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Введение


В своем ежегодном Послании Федеральному собранию Российской Федерации Президент Российской Федерации определил рост экстремизма как «серьезную угрозу стабильности и общественной безопасности. Одновременно он обоснованно отметил, что «милиция и прокуратура часто не имеют достаточно эффективных инструментов для привлечения к ответственности организаторов  и вдохновителей» преступлений экстремистской направленности.


Экстремизм - приверженность к крайним взглядам и мерам, отрицание существующих общественных норм и правил в государстве со стороны отдельных лиц или объединений (групп)�.


Экстремизм проявляется в различных сферах и формах: в политике, экономике, межнациональных и религиозных отношениях, в способах отстаивания своих интересов, прав, убеждений, а также в методах совершения преступлений. Зачастую в спорных ситуациях вместо обстоятельного, цивилизованного диалога одна из сторон прибегает к грубой силе, а иногда даже и к особо опасным общественным действиям (убийствам, поджогам, взрывам и т.п.).


Причины возникновения экстремизма весьма многообразны, однако, применительно к России, главной следует признать социальную дезорганизацию граждан. Большое имущественное расслоение населения ведет к тому, что социум перестает функционировать как единый организм, объединенный едиными целями, идеями, общими ценностями. Нарастает социальная напряженность, появляются группы стремящиеся изменить сложившиеся порядки, в том числе и насильственными методами. Особо следует подчеркнуть, что социальную базу экстремистских групп составляют люди, относимые к категории “социальных аутсайдеров”, не сумевшие адаптироваться к новым условиям жизни (молодежь, не имеющая образования и достойного уровня жизни, безработные, лица, уволенные по сокращению из Вооруженных сил и других силовых структур). Кроме этого, некоторые формы экстремизма имеют исторические корни, что, разумеется, никак не служит его оправданию.


Принимаемые в последние годы государством меры направлены на законодательное ограничение экстремистской деятельности. Вместе с тем работа практических органов на данном направлении требует совершенствования и ведомственной нормативной правовой базы.


Настоящий обзор посвящен анализу проблем приведения нормативной правовой базы МВД России в соответствие Федеральному закону «О противодействии экстремистской деятельности».





�
I. Правовые основы противодействия экстремистской деятельности в современной России





Начало целенаправленного противодействия государства распространению идей экстремизма и фашизма принято датировать 30 ноября 1994 г. Именно в этот день был утвержден Перечень поручений по итогам встречи Президента Российской Федерации с авторами открытого письма от 18 ноя6ря 1994 г. В Перечне были, в частности, задания�:  


подготовить проект Указа о запрете деятельности организаций,  пропагандирующих идеологию фашизма, расизма и национализма (отв.  Администрация Президента РФ);  


на основе Указа Президента РФ принять меры к недопущению  деятельности профашистских организаций (отв. ФСК - ныне ФСБ и  Генпрокуратура);  


на основе Указа Президента РФ и Закона о СМИ реализовать комплекс мер для защиты населения от воздействия печатной пропаганды фашистского и националистического характера (отв. Правительство, ФСК, Генпрокуратура);  


оказать содействие в организации и проведении Антифашистского  конгресса (отв. Правительство и Администрация Президента РФ).  


Анализ показывает, что выполненными оказались лишь поручения, которые не требовали постоянных, системных усилий:  


23 марта 1995 г. издан Указ Президента Российской Федерации № 310 "0 мерах по обеспечению согласованных действий органов государственной власти в борьбе с проявлениями фашизма и иных форм политического экстремизма в Российской Федерации";  


в апреле 1995 г. проведен Всероссийский конгресс антифашистских сил. 


