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Аналитический обзор

нормативных правовых актов МВД России в свете их соответствия Федеральному конституционному закону Российской Федерации 

«О чрезвычайном положении»

(п.4.2.1. плана НИР - 2002)

С начала девяностых годов двадцатого столетия в Российской Федерации наблюдается активный нормотворческий процесс, носящий комплексный характер и затрагивающий все сферы жизнедеятельности государства. 

Некоторые из принятых нормативных правовых актов регламентируют деятельность сил правопорядка в чрезвычайных ситуациях. В частности, за этот период только по формированию правовой регламентации института права чрезвычайного положения было принято три закона
. Каждый из них, регулирует соответствующим образом общественные отношения определенного вида, отражает сущность процессов, происходящих сначала на фоне распада СССР, а затем в процессе создания и развития качественно нового государства. Принятие нового чрезвычайного законодательства было объективной потребностью, реакцией государства на новые исторические условия и место России в мировом сообществе. 

Федеральный конституционный закон Российской Федерации от 31 мая 2001 года №3-ФКЗ «О чрезвычайном положении» (далее - Закон) существенным образом отличается от предыдущего по следующим основным признакам: 

1. По юридической силе. До 1993 года правовая система РСФСР не предусматривала деление на федеральные конституционные и законы. По Конституции Российской Федерации предполагается принять 12 федеральных конституционных законов,2 предназначенных регламентировать наиболее важные виды общественных отношений. В иерархической структуре законодательных актов они занимают ведущее место. 

2. В соответствии с Законом правом введения и отмены особого правового режима чрезвычайного положения на всей территории Российской Федерации или на ее отдельных территориях наделен только Президент Российской Федерации с соблюдением установленных процедур согласования и уведомления с Федеральным Собранием Российской Федерации и международными организациями. В Законе «О чрезвычайном положении» от 1991 года процедура  введения его в действие предполагала необходимость получения согласия от руководства субъекта Российской Федерации, на территории которого предполагается введение чрезвычайного положения. Такое дополнительное условие отражало политический аспект в период преобразования распада СССР и поэтому крайне ограничивало право Президента на возможность принятия оперативных мер, направленных на защиту интересов  личности, общества и государства.
3. Новым Законом определен более расширенный круг обстоятельств введения особого правового режима (ст. 3). В первую очередь, это относится к перечню противоправных деяний, устранение которых невозможно без применения чрезвычайных мер. К действовавшим ранее теперь добавлены: попытки захвата или присвоения власти; вооруженный мятеж; террористические акты; блокирование или захват особо важных объектов; подготовка и деятельность незаконных вооруженных формирований; межконфессиональные и региональные конфликты, сопровождающиеся насильственными действиями, создающие непосредственную угрозу жизни и безопасности граждан, нормальной деятельности органов государственной власти и местного самоуправления в Российской Федерации. 

4. Расширен и перечень другой группы опасных эксцессов, предусматривающих возможность введения Федерального конституционного закона в действие. Данный закон дополнен чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера, а также чрезвычайными экологическими ситуациями. 
5. В ФКЗ (в главе V) определены вид, название и основные полномочия органов особого управления территорией, на которой вводится чрезвычайное положение. Обозначен порядок их создания. 

6. При введении режима чрезвычайного положения по ФКЗ в целях осуществления единого управления силами и средствами, указом Президента Российской Федерации назначается комендант территории в соответствии со (статьей 18) данного закона. По Закону Российской Федерации 1991 года комендант назначался только в исключительных случаях, по основаниям, указанным в п. «а» статьи 4 (попытки насильственного изменения конституционного строя, массовые беспорядки, сопровождающиеся насилием и т.д.). В тексте ФКЗ определены основные права и обязанности коменданта территории, на которой введено чрезвычайное положение. Более детальная их регламентация  должна отражаться в Положении о комендатуре в каждом конкретном случае, которое утверждается указом Президента Российской Федерации.

7. В ФКЗ в большей степени конкретизированы виды ограничительных мер и их временные параметры, применяемые при введении чрезвычайного положения в соответствии (с главой III), устанавливается порядок их введения. 

Процесс развития основ национальных правовых систем, осуществляется в соответствии с международными стандартами вырабатываемыми международными организациями (в первую очередь – это ООН, Совет Европы и другие), которые повлекли за собой унификацию национальных систем законодательства, рассчитанных на действие в кризисных ситуациях.

