовых затрат плательщика налога, непосредственно связанных с выполнением услуг охраны по договорам охраны (п.2.2). При определении валовых затрат необходимо руководствоваться ст.5 Закона Украины «О налогообложении прибыли предприятия». В валовые затраты входит и оплата стоимости лицензии (п.2.3.5. абзац 7). Положением о примерном бизнес-плане ГСО, подготовленном на основе предписания Фонда госимущества от 26.05.1994 г. №301, предусмотрены разделы «Характеристика конкурентной среды», «План маркетинговой деятельности», а также создание общих предприятий с иностранными инвестициями. 
Еще в 2004 году на совещании в Департаменте ГСО, инициированном министром внутренних дел и посвященном проблемам конкуренции и перспективам развития, были названы четыре приоритета ГСО.

Первый — повышение конкурентоспособности. Победить конкуренцию в борьбе за клиентов (перечисляются способы) и «что особенно важно, использовать возможности ОВД и, прежде всего, участковых, ориентировать их на поиск объектов под охрану на своих участках». Крайне неотложная проблема — устранение неуместной конкуренции между бюджетной и внебюджетной (!?) милицией. Запретить реагирование подразделений первой на сработку частных ПЦН, т. к. это может стать началом конца ГСО.

Второй — развитие контактов с разными властными органами, которые могут привлекать ГСО к охране своих объектов.

Третий — привлечение общественности и общих организаций к решению проблем охраны в интересах МВД (!?). УФРНСБ и Ассоциация украинских банков этого не делают, а требуют вооружить частную охрану.

Четвертый — создание на базе ГСО общественной организации, которая бы действовала в интересах МВД. Сказано — сделано, создана Ассоциация профессиональных работников охранных структур — АПРОС. Но, как и всякая искусственно созданная организация, она умерла сразу после рождения. Читайте Закон Украины «О защите экономической конкуренции» раздел III, ст.15, ч.2, абзац третий «прямое или опосредованное принуждение субъектов хозяйствования к вступлению в ассоциации…».

Абзац 7 — «предоставление отдельным субъектам хозяйствования или группам субъектов хозяйствования льгот или других преимуществ, ставящих их в привилегированное положение по отношению к конкурентам…». То есть ГСО перед другими охранными предприятиями.

Абзац 8 — «…субъектам хозяйствования или группам субъектов хозяйствования создаются неблагоприятные или дискриминационные условия деятельности по сравнению с конкурентами».

Аналогичное объяснение.

Правда, все знакомо! И называется это — антиконкурентные действия органов власти. А часть 3 вышеназванного Закона гласит — «совершение антиконкурентных действий органов власти… запрещается».
В соответствии с Положением о Государственной службе охраны, ГСО сегодня является профессиональной, специализированной организацией, которая действует на принципах самофинансирования, имеет разветвленную структуру коммерческих предприятий,0езопасности оказывающих полный комплекс платных охранных услуг на договорной основе. Подразделения ГСО являются охранными предприятиями с государственной формой собственности. Целью их деятельности является «предоставление услуг стоимостного характера, имеющих ценовое выражение». Они являются плательщиками налога на прибыль и этим все сказано. По большому счету, направлена эта деятельность на получение прибыли (т. е. предпринимательство) или на достижение экономических, социальных и других результатов  некоммерческая) — роли не играет. И «заморочки» типа «публичное право», «неприбыльные учреждения», «некоммерческая деятельность» — все это от лукавого.

Ст. 7 Закона Украины «О милиции» гласит: «Милиция является единой системой органов, которая входит в структуру МВД». Кроме прочих подразделений она включает и «милицию охраны». Как и вся милиция, милиция охраны также должна содержаться за счет бюджета. И именно она обязана охранять на безвозмездной (!) основе «объекты, имеющие стратегическое значение». Так принято во всем мире, нигде нет «платной милиции». У нас все наоборот. Каким образом милиция охраны попала в хозрасчетную организацию ГСО, даже не входящую в структуру и численность МВД? Как в ГСО появились аттестованные работники милиции? На каком основании вооружены боевым огнестрельным оружием работники гражданской охраны ГСО и т. д. и т. п.? Более того, Конституция  Украины, ст.17, абзац 6 гласит: «На территории Украины запрещается создание и функционирование каких-либо вооруженных формирований, не предусмотренных законом»! Я ответственно заявляю, что ни в одном законе Украины нет даже упоминания о ГСО!

Без законодательного решения этих вопросов ГСО, по сути, является незаконным вооруженным формированием. После всего вышеизложенного, о каком равенстве всех форм собственности, согласно Конституции, можно говорить? 
Далее в своей статье автор заявляет об исключительном праве правоохранительных органов осуществлять некоммерческую охранную деятельность (!?).

Краткий экскурс в законодательство:

— ст.1 Закона Украины «О милиции»

— «государственный вооруженный орган исполнительной власти»;

— Хозяйственный кодекс Украины ст.8 ч.1 «органы государственной власти… не являются субъектами хозяйствования»;

— ХК Украины ст.52, ч.3 «Не могут осуществлять некоммерческую деятельность органы государственной власти, … их должностные лица»;

— ХК Украины ст.53, ч.3. «В случае, если хозяйственная деятельность… юридического лица, зарегистрированного в качестве субъекта некоммерческого хозяйствования,

приобретает характер предпринимательской деятельности, к ней применяется положение настоящего кодекса и других законов, которым регулируется предпринимательство».