Новый импульс деятельности по противодействию политическому и религиозному экстремизму призвано придать принятие Федерального закона «О противодействии экстремистской деятельности» от 25 июля 2002 года № 114-ФЗ, который определяет правовые и организационные основы противодействия экстремистской деятельности, устанавливается ответственность за ее осуществление. Статья 1 данного закона определяет экстремистскую деятельность (экстремизм) как:


1) деятельность общественных и религиозных объединений, либо иных организаций, либо средств массовой информации, либо физических лиц по планированию, организации, подготовке и совершению действий, направленных на:


насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации;


подрыв безопасности Российской Федерации;


захват или присвоение властных полномочий;


создание незаконных вооруженных формирований;


осуществление террористической деятельности;


возбуждение расовой, национальной или религиозной розни, а также социальной розни, связанной с насилием или призывами к насилию;


унижение национального достоинства;


осуществление массовых беспорядков, хулиганских действий и актов вандализма по мотивам идеологической, политической, расовой, национальной или религиозной ненависти либо вражды, а равно по мотивам ненависти либо вражды в отношении какой-либо социальной группы;


пропаганду исключительности, превосходства либо неполноценности граждан по признаку их отношения к религии, социальной, расовой, национальной, религиозной или языковой принадлежности;


2) пропаганда и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения;


3) публичные призывы к осуществлению указанной деятельности или совершению указанных действий;


4) финансирование указанной деятельности либо иное содействие ее осуществлению или совершению указанных действий, в том числе путем предоставления для осуществления указанной деятельности финансовых средств, недвижимости, учебной, полиграфической и материально - технической базы, телефонной, факсимильной и иных видов связи, информационных услуг, иных материально - технических средств.


В той же норме экстремистская организация определяется как общественное или религиозное объединение либо иная организация, в отношении которых судом принято вступившее в законную силу решение о ликвидации или запрете деятельности в связи с осуществлением экстремистской деятельности.


Таким образом, квалификация той или иной организации в качестве экстремистской отнесена к компетенции суда. При этом статья 7 Федерального закона «О противодействии экстремистской деятельности» указывает, что общественному или религиозному объединению либо иной организации в случае выявления фактов, свидетельствующих о наличии в их деятельности, в том числе в деятельности хотя бы одного из их региональных или других структурных подразделений, признаков экстремизма, выносится предупреждение в письменной форме о недопустимости такой деятельности с указанием конкретных оснований вынесения предупреждения, в том числе допущенных нарушений. В случае, если возможно принять меры по устранению допущенных нарушений, в предупреждении также устанавливается срок для устранения указанных нарушений, составляющий не менее двух месяцев со дня вынесения предупреждения.


Предупреждение общественному или религиозному объединению либо иной организации выносится Генеральным прокурором Российской Федерации или подчиненным ему соответствующим прокурором. Предупреждение общественному или религиозному объединению может быть вынесено также федеральным органом исполнительной власти в сфере юстиции или его соответствующим территориальным органом.


Предупреждение может быть обжаловано в суд в установленном порядке. В случае, если предупреждение не было обжаловано в суд в установленном порядке или не признано судом незаконным, а также если в установленный в предупреждении срок соответствующими общественным или религиозным объединением, либо иной организацией, либо их региональным или другим структурным подразделением не устранены допущенные нарушения, послужившие основанием для вынесения предупреждения, либо если в течение двенадцати месяцев со дня вынесения предупреждения выявлены новые факты, свидетельствующие о наличии признаков экстремизма в их деятельности, в установленном настоящим Федеральным законом порядке соответствующие общественное или религиозное объединение либо иная организация подлежит ликвидации, а деятельность общественного или религиозного объединения, не являющегося юридическим лицом, подлежит запрету.


Таким образом, если в предупреждении не был обозначен срок на устранение нарушений, то от момента выявления признаков экстремистской деятельности до начала процедуры ликвидации или запрета по закону пройдет год. Данный срок следует корректировать в сторону увеличения, так как с момента выявления первичного признака экстремистской деятельности до вынесения предупреждения также пройдет определенный период времени. Процедура обжалования предупреждения в суде также потребует времени. 