Зарубежная и отечественная практика формирования чрезвычайного законодательства свидетельствуют о том, что такое понятие охватывает не только законы, но и другие подзаконные нормативные правовые акты. При их названии часто используются такие выражения, носящие родовое значение, как: “исключительные законы”, “чрезвычайные указы” и т.п. 

Такие нормативные правовые акты рассчитаны на особые, внезапно возникшие и крайне угрожающие обстоятельства временного характера. Они принимаются государствами заблаговременно. В них предусматривается исчерпывающий перечень условий, при наступлении которых они вступают в юридическую силу, а также прекращают свое действие.

В современных условиях возможность введения в действие чрезвычайного законодательства, как было еще отмечено, представленной 35 сессии от 27 июля 1982 года Подкомиссии по предупреждению дискриминации и защите меньшинств (Экономический и Социальный Совет ООН, Комиссия по правам человека) представителем ООН Н. Кестье (Франция), может быть совместимо с демократическими принципами при выполнении следующих условий: 

если такое законодательство принято до возникновения кризиса; 

если оно содержит процедуры, предусматривающие предварительный и последующий контроль;

если предусматривается, что оно будет применяться как временная мера.

Введение в действие чрезвычайного законодательства предполагает разработку механизма его реализации, содержащего процедурные и материальные гарантии. Он должен включать в себя: основания введения; указание на должностное лицо или орган государственной власти, уполномоченный на его введение; порядок его введения; временные и пространственные границы действия; особый режим деятельности органов государственной власти; характер ограничений прав и свобод граждан, а также прав юридических лиц; перечень дополнительных обязанностей, возлагаемых на физические и юридические лица; применительно к государствам с федеральным устройством - временные изменения в разграничении предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации. 

В середине 60-х годов ХХ столетия под эгидой ООН была предпринята попытка составить исчерпывающий перечень серьезных угроз государству, при наличии которых оправдано принятие исключительных мер, вплоть до введения режима чрезвычайного положения. В конституциях различных государств выделялись семь групп таких обстоятельств: 

внешняя угроза (международный конфликт, война, обеспечение безопасности государства в целом или какой-то его части);

 гражданская война, восстание, подрывные действия оппозиционных правительству сил; 

нарушение мира, публичного порядка, или спокойствия;

угроза конституционному строю;

стихийные бедствия;

угроза экономической жизни страны, или отдельных ее частей;

нарушение функционирования жизненно важных отраслей экономики или общественных служб. 

Подобные попытки группировки обстоятельств, влекущих за собой необходимость применения чрезвычайного законодательства предпринимались и ранее. К этой проблеме исследователи обращаются постоянно. Такой перечень не может быть универсальным и исчерпывающим для каждого государства. Диалектика развития общественных отношений свидетельствует о невозможности предвидения всех видов будущих угроз. Они видоизменяются одновременно с развитием государственных институтов, а также внутренним и внешним положением государства. 

Законодательство России и Конституция Российской Федерации (статьи 56, 87, 88, 102), предусматривают два способа регулирования правового режима таких ситуаций - это объявление военного или чрезвычайного положения. В период их действия, как правило, осуществляется: 

усиление военно-административных полномочий органов власти, носящее чрезвычайный характер;

 введение дополнительных ограничений на признанные международным правом и отраженные в тексте конституции государства основные права и свободы граждан;

 применение для охраны порядка и безопасности силовых методов (в том числе и вооруженных), рассматриваемых как главное и решающее средство разрешения возникших экстраординарных ситуаций и конфликтов;

ужесточение мер юридической ответственности за совершение в этот период времени правонарушений с одновременным расширением круга составов правонарушений.

В целях обеспечения безопасности граждан и защиты конституционного строя Конституция Российской Федерации (часть 1 статьи 56) допускает возможность установления предусмотренных федеральным конституционным законом отдельных ограничений прав и свобод “с указанием пределов и срока их действия”. Однако, это возможно только в условиях действия режима чрезвычайного положения.

Возможность ограничения “прав и свобод человека и гражданина” федеральным законом без указания времени действия (в условиях военного времени), что также допускается частью 3 статьи 55 Конституции Российской Федерации.

