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Предложения

по гармонизации нормативной правовой базы

Российской Федерации и государств-участников СНГ

в противодействии организациям и лицам, деятельность которых имеет целью осуществление террористических актов

на территориях других государств

Эскалация терроризма сделала необходимым создание международной системы борьбы с ним, координацию усилий различных государств. С этой целью международным сообществом выработаны нормы и стандарты, определяющие наиболее рациональные и гуманные рамки, а также процессуальные правила деятельности государств по борьбе с терроризмом во всем мире, - универсальные международные договоры о борьбе с отдельными преступлениями террористического характера, региональные международные соглашения, двусторонние международные договоры.

Международно-правовое значение терроризм приобретает, если: 

1) подготавливается и совершается на территории другого государства, нескольких государств; 

2) совершается в отношении граждан другого государства или нескольких государств;
3) совершается в отношении представителей иностранного государства или сотрудников международной организации, пользующихся международной защитой;
4) затрагивает интересы двух или более государств либо интересы международной организации;
5) преступление пользуется поддержкой из-за рубежа;
6) возникает вопрос о выдаче террориста, совершившего преступление в одной стране, а укрывшегося в другой. 

Основными направлениями работы по гармонизации нормативной правовой базы Российской Федерации и государств-участников СНГ в противодействии организациям и лицам, деятельность которых имеет целью осуществление акции террора на территориях других государств, на наш взгляд должны быть:
унификация    понятийного    аппарата    в    антитеррористическом законодательстве;
- формирование законодательства государств участников СНГ на основе единых принципов осуществления уголовно правовой политики государств и определения компетенции органов, осуществляющих борьбу с терроризмом;
- определения и принятия единых принципов осуществления международного сотрудничества по борьбе с терроризмом.
Если в Комплексной целевой программе борьбы с преступностью на 1996-2000 годы, утвержденной Указом Президента Украины от 17 сентября 1996 г. № 837/96, говорилось о необходимости борьбы с “преступлениями террористической направленности”, то в Комплексной программе профилактики преступности на 2001-2005 годы, утвержденной Указом Президента Украины от 25 декабря 2000 г. № 1376/2000, поставлена задача разработать проекты законов об усилении борьбы с “террористическими актами”.

Практически во всех законах, регламентирующих деятельность органов внутренних дел (милиции, полиции), за исключением Указа Президента Республики Казахстан, имеющего силу закона  «Об органах внутренних дел Республики Казахстан» и Закона Республики Беларусь «О милиции» участие министерств внутренних дел в антитеррористической деятельности не оговорено.

Компетенция МВД государств-участников СНГ в вопросах борьбы с терроризмом определена в соответствующих нормативно-правовых актах непосредственно регламентирующих степень участия правоохранительных органов в борьбе с терроризмом.

В этих актах межведомственного характера органы внутренних дел включены в перечень правоохранительных органов государств, осуществляющих борьбу с терроризмом и в отдельных статьях оговорены пределы их компетенции.

МВД Республики Казахстан

В Указе Президента РК (№ 2707 от 21.12.95 г., имеющего силу закона) «Об органах внутренних дел Республики Казахстан» (гл. 1, ст. 2) говорится, что «задачами органов внутренних дел являются: охрана государственных и иных объектов, физических лиц, конвоирование арестованных и осужденных, участие в пресечении актов терроризма, освобождении заложников».

В законе РК «О борьбе с терроризмом» (№ 416-1 от 13.07.99 г.) МВД Республики Казахстан определено как один из субъектов, осуществляющих борьбу с терроризмом (ст. 4 п. 3). Так же в законе определена компетенция государственных органов, осуществляющих непосредственную борьбу с терроризмом (ст. 7 п. 2) – «МВД Республики Казахстан предупреждает и пресекает преступления террористического характера, преследующие социальные, в том числе уголовные цели, участвует в их выявлении и раскрытии».

МВД Республики Узбекистан

В настоящее время действующий закон Республики Узбекистан, регламентирующий борьбу с терроризмом отсутствует. Однако в августе текущего года Олий Мажилис Республики Узбекистан рассмотрел и одобрил в первом чтении проект закона «О борьбе с терроризмом», в 9 статье которого определены полномочия МВД республики в сфере борьбы с терроризмом:

· осуществляет борьбу с терроризмом путем предупреждения, выявления, пресечения террористической деятельности и минимизации ее последствий;

· представляет информацию соответствующим органам государственной власти и управления о лицах и организациях, связанных с террористической деятельностью.