Единственным основанием для сокращения указанного срока может стать осуществление общественным или религиозным объединением, либо иной организацией, либо их региональным или другим структурным подразделением экстремистской деятельности, повлекшей за собой: 


нарушение прав и свобод человека и гражданина; 


причинение вреда личности, здоровью граждан; 


причинение вреда окружающей среде; 


нарушения общественному порядку, общественной безопасности; 


причинение вреда собственности, законным экономическим интересам физических и (или) юридических лиц, обществу и государству


или создающей реальную угрозу причинения такого вреда.  


В этом случае соответствующие общественное или религиозное объединение либо иная организация могут быть ликвидированы, а деятельность соответствующего общественного или религиозного объединения, не являющегося юридическим лицом, может быть запрещена по решению суда на основании заявления Генерального прокурора Российской Федерации или подчиненного ему соответствующего прокурора,  а также на основании заявления федерального органа исполнительной власти в сфере юстиции или его соответствующего территориального органа.


Соответствующие должностное лицо или орган с момента их обращения в суд с заявлением о ликвидации общественного или религиозного объединения либо запрете его деятельности вправе своим решением приостановить деятельность общественного или религиозного объединения до рассмотрения судом указанного заявления.


Решение о приостановлении деятельности общественного или религиозного объединения до рассмотрения судом заявления о его ликвидации либо запрете его деятельности может быть обжаловано в суд в установленном порядке.


В случае приостановления деятельности общественного или религиозного объединения приостанавливаются права общественного или религиозного объединения, его региональных и других структурных подразделений как учредителей средств массовой информации. 


Им запрещается: 


пользоваться государственными и муниципальными средствами массовой информации; 


организовывать и проводить собрания, митинги, демонстрации, шествия, пикетирование и иные массовые акции или публичные мероприятия; 


принимать участие в выборах и референдумах; 


использовать банковские вклады, за исключением их использования для осуществления расчетов, связанных с их хозяйственной деятельностью, возмещением причиненных их действиями убытков (ущерба), уплатой налогов, сборов или штрафов, и расчетов по трудовым договорам.


Если суд не удовлетворит заявление о ликвидации общественного или религиозного объединения либо запрете его деятельности, данное объединение возобновляет свою деятельность после вступления решения суда в законную силу.


В целях обеспечения оперативного контроля за соблюдением вышеперечисленных ограничений Федеральным законом «О внесении изменений и дополнений в законодательные акты российской федерации в связи с принятием Федерального закона «О противодействии  экстремистской деятельности» введена в действие статья 20.2.1. Кодекса Российской Федерации об административных правонарушения «Организация деятельности общественного или религиозного объединения, в отношении которого принято решение о приостановлении его деятельности».


Объективная сторона данного правонарушения предполагается в виде двух деяний: 


организации деятельности общественного или религиозного объединения, в отношении которого действует имеющее законную силу решение о приостановлении его деятельности; 


участие в такой деятельности.


Законодатель предусмотрел дифференцированную ответственность за совершение данного правонарушения для организаторов (административный штраф в размере от десяти до двадцати минимальных размеров оплаты труда) и участников (от пяти до десяти минимальных размеров оплаты труда).


Вместе с тем, данные меры представляют собой отдаленное реагирование на экстремистские проявления (так как для реализации данного административно-правового запрета необходимо, чтобы с  одной стороны, объединение проявило себя как экстремистское, а с другой – чтобы компетентное должностное лицо приняло соответствующее решение о приостановлении  деятельности). Задачу оперативного пресечения, по прежнему, придется решать с применением традиционных мер административно-правового регулирования в области охраны общественного порядка – т.е. привлечения правонарушителей к ответственности за правонарушения в значительной части воспринятые из КоАП РСФСР.


К ним следует отнести: 


нарушение законодательства о собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетировании (ст. 5.38. КоАП РФ); 


изготовление или распространение анонимных агитационных  материалов (ст. 5.12. КоАП РФ); 


умышленное уничтожение или  повреждение  печатных материалов, относящихся к выборам, референуму (ст. 5.14. КоАП РФ);


нарушение установленного порядка организации либо проведения собрания, митинга, демонстрации, шествия или пикетирования (20.2. КоАП РФ); 


неповиновение законному распоряжению сотрудника милиции, военнослужащего либо сотрудника органов уголовно-исполнительной системы (ст. 19.3. КоАП РФ); 


мелкое хулиганство (ст. 20.10. КоАП РФ) и др. 