В конституциях других стран и в частности стран СНГ и Балтии подобные оговорки так же имеют место. Например, Конституция Республики Армения (ст. 45) предусматривает, что отдельные права и свободы человека и гражданина могут быть временно ограничены “в период военного положения” или “в случае непосредственной опасности, угрожающей конституционному строю” (пункт 14 статьи 55).3
Конституция Республики Беларусь возможность ограничения “прав и свобод личности” допускает не с введением специальных правовых режимов, а с интересами “национальной безопасности, общественного порядка, защиты нравственности, здоровья населения, прав и свобод других лиц” (часть 1 статьи 23).4 Подобный подход отражен в текстах конституций других государств. В Конституции Республики Таджикистан (часть 2 статьи 14) ”ограничения прав и свобод граждан допускаются только с целью обеспечения прав и свобод других граждан, общественного порядка, защиты конституционного строя и территориальной целостности республики”. В Латвийской Республике “необходимые ограничения прав и свобод человека” могут быть установлены законом в интересах: “защиты прав, достоинства, здоровья и нравственности других лиц”; “гарантии государственной безопасности, общественного порядка” (ст. 44) Конституции Латвийской Республики. Примерно такая же конструкция содержится в тексте Конституции Литвы (глава вторая “Человек и государство”).

Конституция Грузии (ст. 46) наделяет Президента Грузии правом “во время чрезвычайного или военного положения” ограничивать некоторые права и свободы человека и гражданина.5 Конституции Туркменистана (ст. 44) и Украины (ст. 64)6 также предусматривают приостановление осуществления конституционных прав и свобод в условиях чрезвычайного или военного положения.

Государствам предоставляется право введения конституционных ограничений и выбор силовых методов действия при наличии кризисных ситуаций. Существует международная - правовая классификация кризисов, основывающаяся на нормах четырех Женевских конвенций 1949 г. и двух Дополнительных протоколах к ним 1977 г. Их действие распространяется и на Россию. С учетом степени применяемого насилия и допускаемых государством пределов силового воздействия выделяют следующие четыре вида кризисов,7 роль международного права в урегулировании которых значительно возрастает:

 1. Внутренние волнения и беспорядки, не достигшие уровня вооруженного конфликта;
 2. Вооруженный конфликт немеждународного характера (или внутренний вооруженный конфликт)  низкой интенсивности;
3. Вооруженный конфликт немеждународного характера (или внутренний вооруженный конфликт)  высокой интенсивности;
4. Международный вооруженный конфликт.

В условиях развития правового государства, на первый план выдвигается необходимость создания соответствующего механизма правовой регламентации, позволяющего привлекаемым силам применять ограничительные меры в целях восстановления действовавшего правопорядка до возникновения чрезвычайной обстоятельства. Эффективность их действий будет более высокой, когда административно – предупредительные мероприятия и меры пресечения применяются в соотвествии с законодательством заблаговременно принятом парламентом и известном населению. 

Принятие федерального закона всегда влечет за собой необходимость проведения последующей нормотворческой работы комплексного характера, направленной на его “встроенность” в законодательную систему государства. Осуществляется она по  следующим трем направлениям: отмена устаревших, принятие новых, внесение изменений и дополнений в действующие нормативные правовые акты. 

Объем подобной работы зависит от вида нормативного документа, его роли в различных сферах жизнедеятельности общества. Федеральный конституционный закон Российской Федерации “О чрезвычайном положении” (2001г.) относится к системообразующим нормативным правовым актам. Его действие распространяется на все сферы жизнедеятельности российского общества: политическую, экономическую, социальную и культурную. Кроме того, его юрисдикция может одновременно распространяться на всю территорию государства. “Универсальность” действия такого закона предполагает учет данной особенности посредством отражения возможного наступления “форс - мажорного” обстоятельства, закрепленного в нормативных правовых актах различной юридической силы, в том числе и ведомственных.

Органы государственной власти (в большей степени это относится к органам исполнительной власти) различными правовыми способами отражают степень своего участия в мероприятиях, предписываемых ФКЗ РФ “О чрезвычайном положении”: 

1. На различных управленческих уровнях и по отраслевому делению это находит свое отражение в Положениях о министерствах и ведомствах в виде одной из функций (“участие в обеспечении особого правового режима чрезвычайного положения”).

2. В подготовке отдельных ведомственных нормативных правовых актов, предназначенных детализировать степень участия органа государственной власти в реализации положений данного закона. При необходимости принимаются межведомственные нормативные правовые акты, предусматривающие степень участия, согласованность действий нескольких министерств и ведомств, выполняющих сходные функции.

