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УДК 347.1 
Юридические науки 
 
В статье исследуются запреты и ограничения частной охранной деятельности. Запрет на вооруженную 
охрану имущества, расположенного на территориях закрытых административно-территориальных обра-
зований, ограничения, связанные с формой учреждения, созданием филиалов и правоспособностью учреди-
теля (участника) частной охранной организации, являются необоснованными, противоречат основным на-
чалам гражданского законодательства и создают проблемы на рынке охранных услуг. На основании ре-
зультатов исследования предлагаются пути разрешения проблем посредством внесения изменений и допол-
нений в Закон РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации». 
 
Ключевые слова и фразы: запреты; ограничения; частная охранная деятельность; проблемы; частная охран-
ная организация. 
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ЗАПРЕТЫ И ОГРАНИЧЕНИЯ ЧАСТНОЙ ОХРАННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ  

КАК ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ© 
 

Актуальность темы публикации обусловлена целым рядом современных факторов. Во-первых,  
в марте 2012 года исполнилось 20 лет с момента официального появления частной охранной деятельности. 
Начало этого вида предпринимательства связано с принятием 11 марта 1992 г. Закона РФ № 2487-I «О част-
ной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» (далее – Закон). Во-вторых, частная 
охрана способна оказать содействие в «укреплении правопорядка, улучшении благосостояния членов обще-
ства, поддерживать системы безопасности человека, общества и государства» [3, c 15]. В-третьих, вступле-
ние России в ВТО, интеграция в страны постсоветского и евразийского пространства требуют адекватного 
правового регулирования сферы частной охраны. В противном случае крупные мировые охранные органи-
зации (Securit, Group 4 Falck и др.) могут стать монополистами на рынке российских частноохранных услуг. 

В настоящее время отношения, возникающие в сфере частной охраны, нуждаются в адекватном правовом 
регулировании. В то же время Закон, будучи специальным правовым актом, непосредственно регулирующим 
исследуемые отношения, содержит много проблем, которые не позволяют субъектам этого вида предпринима-
тельства должным образом участвовать в гражданском обороте. Например, в Законе есть нормы, необоснован-
но ограничивающие права и свободы граждан, что в свою очередь противоречит ч. 3. ст. 55 Конституции РФ. 
Суть этого противоречия заключается в том, что права и свободы могут быть ограничены федеральным зако-
ном только в той мере, в какой это необходимо для защиты основ конституционного строя, нравственности, 
здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. 
Однако не все запреты и ограничения, закрепленные в Законе, вызваны перечисленными основаниями. 
                                                           
© Шаронов С. А., 2012 
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Таким образом, исследование законодательных норм, связанных с отдельными запретами и ограниче-
ниями, является целью настоящей публикации. Для достижения поставленной цели необходимо решить за-
дачи: 1) выявить нормы, содержащие запреты и ограничения частной охранной деятельности, выступающие 
проблемами в ее правовом регулировании; 2) предложить пути решения выявленных проблем. 

Важно заметить, что объектом исследования будут выступать не все нормы Закона, а только те из них, 
которые необходимы для решения поставленных задач. При этом другие законодательные нормы уже ста-
новились объектом наших исследований [4, с. 211-214]. 

Рассмотрим запреты и ограничения более подробно, присвоив им соответствующие порядковые номера. 
Первым ограничением (ч. 4 ст. 11) деятельности частной охраны является запрет на вооруженную охра-

ну имущества, расположенного на территориях закрытых административно-территориальных образований 
(далее – ЗАТО). 

Для того чтобы исследовать суть проблемы, необходимо обратить внимание на понятие «ЗАТО». Под 
этим термином понимается «имеющее органы местного самоуправления административно-территориальное 
образование… в целях обеспечения безопасного функционирования находящихся на его территории органи-
заций, для которых, в целях обеспечения обороны страны и безопасности государства, устанавливается осо-
бый режим безопасного функционирования и охраны государственной тайны, включающий специальные 
условия проживания граждан» (Закон РФ от 14 июля 1992 г. № 3297–I «О закрытом административно-
территориальном образовании», ст. 1). Как видно из определения, сущность ЗАТО заключается в установле-
нии особого режима безопасности и охраны государственной тайны. 

С одной стороны, такое положение делает эти образования наиболее уязвимыми для противоправных 
посягательств, в том числе для совершения террористических актов. С другой – проживающие в ЗАТО гра-
ждане имеют право выбора способов защиты своей жизни и здоровья, охраны имущества, которыми в пол-
ной мере могут выступать виды частной охранной деятельности. 