Согласно  Уголовно-процессуальному кодексу Республики Узбекистан уголовные дела, связанные с террористической деятельностью, расследуются органами Службы национальной безопасности.

МВД Азербайджанской Республики

В законе Азербайджанской Республики «О полиции» (28.10.99 г. № 727-1 Г)  участие органов полиции в борьбе с терроризмом не оговорено.

Закон АР «О борьбе с терроризмом» определяет правовые и организационные основы борьбы с терроризмом, координирует деятельность государственных органов, осуществляющих борьбу с терроризмом. Однако конкретные правоохранительные органы в указанном законе обозначены общим термином – «соответствующий орган исполнительной власти». В Указе Президента АР (№ 185 от 30.08.99 г.) о применении указанного закона зафиксировано, что полномочия соответствующего органа исполнительной власти, в ряду других силовых структур, осуществляет и МВД республики (п. 2 ст., ст. ).

МВД Кыргызской Республики

В законе Кыргызской Республики «О борьбе с терроризмом» (№ 116 от 21.10.90 г.) МВД республики указывается как субъект, осуществляющий взаимодействие с Министерством национальной безопасности республики в борьбе с терроризмом (статья 3).

В статье 5 закона «Задачи органов, взаимодействующих с органом, осуществляющим непосредственную борьбу с терроризмом» указывается, что «МВД КР и его территориальные органы осуществляют борьбу с террористическими организациями и террористами, преследующими социальные, а также уголовные цели».

В законе КР «Об органах внутренних дел Кыргызской Республики» (принят в 1994 году) вопросы борьбы с терроризмом не оговорены.

МВД Российской Федерации

В Федеральном Законе РФ «О милиции» (№ 1026-1 от 18.04.91 г. с изменениями и дополнениями, внесенными рядом федеральных законов в 1993-99 гг) участие органов внутренних дел в антитеррористической деятельности не отражено. В соответствии с п. 3 ст. 7 Федерального закона «О борьбе с терроризмом» (№ 130-ФЗ от 25.07.98 г.) «МВД Российской Федерации осуществляет борьбу с терроризмом посредством предупреждения, выявления и пресечения преступлений террористического характера, преследующих корыстные цели».

Практически законодатель, выделив шесть субъектов антитеррористической деятельности (ФСБ, МВД, СВР, ФСО, МО и ФПС России) определил ФСБ и МВД как головные.

МВД Республики Беларусь

Согласно ст. 12-2 закона Республики Беларусь «О милиции» МВД республики «решает задачи предотвращения и пресечения, обнаружения и раскрытия актов терроризма».

Законодательный акт, регламентирующий деятельность правоохранительных органов республики в борьбе  с терроризмом не принимался.

МВД Украины

В законе Украины «О милиции» от 20.12.90 г. участие МВД Украины в антитеррористической деятельности не оговорено. Законодательный акт, регламентирующий деятельность правоохранительных органов Украины в борьбе с терроризмом не принимался.

МВД Республики Молдова

В законе Республики Молдова «О полиции» (№ 416 от 18.12.90 г.) участие органов внутренних дел в борьбе с терроризмом не оговорено. Законодательный акт, регламентирующий деятельность правоохранительных органов республики в борьбе с терроризмом не принимался.

МВД  Грузии

В законе Грузии «О полиции» участие органов внутренних дел в борьбе с терроризмом не оговорено. Законодательный акт, регламентирующий деятельность правоохранительных органов Грузии в борьбе с терроризмом не принимался. Уголовная ответственность за преступления террористического характера предусмотрена в Уголовном Кодексе Грузии. Расследование уголовных дел данной категории ведут следственные подразделения Министерства государственной безопасности Грузии.

МВД Республики Армения

В настоящее время Парламентом Армении одобрен в первом чтении проект закона республики «О борьбе с терроризмом», в котором в ряде других субъектов, осуществляющих антитеррористическую деятельность обозначено и Министерство внутренних дел Армении.

Также в процессе проработки в высшем законодательном органе находится и проект закона Республики Армения «О полиции»,  регламентирующий деятельность органов внутренних дел республики. Однако задачи по борьбе органов внутренних дел с терроризмом в проекте не отражены. В ныне действующем в республике законе Армянской ССОР «О милиции» вопросы антитеррористической деятельности органов внутренних дел также не обозначены.