Необходимо отметить следующие организационно - ограничительные меры, характерные для действия режима чрезвычайного положения:

ограниченный срок действия - устанавливается на определённый законом срок (от 30 до 60 суток) с возможностью его дальнейшего продления;


правом введения режима чрезвычайного положения обладает только Президент Российской Федерации с обязательным одобрением такого решения Советом Федерации;


изменяются полномочия органов государственной власти с одновременным усилением административной составляющей в их правоприменительной деятельности;


предусматривается возможность создания новых властных структур на период действия режима чрезвычайного положения (комендатуры, оперативные штабы…);


ужесточаются меры юридического воздействия, применяемые к правонарушителям;

расширяется круг субъектов права, наделённых полномочиями в правоприменительной деятельности;


вводятся ограничения конституционных прав и свобод, в соответствии с нормами, предписанными законом.

Международные организации оставляют за собой право на осуществление контроля за соблюдением законности со стороны государства и его структур в период действия правового режима чрезвычайного положения.
Характеризуя ведомственными нормативные правовые акты МВД России в свете их соответствия Федеральному конституционному  закону Российской Федерации “О чрезвычайном положении” (2001 г.), необходимо отметить следующее. Система МВД России как одна из силовых структур, находящихся в непосредственном  подчинении у Президента России, предназначена принимать самое непосредственное участие в мероприятиях, направленных на поддержание особого правового режима чрезвычайного положения. Она осуществляет это посредством охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности с использованием различных организационно-правовых форм и с задействованием всех управленческих структур различных уровней. 

Роль, место и степень участия системы МВД России в подобных мероприятиях определяются различными факторами, которые лежат в основе принятия конкретного решения о введении особого правового режима чрезвычайного положения. Перечень этих оснований, представляющих «набор» внутренних угроз для личности, общества и государства, только на законодательном уровне свидетельствует о многообразии и необходимости детализации роли МВД России в правоприменительном процессе посредством создания соответствующей нормативной правовой базы.
По неполным данным деятельность органов внутренних дел и внутренних войск МВД России в чрезвычайных обстоятельствах в той или иной степени регламентируется более чем пятьюдесятью нормативными правовыми актами, обладающими различной юридической силой: федеральные конституционные законы; федеральные законы; указы и распоряжения Президента Российской Федерации; постановления и распоряжения Правительства Российской Федерации; ведомственные нормативные правовые акты. 

Ряд из них определяют специальные функциональные обязанности участия системы МВД России в обеспечении мероприятий по поддержанию правопорядка в период действия чрезвычайного положения. Другие виды нормативных правовых актов раскрывают сущность деятельности МВД России в рассматриваемых условиях. Третий вид нормативных правовых актов отражает содержание направлений деятельности органов внутренних дел и внутренних войск в этих условиях. В первую очередь, это находит свое отражение в ведомственных нормативных правовых актах.

Переходя к вопросу о ведомственном правотворчестве в создании механизма реализации рассматриваемого закона, необходимо выяснить наличие или отсутствие пробелов в данном институте права, полноту регулирования всех аспектов деятельности системы МВД России в обеспечении правового режима чрезвычайного положения.

Из всего массива нормативных правовых актов МВД России по рассматриваемой проблеме выберем основные, и наиболее подробно проведем анализ их соответствия ФКЗ РФ «О чрезвычайном положении» (2001 г.). 

1. Приказ МВД России от 28.02.97 г. "Об утверждении Временного наставления по работе оперативных штабов органов внутренних дел" (далее – Наставление). В котором глава 3 посвящена работе оперативного штаба при введении чрезвычайного положения. 
Важнейшие положения норм указанной главы, определяют характер деятельности сил МВД России при обеспечении чрезвычайного положения, которые условно можно разделить на следующие пять групп. 

Первая, согласно пункта 1 данной главы, содержит указания об органах оперативного управления силами МВД России при введении чрезвычайного положения: оперативный штаб МВД России; совместный оперативный штаб (МВД и ФСБ России).

Вторая группа описывает организацию (развертывание) деятельности органов оперативного управления силами МВД России при введении чрезвычайного положения, т.е. посвящена начальному этапу организации проведения специальной операции или комплекса мероприятий по ликвидации последствий чрезвычайной ситуации (пункты 2-5) указанной главы.

Третья – качественно характеризует создаваемую группировку сил МВД России по обеспечению режима чрезвычайного положения (пункты 6, 7).

Четвертая определяет порядок передислокации сил и средств (п. 8).