Отличительная особенность этих составов состоит в том, что их применение не требует преюдиции, т.е. установленного судом факта, что действуют представители организации, признанной судом экстремистской. Для применения указанных норм достаточно факта совершения запрещенных действий. Следовательно, их можно реализовывать в процессе  реагирования на первичные проявления экстремистской деятельности. Более того, сам факт привлечения членов организации к административной ответственности за перечисленные административные правонарушения с большей убедительностью будет свидетельствовать в пользу признания организации экстремистской в ходе последующего судебного разбирательства.


Федеральным законом «О внесении изменений и дополнений в законодательные акты российской федерации в связи с принятием Федерального закона «О противодействии  экстремистской деятельности» внесен ряд существенных изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации, а также другие нормативные правовые акты, что также должно позитивно сказаться на результатах деятельности органов власти (в том числе и правоохранительных) по противодействию политическому и религиозному экстремизму.


�
II. Проблемы совершенствования нормативной правовой базы МВД России, регламентирующей участие ОВД в противодействии 


экстремизму





Закон не закрепляет за органами внутренних дел конкретных задач в сфере противодействия экстремизму. Статья 4. названного закона дает достаточно широкое понятие субъектов противодействия экстремистской деятельности, а также сферы их деятельности. В соответствии с этой нормой федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления участвуют в противодействии экстремистской деятельности «в пределах своей компетенции». В связи с этим задача приведения нормативно правовых актов Министерства внутренних дел в соответствие Федеральному закону от 25 июля 2002 года N 114-ФЗ «О противодействии экстремистской деятельности» должна строиться не на основе прямого следования «букве» правового установления, но главным образом ориентируясь на положения, вытекающие из содержания норм этого закона.


Кроме того, своеобразным ориентиром для реформирования ведомственной нормативной правовой базы должны стать положения принятого в развитие закона о противодействии экстремистской деятельности Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в законодательные акты российской федерации в связи с принятием Федерального закона «О противодействии  экстремистской деятельности».


Необходимо учитывать, что в диспозиции статьи 282.1. Уголовного кодекса Российской Федерации приведен перечень преступлений экстремистской направленности, включающий составы, ответственность за которые предусмотрена следующими нормами:


Ст. 148 УК - Воспрепятствование осуществлению права на свободу совести и вероисповеданий;


Ст. 149 УК - Воспрепятствование проведению собрания, митинга, демонстрации, шествия, пикетирования или участию в них;


частями первой и второй статьи 213 УК – Хулиганство; 


Ст. 214 УК – Вандализм; 


Ст. 243 УК - Уничтожение или повреждение памятников истории и культуры;


Ст. 244 УК - Надругательство над телами умерших и местами их захоронения; 


Ст. 280 УК - Публичные призывы к насильственному изменению конституционного строя Российской Федерации;


Ст. 282  УК - Возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды;


Разумеется, есть все основания дополнить этот перечень статьями:


282.1. УК - Организация экстремистского сообщества; след прок


282.2. УК - Организация деятельности экстремистской организации.  


Из вышеприведенного перечня составов, Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации: 


по трем устанавливает подследственность следователей прокуратуры (ст.ст. 148, 149, 282 УК РФ); 


по одному - подследственность следователей ФСБ (ст. 280 УК РФ);


по двум (ст. ст. 282.1., 282.2. УК РФ) установлена альтернативная подследственность, т.е. следствие может производиться также следователями органа, выявившего эти преступления; 


по пяти оставшимся составам предусмотрена форма предварительного расследования в виде дознания, отнесенная УПК к компетенции органов внутренних дел.