МВД Республики Таджикистан

В законе Таджикистана «О милиции» участие органов внутренних дел в борьбе с терроризмом не оговорено. В законе РТ «О борьбе с терроризмом» МВД республики в перечне субъектов, осуществляющих антитеррористическую деятельность не обозначено. Уголовная ответственность за преступления террористического характера предусмотрена в Уголовном Кодексе РТ. Расследование уголовных дел данной категории ведут следственные подразделения органов государственной безопасности Республики Таджикистан.

МВД Туркменистана

В законе Туркменистана «О милиции» участие органов внутренних дел в борьбе с терроризмом не оговорено. Законодательный акт, регламентирующий деятельность правоохранительных органов Туркменистана в борьбе с терроризмом не принимался. Уголовная ответственность за преступления террористического характера предусмотрена в Уголовном кодексе РТ. Расследование уголовных дел данной категории ведут следственные подразделения органов государственной безопасности Туркменистана.

В работе по гармонизации нормативно-правовой базы Российской Федерации и государств участников СНГ в противодействии организациям и лицам, деятельность которых имеет целью осуществление террористических актов на территориях других государств необходимо:

           1. Четко определить круг субъектов, в обязанность которых вменяется реализация функции борьбы с терроризмом. Определить перечень федеральных органов власти, участвующих в предупреждении, выявлении и пресечении террористической деятельности.
2. Совершенствовать нормы международного права. Принять Конвенцию об ответственности государств за невыполнение действующих международных конвенций по борьбе с терроризмом, захватом заложника, нарушениями безопасности полетов и т.д. Одним из механизмов такой ответственности может быть создание Международного суда, обладающего юрисдикцией и возможностью применения санкций в отношении любого государства, нарушающего договоренности о борьбе с терроризмом и преступлениями террористического характера.
3. Совершенствовать нормы уголовного и уголовно-процессуального права, регламентирующие вопросы уголовного судопроизводства при расследовании преступлений террористической направленности, для чего необходимо четко определить и разграничить в нормах права понятие террористического акта, диверсии, захвата заложника, похищение человека, незаконное лишение свободы; усилить санкции уголовной ответственности за совершение актов терроризма, передать ведение расследования по указанным делам следственным подразделениям МВД государств-участников СНГ (кроме терроризма, преследующего политические цели).
Кроме того, на законодательном уровне целесообразно систематизировать дефиниции, относящиеся к сфере борьбы с терроризмом, скорректировав понятия “терроризм”, “террористическая деятельность”. Ввести в оборот понятие “способы совершения террористических акций”. Необходимо закрепить классификацию террора по формам, разновидностям, содержанию и групповым характеристикам, влияющим на определение терроризма как социально-правового явления. Это важно и для научно-теоретического осмысления проблемы, и для организации практической работы органов исполнительной власти, правоохранительных структур, спецслужб, общественности, направленной на профилактику, выявление и пресечение преступлений террористического характера.
4. Урегулировать вопросы достаточного финансирования антитеррористических программ. Целесообразно выделить в отдельную статью Государственных бюджетов финансирование мероприятий по осуществлению контртеррористической деятельности.
5. Повысить правовую и социальную защиту лиц, непосредственно участвующих, в осуществлении контртеррористических операций. Для этого необходимо установить порядок создания и функционирования оперативных штабов, в том числе и на международном уровне, по управлению контртеррорисгическими операциями. Наделить руководителя оперативного штаба соответствующими полномочиями по определению границы зон проведения операции, времени ее начала и окончания, самостоятельностью в принятии решений об использовании привлекаемых сил и средств, объема и порядка информирования общественности об осуществлении контртеррористических мероприятий и т.д. Запретить допустимость вмешательства в оперативное руководство операцией любых лиц независимо от занимаемой должности.
6. Совершенствовать готовность служб и подразделений ОВД по борьбе с терроризмом. Для чего создать единый подход и алгоритм действий при проведении оперативно-розыскных и разведывательных мероприятий, специальных операций профилактического и силового характера, комплексного управления привлеченными силами и средствами различных ведомств; отработать тактические действия при проведении таких операций; проводить совместные штабные тренировки, командно-штабные комплексные оперативные учения; регламентировать вопросы взаимодействия между службами и ведомствами.