Что на практике? Сплошь и рядом аттестованные работники милиции и военнослужащие Внутренних войск  осуществляют охранную деятельность по договорам, на платной основе. В том числе и за охрану общественного порядка, что само по себе является нонсенсом. 
Требования Евросоюза, ВТО к странам-участницам исключают содержание правоохранительных органов государства за счет самофинансирования или каким-либо иным способом, кроме как за счет бюджета. 
С принятием наших поправок к проекту данного Закона все должно стать на свои места. В стране существует рынок охранных услуг, на котором работают субъекты охранной деятельности с различными формами собственности, но с равными правами и обязанностями.

Говоря о специфике охранной деятельности, автор упоминает ст.6, ч.8 законопроекта, в которой предлагается охрану субъектов хозяйствования государственного сектора экономики осуществлять только государственными предприятиями, подразумевается — подразделениями ГСО.

Подготовлен проект Перечня объектов, которые подлежат охране подразделениями ГСО при МВД по договорам.

Планируется взять под охрану все (!) объекты, являющиеся государственной собственностью. Не надо ни маркетинга, ни продвижения услуг, ни кропотливой работы по увеличению продаж, и вообще, конкуренцию упразднить! Если это рыночная экономика, то, что тогда монополизм? Предполагается заведомо одностороннее преимущество субъекту охранной деятельности с государственной формой собственности. Это противоречит Конституции и действующему законодательству. 
Пока готовилась данная статья  Постановлением КМУ Украины от 24.10.2007 г.  № 1251 внесены изменения в «Положение о ГСО» при МВД.

Безусловно, единоличное право государства устанавливать порядок работы своих  предприятий и организаций. Поэтому мы не будем обсуждать эти изменения. Но истины ради упомянем об одном из них.  Пункт 9, абзац 5 изложен в такой редакции: «Управления, отделы и подразделения охраны являются государственными учреждениями, которые осуществляют некоммерческую хозяйственную деятельность»!??

Таким образом, подразделения охраны, оказывающие платные услуги по договорам, несущие всю нагрузку по содержанию управленческого аппарата поставлены, как вся ГСО, над рынком безопасности, выведена из него. На ГСО теперь не распространяется  ни экономические законы, ни антимонопольное законодательство, да, наверное,  вскоре и налоговое. И все это делается под лозунгом «Да здравствует конкуренция!».


Выводы дорогие читатели за Вами.  

ГОСУДАРСТВЕННОСТЬ И «НЕГОСУДАРСТВЕННОСТЬ»

Хотел бы высказать личное мнение о повсеместном употреблении термина «негосударственный» в контексте со словом «безопасность». «Безопасность народа — занятие государства», писал еще английский философ Т. Гобс. Эта формула нашла свое отражение в законодательных актах практически всех стран мира. В Украине осуществление мер по безопасности возложено на президента, Кабинет Министров, СНБО — и, соответственно, на их органы, отвечающие за данное направление.

Решая де-факто государственную задачу в общей системе безопасности, в то же время мы добровольно сами выделяем себя из государства. Чиновники, да и обыватель, очень негативно реагируют на термин «негосударственный». Возникает вопрос, а чей тогда? Кто гарантирует качество оказываемых услуг? Этот «негосударственный» этап мы уже прошли. И этот термин в настоящее время играет отрицательную роль.

В государстве объективно не может быть двух систем обеспечения безопасности, тем более   негосударственной».

Государство, по определению, обязано решать все вопросы, связанные с обеспечением безопасности личности, собственности и предпринимательства. А мы, частные ПБ, оказываем ему помощь в рамках единой государственной политики. Есть единое правовое поле в рамках действующего законодательства и если ПБ де-факто выполняют часть функций по обеспечению имущественной и личной безопасности, то они априори являются частью системы национальной безопасности. Правда, для того, чтобы это произошло, руководство страны должно официально признать эту реальность.

Предпринимались неоднократные попытки вынести проект Закона на обсуждение в Верховную Раду. Первая — в 1999 г. Один из проектов прошел даже второе слушание, но был возвращен на переработку. Причина старая — разработчики пытались нарушить требования основного Закона — Конституции о равенстве всех форм собственности, представить необоснованные, незаконные привилегии одному участнику рынка перед другими. Естественно, Федерация с этим не могла согласиться, что предопределило ее судьбу.

Почему необходимо принятие данного Закона, а точнее — пакета законов, включая Законы «Об оружии», «О детективной деятельности». Прежде всего, эти законы будут законодательной базой системы безопасности личности и предпринимательства. Практически ПБ частично выполняют государственные правоохранительные функции только в рамках договорных отношений с отдельными лицами. Обеспечение безопасности, в отличие от других видов деятельности, имеет свои особенности. С одной стороны, она осуществляется в целях защиты законных прав и интересов отдельных граждан и юридических лиц. С другой, целью создания ПБ является получение прибыли, со всеми признаками предпринимательства. И не одна из этих составляющих не может

быть приоритетной. Осуществление любого вида деятельности требует ее законодательного обеспечения, тем более что ПБ являются предприятиями с особыми уставными задачами. И никакой подзаконный акт не сможет решить эти вопросы. Принятие Закона не может не оказать положительного влияния на развитие данного вида деятельности, создание новых предприятий и рабочих мест, расширение базы налогообложения.

Над проектом продолжают работать группы экспертов, ученых и практиков.

Наши предложения по внесению изменений и дополнений в проект Законов представлены на сайте Одесского регионального отделения УФРНСБ — www.security-oro.org.ua. С их принятием текст законопроекта будет готов к передаче в Верховную Раду Украины. И я думаю, этот вариант будет лучшим из всех, ранее подготовленных.









Ю.Ермаков