Решение о создании (преобразовании), реорганизации ЗАТО принимается Президентом РФ и оформля-
ется соответствующим актом. Проведенный анализ позволяет сделать вывод о том, что из 43 существую-
щих в России ЗАТО подавляющее большинство принадлежит Министерству обороны РФ (прил. 28 Феде-
рального закона РФ от 30 ноября 2011 № 371-ФЗ «О федеральном бюджете на 2012 год и на плановый пе-
риод 2013 и 2014 годов»). Следует заметить, что в настоящее время наблюдается устойчивая тенденция по 
передаче несвойственных армии и флоту функций «гражданским организациям». Это в полной мере отно-
сится как к охране военного имущества, так и к охране имущества граждан, проживающих на территории 
ЗАТО. При этом многие виды имущества не входят в перечень объектов, подлежащих государственной ох-
ране, и могут подлежать защите частными охранными организациями. 

Таким образом, проживание в ЗАТО граждан РФ и наличие специфического имущества делают эти тер-
ритории объектами потенциальных противоправных посягательств, что требует принятия адекватных мер 
защиты, например, использования частной охраны. Однако остается неясным, каким образом частная ох-
ранная организация, не имеющая на своем вооружении огнестрельного оружия, способна обеспечить над-
лежащее состояние защищенности проживающих в ЗАТО граждан и принадлежащего им имущества. 

Представляется, что запрет на вооруженную охрану имущества, расположенного в ЗАТО, следует ис-
ключить из норм Закона. 

Второй запрет связан с организационно-правовой формой юридического лица – охранной организации. 
Так, согласно ч. 1 ст. 15.1 Закона, частная охранная организация может быть создана только в форме обще-
ства с ограниченной ответственностью (далее – ООО) и не может осуществлять иную деятельность, кроме 
охранной. 

Указанная формулировка необоснованно исключила из гражданского оборота в исследуемой сфере орга-
ны местного самоуправления, которые наряду с гражданами и юридическими лицами вправе заниматься 
предпринимательской деятельностью. Например, муниципальные образования (наряду с РФ, субъектами 
РФ) являются субъектами гражданского права и выступают в регулируемых гражданским законодательст-
вом отношениях на равных началах с их иными участниками – гражданами и юридическими лицами  
(ст. 124 ГК РФ). В практике гражданского оборота это означает, что к муниципальным образованиям при-
меняются нормы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским зако-
нодательством, если иное не вытекает из закона или особенностей данных субъектов. Безусловно, ч. 1 ст. 15.1 
исключает из сферы частной охраны муниципальные образования, фактически закрепляя запрет на создание 
охранных организаций в форме «муниципальное унитарное предприятие» (далее – МУП). Однако является 
ли такой запрет обоснованным и соответствующим основам конституционного строя России о равной сте-
пени защиты всех форм собственности? 

Рассмотрим эту проблему более подробно. 
Сегодня в РФ существует 83 субъекта (ст. 65 Конституции РФ) и десятки тысяч муниципальных образова-

ний. Как видно, эта форма местного самоуправления является наиболее распространенной и охватывает подав-
ляющее число жителей России. Кроме того, муниципалитетам принадлежит большое количество имущества, и 
оно далеко не все подлежит государственной охране. Наиболее распространенными видами муниципального 
имущества являются детские сады, школы, медицинские учреждения, организации культуры, отдыха и др. 

Нетрудно заметить, что перечисленные виды имущества являются и местами массового пребывания гра-
ждан. Кроме того, задачи по защите жизни и здоровья граждан, охране муниципального имущества, обеспе-
чению пропускного и внутриобъектового режимов на муниципальных объектах, а также обеспечению по-
рядка в муниципальных организациях успешно могли быть решены через созданные муниципалитетами 
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коммерческие организации охраны в форме МУП. Очевидно, что законодательное ограничение о создании 
охранных организаций только в форме ООО не позволяет муниципальным органам в должной мере реали-
зовать свое право на защиту принадлежащей им собственности, предусмотренное одной из основ конститу-
ционного строя России (ч. 2 ст. 8 Конституции РФ). 