7. Разработать нормативно-правовые акты об организации и деятельности оперативных групп и следственно-оперативных групп по раскрытию и расследованию актов терроризма.
В соответствующих нормативных документах закрепить единый перечень оперативных групп оцепления, блокирования, захвата, ведения переговоров, ликвидации угрозы взрывов, прикрытия и применения спецсредств, документирования преступных действий, разбирательства, резерва, связи, эвакуации, конвоирования, пожаротушения и первоочередных аварийно-спасательных работ, организации дорожного движения медицинского обеспечения, взаимодействия со средствами массовой информации, материально-технического и тылового обеспечения и следственно-оперативных групп - СОГ по работе на месте происшествия, СОГ по отработке связей подогреваемых (обвиняемых) и их деятельности, СОГ по полному сбору и всесторонней обработке получаемой из разных источников информации, СОГ по производству отдельных следственных действий, следственных и оперативно-тактических комбинаций, СОГ по назначению всех судебных экспертиз и контролю за их выполнением.
За  основу гармонизации нормативной правовой базы в противодействии организациям и лицам, деятельность которых имеет целью осуществление террористических актов на территориях других государств  может быть взят модельный Уголовный кодекс, для государств-участников СНГ, в части, касающейся норм борьбы с терроризмом, и Федеральный закон “О борьбе с терроризмом”, принятый в Российской Федерации в 1998 г. При этом нормы указанных нормативных актов должны быть осмысленны критически. Так, определение терроризма в ч. 1 ст. 176 модельного УК как “совершение взрыва, поджога или иных действий, создающих опасность гибели людей, причинения значительного ущерба либо наступления иных общественно опасных последствий, если эти действия совершены в целях нарушения общественной безопасности, устрашения населения либо оказания воздействия на принятие решений органами власти, а также угроза совершения указанных действий в тех или иных целях” придает одинаковое значение собственно терроризму и угрозе его совершения.
В пункте “б” ч. 3 ст. 176 модельного УК регламентирован квалифицированный вид терроризма, соединенного с угрозой применения оружия массового поражения или радиоактивных материалов, либо иных действий, способных повлечь массовую гибель людей. Вместе с тем положение дел в области борьбы с терроризмом в странах СНГ показывает, что в них чаще всего террористические акции совершаются с применением огнестрельного оружия, взрывчатых веществ и взрывных устройств, а об этом в норме ничего не сказано.
Следующим изъяном ст. 176 является то, что в ней не предусмотрена ответственность за акции терроризма. Совершаемые из корыстных побуждений и по найму, хотя такой вид квалифицированного терроризма имеет достаточное распространение.
Многие террористы на территории СНГ являются наемниками. Не является секретом, и то, что наемничество стало в отдельных государствах-участниках СНГ (России, Таджикистане, Узбекистане, Грузии) новым элементом, влияющим в современный период, на криминальную ситуацию в них. Этот элемент активно стимулируется и используется зарубежными и внутренними террористическими организациями и центрами, бандформированиями.
В ст. 109 модельного УК предусмотрена уголовная ответственность за вербовку, обучение, финансирование или иное материальное обеспечение наемников, а равно и их использование в вооруженном конфликте или военных действиях. Из содержания данной нормы видно, что в ней не предусмотрена уголовная ответственность за аналогичные действия, связанные с террористической деятельностью.
Обращаясь к вопросу об уголовной ответственности за создание преступного сообщества (преступной организации) террористической направленности, необходимо отметить, что такое деяние не может быть квалифицированно, ни по ст. 183 модельного УК “Организация незаконного военизированного формирования”, ни по ст. 185 того же УК “Создание организованной группы или преступного сообщества либо участие в преступном сообществе” по следующим соображениям. Во-первых, объективная сторона преступления, предусмотренного ст. 183 Кодекса включает в себя действия по организации незаконного военизированного формирования, а равно - руководство подобным формированием. Последнее может создаваться для достижения различных целей: политических, сепаратистских, коммерческих и других.
Таким образом, в ст. 183 речь ведется о незаконных военизированных формированиях вообще. Вместе с тем, социально-политическая значимость усиления борьбы с терроризмом и его предупреждения, в условиях увеличивающегося числа террористических акций в современный период, и в особенности с тяжкими последствиями, указывает на необходимость внесения в модельный УК стран-частников СНГ отдельной нормы об ответственности за создание организованной группы или преступного сообщества террористической направленности либо участие в таком сообществе.