Пятая согласно пунктов 9, 10 описывает порядок деятельности оперативного штаба в процессе обеспечения режима чрезвычайного положения (вплоть до его отмены), они представлены в отсылочной форме со ссылкой на 2 Главу Наставления.

Таким образом, рассматривая нормы Главы 3 Наставления с учетом описанных условий деятельности, можно сделать следующие выводы.

1. Законом определен координирующий орган управления силами и средствами, обеспечивающий режим чрезвычайного положения (в том числе, МВД России) – комендант территории, на которой введено чрезвычайное положение (далее - комендант территории) (ст. 18 Закона). 

При этом нужно учитывать, что создаваемый по указу Президента Российской Федерации объединенный оперативный штаб, подчинен коменданту территории, который координирует все силы и средства, обеспечивающие режим чрезвычайного положения 8.

Однако в Наставлении не уточняются задачи, функции, роль и место комендатуры и ее руководителя в деятельности по обеспечению режима чрезвычайного положения. Кроме того, не определено место оперативного штаба МВД России в системе управления сил и средств, обеспечивающих режим чрезвычайного положения.

2. Представляется, что организация, формирование и развертывание органов оперативного управления силами и средствами при введении режима чрезвычайного положения по локализации очагов развития чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий конкретной кризисной ситуации определяются указом Президента Российской Федерации. 

3. Группировка сил системы МВД России, задействованная в обеспечении режима чрезвычайного положения, может формироваться с учетом новых обстоятельств введения особого правового режима чрезвычайного положения, установленных ФКЗ, а также вытекающими из него задачами.

2. Приказ МВД России от 12 января 1996 года «О совершенствовании подготовки органов внутренних дел и внутренних войск к действиям при чрезвычайных обстоятельствах». Им утверждена Инструкция по планированию действий МВД (ГУВД, УВД) при чрезвычайных обстоятельствах.

ГОИУ МВД России в 2001 году была организована работа по переработке данного документа в форме Наставления по подготовке сил и средств системы МВД России к действиям при возникновении чрезвычайных обстоятельств. Принятие 30 мая 2001 года Федерального конституционного закона «О чрезвычайном положении», с одной стороны, упростило эту работу из-за обозначенных новых задач, с другой – заставило учитывать новые. 

Работа над новым документом сопровождается объективными трудностями, связанными с определением задач МВД России при чрезвычайных обстоятельствах. Необходимо определить критерии, определяющие категорию чрезвычайных обстоятельств. С одной стороны, это нормы принятого в 1996 году Уголовного кодекса Российской Федерации, с другой – задачи и функции МВД России по обеспечению общественной безопасности и правопорядка, обозначенные Законом Российской Федерации «О милиции»9. К тому же, в рассматриваемом приказе необходимо учитывать определение законодателем обстоятельств введения чрезвычайного положения (Глава II Закона). 

В настоящее время Наставление по подготовке сил и средств системы МВД России к действиям при возникновении чрезвычайных обстоятельств находится в стадии завершения окончательных согласований. В связи с этим, представляется логичным, ограничиться проведенным анализом приказа МВД России от 12 января 1996 года.

3.В Уставе патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации10 (далее – Устав) правовой режим чрезвычайного положения не рассматривается. Хотя Глава VIII посвящена охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности при проведении массовых мероприятий и чрезвычайных ситуациях. 

Представляется неудачным объединение в одну главу таких условий деятельности как массовые мероприятия и чрезвычайные ситуации.

Обеспечение общественного порядка и общественной безопасности при проведении массовых мероприятий (спортивно-зрелищные мероприятия, демонстрации, шествия и т.д.) относятся к повседневной деятельности. Хотя угроза массовых беспорядков в ходе их проведения и существует.

В современном понимании чрезвычайные ситуации являются одним из элементов чрезвычайных обстоятельств, особых условий, когда сложилась реальная угроза возникновения или уже наступили кризисные явления. Однако в период издания приказа под чрезвычайной ситуацией понималось: «нарушение нормальных условий жизни и деятельности людей на объекте или определенной территории (акватории), вызванное аварией, катастрофой, стихийным или экологическим бедствием, эпидемией, эпизоотией, эпифитотией, применением возможным противником современных средств поражения и приведшее или могущее привести к людским и материальным потерям»11.