Подобные нормы содержатся и в ч. 3 ст. 1 ГК РФ, согласно которым услуги, в том числе и охранные, сво-
бодно перемещаются на всей территории России. Бесспорно, ограничения, связанные с перемещением этих ус-
луг, могут вводиться в соответствии с федеральным законом, если это необходимо для обеспечения безопасно-
сти, защиты жизни и здоровья людей, охраны природы и культурных ценностей. Однако будет ли неписаный 
запрет на создание охранных организаций в форме МУП способствовать защите жизни и здоровья граждан, ох-
ране муниципального имущества и обеспечению порядка на муниципальных территориях? Очевидно, нет. 

Согласно ч. 2 ст. ГК РФ, муниципальные органы приобретают и осуществляют гражданские права своей 
волей и в своем интересе, в том числе и на основе договора. При этом они не обязаны обращаться в частные 
охранные организации или в охранные организации, созданные с участием государства, для защиты своей 
собственности, а вправе делать это самостоятельно через созданные ими юридические лица. Однако реали-
зовать муниципалитетам свое право на охрану принадлежащего им имущества через создание частных ох-
ранных организаций становится невозможным, поскольку коммерческая деятельность этих органов осуще-
ствляется только в форме МУП. 

Создание частных охранных организаций в форме только ООО и, как следствие этого, невозможность 
участия муниципальных органов в охране принадлежащего им имущества ставят их в неравное положение с 
охранными организациями, образованными с участием государства в форме «федерального государственно-
го унитарного предприятия» (ФГУП «Ведомственная охрана», ФГУП «Охрана» при МВД России). Такое 
положение противоречит не только ст. 124 ГК РФ, но и основным началам гражданского законодательства о 
признании равенства участников гражданских отношений, неприкосновенности собственности, необходи-
мости беспрепятственного осуществления гражданских прав, в том числе в сфере охраны муниципального 
имущества (ч. 1 ст. 1 ГК РФ). 

Становится очевидным, что действующей редакции ч. 1 ст. 15.1 Закона разрешить эту проблему невозможно. 
Третий запрет связан с ограничениями отдельных элементов правоспособности учредителя (участника) 

частной охранной организации. 
Так, согласно ч. 4 ст. 15.1 Закона для учредителя (участника) частной охранной организации данный вид 

деятельности должен быть основным. Поскольку частная охранная деятельность является разновидностью 
предпринимательской деятельности, то проведем небольшой анализ правовых актов, регулирующих этот 
вид деятельности, и выясним, что же означает термин «основной вид деятельности». 

Согласно ч. 1 ст. 34 Конституции РФ каждый имеет право на свободное использование своих способно-
стей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности. 
Кроме того, право граждан на занятие предпринимательской деятельности является содержанием их право-
способности (ч. 1 ст. 18 ГК РФ). Вместе с тем ни Конституция РФ, ни ГК РФ, ни Закон не раскрывают со-
держания понятия «основной вид деятельности». 

Согласно п. 9 «Правил отнесения видов экономической деятельности к классу профессионального рис-
ка» (утверждены постановлением Правительства РФ от 1 декабря 2005 г. № 713, далее – Правила) основным 
видом экономической деятельности коммерческой организации является тот вид, который по итогам преды-
дущего года имеет наибольший удельный вес в общем объеме выпущенной продукции и оказанных услуг. 
При этом основной вид деятельности организация определяет самостоятельно [1, с. 80-86]. Поскольку част-
ная охранная организация предназначена только для оказания охранных услуг, то ее основным видом дея-
тельности будет оказание услуг частной охранной деятельности. Вместе с тем в исследуемой статье Закона 
речь идет об учредителе (участнике), который обладает правовым статусом физического лица. Так, согласно 
ст. 10 Правил основной вид деятельности физического лица соответствует основному виду деятельности, 
указанному в Едином государственном реестре индивидуальных предпринимателей. Однако в рассматри-
ваемом случае лицо не обладает статусом индивидуального предпринимателя. Следовательно, примени-
тельно к учредителю (участнику) частной охранной организации должны действовать общие нормы о граж-
данских правах и свободах. Попробуем применить аналогию права и распространить перечисленные нормы 
Правил к исследуемым лицам. Нетрудно заметить, что в этом случае для гражданина основным видом дея-
тельности (в том числе выступающего и в качестве работника) будет выступать тот вид, который приносит 
ему наибольший доход (заработок). 