Все это позволяет сделать обоснованный вывод о том, что с принятием названных Федеральных законов противодействие экстремистской деятельности становится одним из приоритетных  направлений оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел.


Законодательство в качестве основных направлений противодействия экстремистской деятельности определяет:


принятие профилактических мер, направленных на предупреждение экстремистской деятельности, в том числе на выявление и последующее устранение причин и условий, способствующих осуществлению экстремистской деятельности;


выявление, предупреждение и пресечение экстремистской деятельности общественных и религиозных объединений, иных организаций, физических лиц.


Выделение в качестве приоритетного направления противодействия экстремизму именно профилактической составляющей должно ориентировать органы внутренних дел (как основной субъект предупредительной деятельности) на активизацию работы на данном направлении правооохраны. 


В этой же сфере и должны быть решены первоочередные задачи по приведению нормативной правовой базы МВД России в соответствие Федеральному закону «О противодействии экстремистской деятельности», направленные на оптимизацию правового регулирования.


По нашему мнению, улучшению работы будет способствовать реализация следующих предложений: 


I. Внесение изменений в Устав патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации (далее УППС), утвержденный Приказом МВД России от 18 января 1993 года N 17.


Ныне действующий Устав определяет задачи и порядок организации несения патрульно - постовой службы по охране общественного порядка. В данном документе практически отсутствуют указания на необходимость участия сотрудников ППС в противодействии экстремистской деятельности. Между тем, являясь наиболее приближенным к населению отрядом работников милиции, именно они становятся первыми, кто обнаруживает признаки экстремизма. Наиболее перспективным путем для устранения данного несоответствия представляется:


1. Дополнение статьи 86 УППС, определяющей общие обязанности патрульно-постовых нарядов милиции по обеспечению ораны общественного порядка обязанностью «пресекать нанесение на здания и сооружения лозунгов и призывов, в том числе экстремистской направленности».


3. Статья 88 УППС обязывает патрульные и постовые наряды принимать участие в борьбе с правонарушениями несовершеннолетних в частности принимать меры к выявлению антиобщественных групп несовершеннолетних, установлению мест их концентрации, докладывать о них дежурному, а также информировать участкового инспектора милиции и инспектора по делам несовершеннолетних. Изложение обязанности в такой пространной редакции не позволяет четко идентифицировать группу несовершеннолетних, т.к. для того, чтобы назвать ее антиобщественной, должны быть основания. Более удачной формулировкой на наш взгляд была бы: «выявлению групп несовершеннолетних, которые своим внешним видом и поведением выражают неуважение к обществу и готовность к совершению правонарушений, в том числе выкрикивающих экстремистские лозунги и демонстрирующих запрещенную символику». Обязанность выявлять взрослых лиц, вовлекающих несовершеннолетних в азартные игры, употребление спиртных напитков, наркотиков, совершение правонарушений либо иных антиобщественных действий, и докладывать о них дежурному, а также информировать работника уголовного розыска, участкового инспектора милиции и инспектора по делам несовершеннолетних следовало бы после слов «антиобщественных действий» дополнить словами «распространяющих среди несовершеннолетних литературу и другие материалы экстремистского харатера».





3. Глава VIII УППС, регламентирующая вопросы охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности при проведении массовых мероприятий и чрезвычайных ситуациях требует более серьезной переработки. В связи с этим предложения будут носить в большей степени концептуальный характер, так решить стоящие задачи методом редакционной правки не представляется возможным. 


Во-первых – сама идея объединения в одной главе массовых мероприятий и чрезвычайных ситуаций представляется не совсем удачной, т.к. хотя бы по степени ожидаемости  это разновеликие понятия.


Во-вторых, опыт российской демократизации, раскрывающийся в том числе и через призму общественно-политической активности заставляет более дифференцированно подходить к понятию «массовое мероприятие», вводя различая их по характеру, направленности, числу участников и т.д.