Во-вторых, создание организованной группы или преступного сообщества террористической направленности не может быть квалифицировано по ст. 185 модельного УК стран-участников СНГ. Нельзя сводить терроризм к организованной преступности, т.е. не допустимо ставить знак равенства между терроризмом и организованной преступной деятельностью. Конечно, терроризм и оргпреступность дополняют друг друга. Нередко на практике криминальный террор становился основным, доминирующим тактическим приемом борьбы за получение незаконной прибыли организованными преступными группами. Приходится констатировать, что организованная преступность уже освоила террористический инструментарий для достижения своих преступных целей. Однако, ставить в связи с этим знак равенства между терроризмом и организованной преступностью не совсем правильно. Подобный подход представляется упрощенным, обедняющим причинный комплекс терроризма, само его содержание. Поэтому он не способствует выработке конкретных оптимальных путей противодействия террористической деятельности.
Недостатком диспозиции ст. 176 модельного УК стран-участников СНГ является и то, что в ней не учтена несомненная направленность терроризма против жизни человека (умышленное лишение его жизни). Конечно, в п. “в” ч. 3 ст. 176 регламентирована ответственность за лишение жизни человека по неосторожности. Однако, нам представляется, что в контексте борьбы с терроризмом этого недостаточно.
Исходя из всего изложенного необходимо, на наш взгляд, внести в модельный У К стран-участников СНГ следующие изменения:
1. Исключить из диспозиции ч. 1 ст. 176 слова “а также угроза совершения указанных действий в тех же целях”;
2. Дополнить его статьей 176-1 следующего содержания: статья 176-1 “Угроза совершения террористических действий”. Угроза совершения действий, предусмотренных в ст. 176 настоящего Кодекса, - тяжкое преступление.
3. Пункт “б” ч. 3 ст. 176 изложить в следующей редакции: “совершение с 
применением огнестрельного оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ и взрывных устройств большой поражающей силы, а также с угрозой применения оружия массового поражения или радиоактивных материалов, либо совершения иных действий, способных повлечь массовую гибель людей”;
4. Часть 3 ст. 176 дополнить п. “г” следующего содержания: “совершены из корыстных побуждений или по найму”;
5. Дополнить ст. 176 частью 4 следующего содержания: “Деяния, предусмотренные частями первой, второй или третьей настоящей статьи, если они сопряжены с посягательством на жизнь человека, -особо тяжкое преступление”;
6. Дополнить модельный УК стран-участников СНГ ст. 185-1, содержание которой можно сформулировать в следующей редакции:
“Создание организованной группы или преступного сообщества террористической направленности либо участие в преступном сообществе такой направленности .
1) Руководство деятельностью по созданию организованной преступной группы террористической направленности, а равно руководство террористической организованной группой, - особо тяжкое преступление.
2) Руководство деятельностью по созданию преступного сообщества террористической направленности, а равно руководство террористическим преступным сообществом, - особо тяжкое преступление.
3) Участие в преступном сообществе террористической направленности -тяжкое преступление”.
7. Дополнить модельный УК ст. 185-2 следующего содержания: “Вербовка лиц для террористической деятельности и финансирование такой деятельности.
1) Вербовка, обучение, финансирование или иное материальное обеспечение лиц, вовлекаемых в террористическую деятельность, а равно организационное обеспечение данной деятельности, - тяжкое преступление.
2) Участие наемника в террористической деятельности, - тяжкое преступление”.
Серьезные недостатки имеются в формулировке содержания ст. 182 модельного УК для государств-участников СНГ “Заведомо ложное сообщение об акте терроризма”. В нем не учтен тот большой ущерб, причем не только моральный, но и материальный (отвлечение специалистов и техники, перерыв в работе учреждений, предприятий, нарушений транспортных связей и т. д.), который наносится такими сообщениями. Вместе с тем не исключено, что последние используются террористами для отвлечения сил и средств правоохранительных органов от места планируемого ими совершения террористической акции. Таким образом, они стремятся повысить эффективность своих преступных действий. Для устранения отмеченных недостатков предлагается ст. 182 дополнить ч. 2 следующего содержания:
“То же деяние, повлекшее существенное нарушение прав и законных интересов граждан или организаций либо охраняемых законом интересов общества или государства, - преступление средней тяжести”.
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