Важно заметить, что право на занятие предпринимательской деятельностью и право на свободу труда явля-
ются основными конституционными правами человека и гражданина (ч. 1 ст. 34, ч. 1 ст. 37 Конституции РФ). 
Вместе с тем, согласно рассматриваемой норме Закона, в случае если доход учредителя (участника) от част-
ной охранной деятельности превышает его заработную плату по трудовому договору, то он должен прекра-
тить трудовые отношения. Такое положение свидетельствует о том, что названные права и свободы утрачи-
вают высшую ценность, что в свою очередь ведет к нарушению одной из основ конституционного строя 
России (ст. 2 Конституции РФ). 

Четвертый запрет основан на ограничении в создании филиалов частной охранной организации за пре-
делами того субъекта РФ, на территории которого эта организация зарегистрирована. 

Указанная норма носит явно дискриминационный характер для частных охранных организаций по отно-
шению к нормам ГК РФ, а также по отношению к организациям ведомственной охраны и ФГУП «Охрана» 
при МВД России. 
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Наш вывод по-прежнему обусловлен наличием основы конституционного строя о равной степени защи-
ты всех форм собственности (ч. 2 ст. 8 Конституции РФ). Так, согласно ч. 2 ст. 55 ГК РФ филиалом является 
обособленное подразделение юридического лица, расположенное вне места его нахождения и осуществ-
ляющее все его функции или их часть, в том числе функции представительства. Заметим, что филиал не яв-
ляется юридическим лицом, а значит, и не нуждается в лицензировании. С одной стороны, филиал частной 
охранной организации необходим для оказания услуг частной охранной деятельности вне места расположе-
ния самой организации. В связи с единством экономического пространства деятельность частных охранных 
организаций посредством создания филиалов в различных регионах России будет соответствовать совре-
менным потребностям гражданского оборота, а также способствовать состоянию защищенности жизни и 
здоровья граждан, их имущества в различных регионах государства. 

С другой стороны, ведомственная охрана и ФГУП «Охрана» при МВД России, будучи зарегистрирован-
ными как юридические лица в г. Москве, имеют десятки филиалов, расположенных практически в каждом 
субъекте РФ. И хотя эти филиалы не являются организациями, они наделяются имуществом (в том числе 
огнестрельным оружием и специальными средствами) создавшим их юридическим лицом и действуют на 
основании утвержденных им положений. Такая ситуация позволяет доминировать этим организациям на 
рынке охранных услуг, ограничивает свободное перемещение охранных услуг и ограничивает конкуренцию 
среди охранных организаций России. 

Кроме того, «юридические лица вправе создавать филиалы на территории РФ и за ее пределами, при 
этом назначается руководитель… и ему выдается доверенность» [2, c. 129]. Важно заметить, что такой руко-
водитель вправе заключать договоры охраны от имени частной охранной организации, что в полной мере 
соответствует требованиям ст. 9, 12 Закона. 

Резюмируя сказанное, можно сделать вывод: перечисленные в публикации запреты и ограничения част-
ной охранной деятельности являются необоснованными, противоречат основе конституционного строя Рос-
сии о равной степени защиты всех форм собственности (ст. 8 Конституции РФ) и основным началам граж-
данского законодательства (ст. 1 ГК РФ), а также создают проблемы на рынке охранных услуг. 

Разрешение указанных проблем возможно посредством внесения в Закон изменений и дополнений, что в 
свою очередь является научной новизной публикации. 

С этой целью в порядке рассмотренных в статье запретов и ограничений предлагается: 
1) исключить часть 4 статьи 11 о запрете вооруженной охраны имущества на территориях закрытых ад-

министративно-территориальных образований; 
2) изложить первое предложение части 1 статьи 15.1 в следующей редакции: «Частная охранная органи-

зация может быть создана в форме общества с ограниченной ответственностью и (или) муниципального 
унитарного предприятия и не может осуществлять иную деятельность, кроме охранной»; 

3) исключить из части 4 статьи 15. 1 фразу: «Для учредителя (участника) частной охранной организации 
данный вид деятельности должен быть основным»; 

4) изложить фразу о филиалах частной охранной организации (часть 4 статья 15.1) в следующей редак-
ции: «Частная охранная организация вправе создавать филиалы на всей территории Российской Федерации 
в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации». 
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The author studies the prohibitions and restrictions of private security activity, shows that the prohibitions concerning the armed 
security of the property situated within closed administrative-territorial units, the restrictions connected with the form of institu-
tions, the establishment of branches and the legal capacity of the founder (participant) of a private security organization are 
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