В третьих, развитие политической системы Российской Федерации сделало избирательный процесс  скорее нормой общественной жизни, в связи с чем, необходимо выделить в самостоятельный раздел (подраздел)  УППС круг вопросов, относящихся к вопросам охраны общественного порядка и общественной безопасности в период подготовки и проведения выборов.


II. Внесение изменений в Инструкцию по организации деятельности участкового уполномоченного милиции, утвержденную Приказ МВД России№ 900 от 16 сентября 2002 года.


Пункт 8.8. приказа МВД обязывает последних выявлять на административном участке общественные и религиозные объединения либо иные организации, деятельность которых сопряжена с совершением противоправных действий либо с побуждением к их совершению, принимать к ним в установленном порядке в пределах своей компетенции меры, предусмотренные законодательством. 


Между тем реальных функций за исключением справочно-информативных у участковых уполномоченных на данном направлении нет. Более удачной, на наш взгляд, представляется редакция «выявлять на административном участке общественные и религиозные объединения либо иные организации, деятельность которых сопряжена с совершением противоправных действий либо с побуждением к их совершению, с последующим информированием заинтересованных служб и подразделений».


III. Внести изменения в Инструкцию по организации работы подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел, утвержденную Приказом МВД России от 26 мая 2000 года N 569.


1. Пункт 2.1.1. Инструкции, определяющий категории несовершеннолетних, в отношении которых Подразделения по делам несовершеннолетних органов внутренних дел проводят индивидуальную профилактическую работу дополнить подпунктом следующего содержания: «входящих в состав групп несовершеннолетних экстремистской направленности».


2. Пункт 2.2. определяющий круг лиц, подлежащих выявлению вследствие оказания ими негативного влияния на несовершеннолетних дополнить лицами «распространяющими среди несовершеннолетних печатную продукцию или иные материалы экстремистской направленности».


3. Пункт 23.12., регламентирующий деятельность должностных лиц подразделений по делам несовершеннолетних, осуществляемую в целях предупреждения групповых правонарушений изложить в редакции, акцентирующей их внимание на противодействии распространению в подростковой среде идей и практики экстремизма.





VI. Внести дополнения в Инструкцию по организации работы органов внутренних дел по контролю за оборотом гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации, утвержденную Приказом МВД России от 12 апреля 1999 г. N 288. 


Необходимо дополнить часть первую пункта 91 указанем на проведение контроля за оборотом оружия и патронов в ходе массовых мероприятий. Необходимость акцентрирования внимания именно на этом аспекте контрольной деятельности вытекает  из положений пункта 10 статьи 1 Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в законодательные акты российской федерации в связи с принятием Федерального закона «О противодействии  экстремистской деятельности». В соответствии с ним статья 24 Федерального закона от 13 декабря 1996 г. N 150-ФЗ «Об оружии» (Собрание законодательства Российской Федерации, 1996, N 51, ст. 5681) дополнена новой частью третьей следующего содержания: «Лицам, владеющим на законном основании оружием, запрещается иметь его при себе (за исключением тех местностей, где ношение холодного оружия является принадлежностью национального костюма) во время участия в собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях, пикетировании или иных массовых акциях».


Введение подобных новаций в ведомственную нормативную правовую базу МВД России будет способствовать повышению эффективности оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел на данном направлении.





�
Заключение


Международный опыт показывает, что только запретительными мерами разрешить проблему экстремизма невозможно. Для преодоления этого негативного явления необходимо консолидировать общество принять меры, направленные на оздоровление социально-политической и экономической обстановки в стране. Расширение слоя социально благополучной части населения будет способствовать сокращению числа потенциальных участников экстремистских движений.


Тем не менее, правоохранительные органы (в первую очередь органы внутренних дел как наиболее многочисленное и максимально приближенное к населению звено правоохранительной системы) должны в полной мере использовать все возможности, которые им предоставляет законодательство в деле предупреждения распространения идей экстремизма, а также пресечения экстремистских проявлений.


Этому будет способствовать, в том числе, и внесение изменений в нормативную правовую базу МВД России, регламентирующую вопросы противодействия экстремистской деятельности.
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