Как видно из определения, основными критериями чрезвычайной ситуации были выбраны нарушения условий жизни и деятельности людей, которые могут привести или привели к другим вредным последствиям - людским или материальным потерям; очерчен круг причин, которые могут привести к чрезвычайным ситуациям: вредные для человека явления природного, технического, экологического, биологического и военного характера. 

Из анализа Положения о РСЧС следует, что предупреждение и ликвидация последствий социально-политических, межнациональных конфликтов и массовых беспорядков в компетенцию РСЧС не входит. Соответственно, дефиниция категории «чрезвычайная ситуация» охватывала только те виды ситуаций, которые соответствуют компетенции РСЧС, о чем конкретно указано в сноске к п. 3 Положения о РСЧС 1992г. 

Федеральным Законом Российской Федерации «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» предусмотрена следующая трактовка понятия 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 жизнедеятельности12». Таким образом, к чрезвычайным ситуациям российским законодательством отнесены только кризисные явления в природной и техногенной сферах.

По Уставу чрезвычайные ситуации наступают при возникновении массовых беспорядков, стихийных бедствий, пожаров, крупных производственных аварий, катастроф, эпидемий, эпизоотий, ставящих под угрозу жизнь и здоровье населения и требующих введения аварийно-спасательных и восстановительных работ согласно пункта 190. 

Однако в разделе «Неотложные действия патрульно-постовых нарядов при чрезвычайных ситуациях» рассмотрены только кризисные явления природного и техногенного характера, массовые беспорядки – в данном разделе к ним не отнесены. 

В тексте документа используется термин «чрезвычайные обстоятельства» (пункты 192, 193), однако, что под этим понимается, не разъяснено. 

4. Приказ МВД России от 8 апреля 1996 г. «О мерах по совершенствованию организации работы министерств внутренних дел, главных управлений (управлений) внутренних дел Российской Федерации, УВД на транспорте и режимных объектах». В тексте предусматривается участие старших оперативных начальников органов внутренних дел в решении задач, возникающих при чрезвычайных обстоятельствах. Причем эти задачи согласуются с текстом действующего приказа МВД России от 12 января 1996 года «О совершенствовании подготовки органов внутренних дел и внутренних войск к действиям при чрезвычайных обстоятельствах», рассмотренного выше. 

В приложениях к приказу, описывающих типовые положения о Министерстве внутренних дел, главных управлениях (управлениях) внутренних дел Российской Федерации, УВД на транспорте и режимных объектах в приложениях 1-3 к приказу установлена функция их участия в соответствии с законом порядке обеспечения правового режима чрезвычайного положения. При этом сущность этого участия не детализирована.

Приложение 5 к приказу, в котором приведено Типовое положение о штабе МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации, УВД на транспорте и на режимных объектах, как и в рассмотренном выше приказе МВД России от 18 января 1993 г. № 17. К кризисным явлениям отнесены только чрезвычайные ситуации. Причем чрезвычайные ситуации включают: этнические и межнациональные конфликты; природные, техногенные бедствия (землетрясения, наводнения, оползни, ураганы, эпидемии, эпизоотии, химическое (токсичное) заражение окружающей среды и др.), а также осложнения криминального характера 
5. Приказ МВД России от 14 сентября 1993 г. № 420 «О мерах по совершенствованию организации работы городских, районных органов внутренних дел и линейных органов внутренних дел на транспорте» прямого указания о деятельности по обеспечению правового режима чрезвычайного положения не содержит. Однако пунктом 13 предусматривается, что начальник горрайоргана, являясь старшим оперативным начальником для всех дислоцированных на обслуживаемой территории подразделений, учреждений и организаций органов внутренних дел, при проведении массовых мероприятий, возникновении стихийных бедствий и иных чрезвычайных событий и обстоятельств привлекает личный состав дислоцированных на обслуживаемой территории подразделений, развертывает органы оперативного управления, организует мероприятия по нормализации обстановки и т.д. 

Вопросы взаимоотношений с комендатурой территории, на которой введено чрезвычайное положение (комендантскими участками), а также с объединенными органами оперативного управления в приказе не освещены. Таким образом, роль штабов органов внутренних дел всех уровней, призванных осуществлять оперативное управление, в частности, по обеспечению правового режима чрезвычайного положения, в рассматриваемом приказе не освещается.

6. Наставление по организации работы дежурных частей органов внутренних дел, объявленном приказом МВД России от 9 апреля 1994 г. В нем деятельность дежурных частей при введении правового режима чрезвычайного положения не отражается. По нашему мнению, дежурные части являются органами оперативного управления ОВД не только в обычных условиях, но и при возникновении различных ЧС. От оперативности дежурных частей в большей степени зависит эффективность деятельности ОВД. Поэтому данный приказ МВД Российской Федерации должен отражать характер деятельности дежурных частей в рассматриваемых условиях.

Проведенный анализ нормативных правовых актов МВД России в свете их соответствия Федеральному конституционному закону Российской Федерации «О чрезвычайном положении» позволяет сделать ряд выводов.

1. Ведомственная нормативная правовая база недостаточно отражает вопросы роли и места системы МВД России в обеспечении правового режима чрезвычайного положения.

2. Прямого указания на приведение ведомственной документации в соответствие Федеральному конституционному закону Российской Федерации «О чрезвычайном положении» из названного закона не вытекает.

3. Формирование ведомственной нормативной правовой базы по рассматриваемой проблеме может проводиться по двум направлениям: 

принятие новых нормативных правовых актов, внесение дополнений и изменений в действующие после издания указов Президента Российской Федерации или принятия постановлений Правительства Российской Федерации по детализации положений ФКЗ, иными словами, после формирования механизма реализации рассматриваемого Закона на более высоком нормотворческом уровне; 

продолжать активный нормотворческий процесс по формированию ведомственной нормативной базы, опираясь на нормы действующего российского законодательства.

Представляется, целесообразным использование названных вариантов. 

4. Существует потребность внесения изменений и дополнений в нормативные правовые акты МВД России по следующим направлениям.

4.1. Уточнение роли и места органов внутренних дел по реализации мер и временных ограничений, применяемых в условиях чрезвычайного положения. К важнейшим из которых можно отнести: 

введение комендантского часа; 

ограничение свободы печати и других средств массовой информации путем введения предварительной цензуры с указанием условий и порядка ее осуществления, а также временное изъятие или арест печатной продукции, радиопередающих, звукоусиливающих технических средств, множительной техники, установление особого порядка аккредитации журналистов; 

приостановление деятельности политических партий иных общественных объединений, которые препятствуют устранению обстоятельств, послуживших основанием для введения чрезвычайного положения; 

проверка документов, удостоверяющих личность граждан, личный досмотр, досмотр их вещей, жилища и транспортных средств; 

ограничение или запрещение продажи оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ, специальных средств, ядовитых веществ, установление особого режима оборота лекарственных средств и препаратов, содержащих наркотические средства, психотропные вещества, сильнодействующие вещества, этилового спирта, спиртных напитков, спиртосодержащей продукции; 

временное изъятие у граждан оружия и боеприпасов, ядовитых веществ, а у организаций независимо от организационно-правовых форм и форм собственности - временное изъятие наряду с оружием, боеприпасами и ядовитыми веществами также боевой и учебной военной техники, взрывчатых и радиоактивных веществ;

выдворение в установленном порядке лиц, нарушающих режим чрезвычайного положения и не проживающих на территории, на которой введено чрезвычайное положение, за ее пределы за их счет, а при отсутствии у них средств - за счет средств федерального бюджета с последующим возмещением расходов в судебном порядке;

продление срока содержания под стражей лиц, задержанных в соответствии с уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации по подозрению в совершении актов терроризма и других особо тяжких преступлений, на весь период действия чрезвычайного положения, но не более чем на три месяца и т.д. в соответствии с главой III ФКЗ.

4.2. Подготовка Положения об объединенном оперативном штабе. ФКЗ определено, что в его состав могут входить все силы, обеспечивающие режим чрезвычайного положения. Определение в нем роли и места силам и средствам подразделений МВД России.

4.3. Уточнение положений главы VI ФКЗ о гарантиях прав граждан и ответственности граждан и должностных лиц в условиях чрезвычайного положения. В частности, порядок и условия применения физической силы и специальных средств (ст. 30); порядок задержания граждан, нарушивших правила комендантского часа (ст. 31) и т.д.

5. В отдельных ведомственных нормативных правовых актах, регулирующих деятельность сил и средств системы МВД России при обеспечении особого правового режима чрезвычайного положения, используются устаревшие значения важнейших категорий и терминов. Существует необходимость их унификации с учетом настоящего российского законодательства, их единообразного толкования. Это позволит повысить качество как оперативного планирования действий в рассматриваемых условиях, так и эффективность оперативного управления создаваемой временной группировкой сил. 
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